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Resumo

O tema deste estudo é a prestagdo de servigos urbanos de infraestrutura nos municipios
portugueses e brasileiros de grande porte. Com a redu¢éo de recursos e o aumento da demanda,
grandes cidades necessitam de instrumentos eficientes de prestagédo de servigos urbanos para
melhorar o nivel de atendimento a populacdo. Essa melhoria nos servigos acaba por refletir na
qualidade de vida e no desenvolvimento econémico, além de estar diretamente relacionada com
a capacidade das instituicbes em encontrar as estruturas de governanga mais adequadas. Nesse
contexto, a utilizacdo da Teoria dos Custos de Transacgao (TCT), nas suas vertentes econémica
e politica, parece ser uma lente adequada de pesquisa que busca entender as formas como os
servigos publicos sao prestados. Diversos estudos empiricos ao redor do mundo foram
desenvolvidos para entender como as estruturas de governanca (hierarquia, mercado e redes)
podem ser explicadas com base na TCT. No entanto, ndo foram encontrados, para a realidade
brasileira, de forma sintética e organizada, estudos neste sentido. Por outro lado, Portugal tem
desenvolvido estudos nesta area, porém, com o processo dinAmico em que a prestacao de
servigos publicos ocorre, se torna interessante atualizar tais estudos de forma a ampliar a base
de dados existente. O objetivo do presente estudo foi construir um panorama das opgdes de
prestacao de dez servigos urbanos de infraestrutura, nos municipios de grande porte do Brasil e
de Portugal, e verificar se os parédmetros da TCT podem ser aplicados para justificar a
organizagdo desses servicos em ambos os paises. Decidiu-se pela realizagdo de uma
abordagem quantitativa e tratamento estatistico, dos dados que foram obtidos por meio de
questionarios enviados aos municipios selecionados e coleta de informagdes nos portais oficiais
destes municipios e em outros érgdos oficiais. Os resultados demonstraram que, enquanto no
Brasil a opgao é majoritariamente por estruturas de mercado, em Portugal a preferéncia & por
hierarquias, conforme ja demonstrado em outros estudos. A TCT, do ponto de vista econémico,
apresentou resultados estatisticos inconclusivos, no entanto, verificou-se que existéncia de
avaliagao dos servigos, como parametro de mensuragéo, conduz a externalizagdo no caso do
Brasil. Em relacdo aos custos de transagéo politicos, verificou-se que a economia de escala,
salde financeira deficitaria, cobranca direta dos servigos e a elevada densidade demografica
condizem com a tendéncia de externalizagdo no contexto brasileiro, mas ndo no contexto
portugués. Os ciclos eleitorais ndo sao capazes de alterar as formas de prestacao dos servigcos
urbanos de infraestrutura, possivelmente porque estes servicos possuem carater técnico. A
estabilidade administrativa ndo foi identificada como um fator que influencia na tomada de

deciséo das estruturas de governanca.

Palavras-chave: Custos de Transagao; Mecanismos de Governanga; Prestacdo de Servigos

Municipais; Servigos Urbanos de Infraestrutura.



Abstract

The theme of this study is the delivery of urban infrastructure services in large Portuguese and
Brazilian municipalities. With the reduction of resources and the increase in demand, large cities
need efficient instruments to provide urban services to improve the level of service provided to
the population. This improvement in services ends up reflecting on the quality of life and economic
development, in addition to being directly related to the capacity of institutions to find the most
adequate governance structures. In this context, the use of Transaction Cost Theory (TCT), in its
economic and political aspects, seems to be an appropriate lens for research that seeks to
understand the ways in which public services are provided. Several empirical studies around the
world have been developed to understand how governance structures (hierarchy, market and
networks) can be explained based on TCT. However, for the Brazilian reality, studies in this sense
were not found in a synthetic and organized way. On the other hand, Portugal has developed
studies in this area, however, with the dynamic process in which the provision of public services
takes place, it becomes interesting to update such studies in order to expand the existing
database. The aim of this study was to build an overview of the options for providing ten urban
infrastructure services in large municipalities in Brazil and Portugal, and verify if the TCT
parameters can be applied to justify the organization of these services in both countries. It was
considered a quantitative approach and statistical treatment, in which data were obtained through
questionnaires sent to selected municipalities and collection of information on the official portals
of the municipalities and other official bodies. The results showed that, while in Brazil the option
is mostly for market structures, in Portugal the preference is for hierarchies, as found in other
studies. The TCT, from an economic point of view, presented inconclusive statistical results,
however, it was found that the existence of evaluation of services, as a measurement parameter,
leads to externalization in the case of Brazil. In relation to political transaction costs, it was found
that the economy of scale, poor financial health, direct charging for services and the high
population density are consistent with the trend of externalization in the Brazilian, but not in the
Portuguese context. Electoral cycles are not able to change the ways in which urban infrastructure
services are provided, possibly because these services are technical in nature. Administrative

stability was not identified as a factor influencing decision-making on governance structures.

Keywords: Transaction Costs; Governance Mechanisms; Municipal Delivery Services; Urban

Infrastructure Services.
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1. Introducao

Os servigos urbanos de infraestruturas englobam as vias publicas, transporte coletivo, parques
e pracgas, transito e trafego, sistemas de drenagem urbana, abastecimento de agua potavel e
esgotamento sanitario, coleta e tratamento de residuos solidos, equipamentos publicos, energia
elétrica, iluminagéo publica, telefonia e distribuicao de gas.

Geralmente, sob responsabilidade dos municipios, os servicos de manutengdo dessas
infraestruturas sdo aqueles que tém a fungdo de manter as cidades em boas condigdes de
funcionamento e sao classificados como essenciais (Jha, Shariat, Abdullah, & Devkota, 2012;
Kakarontzas, Anthopoulos, Chatzakou, & Vakali, 2014), pois melhoram a qualidade de vida da
populacao (Abiko, 2011; Bertei, 2013; Caiado, 2013; ONU, 2015; Ribeiro, 2017; Santos & Gallo,
2018). Dessa forma, todos os municipios, em maior ou menor grau, necessitam de estruturas
para atender as demandas de servicos e, quando prestados adequadamente, minimizam a

exposi¢cao da populacéo a riscos.

1.1. Problematica e Questao de Investigacao

A qualidade da prestacdo dos servicos urbanos de manutencdo de infraestruturas esta
diretamente relacionada com a capacidade das estruturas institucionais. Quadros institucionais
sdo fundamentais para garantir o planejamento, a gestao, a viabilidade financeira e a regulagédo
eficaz do funcionamento da infraestrutura urbana (ONU, 2015).

O gerenciamento da manutengcdo desses servicos trabalha com processos complexos de
tomadas de decisdo. As razdes para tamanha complexidade sdo: muitos participantes,
multidisciplinaridade, enorme quantidade de informagdes, orcamento limitado, metas a definir e

critérios de conflito (Marovic, Knezic, & Jajac, 2009).

Formas de prestacdo de diversos tipos de servigos publicos foram estudadas por autores de
varios paises, entre eles, Italia (Casula, 2019; Giacomini, Sancino, & Simonetto, 2018), Espanha
(Campos-Alba, Higuera-Molina, Pérez-Lopez, & Zafra-Gomez, 2017; Lopez-Hernandez, Zafra-
Gomez, Plata-Diaz, & Higuera-Molina, 2018), Portugal (Cruz & Marques, 2011; Ribeiro, 2017;
Rodrigues, 2009; Rodrigues, Tavares, & Araujo, 2012; Tavares, 2017; Tavares & Camdes, 2010),
Inglaterra (Andrews, Ferry, Skelcher, & Wegorowski, 2019; Dempsey, Burton, & Selin, 2016;
Eckersley & Ferry, 2020; Ferry, Andrews, Skelcher, & Wegorowski, 2018), Estados Unidos da
Ameérica (Hawkins, 2017; Hefetz & Warner, 2012; Hefetz, Warner, & Vigoda-Gadot, 2015; Kim,
2018; Kim & Warner, 2016), Australia (Drew, McQuestin, & Dollery, 2019; Oosthuizen, Willett,
Wilmshurst, & Williams, 2019) e Brasil (Marra, 2020; Scriptore, 2012; Silvestre et al., 2019).

A prestagao de servicos pelos governos locais pode ser realizada, usando burocracias internas

(hierarquia), empresas privadas (mercados) e parcerias (networks) com outros governos ou o



setor sem fins lucrativos (Rodrigues et al., 2012). A Teoria dos Custos de Transacgéo (TCT) é
baseada em trés pilares: especificidade, frequéncia com que ocorrem as transacgdes e dificuldade
de mensuracao dos servigos (Williamson, 1981; 1999). A TCT é utilizada com frequéncia para

compreender as op¢oes adotadas na prestagéo de diversos tipos de servigos.

No entanto, outros fatores podem ser acrescentados para identificar essas op¢des, como, por
exemplo, ciclos politicos, ideologia partidaria, duracdo dos contratos e grau de endividamento
dos municipios, englobando assim, além dos custos de transagdo econdmicos, os custos de
transagao politicos (Arias Yurisch & Garrido-Vergara, 2019; Bel & Sebd, 2019; Blaeschke &
Haug, 2018; Brown & Potoski, 2003; Casula, 2019; Dagdeviren & Robertson, 2016; Hawkins,
2017; Hefetz & Warner, 2012; Horn, 1995; Ribeiro, 2017; Rodrigues et al, 2012; Wang et al,
2019).

Os municipios, nomeadamente nos casos portugués e brasileiro, sdo responsaveis pela
prestacdo de diversos tipos de servigos para a populagdo. Dessa maneira, esta pesquisa
concentra-se em estudar os servicos urbanos de infraestruturas, uma vez que estes afetam o

cotidiano dos cidadaos.

A forma de prestacao de servigos sob a perspectiva dos custos de transagédo foi estudada em
Portugal, por exemplo, por Tavares e Camdes (2007), Rodrigues (2009) e Rodrigues et al.
(2012). Recentemente, Ribeiro (2017) estudou o processo de remunicipalizagdo dos servigos
municipais no pais, ou seja, servicos que antes eram prestados por entidades privadas, mas que

voltaram para a estrutura interna dos governos locais.

Boa parte da literatura produzida assume que a organizacdo dos servigos ocorre de forma
dinamica (Ribeiro, 2017), ou seja, é um tema que, embora seja bastante estudado, sempre
requer atualizacoes. Além disso, os estudos empiricos ainda nao forneceram uma explicagao
totalmente satisfatoria para as decisées de contratagdo dos municipios (Wassenaar, Groot, &
Gradus, 2013).

A prestagao de servigos, de forma geral, foi pouco estudada em paises em desenvolvimento
(Silvestre et al., 2019), e essa lacuna pode ser comprovada pelos escassos estudos encontrados
sobre o tema para paises como o Brasil, por exemplo. Mesmo nos paises desenvolvidos, nao
foram verificados estudos que estejam exclusivamente focados nos diversos servigos de urbanos

de infraestrutura como pretendido nesta dissertagao.

A partir da exposigao de alguns dados, a presente pesquisa, referente a prestacao de servicos
urbanos de infraestruturas, se justifica por dois motivos: do ponto de vista empirico, pela
importancia que possui para a populagdo e por proporcionar maior qualidade de vida nas
cidades; e, do ponto de vista teorico, pela auséncia de pesquisas que identifiquem como os

municipios tém atuado para fornecer tais servigcos a populagéao.



A TCT é uma importante ferramenta para avaliar a forma de prestagao de servigos e diversos
estudos utilizam-na para analisar as opgdes de entrega de servigos governamentais (Johansson,
2015). Nesse caso, a proposta desta dissertacdo diz respeito a seguinte pergunta de
investigacdo: Em que medida a Teoria dos Custos de Transacao justifica as opcdes de prestacao

de servigos urbanos de infraestrutura nos municipios de grande porte do Brasil e de Portugal?

1.2. Objetivos

1.1.1. Objetivo Geral

O objetivo geral deste estudo é construir um panorama das opg¢des de prestacdo de servicos
urbanos de infraestruturas no Brasil e em Portugal, a fim de verificar se a TCT pode ser aplicada

como justificativa da organizacao desses servigos em ambos os paises.

A pesquisa foi desenvolvida por meio da aplicagdo de questionarios em municipios de grande

porte do Brasil e de Portugal e posterior tratamento estatistico dos dados coletados.

1.1.2. Objetivos Especificos

Para atingir o objetivo geral, foram tracados alguns objetivos especificos:

a) ldentificar quais s&o as opgbdes adotadas para a prestagcdo dos servigos urbanos de

infraestrutura;

b) Construir um panorama comparativo entre Brasil e Portugal, identificando semelhancas e
diferencas quanto aos mecanismos adotados para a prestacdo dos servigos urbanos de

infraestrutura;

c) Verificar se a TCT, na sua vertente econémica (especificidade, mensuracao e frequéncia dos

servigos), influencia nos mecanismos de governanga adotados;

d) Analisar se fatores da Administracdo Municipal relacionados aos custos politicos, tais como
porte, densidade, cobranga, avaliagdo dos servigcos, estabilidade administrativa, ciclos

politicos e endividamento estao relacionados com os mecanismos de governancga adotados.

1.3. Aderéncia aos Programas

Dada a dindmica com que os servicos municipais sao organizados (Ribeiro, 2017), bem como a
lacuna de pesquisas existentes nesta area no Brasil e a possibilidade de comparacéo entre dois

paises, recomendada por Tavares (2017), com forte ligacao histérica, mas com caracteristicas e



dimensdes muito diferentes, esta pesquisa pretende contribuir para ampliar a base de dados

empirica sobre a prestagio de servigos municipais na area de infraestrutura urbana.

Em termos praticos, sera uma importante ferramenta para andlise dos municipios de grande
porte na tomada de decisdo sobre a forma de organiza¢do dos seus servigos, uma vez que boa
parte dos estudos sao desenvolvidos com foco em municipios de pequeno e médio porte (Aldag
& Warner, 2018; Baba & Asami, 2019; Campos-Alba et al., 2017; Giacomini et al., 2018; Lépez-
Hernandez et al., 2018; Pérez-Lopez, Prior, & Zafra-Gomez, 2015; Zafra-Gomez et al., 2016).

Entre as cidades de grande porte que podem se beneficiar com as descobertas aqui encontradas,
esta o municipio de Curitiba, localizado na regido Sul do Brasil e que, como outras grandes
cidades, tem buscado organizar de forma eficiente e com qualidade seus servigos urbanos de

manutengao na area de infraestrutura.

O estudo possui aderéncia com o Programa de Pés-graduagcéao em Planejamento e Governanga
Publica da Universidade Tecnolégica Federal do Parana na linha de Governanga Publica, pois
engloba o planejamento governamental, gestdo e inovagédo para o desenvolvimento territorial,

considerando os seus aspectos econémicos, sociais € ambientais.

Assim, propde-se buscar, a partir dos resultados deste estudo, dentro da linha estruturante,
novas alternativas para a instrumentalizacao e efetividade das praticas de gestao, planejamento

e inovagao nesta area.

Também esta aderente ao programa de estudos do Mestrado em Administragcdo Autarquica da
Escola Superior de Comunicagao, Administragdo e Turismo do Instituto Politécnico de Braganca
ao tratar de assuntos relacionados com a prestacdo de servigos de responsabilidade dos
governos locais e a avaliagao de quais fatores s@o preponderantes na tomada de decisdo dessa

area.

1.4. Estrutura Geral da Dissertacao

A dissertacdo sera dividida em seis partes, incluindo esta Introdugcdo. O segundo capitulo
contempla o referencial teérico, que forneceu suporte para a determinagdo das hipéteses,
incluindo o histérico dos modelos de Gestao Publica, o detalhamento da TCT e as Estruturas de
Governanca, além de diversos estudos que foram consultados para o desenvolvimento desta

pesquisa que orientam as formas de prestagéo de servigos.

No terceiro capitulo, € apresentado o contexto de andlise, em que serdo abordados os servigos
em estudo e as realidades dos municipios nos dois paises estudados, Portugal e Brasil,
buscando uniformizar os dados entre eles. No quarto capitulo, apresenta-se a metodologia
aplicada, desde as opgdes pela selecdo da amostra, procedimentos e estratégias de recolha de
dados e o tratamento estatistico utilizado. No quinto capitulo, estdo apresentados os resultados

e as discussoes por meio dos dados levantados e das hipéteses testadas. O estudo é encerrado



com a conclusdo, na qual a pergunta de investigacao é respondida, por meio dos objetivos geral

e especificos alcangados.



2. Custos de Transacao e Prestacao de Servicos
Publicos: Revisao da Literatura

A Gestao Publica deve ser entendida como algo além da compreenséo da gestdo de negécios e
das questdes internas dos negécios de um governo. Entre os seus objetivos, estdo o alcance da
maior eficiéncia, eficacia e efetividade na prestacdo dos servigos publicos, visando a inclusao
social e ao reforgo da capacidade de formulagé@o e implementagao de politicas publicas (Matias-
Pereira, 2016).

Nesse contexto, a primeira se¢ao deste capitulo aborda os diferentes modelos de Gestao Publica
associados aos respetivos tipos de Estado, conforme apresentado por Silvestre (2010). A énfase
dada ao Modelo Gestionario, que tém na sua génese o movimento da Nova Gestdo Publica
(NGP) ou New Public Management (NPM), deve-se ao fato daquele modelo abrigar o inicio das
discussdes sobre o Novo Institucionalismo Econémico e, por consequéncia, da TCT, lente
aplicada no presente estudo.

A segunda secdo explora a TCT e os trés tipos de estruturas de governanga (hierarquia,
mercados e networks) e a associagao que pode ser estabelecida entre elas, uma vez que a TCT

foi utilizada por diversos autores para analisar as escolhas das formas de prestacao de servigos.

2.1. Modelos de Gestao Publica: o Modelo Gestionario

A tematica dos modelos de Gestao Publica é algo complexo. Existem autores que analisam a
adogdo das novas praticas de Gestdo Publica e as consequéncias para a administracdo
tradicional, enquanto outros preferem abordar os diferentes modelos, seguindo uma abordagem
histérica (Rocha, 2010).

Segundo Silvestre (2010), é possivel identificar quatro modelos de Gestdo Publica: Modelo

Classico, Modelo Profissional, Modelo Gestionario e Modelo de Governanga; em que cada

modelo decorre de um tipo de Estado em concreto (Rocha, 2010), conforme evidencia a Figura
1.

Estado
Neoliberal

Estado
Parceiro

Estado Bem-
Estar

Estado Liberal

*Modelo *Modelo * Modelo *Modelo de
Cléssico Profissional Gestionario Governanga

Figura 1. Tipos de Estado e modelos de Gestao Publica.
Fonte: Silvestre (2010).



No periodo anterior ao Estado Liberal, vigorava o mercantilismo, quando o sujeito econémico
principal era o Estado. As criticas ao mercantilismo baseavam-se no fato de que a ordem social
ndo é um produto do Estado e a moeda nao € a principal mais-valia das Nagdes. Dessa forma,
com o fim do mercantilismo, surge o Modelo Classico, em que o Estado ndo deveria intervir na

economia porque os eventos financeiros deveriam ser desenvolvidos livremente.

Esse periodo tem como principal pensador Adam Smith, que defendia a autorregulagdo dos
mercados por uma “mao invisivel”, ou seja, a livre concorréncia entre produtores permitiria a
adequacao entre oferta e procura de bens e servicos. Tal corrente vigorou em um momento de
forte producdo industrial e crescimento econdmico, quando se acreditava que este seria

permanente (Silvestre, 2010).

Com o fim da Primeira Guerra Mundial (1914-1918) e a crise de 1929, o Estado passou a intervir
mais na economia para garantir bens e servicos a populagao. No entanto, foi apés a Segunda
Guerra Mundial que essa pratica passa a atingir o seu auge € as ideias defendidas durante o

Estado Liberal passam a ser vistas de forma negativa (Silvestre, 2010).

Nesse contexto, surge o Estado de Bem-Estar Social (Welfare State) ou Estado-Providéncia, em
que se verifica um grande aumento e diversidade das fun¢des, que repercutem na Administragao
Publica e no crescimento da despesa publica, sobretudo em areas como educacgéo, saude e

seguranca social (Rocha, 2010; Rodrigues, 2011).

Surge, com o Estado de Bem-Estar Social, a Administragcdo Profissional, que traz consigo
caracteristicas da burocracia do periodo anterior, porém com um novo gestor publico: o
profissional (Rocha, 2010). Esse novo modelo de Gestao Publica apresenta como principais
carateristicas: i) toda a fungéo é considerada impessoal, ou seja, as posi¢des hierarquicas nao
se confundem com pessoas; ii) 0 setor publico deve ser orientado por regras; iii) a estrutura
utilizada é a top-down, visando ao controle efetivo; e iv) entendem-se que os fins sao diferentes

dos meios (Silvestre, 2010).

Apesar do sucesso do Estado-Providéncia, a crise econémica dos anos 70 acabou por abalar as
suas estruturas e gerar criticas quanto ao seu funcionamento (Rocha, 2010). Exemplos de
criticas a este modelo sdo: i) a falta de informacao clara sobre o fornecimento de servigos
publicos; ii) a auséncia de incentivos para controlar os custos; iii) 0 excesso de formalismo; iv)
os elevados custos de funcionamento; v) a desresponsabilizagéo; e vi) a ineficiéncia (Araujo,
2007).

Assim, as atengdes passam a se voltar para o Estado Neoliberal e para um novo modelo, o

Modelo Gestionario, em cujas estruturas de mercado ganham particular destaque.

Todavia, e fazendo uma simples referéncia ao periodo ulterior ao do modelo gestionario, a

constatagdo da corrupgédo e de praticas nao éticas na prestagcao do servigco publico, sob as



diretrizes da NPM, levou ao descrédito do modelo perante a sociedade (Silvestre, 2010), dando

espaco ao Modelo de Governanga e o Estado Parceiro.

Segundo Bovaird e Loeffler (2001), o novo modelo de Governo que surge nesse momento retne
um conjunto de regras, estruturas e processos formais e informais que definem as maneiras
como os individuos e organizagcbes podem tomar as decisdes que afetam o bem-estar e
qualidade de vida de outras partes interessadas. Em sintese, esse novo modelo se difere da
NPM por deixar de considerar apenas as questdes econdmicas, em que 0s servigos publicos

passam a servir cidadaos e nao clientes.

Para Silvestre (2010) e Denhardt e Denhardt (2000), tal modelo apresenta um conjunto particular
de caracteristicas e desafios, a saber: i) os cidaddos devem ser ouvidos para entender suas
necessidades, ampliando os envolvidos na tomada de decisbes; ii) o interesse publico é o
assunto e ndo a consequéncia; iii) deve-se pensar estrategicamente e agir democraticamente;
iv) a responsabilizagdo é um ato simples; v) valorizagdo da cidadania e o servigo publico acima
do empreendedorismo; vi) 0 elevado numero de opinides e interpretacdes pode travar o processo
de decisao; vii) existe o risco de nao diferenciar informacao necessaria e acessoria; viii) as
diferentes convicgdes dos envolvidos aumenta o risco de cisdo; ix) o risco de exclusdo de alguns
autores pode bloquear o processo; e, por fim, x) a decisdo coletiva pode ir contra a decisao

politica.

Voltando ao Modelo Gestionario, face a sua importancia no contexto da presente investigagao,
em particular na TCT, é importante distingui-lo do Modelo Classico, pois, enquanto o segundo é
voltado apenas para o uso de ferramentas do mundo privado na Administracdo Publica, o
primeiro aplica-se a contratagao e terceirizacao da producao e da prestagao de servicos publicos
(Lane, 2005). Segundo Hood (1991), a NPM, como a maioria dos titulos administrativos, é um
termo cuja utilidade reside na sua conveniéncia como um nome abreviado para o conjunto de

doutrinas administrativas apresentadas na Figura 2.

Profissionalizagdo da gestdo de organizagdes publicas

Padrdes explicitos e medidas de desempenho

Maior énfase nos controles output

e gule: gules gule

Desagregacéo das grandes unidades do setor publico

NPM

Mudangas para ampliar a concorrénciano setor publico

Destaque para as praticas do setor privado

Destaque para maior disciplina e moderacdo no uso de recursos

R N

Figura 2. Componentes doutrinarios da NPM.
Fonte: Adaptado de Hood (1991).



Essas doutrinas sdo semelhantes as que dominavam a agenda das reformas burocraticas em
muitos paises-membros da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE).

Motivada pela falha do Modelo Profissional que vigorou durante o Estado de Bem-Estar Social,
a reforma do Setor Publico surge sob a influéncia do Modelo Gestionario composto por trés
variantes: eficiéncia, descentraliza¢do e qualidade (Silvestre, 2010), uma vez que geralmente a

prestacao de servigos concentra-se nesses objetivos (Brown, Potoski, & Van Slyke, 2015).

Conforme mostra a Figura 3, em cada uma das trés variantes (eficiéncia, descentralizagéao e
qualidade) da NPM, sdo apresentadas teorias importantes para o modelo, entre elas a Teoria
Neoliberal, da Escolha Publica, dos Custos de Transagéo, da Agéncia, do Principal-Agente. Além
das teorias citadas, a NPM trata da gestao por objetivos e por resultados, a inspecao e o controle,

niveis e garantia de Qualidade e a “Gestdo da Qualidade Total”.

Nova Gestao

Publica
- Variantes
] ]
- Inspecdo e controle de
- Teoria Neoliberal - Teoria da Agéncia ) gualldade.
. A . . - Niveis de qualidade
-Teoria da Escolha Publica - Teoria do Principal-Agente aceitaveis
- Novo Institucionalismo - Contratualizacdo (Gestéo - Garantia de qualidade
Econdémico - Teoria dos por objetivos e por n .
Custos de Transacéo resultados) - Gestéo de qualidade total
(Common Assesment
Framework)
Eficiéncia ; Descentralizacdo Qualidade P

Figura 3. Variantes da New Public Management.
Fonte: Adaptado de Silvestre (2010).

Antes de iniciar a exposicao sobre as trés variantes da reforma do Setor Publico, sob enfoque
da NPM, vale ressaltar que este modelo trouxe beneficios para os servigos publicos, tais como:
i) racionalizacao da despesa; ii), diminuigcdo do numero de funcionarios; iii) ado¢éo de estratégias
pelas organizac¢des publicas; iv) maior responsabilizagdo perante os clientes e os gestores; e v)

aumento na flexibilidade de gestao com o aumento da capacidade de inovacao (Rocha, 2010).

A analise de Araujo (2004) sobre alguns estudos aponta que houve redugéo de custos, tempo

de resposta, aumento na produtividade e melhoria na qualidade dos servigos.

Por outro lado, a NPM recebeu diversas criticas, como a redugao do papel do cidadao a mero

consumidor, a insisténcia na descentralizacdo e no desaparecimento dos escaloes



intermediarios, mas com necessidade de controle financeiro e coordenagao orcamental e, ainda,
dificuldade de mensurar e avaliar a performance para alguns tipos de servi¢o, o que pode tornar
a NPM problematica. Ademais, questiona-se se os ganhos obtidos compensam os custos
envolvidos (Araujo, 2004; Rocha, 2010).

Apesar dos problemas elencados em relagdo a NPM, a TCT tem-se revelado uma importante
lente utilizada em diversos estudos para compreensao das formas de prestacdo de servicos e,
quando associada a outros fatores, como, por exemplo, populacdo, endividamento dos
municipios e ciclos politicos pode trazer resultados interessantes (Bel & Sebd, 2019). A TCT foi
utilizada inclusive em casos de prestagéo de servigos por cooperacédo (Baba & Asami, 2019; Bel
& Sebd, 2019; Hawkins, 2017; Hefetz et al., 2015), considerada uma estrutura pertencente ao

Modelo de Governanga em redes ou parcerias (Silvestre, 2019).

A prestagao eficiente de servigos publicos é um objetivo a ser alcangado em todos os niveis da
Administragao Publica (Pérez-Lépez et al., 2015). A reforma do setor publico inicia-se com a
introducao da variavel eficiéncia, tendo como principais influéncias a Teoria Neoliberal, a Teoria
da Escolha Publica, o Novo Institucionalismo Econémico e a Teoria dos Custos de Transacao
(Silvestre, 2010).

A Teoria Neoliberal teve como principais nomes de destaque Milton Friedman e Friedrich August
von Hayek. Segundo Friedman (1962), em sua obra Capitalism and freedom, o mercado e os
mecanismos de preco que lhe estdo associados sdo melhores alocadores de recursos do que o

Governo.

Entdo, este ndo deveria intervir na economia, cabendo-lhe um papel minimalista, ou mesmo nulo,
em relacdo a atividade econdmica. Enquanto o Estado de Bem-Estar Social estava focado na
andlise dos “fracassos de mercado”, justificando a intervencao do Estado na economia, a Teoria
da Escolha Publica apontava para os “fracassos do governo” e os limites da intervengao desse

mesmo Estado.

Dessa maneira, a Teoria da Escolha Publica foi aproveitada pelos neoliberais e pela NPM como
uma importante ferramenta para criticar o aparato estatal (Pereira, 1997). Na sua forma mais
simples, a Escolha Publica analisa o governo do ponto de vista de mercados e clientes (Denhardt
& Denhardt, 2000).

Ribeiro (2017) e Silvestre (2010) explicam, sinteticamente, que a Teoria da Escolha Publica
trabalha com dois atores principais: burocratas e politicos. Enquanto os primeiros buscam

ampliar seu prestigio, salarios e orgamentos, 0s segundos buscam a maximizagao de votos.

Em um cenario, em que os burocratas detém a informagdo de custos e os politicos nao as
possuem no mesmo nivel, ou seja, em que existe uma assimetria de informacao, a tendéncia é

gue os burocratas criem mais servigos para justificar sua necessidade e os politicos os apoiem
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para atingir seus objetivos. O resultado é a criagdo de mais servicos sem a devida andlise e o

crescimento do Estado de forma desmesurada.

A Teoria da Escolha Publica recebeu diversas criticas, entre elas a de que ndo existiriam motivos
para os burocratas maximizarem os seus recursos, considerando que isso nao refletiria maiores

salarios, uma vez que estes seriam tabelados (Peters, 2001).

Na sequéncia das teorias que influenciaram a NPM, o Novo Institucionalismo Econémico acredita
que as instituicdes e as organizagdes sdo importantes e existem para reduzir os custos de fatores
de produgdo. A novidade introduzida nessa abordagem €& o embasamento em conceitos
econdmicos — os custos de transacao — em que se busca descobrir qual a melhor solugéo dentre
as disponiveis para alocar os recursos: institucionalizar, externalizar ou trabalhar em redes
(Silvestre, 2010). Os custos de transacgao serao abordados de forma mais profunda na préxima

secao.

A variante da descentralizagdo foi introduzida na reforma do Setor Publico de modo a se
preocupar tanto com a questao da eficiéncia quanto a da justi¢a social. O principio de base dessa
variante seria a promog¢ao dos niveis regionais e locais do Governo para produgéo de bens e
prestacdo de servigos a populacdo, assumindo que quanto mais préximo do cliente a

organizagao estiver, melhor serdo os servigos prestados (Silvestre, 2010).

Dias (2017) considera que a variante esta relacionada com a devolugéo a coletividade do poder
de decidir ndo somente sobre quais bens necessita, mas de que modo deseja que lhes sejam
fornecidos. Para a variante da descentralizagao, a Teoria da Agéncia e a Teoria do Principal-

agente sao fundamentais.

A abordagem da Teoria da Agéncia, entendida como uma unidade executiva que presta um
servigo ao governo, € uma das solugdes que podem ser adotadas pelo Estado para reformar a
hierarquia tradicional publica como forma alternativa para a flexibilizacdo das organizacoes
(Silvestre, 2010).

Segundo Araljo (2000), o Modelo de Agéncia permite: i) que grandes estruturas sejam
desmembradas em varias unidades semiautbnomas, definindo mais claramente os papéis e as
responsabilidades; ii) estabelecer um sistema de incentivos; iii) favorecer a abordagem
profissional a gestdo devido ao afastamento do poder politico; iv) especializar as fungdes e a
oferta de servicos com melhor qualidade; v) flexibilizar a gestao, permitindo uma resposta mais
ajustada as exigéncias das atividades operativas; e vi) diminuir a pressao dos sindicatos a partir

da transferéncia das negociacoes de trabalho para cada uma das agéncias.

A Teoria da Agéncia é importante, uma vez que deu origem a adogao de contratos no Setor
Publico, a fixacao de objetivos, avaliagdo do desempenho e responsabilidade vertical com

prejuizo da integracao horizontal (Aradjo, 2004).
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Jensen e Meckling (1976) definem um relacionamento de agéncia como um contrato no qual
uma pessoa — o Principal — contrata alguém — o Agente — para executar algum servico em seu
nome, 0 que envolve a delegacdo de alguma autoridade de tomada de decisdo ao agente.
Nomeadamente, no setor publico, o Governo é considerado o Principal, pois contrata
organizagdes publicas ou privadas, e elas, por sua vez, sdo os agentes e a relagdo contratual
entre essas partes (Silvestre, 2010).

Uma das principais caracteristicas da NPM é a separagdo entre quem financia e quem
implementa (Rocha, 2010). Em outras palavras, o Estado, ao contratar um terceiro, transfere a
responsabilidade da producdo do bem ou servigo, contudo mantém a responsabilidade da

provisdo desse bem ou servico (Silvestre, 2010).

Nesse contexto, Silvestre (2010) aponta algumas problematicas da Teoria: i) mesmo com a
adocéo de indicadores (fisicos e de desempenho), o esforgco do Agente ndo é observado, ainda
que tal observacido seja possivel; ii) o contratado (Agente) detém mais informagcdo que o
contratante (Principal); iii) os distintos interesses entre as partes podem gerar conflitos; e iv) na

busca por lucro, os agentes sao oportunistas e buscam elevar os custos das suas agdes.

A variante da qualidade da NPM teve inicio em 1991, no Reino Unido, e baseia-se na promogao
da qualidade dos bens produzidos e dos servigos prestados pela Administracdo Publica
(Silvestre, 2010). Nesse processo, tem havido crescente énfase na avaliagdo dos servigos
publicos e no direito do cidaddao em receber servicos adequados, sendo-lhe assegurada a

possibilidade de reivindicagédo e de reparag¢do caso o servigo nao seja prestado adequadamente.

Assim, ocorre a transformacao dos cidadaos em consumidores / clientes com escolha, ao invés

de estarem sujeitos apenas a burocracia publica (Walsh, 1995).

A abordagem da utilizagdo da qualidade nao forneceu um debate conclusivo quanto aos
beneficios introduzidos pela variante na prestacao dos servicos publicos (Silvestre, 2010). Por
nao ser foco do presente estudo, ndo sera aprofundada a discussdo em torno desse tema; antes,

0 intuito é a contextualizacdo da TCT enquanto base tedrica desta dissertacao.

2.2. Teoria dos Custos de Transacao e Estruturas de

Governanca

O Novo Institucionalismo Econdémico é uma abordagem fundamentada no pensamento de que
as instituicbes e as organizages sdo muito importantes para reduzir os custos dos fatores de
producao (Silvestre, 2010). Essa corrente surgiu a partir da publicacdo do artigo The Nature of
the Firm por Ronald Coase, em 1937, e a expressao “Custos de Transacgao” é definida, mais
tarde, em 1975, por Oliver Williamson (Coase, 1998).
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O estudo da publicagdo de Coase pode ser considerada a base do tema governanga que foi
importado do mundo empresarial para descrever protocolos de coordenacéo diferentes dos
mercados e seria aplicado posteriormente no mundo do poder e das organizagdes locais (Matias-
Pereira, 2016).

Coase (1937) ponderou, em seu trabalho, que se apenas 0s mecanismos de preco sao
suficientes para regular a producao, esta ndo necessitaria de nenhuma organizagao. Entretanto,
como isso ndo sucede, a alocacao de recursos nao seria realizada exclusivamente com base
nos custos de produgdo, mas sim em custos de transagéo, que envolvem, além dos recursos,

por exemplo, a incerteza, a duragao de contratos e os riscos em externalizar algumas atividades.

Os defensores do Novo Institucionalismo Econémico acreditam que as organizagdes tém um
papel fundamental nas sociedades e a razao da existéncia das organizacdes é a tentativa de
reducdo de custos associados as transagdes que ocorrem no mercado, originando, assim, a
TCT, que se trata de uma metodologia de apoio na tomada de decisao, cuja unidade de base de

analise é a transacéo (Silvestre, 2010).

Segundo Williamson (1981) uma transagéo é efetivada quando um bem ou servigo é transferido
de uma estrutura interna da organizagcdo para outra. Importante mencionar que algumas

transagbes sao simples e faceis para mediar e outras séo dificeis e requerem mais atencgéao.

Os custos de transagéo tém a finalidade de auxiliar na identificagdo de quais fatores permitem
transacgbes para a classificagcdo em um tipo ou outro, identificar as estruturas de governanga
alternativas e em quais delas as transagbes podem ser organizadas; por fim, se é possivel
combinar estruturas de governanga com transagbes de maneira discriminatéria (economizando

em custos de transacao).

As transacdes, de acordo com Williamson (1981), sdo descritas segundo trés atributos:
especificidade do ativo, incerteza e frequéncia. A especificidade do ativo refere-se ao grau em
gue um ativo usado para suportar uma transagéo pode ser reimplantado para usos e usuarios
alternativos sem perda de valor produtivo. Investimentos altamente especificos dao origem a

uma condicao de dependéncia bilateral.

A incerteza apresenta a necessidade de adaptacdo e, diante da dependéncia bilateral e da
contratacdo incompleta, representa o risco de ma adaptagcédo. A frequéncia, também, é uma
dimensdo pertinente, na medida em que as transagdes recorrentes podem apoiar as
configuracbes de financiamentos especializados e possuirem melhores propriedades
computacionais e perfeitas (Williamson, 1999). Segundo North (1990), os custos de transagao

s&0 os custos de medir e fazer cumprir acordos.

Para Brown e Potoski (2005), a especificidade do ativo é a extensdo em que 0s recursos

utilizados a prestacdo de um servico podem ser aplicados a outros servigos; dessa forma,

servigos altamente especificos para ativos sdo propensos a mercados de monopdlio. Ja a
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facilidade de medicao é a medida em que a qualidade e a quantidade de resultados podem ser
facilmente avaliadas. Para os autores, a contratacao de servigos especificos de ativos ou dificeis

de mensurar impde certos desafios a prestacdo bem-sucedida de servigos.

Rodrigues (2009) considerou, em seus estudos, que servicos com alta especificidade sao
aqueles que implicam elevado custo no deslocamento, usam recursos humanos altamente
especializados e utilizam ferramentas especificamente desenhadas para determinada atividade.
J& para mensuracgdo, foram consideradas a capacidade e a facilidade de identificar objetivos,

definir metas e avaliar o desempenho do servigo publico em causa.

Supletivamente, a racionalidade limitada e o oportunismo s&o duas premissas comportamentais
que adicionam realismo aos custos de transagcao, ao contrario da abordagem econdmica
neoclassica (Williamson, 1981). A racionalidade limitada é caracterizada por falhas de
conhecimento de todas as alternativas, incerteza sobre eventos exdgenos e relevantes e a
incapacidade de mensurar consequéncias (Simon, 1979). Além disso, a racionalidade limitada
ndo é um problema em um cenario em que todos o0s agentes sao confiaveis, no entanto, como
iss0 n&o ocorre no mundo real, as organizacoes estao sujeitas ao oportunismo de alguns agentes
(Williamson, 1981, 1999).

O oportunismo é definido por Williamson (1985) como uma condicao de interesse proprio em que
ha a intencao de fraude. Essa intengdo pode se manifestar ex ante (selegao adversa) ou ex post

(risco moral) da assinatura de contratos.

Segundo Silvestre (2010), o oportunismo pode ainda ser de forma intrinseca ou extrinseca.
Enquanto o primeiro ocorre dentro da organizagcdo e € guiado pelo interesse individual dos
colaboradores, o segundo surge de conflitos entre as organizagées (contratante e contratada) e
€ orientado pelo interesse grupal em que a disputa de interesses agrega os individuos de cada

organizagado em uma tentativa de ganhar supremacia sobre a outra.

Williamson (1985) comparou a racionalidade limitada, o oportunismo e a especificidade do ativo

com os processos de contratagcdo, por meio de quatro cenarios, resumidos no Quadro 1.

Quadro 1. Atributos do processo de contratago.

Suposicao comportamental Processo de

contratacao implicito

Especificidade do ativo

Racionalidade limitada Oportunismo
X Planejamento
X Promessa
X Mercado
Governanga

Fonte: Williamson (1985), em que representa a presenca do atributo e X, a auséncia.

Considerando a existéncia do oportunismo e da especificidade do ativo e auséncia da

racionalidade limitada, ou seja, as adaptacGes apropriadas para eventos contingentes
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subsequentes (publicamente observaveis), sdo completamente descritas e, portanto, problemas
de execuc¢ao de contratos nunca surgem, refletindo um mundo em que o processo de contratagéo

¢ realizado com planejamento.

De forma alternativa, se existe racionalidade limitada e especificidade do ativo, contudo o
oportunismo esta ausente, ou seja, a palavra do agente é tdo boa quanto seu vinculo, entdo nao
existem riscos de execucao e estar-se-ia falando do mundo das promessas. O terceiro cenério,
em que racionalidade limitada e oportunismo estao presentes, mas a especificidade do ativo nao,

verifica-se uma situacao em que a contratagado discreta no mercado é eficaz.

Em um quarto cenério, em que racionalidade limitada, oportunismo e especificidade do ativo
estao presentes, os trés dispositivos — planejamento, promessa e mercado — falham, apresenta-
se 0 mundo da governanca. Esse € o mundo em que a economia de custos de transagao esta
relacionada e o imperativo organizacional que surge em tais circunstancias decreta que as
transagbes sejam organizadas para economizar na racionalidade limitada e, simultaneamente,

as proteja contra os riscos do oportunismo.

Para além dos custos de transacdo econdmicos, existem os custos de transacado politicos,

importantes para compreender a tomada de decisées no Setor Publico.

Os custos de transacdo econ6micos estao ligados a mensuragdo de bens e servigos com
atributos de valor ou da performance dos agentes de forma mais clara, ou seja, a mensuragao
pode ser avaliada pelas dimensbes fisicas (com caracteristicas objetivas) e de direitos de

propriedade (em termos legais).

Ja os custos de transacdo politicos sdo construidos com base em informagbes onerosas,
modelos subjetivos por parte dos autores para explicar os ambientes e na aplicacao imperfeita
de acordos, em que as escolhas envolvem altos custos de transacédo e tornam os mercados

politicos imperfeitos e propensos a ineficiéncia (North, 1990).

Os custos de transacado politicos percebem a elaboracao de politicas econdmicas como um
processo limitado por informacdes assimétricas e reduzidas possibilidades de comprometimento
(Dixit, 2003). Os custos de transagao politicos surgiram como consequéncia de diversas criticas
em relacao aos custos de transagdo econémicos, uma vez que apenas estes seriam insuficientes
para avaliar a prestagédo de servigos publicos, pois ndo considerariam o interesse da populacao
em servicos como abastecimento de agua, saneamento, saude e educagao (Dagdeviren &
Robertson, 2016).

No setor municipal, por exemplo, 0 modelo de organizagao podera nao ser guiado apenas pela
racionalidade econémica, mas também pela politica, em maior, igual ou menor grau. Em outras
palavras, o modelo ideal, nesse caso, € aquele capaz de minimizar os custos de transacao
politicos e maximizar a eficiéncia politica do decisor, por meio da captura de apoio eleitoral para

uma reeleigéo (Ribeiro, 2017). Para Horn (1995), a competicdo eleitoral incentiva os legisladores
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a tomarem decis6es que aumentardo seu apoio politico liquido e protegerdo as politicas
preferidas dos administradores e futuros legisladores; uma destas tentativas de protecao das

politicas é a vinculagéo de receitas.

Kwon, Lee, e Feiock (2010) sustentam que uma abordagem de custos de transacao politicos
pode melhorar a compreenséao da influéncia de varios grupos de atores politicos nas opgoes de

produgéo de servicos, que variam desde a producao interna até a privatizagao.

De acordo com os autores, os custos de transacao politicos diferem dos custos de transagao
econdmicos em dois pontos: primeiramente, enquanto a eficiéncia almejada com os custos de
transagao politicos ocorre pela via, a eficiéncia econébmica pretendida com os custos econémicos
acontece pelas estruturas de governanca eficientes; segundo, o objetivo dos custos de transagéo
politicos é principalmente efetivar trocas entre atores no processo de elaboragdo de politicas.
Destaca-se, ainda, que os contratos politicos sdo mais complexos e incompletos do que os

contratos econdmicos devido aos altos niveis de incerteza envolvidos no processo.

Segundo Ribeiro (2017), os decisores politicos sdo agentes maximizadores de apoio politico e
os eleitores singulares ou organizados em grupos de interesse sdo maximizadores de beneficios
publicos. Na relacdo de interesse que se estabelece entre uns e outros, serd expectavel que os
decisores politicos procurem ser politicamente eficientes na escolha do modelo de organizagéao

dos servigos municipais.

Levin e Tadelis (2010) concluiram, em seu estudo, por exemplo, que ocorrem mais contratagdes
privadas em cidades americanas governadas por um gerente municipal nomeado do que por um
prefeito eleito. Horn (1995) exemplifica que um contexto de problemas fiscais, de divida e de

crescimento crénico alteravam o calculo politico em favor da privatizacao.

De fato, nas ultimas décadas, os governos centrais, federais e locais adotaram diferentes
formulas para reorganizar a prestagéo de servigos publicos (Bel, Fageda, & Mur, 2013). Um dos
motivos para essa reorganizacdo sao as pressoes financeiras (Silvestre et al.,, 2019) e o

consequente aumento dos gastos per capita desses servigcos (Baba & Asami, 2019).

A prestacao de servigos pode ocorrer basicamente por trés estruturas de governanca: hierarquia,
mercados e redes (networks). A escolha de uma dessas estruturas, ou a mistura delas, tem sido
alvo de discussao em diversos estudos e a TCT langada por Williamson (1981) é uma ferramenta
importante para avaliar essa deciséo relacionada com a produgao de servigos publicos, incluindo
os de competéncia local (Aldag & Warner, 2018; Hefetz & Warner, 2012; Ribeiro, 2017;
Rodrigues, 2011; Rodrigues et al., 2012), uma vez que a forma de prestagdo do servico
(internalizada ou externalizada) é uma questao importante para as diversas entidades publicas,
em particular as entidades municipais (Higuera-Molina, Plata-Diaz, Lépez-Hernandez, & Zafra-
Goémez, 2019).
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Convém frisar que ndo existe, a priori, uma estrutura de governancga superior as demais. O
conceito de eficiéncia apoia-se na adequacao da estrutura de governanca as caracteristicas da

transagao especifica (Peres, 2007).

A estrutura de governanga por hierarquia se assenta no Modelo Profissional da Administra¢do
Publica (Silvestre, 2019). A prestacao de servigos, por meio dessa forma de governanca, exige
alto grau de controle do Estado sobre as unidades organizacionais prestadoras de servicos;

assim, essas unidades podem ou ndo estar integradas em um Unico departamento.

Outras caracteristicas dessa estrutura estao relacionadas a teoria burocratica de Max Weber, na
qual existem principios rigidos de administragdo, como, por exemplo, especializagao de fungoes,
linha de comando clara e submissédo a uma autoridade hierarquica sempre com a necessidade
de que haja coordenacdo para se obter os objetivos ultimos da organizacdo (RODRIGUES,
2011).

Como ja foi verificado, o Modelo Profissional ao qual essa estrutura esta ligada recebeu diversas
criticas, principalmente apds as crises internacionais da década de 70, por ser considerado
ineficiente, muito dispendioso aos cofres publicos e também pelos privilégios dos burocratas de

topo e politicos (Silvestre, 2019).

A estrutura de mercado se assenta no Modelo Gestionario (Silvestre, 2019) que, além de ter um
controle menor sobre o comportamento dos individuos, seu sistema basico de ajuste é via preco
(Peres, 2007). O preco, em um ambiente perfeito, € 0 mecanismo que gera equilibrio nesse
sistema, cuja linha de responsabilidade tradicional na hierarquia burocratica altera-se na

coordenacao por mercados, nao proporcionando uma linha clara e direta de responsabilidades.

Nessa modalidade, a responsabilizagéo é geralmente conduzida pela assinatura de contratos.
Outra novidade introduzida € a separagdo de quem se responsabiliza pela provisdo e pela
produgdo dos bens e servicos, ou seja, 0 controle publico pode ser mantido no aspecto de
controle de desempenho na prestacéo de servigos e permitir, de forma simultanea, que ocorra
um aumento da concorréncia entre as agéncias que os produzem (Ostrom, Tiebout, & Warren,
1961).

A provisao de servigos trata da responsabilidade do ente publico em assegurar que esses sejam
realmente prestados (Silvestre, 2019), enquanto a produgao envolve os meios utilizados para

materializa-los.

Tanto a provisdo quanto a producao de servigcos publicos podem ocorrer de forma publica ou
privada e podem se relacionar entre si, pois a provisdo governamental ndo precisa aplicar
recursos na produgéo publica diretamente desde as matérias-primas até os produtos acabados.
E possivel fazé-lo por meio de acordos contratuais com empresas privadas, ou com outros
orgéos publicos, que assegurem o fornecimento dos servigos a comunidade local sem se

comprometer a produzi-los (Ostrom et al., 1961).
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Um exemplo de provisdo publica e produgao privada seria a reparacao de vias publicas, em que
a responsabilidade pela prestacao dos servigos € do governo local e ndo sdo cobradas taxas
diretas pelo servico (provisdo publica), mas a producdo pode ser delegada a empresas

particulares por meio de contratos (produgéo privada).

Segundo Rodrigues (2011), o movimento de privatizagbes, a diminuicdo do tamanho das grandes
organizagdes publicas e a introducdo de mecanismos de mercado tendem a substituir uma
Administragao produtora e prestadora por uma Administragao reguladora, com acentuado uso
de recursos na forma de gestdo juridico-privada (privatizagado, desregulacdo, outsourcing,

empresarializa¢ao).

Segundo Silvestre (2019), o valor-base deste tipo de estrutura é a eficacia e a competicdo de
mercado, com linha de responsabilidade difusa e gestdo por contratos. Segundo Lépez-
Hernandez et al. (2018) quando os municipios passam por estresse fiscal, algumas medidas
como aumento de impostos, reducdo ou eliminacdo de servicos publicos e alteragbes na
estrutura organizacional podem ser adotadas. Além disso, é possivel recorrer & contratagao de
servigos, por meio dos mercados, como forma de flexibilizar o gerenciamento e aumentar a

qualidade dos servigos.

De fato, a externalizagéo, enquanto prestacao de servico, é objeto de estudo de varios autores
(Bel & Fageda, 2017; Brown & Potoski, 2003, 2005; Campos-Alba et al., 2017; Carr, Leroux, &
Shrestha, 2009; Dempsey et al., 2016; Eckersley & Ferry, 2020; Foged, 2016; Hefetz & Warner,
2012; Higuera-Molina et al., 2019; Hughes & Peterson, 2018; Levin & Tadelis, 2010; Lopez-
Hernandez et al., 2018; Poulsen & Hansen, 2016; Wassenaar et al., 2013; Zafra-Gémez et al.,
2016). Verifica-se que os estudos séo recentes, o que demonstra que, embora tenha ocorrido
uma mudanca na diregdo do Modelo de Governanga, as politicas baseadas na NPM continuam

sendo utilizadas como tema de pesquisa.

No entanto, apds um direcionamento pela ado¢do dos mecanismos de mercado, estudos como
o de Ribeiro (2017) verificaram que ha uma corrente para que diversos servigos publicos
prestados inicialmente pela estrutura interna dos governos locais e que foram repassados para
estruturas de mercado, voltem a hierarquia desses governos em um processo de

“remunicipalizagao”.

Halmer e Hauenschild (2014) consideram que a onda de remunicipalizagdo ocorre
principalmente porque as expectativas sobre o desenvolvimento de pregos e a qualidade dos
servigos raramente poderiam ser cumpridas. Além disso, os fornecedores pertencentes a
iniciativa privada desejam apenas os servigos lucrativos, restando aos municipios aqueles que
nao sdo. Diversas cidades europeias, entre elas Paris, Berlim e Budapeste, tém operado com
empresas publicas que estdo apresentando melhor e menor custo-beneficio do que empresas

privadas.
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Hall, Lobina, e Terhorst (2013) concluiram que a remunicipalizacao dos servigos de agua, na
Franca, e de energia elétrica, na Alemanha, nao acontece por uma iniciativa institucional
coordenada, mas um reflexo de fatores politicos e econébmicos comuns, em que a percepgao
cada vez mais difusa dos méritos da nova municipalizagcéo, a eficiéncia adaptativa do setor
publico e o realinhamento das coalizbes de advocacia sugerem que a tendéncia da nova

municipalizagédo chegou para ficar.

As empresas publicas, que sao organizag¢des autbnomas de propriedade de municipios, usadas
para produzir ou prestar servigos publicos locais fora da burocracia local (Voorn, van Genugten,
& van Thiel, 2017), também sao estudadas por diversos autores (Andrews et al., 2019; Cruz &
Marques, 2012; Ferry et al., 2018; Moldenaes & Torsteinsen, 2017; Tavares, 2017; Tavares &
Camoes, 2007; Tavares & Camdes, 2010; Voorn et al., 2017).

Essa corrente esta em sintonia com o retorno da proviséao de servigos com dominio mais préoximo
das autoridades locais em detrimento da op¢éo exclusiva pelas estruturas puras de mercado,

como privatizagoes.

Ferry et al. (2018) consideram que parte da justificativa para tal tendéncia reside no fato de que
a corporatiza¢do cria um modelo hibrido de prestacdo de servigos, permitindo a retengéo do
controle do Estado por meio do capital social, ampliando capacidades comerciais, abrindo novos
mercados e gerando novos fluxos de receita potenciais que podem ajudar na sustentabilidade
financeira e de servigos. Por outro lado, as empresas podem ter um déficit e as consequéncias
financeiras, de reputagdo e democraticas da falha no servigo, ainda, serdo associadas ao

governo local.

O terceiro tipo de estrutura de governanca para prestacdo de servicos a ser explorado é a
estrutura por redes ou parcerias (networks), que fazem parte do Modelo de Governanga
(Silvestre, 2019).

Nessa estrutura, os termos ‘“relacées” e “parcerias” possuem especial importancia, pois,
enquanto nas duas estruturas descritas anteriormente — hierarquia e mercado — existe a falta de
confianca em algumas das partes envolvidas, a estrutura de governanca é guiada pela alta
confianga entre as partes. Nesse contexto, a confianga é desenvolvida a partir da diminuicao dos
custos de transagdo, caracterizada pelo oportunismo de alguma das partes.

Segundo Silvestre (2019), o foco dessa estrutura estd ndo apenas na organizagéo, mas também
no seu ambiente. A cooperagéo intermunicipal estd sendo cada vez mais adotada em varios
paises como parte das reformas locais de prestagao de servigos (Aldag & Warner, 2018; Allers
& de Greef, 2018; Baba & Asami, 2019; Bel et al., 2013; Bel & Sebd, 2019; Bel & Warner, 2016;
Casula, 2019; Drew et al., 2019; Feiock, 2007; Giacomini et al., 2018; Hawkins, 2017; Kim, 2018;
Silvestre et al., 2019; Soukopova & Vacekova, 2018).
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Além disso, é considerado um meio mais econdmico de prestagao de servicos, principalmente
para pequenos municipios (Giacomini et al., 2018; Silvestre et al., 2019; Soukopova & Vacekova,
2018). A gestao de residuos solidos, por exemplo, € um dos principais tipos de servigo estudado
em relacdo a cooperacgéo intermunicipal (Baba & Asami, 2019; Bel & Fageda, 2017; Silvestre et
al., 2019; Soukopova & Vacekova, 2018).

A prestagdo de servigos publicos, por meio dos trés tipos de estruturas de governanga
(hierarquia, mercado e networks), pode ser organizada por diferentes arranjos, conforme
ilustrado na Figura 4. Por exemplo, dentro das estruturas de hierarquia, guiadas por controle
direto, podem estar abrigados servigos prestados pela estrutura interna, a exemplo dos servicos
municipais e os municipalizados ou as empresas municipais (Rodrigues, Araudjo, & Tavares,
2009).

Para a estruturas de mercado propriamente ditas, desenvolvidas por meio da competicao,
encontram-se as concessoes, privatizagdes ou contracting out e contratacdes privadas ou
outsourcing. E, para as estruturas de redes (networks), na qual a cooperacao é fundamental,
podem ocorrer as prestagdes de servigos por empresas intermunicipais, associacdes de
municipios e parcerias com o terceiro setor (organizagées sem fins lucrativos) (Rodrigues et al.,
2009).

COMPETICAO

Governagao por

LEGENDA
ASM — Associacéo de Municipios
CO — Concessdo Privada/"Pablica
CT — Contratagdo privada
EIM — Empresa Intermunicipal
EM — Empresa Municipal
OSFL - Org. sem fins lucrativos

CONTROLE PRI - Privatizagdes
DIRETO SCM - Sociedade Comercial Plblica
. SCP - Sociedade Comercial Privada
Governagdo por Governagio por SM — Servico Municipal
Networks Hierarquia SMP — Servigo Municipalizado

COOPERAGAO

Figura 4. Configuragbes organizacionais alternativas nos municipios.
Fonte: Rodrigues et al. (2009, p. 117).

Conforme ja verificado, os custos de transacao podem ser avaliados por trés variaveis: grau de
frequéncia, especificidade dos contratos e as incertezas (dificuldades de mensuracao), além das

premissas comportamentais da racionalidade limitada e do oportunismo.

Com base nisso, Williamson (1981, 1985, 1999) estabeleceu diversas relagbes tebricas que
foram sistematizadas por Silvestre (2010): i) se os custos de internalizagdo sdo menores, opta-

Se por essa 0pgao, mas se sdo maiores, escolhe-se o caminho da externalizagao (mercados); ii)
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considerando que um bem ou servigo possui alto grau de especificidade, ao optar por contratar
de forma externa, a organizagado contratante fica sujeita ao oportunismo dos agentes, uma vez
que a racionalidade limitada implica em dificuldades para especificar de modo completo as
necessidades de contratacdo; nesse caso, prefere-se que 0s servicos sejam prestados de forma
interna; iii) grau de incerteza elevado e relagdes contratuais da transacao de dificil concretizagao
implicardo em uma alta complexidade na formalizagao dos contratos de transagao. Esse cenario
desfavoravel conduz a uma tendéncia de hierarquizagdo na producao de bens e servicos; iv)
como a duragdo dos contratos acarreta custos, contratos de longa duragéo, contendo um bem
ou servigo com dificil especificagéo, tendem a ser prestados de forma interna. Caso o grau de
incerteza seja reduzido, pode-se considerar a opgao pelos mercados; v) o grau de incerteza
conduz a trés arranjos: um Unico contrato (desvantajoso se existe competicao entre contratante
e contratado), uma sequéncia de contratos (permite uma adaptacao sequencial dos contratos;
no entanto, o primeiro ganhador de um contrato passa a ter vantagem sobre os demais em uma
nova concorréncia) e a adog¢do da integracdo hierarquica (pode trazer maior eficiéncia); vi)
elevado grau de incerteza, alta frequéncia de prestagdo dos servicos e baixa qualidade de
especificagdo dos contratos favorecem a prestacao de servicos de forma hierarquica; vii) por
outro lado, quando a frequéncia é reduzida, 0 bem ndo tem alta especificidade e o grau de

incerteza tende a ser baixo, entdo a opc¢ao pela externalizagdo reduziria os custos envolvidos.

Com base nas relagbes tedricas descritas acima, diversos pesquisadores analisaram as
caracteristicas e a natureza dos custos de transacao, observando uma ampla gama de servigos
publicos (Bel & Sebd, 2019).

Na sequéncia, serao apresentados estudos empiricos que fazem parte do portfélio bibliogréafico
(ver item 4.1) desses pesquisadores, que estudaram algumas das relagdes tedricas
apresentadas para os custos de transacdo com as estruturas de governancga. Pode ser verificado
que, além dos custos de transacdo econémicos, os autores buscaram os custos de transagao

politicos para avaliar as formas de prestagao de servigcos adotadas.

Os estudos desenvolvidos por Brown e Potoski (2003, 2005) sao frequentemente citados na
bibliografia por terem associado a prestacao de servigos publicos com a TCT. Nos estudos, foram
avaliadas trés categorias de risco: o tipo de servico que estd sendo contratado, o parceiro de
contratacado e o contexto do mercado. Governos que reconhecem e mitigam esses riscos podem
tomar medidas que reduzem falhas de contrato, principalmente se adotarem medidas de

monitoramento dos contratos.

Conforme o desempenho do fornecedor se torna mais dificil de medir, os governos aumentam o
uso de auditorias e observagdes de campo, em um esforgo para reunir informacdes sobre o
comportamento do fornecedor. Aparentemente, os governos confiam mais ao contratar
empresas sem fins lucrativos e outros governos do que fornecedores com fins lucrativos (Brown
& Potoski, 2003; 2005).
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Outra constatagao diz respeito a menor realizacao de atividades de monitoramento por governos
de cidades grandes do que por governos de médio porte, cujo monitoramento € maior. Uma
interpretacdo é que um mercado com grande quantidade de fornecedores em potencial, medido
no estudo pelo tamanho da populagéo, pode reduzir a necessidade desses procedimentos de

monitoramento.

Oosthuizen et al. (2019) identificaram, em seus estudos sobre a gestao de residuos solidos de
governos locais operado por agentes privados na Australia, que o aumento dos custos de
transagao resulta na elaboragdo de contratos sub especificados. Além disso, verificaram que
custos de transagao adicionais, como, por exemplo, monitoramento de servigos de reciclagem,
acabam por desempenhar um papel importante na determinagédo da qualidade dos dados dos
residuos coletados, pois permitem melhores formas de contratacédo e reducdo do oportunismo

dos agentes privados.

Lopez-Hernandez et al. (2018) igualmente constataram que informagdes incompletas e
assimétricas dos contratos reduzem a economia e a eficiéncia da prestacdo dos servigos. No
entanto, ao analisarem a prestacdo de diversos servigcos publicos em municipios espanhdis, a
exemplo dos servigos sociais, recuperagado de vias publicas, abastecimento de agua, protegao
contra incéndios e coleta de residuos, verificaram que a especificidade dos ativos e a dificuldade

de mensuracao (atributos da TCT) nao foram barreiras para externalizar as atividades.

Os autores justificaram que ativos altamente especificos sao dificeis de adaptar em outros tipos
de servico; além disso, pode acontecer de a prestacao do servigo ser necessaria, e 0s municipios

nao serem capazes de executa-lo, entao ficam suscetiveis as opgdes de mercado.

J& os autores Schoute, Budding, e Gradus (2018), cujos estudos foram realizados em cidades
holandesas, verificaram que quanto mais especifico for o ativo, maior é a probabilidade dos
municipios de utilizar empresas proprias. A justificativa encontrada para esse fato € que as
empresas publicas terdo facil acesso a fundos publicos, além da vantagem de funcionarem com
estruturas mais flexiveis. Os autores ainda observaram que caracteristicas politicas, de
governanga e financeiras também parecem desempenhar um papel nas escolhas dos modos de

prestacdo de servicos.

Aldag e Warner (2018) incluiram a variavel “duracdo de contratos” para avaliar os custos de
transagao e a estrutura de cooperacao intermunicipal para prestacdo de 29 servigos, divididos
em cinco categorias: obras publicas e transporte; servicos administrativos e de suporte; servicos
sociais e de recreacao; seguranga publica e planejamento econémico entre 0s municipios de

Nova lorque.

Embora os contratos de menor duracdo exibam as caracteristicas de custo de transagao mais
tipicos da contratagao com fins lucrativos, os contratos de servico compartilhado de longo prazo
mostram uma gama mais ampla de fatores, bem como que os custos de transacdo podem ser

reduzidos, usando a formalizagdo do contrato. Os acordos de servigos compartilhados, que
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exibem uma duracdo mais longa, sdo motivados pela cooperacao e reciprocidade, ndo pela

concorréncia, e a economia de custos néo é o objetivo principal (Aldag & Warner, 2018).

Para Poulsen e Hansen (2016), grandes investimentos especificos para a entrega do servigo
tornam a transagdo menos atraente para o fornecedor externo se o prazo para a entrega do

servigo ndo tiver duragao suficiente para cobrir os investimentos.

Revisando as publicacdes das ultimas trés décadas referentes a privatizagédo, Bel e Fageda
(2017) analisaram que duas variaveis sdo frequentemente associadas a contratacdo externa de
prestacao de servicos: estresse fiscal e custos. Para este ultimo, € comum a utilizagdo dos custos
de transagéo, pela avaliacao da especificidade dos ativos e da dificuldade de mensuragao, como
importante moderador no processo de decisdo de contratagdo externa, como, por exemplo, a

privatizacéo.

Averiguou-se ainda que a privatizagdo como forma de prestagéo de servigo € mais provavel em
municipios maiores pelo fato de possuirem maior capacidade de contratacdo e conseguirem
trabalhar melhor com os custos de transacdo associados a produgao externa. Quanto aos
pequenos municipios, verifica-se que estes, cada vez mais, estao se voltando para a cooperagéo,

que fornece uma alternativa vidvel & privatizagéao e permite explorar economias de escala.

Campos-Alba et al. (2017) examinou varios fatores, incluindo caracteristicas dos contratos, como
duracdo, tipos de servico prestados e fatores econdmicos, financeiros, politicos e
socioecondémicos no contexto de um grande conjunto de privatizagdo e renovagbes ocorridas
entre os anos de 2002 a 2013 em municipios espanhois. Os resultados obtidos mostram que a
complexidade do servico, medida pela especificidade e mensurabilidade do ativo, é relevante

para a decisdo de renovagao do contrato.

Assim, ha maior probabilidade de que contratos de prestagdo de servigos, cujos controle e
mensuragao ndo apresentem problemas especiais de gerenciamento, sejam renovados, mesmo
que sujeitos a especificidade dos ativos. Importante ressaltar que este é o caso da coleta de lixo,
abastecimento de agua e servigos urbanos, como reparos nas ruas. Isso justifica o caso do
primeiro ganhador de um contrato passar a ter vantagem sobre os demais porque ja detém o

conhecimento da prestacao do servigo.

Hefetz e Warner (2012), com base em 67 servigos (incluindo area social, saude, educacao e
urbanismo) prestados em municipios dos Estados Unidos, analisaram além dos custos de
transagao relacionados as caracteristicas do servico, nomeadamente especificidade e
mensurabilidade, fatores como caracteristicas do mercado (concorréncia), caracteristicas do

cidadao (interesse publico no processo de prestacao de servigos) e caracteristicas do local.

O resultado demostrou que a cooperagado intergovernamental representa uma importante
alternativa quando a gestdo do contrato é dificil e a concorréncia é baixa. A contratagdo é

inversamente proporcional ao interesse do cidadao e diretamente proporcional a concorréncias
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mais altas. O estudo revelou ainda que governos com gerentes profissionais tendem a ser mais
eficazes para lidar com custos mais amplos de transagdes relacionados aos interesses dos

cidadaos, oposicao politica e trabalhista (sindicatos) e gestao de mercado.

Neste capitulo, foram apresentados os modelos de Gestao Publica, com énfase no Modelo
Gestionario, influenciado pela NPM. A TCT, iniciada por Ronald Coase e consolidadada por
Oliver Williamson, passou a considerar as relagdes entre as organizagdes no que se refere as

decisbes de internalizar ou externalizar a produgéo.

Nesse contexto, trés pontos sdo analisados: a especificidade do ativo, a dificuldade de
mensuragao e a frequéncia com que as transagbes sao realizadas. Além disso, a racionalidade
limitada e o oportunismo sdo adicionados na analise. No setor publico, além dos custos de
transagao econdémicos, ainda passaram a ser considerados os custos de transacdo politicos

relacionados, por exemplo, com fatores que levam a maximizagao de votos do agente politico.

Toda essa teoria passou a ser empregada como lente de andlise para compreender as formas
como o0s servicos publicos sdo prestados em relagdo as estruturas de governanga,
nomeadamente, a hierarquia (associada a estrutura interna da organizac¢ao), o mercado (ligado
a competicdo e a externalizagdo das atividades) e as redes ou networks (desenvolvidas em

regime de parcerias).

Os diversos estudos empiricos desenvolvidos e relatados mostram que alguns aspectos da TCT
sdo verificados, mas nem sempre em todas as realidades, e a adicdo da analise politica é
fundamental para compreender a dinamica das prestagdes de servigos nos municipios ao redor
do mundo. Explorados os conceitos teéricos e os estudos empiricos, este estudo avanga em

dire¢éo a exploracao do contexto de andlise e exploracao da metodologia.
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3. Servicos Urbanos de Infraestrutura e os Municipios
Brasileiros e Portugueses: Contexto de Analise

A recente crise econémica e financeira do mundo ocidental ocorrida a partir de 2008 e, no Brasil,
despontada em 2014, trouxe a necessidade de repensar os modos de prestacdo de servigos
publicos, tendo em vista que esses tendem a ser prestados de forma continua, em um cenario
de escassez de recursos e aumento de demanda. Nesse contexto, surge a necessidade de se
buscar meios e alternativas menos custosas e que possam alcangar a maior parte da populacao
(Silvestre, 2019).

Diante desse fato, este capitulo tem o objetivo de contextualizar o cenario de estudo da presente
dissertagdo. Inicialmente serdo apresentados os servigos urbanos de infraestrutura selecionados
para o estudo; na sequéncia, uma pequena comparacao entre Portugal e Brasil quanto a
organizacao politica e dimensional. No terceiro topico, sera relatado o contexto portugués para
prestacao dos servigos €, no ultimo tdpico, sera discutido o contexto brasileiro.

3.1. Servicos Urbanos de Infraestrutura

A nocao do conceito de servigo publico varia conforme as caracteristicas da sociedade, da sua
organizagao politica e do seu grau de desenvolvimento. De forma genérica, entende-se que o
servigo publico deva atender as necessidades coletivas e que essas variam consideravelmente
entre os diversos paises, entre as diversas realidades sociais e entre os varios periodos
historicos (Abiko, 2011). Na Figura 5, sdo apresentados os diversos servigos publicos que podem
ser prestados pelas organizagdes publicas ou privadas e, em destaque, estdo os servicos

urbanos de infraestrutura que estdo sendo estudados nesta dissertacao.

Para Fernandes, Beal, Pepicelli Junior e Silva (2015), a vida das pessoas se passa dentro dos
municipios e, uma vez que a renda e os tributos sao gerados pela populagdo, ha necessidade
de que sejam revertidos em servigos publicos de qualidade, cuja prestacao se mostre eficiente e
eficaz. Todos esses servigos tém um custo para os cofres publicos que precisam ser equalizados
com as receitas, a fim de garantir, além das necessidades basicas, um nivel de bem-estar social

minimo para a populagéo.
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Figura 5. Servigos publicos urbanos.

Fonte: Autoria propria, com base em Abiko (2011).

Neste estudo, foram selecionados dez servigos urbanos de infraestrutura para avaliar a influéncia
da TCT, nomeadamente, manutencéao de vias publicas, manutencao de estruturas de drenagem
de aguas pluviais, abastecimento de agua, esgotamento sanitério, coleta de residuos sélidos
urbanos, tratamento de residuos sélidos urbanos, manutencdo de imoveis publicos, transporte
coletivo, manuteng@o de iluminacdo publica e manutencdo de espacos verdes (parques e

pracas). Os servicos estéo ilustrados na Figura 6.

Figura 6. llustragcdo de servigos urbanos de infraestrutura.

Fonte: Arquivo pessoal e Prefeitura Municipal de Curitiba (2019).

Com a finalidade de delimitar cada um desses servicos, serdo apresentadas, a seguir, as
definicbes e os tipos de atividades compreendidas em cada um deles. Tais definicdes foram
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utilizadas nos questionarios enviados aos municipios. Importa mencionar que esses
questionarios serdo melhor detalhados no Capitulo 4 e estao apresentados nos Apéndices A e
B, uma vez que a compreensao equivocada do que se tratam os servigos poderia comprometer
o levantamento e gerar imprecisdo de dados (Lamothe, Lamothe, & Bell, 2018).

¢ Servicos de manutencao de vias publicas: compreendem servigos de recuperagao
das camadas de rolamento dos pavimentos, garantindo a trafegabilidade dos veiculos com
seguranca. Compreendem acdes de tapa-buraco (fechamento de panelas), fresagem e
recapeamento, recuperacao localizada da base do pavimento (Figura 6 d), da sinalizacao
horizontal (que se utiliza de linhas, simbolos e legendas pintadas na via) e da sinalizacao vertical
(representada por placas e pérticos que orientam o trafego). A manutencdo do sistema
semaférico também é incluida nesse tipo de servigo.

o Servicos de manutencao de estruturas drenagem de aguas pluviais:
compreendem, por exemplo, a desobstrugdo e conserto de erosbes em galerias de aguas
pluviais (Figura 6 f) e a limpeza de caixas de captacado e ralos, ou seja, todos os dispositivos
necessarios para o correto escoamento da agua das chuvas, reduzindo as chances de
transtornos para a populacao, como alagamentos e inundagdes.

e Servicos de abastecimento de agua: compreendem o conserto de tubulagdes,
adutoras e ligagbes de agua para uso particular, manutencdes periédicas em estagbes de
tratamento de agua e reservatérios e outras acdes de pequeno porte que viabilizam o correto
funcionamento dessas estruturas.

e Servicos de esgotamento sanitario: compreendem a desobstrucdo de redes
coletoras de esgoto (Figura 6 g), troca de tubulagdes rompidas, manutengdes periddicas em
estacoes de tratamento de esgoto, ou seja, agdes que garantem a correta destinagdo ou
tratamento dos sistemas ja existentes.

¢ Servicos de coleta de residuos sdélidos urbanos: compreendem os servigos de
recolhimento do lixo urbano (matéria organica, papel, plastico, vidro, dentre outros), conforme
Figura 6 a, e pequenas quantidades de residuos da construgao civil.

¢ Servicos de tratamento de residuos solidos urbanos: compreendem o tratamento
e a destinacdo que sao dados para o residuo coletado, como, por exemplo, destinagdo para
aterro, lixdes, incineracao, reciclagem, dentre outros.

¢ Servicos de manutencao de imdveis publicos: consistem em consertos rotineiros
de pequeno porte em imoéveis publicos, como pinturas, troca de pecas quebradas e limpeza,
conforme ilustrado na Figura 6 h.

e Servicos de transporte coletivo: compreendem a atividade regular de recolhimento
e transporte do lixo gerado nas residéncias, no comércio e nos prédios publicos (Abiko, 2011).

¢ Servicos de manutencao de iluminacao publica: tratam da troca de lampadas com

defeitos e modernizagéo do sistema de iluminagéo, conforme ilustrado na Figura 6 e.
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¢ Servicos de manutencao de areas verdes: compreendem a rogada de vias publicas
(Figura 6 b), manutencao de pragas, parques, jardinetes e canteiros.

3.2. Contextualizacao Simplificada entre Brasil e Portugal

Apesar da lingua comum entre os dois paises, Portugal e Brasil apresentam diferencas
relevantes na organizagao politica, geografica, econdmica e social. Para uma contextualizacao
simplificada dessas diferencas, foi elaborado o Quadro 2 com a finalidade de comparar as duas
nacoes.

Quadro 2. Comparacgéao geral entre Brasil e Portugal.

Aspecto Portugal Brasil
Titulo - Divisio Republica Portpggesa — Estado Republica Federativa do Brasil —
Unitario Estado Federal
e Governo Central x
I Py ¢ Regides Autbnomas * Unido
Divisao politica - . - ¢ Estados e Distrito Federal
e Autarquias Locais (municipios e « Municioi
; unicipios
freguesias)
Numero de municipios
(quantidade) 308 5570
Cémara Municipal Prefeitura Municipal
Nomenclaturas dos Assembleia Municipal Céamara Municipal
6rgaos municipais Junta de Freguesia e .Assemblela Nio existe
de Freguesia
Populacéo (habitantes) 10,27 milhdes — 2017 210,15 milhdes - 2017
PIB per capita anual
(euros/habitante) R$ 145.277,84(2017) R$ 31.798,26 (2017)
Area (km?3) 92.225,61 8.510.820,62
Densidade demografica
(hab/km?) 111,40 22,43
Dominios associados ao
equipamento rural e urbano;
energia; transportes e
comunicagdes; educacao;
patriménio, cultura e ciéncia;
Serwglo's sab terrjpos I|\./rejs e Qesp~orTo; saud~e; Todos de “interesse local”, incluindo
responsabilidade dos acao social; habitagcao; protegao , =
g o . saude e educagao
municipios civil; ambiente e saneamento
bésico; defesa do consumidor;
promogéao do desenvolvimento;
ordenamento do territério e
urbanismo; policia municipal e
cooperagao externa.

Fonte: Autoria propria com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
Instituto Nacional de Estatistica de Portugal (INE) e (Ribeiro, 2017). Observagéo: 1,00 euro = 6,32 reais
(agosto/2021).

Enquanto Portugal é considerado um Estado Unitario, o Brasil € um Estado Federal. Essa
diferenca se mostrara importante, pois, no Estado Federal, é acrescentado um ente governativo:
os estados. Os estados brasileiros, possuidores das empresas estaduais, também podem ser

uma opgao para prestar servigos aos municipios brasileiros. Interessante analisar, ainda, que
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existem diferengas significativas em relacdo as dimensdes: enquanto Portugal possui 308
municipios, o Brasil soma 5.570; além disso, a populagéo brasileira é cerca de 20 vezes maior

que a portuguesa.

As dimensdes dos dois paises refletem na densidade demografica, pois, enquanto Portugal
apresenta uma densidade de 111,40 hab/km?, no Brasil, esse indice cai para 22,43 hab/kmz.
Destaca-se que estes sdo numeros médios, uma vez que, nos municipios de grande porte
populacional, esse numero é consideravelmente superior. A titulo de exemplo, Lisboa, 0 maior
municipio de Portugal, possui uma densidade de 5.061,5 hab/km2 e Sdo Paulo, 0 maior municipio
do Brasil, de 8.054,70 hab/km2.

3.3. A Prestacao dos Servicos Publicos nos Municipios
Portugueses

Portugal promulgou sua Constituicdo em 1976, ap6s o periodo da ditadura, conferindo poderes
as autarquias locais (municipios). Nos ultimos 40 anos, essas unidades consolidaram-se
positivamente e tém apresentado resultados concretos e expressivos quanto as diversas
atribuicbes, como as relacionadas a equipamentos rurais e urbanos, energia, transportes,
comunicacdes, patriménio, cultura, desportes, salde, habitacdo, protecdo civil, ambiente,

saneamento basico, ordenamento do territério, urbanismo, etc. (Souza, 2017).

O nivel de organizacéo dos servigos municipais portugueses passou por diversos estagios de
evolugcdo. Com o aumento das atribuigbes municipais, novas alternativas foram incorporadas,
como, por exemplo, arranjos institucionais mais definidos e direcionados para as solugdes
pretendidas.

Inicialmente, surgem os servigcos municipalizados, que evoluem para as empresas municipais, a
contratacdo e a concessdo de servicos como alternativas de mercado, a associagdo de
municipios, as organizagdes sem fins lucrativos e as parcerias publicas e privadas, ou seja, todas
essas sao alternativas identificadas para prestagéo de servicos (Rodrigues et al., 2009).

No entanto, se, em dado momento, a solu¢do adotada foi externalizar os servigos municipais,
recentemente passou-se a questionar a eficiéncia proclamada com tal pratica e avaliar a
possibilidade de remunicipalizar alguns servigos (Ribeiro, 2017).

Portugal apresenta algumas legislagdes fundamentais para a organizacdo dos servigos
prestados pelas autarquias locais. Na sequéncia, serdo comentados 0s principais aspectos

dessas normas legais.

O Decreto-lei (DL) n® 305/2009, de 23 de outubro, com alteragbes posteriores, estabelece o
regime das organizagbes dos servigos das autarquias locais. O referido DL foi publicado com
vistas a modernizagdo da Administragdo Publica e estabelece que a organizacao interna dos

servigos municipais deve ser adequada ao modelo de estrutura hierarquizada, matricial ou misto.
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A estrutura hierarquizada é constituida por unidades orgénicas nucleares (composta por dire¢coes
ou por departamentos municipais) e flexiveis (composta por unidades orgéanicas flexiveis,
dirigidas por um chefe de divisdo municipal), que podem ser criadas, alteradas ou extintas, a fim

de assegurar a permanente adequacao do servigo necessario.

A estrutura matricial € adotada sempre que as areas operativas dos servicos possam ser
desenvolvidas essencialmente por projetos. O decreto estabelece ainda as competéncias das
camaras municipais (equivalentes as prefeituras municipais no Brasil), das assembleias
municipais (equivalentes as cdmaras municipais de vereadores no Brasil) e das assembleias e

juntas de freguesia (estruturas sem correla¢do direta com o sistema brasileiro).

A Lei n® 75/2013, de 12 de setembro, na sua redacgao atual, estabelece o Regime Juridico das
Autarquias Locais (RJAL), aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime
juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as

entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico.

E um importante documento, pois nele constam os conceitos e objetivos da descentralizacéo,
além de possibilitar as cAmaras municipais a delegagdo de competéncias de gestdo de bens e
servigos para as juntas de freguesia. Em outros termos, alguns servigos, inclusive os de
infraestrutura urbana, podem ser prestados pelas juntas de freguesia, reforgando a ideia de que

nao existem estruturas similares dentro da Administragao Publica municipal brasileira.

A Lein?53/2014, de 25 de agosto, na sua redagéo atual, aprova o regime juridico da recuperacao
financeira municipal, regulamentando o Fundo de Apoio Municipal, e procede a primeira
alteracdo a Lei n® 50/2012, de 31 de agosto, que aprova o regime juridico da atividade

empresarial local e das participac¢des locais.

Embora a recuperagao financeira nao seja o foco deste estudo, esta lei &€ importante porque
enumera alguns servigos publicos considerados essenciais, como: abastecimento de agua;
coleta e tratamento de aguas residuais; coleta e tratamento de residuos sélidos urbanos;
manutengao das vias publicas, com vista a garantir a segurangca de pessoas e bens; e
intervencao urgente em situagdes que constituam perigo a sadde ou a seguranga de pessoas.
Em suma: os servigos publicos tratados neste estudo abrangem os considerados essenciais pela

Administragao Publica portuguesa.

A Lei n® 26/1996, de 26 de julho, cria no ordenamento juridico alguns mecanismos destinados a
proteger o utente (usuario) de servigos publicos essenciais. Assim, ficam estabelecidos alguns
critérios, como, por exemplo, dever de informagéo, procedimentos a serem adotados em caso

de suspenséo de fornecimento do servigo publico, padrées de qualidade e faturagao.

Quanto as formas de prestacao faticas, Ribeiro (2017) elencou cinco tipos de provedores locais
de servigos nos municipios portugueses: servigos proprios (servicos municipais e

municipalizados), setor empresarial local (empresas municipais, intermunicipais e
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metropolitanas), associativismo municipal (associacoes de fins gerais e fins especificos), setor
privado (privatizagbes, concessdes, terceirizacbes) e setor ndo lucrativo (terceiro setor),

conforme demonstrado na Figura 7.

Municipio
[
[ I Set [ [ 1
Servigos Eﬁngesarial ~ 7L Associativismo —= Setor ﬁg’fr
Proprios Local ~ Municipal > O °J Privado Lucrativo

Figura 7. Diversidade de provedores de servigos municipais.
Fonte: Ribeiro (2017).

Os servigos municipais e municipalizados, configurados como servicos proprios, sao
semelhantes no grau de competicao inexistente e no grau de cooperacéo intraorganizacional
também inexistente. No entanto, os servigos municipalizados possuem um grau de controle

indireto, ao contrario dos servicos municipais (Rodrigues et al., 2009).

Os servigcos municipalizados integram a atividade empresarial local, regidos pela ja citada Lei n®
50/2012 e, mais recentemente, atualizada pela Lei n® 2/2020, de 31 de margo, que estabelece
as atividades desenvolvidas pelos municipios, associagbes de municipios e pelas areas
metropolitanas, por meio dos servicos municipalizados ou intermunicipalizados e das empresas

locais cuja natureza pode ser municipal, intermunicipal ou metropolitana.

As empresas locais podem ser classificadas ainda como gestao de servi¢os de interesse geral,
que asseguram a prestacao de servicos continuados, ou de promoc¢ao do desenvolvimento local
e regional, que visam a promogao do crescimento econdmico, a eliminagdo de assimetrias e ao

reforco da coesdo econémica e social.

Além disso, a lei prevé que os municipios, associagdes de municipios e areas metropolitanas
detenham participagdes locais, que sao regidas pela lei comercial e ndo assumem a natureza de
empresas locais. Sao consideradas sociedades comerciais participadas.

O associativismo municipal também constitui uma alternativa na prestagao de servigos publicos
locais. A Lei n? 73/2013, de 03 de setembro, em sua redagéo atual, prevé a tipologia, a natureza
e a constituicdo das associagdes de municipios, classificadas, designadamente, em dois tipos:
associagdes de fins especificos e associacbes de fins mdultiplos. As associagbes de fins
especificos possuem um carater voluntario, com a possibilidade de serem livremente criadas
pelos municipios. Ja as associagbes de fins multiplos sdo impostas pela referida lei, com a
possiblidade de assumirem a forma de comunidades intermunicipais ou areas metropolitanas.

O setor privado, que pode ser empregado em substituicdo ao municipio para a realizacdo de

determinadas atividades, engloba as concessoées e a privatizagao de servigos publicos. Apesar
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de similares, a primeira caracteriza-se por conferir a um prestador privado o poder para ocupatr,
utilizar e explorar uma parcela do dominio publico, para proveito préprio, por meio da realizagao

de uma atividade comercial, limitando ou excluindo a sua utiliza¢do por terceiros.

De fato, a concesséo significa outorgar o direito de exploracdo de um bem ou servigo publico a
um agente externo, que esta disposto a assumir a responsabilidade de explora-lo, nos moldes
permitidos pelo municipio. No caso da privatizagdo, os governos desinvestem-se da
responsabilidade de producéo dos servigos publicos por meio da sua transferéncia para terceiros
(Ribeiro, 2017).

Para finalizar o rol de formas encontradas para a prestagéo de servigos publicos locais, identifica-
se as organizagbes sem fins lucrativos (OSFL), que operam fora do setor publico (Estado) e do
setor privado. Este setor compreende organizagdes privadas, ndo distribuidoras de lucros,

autogovernadas e de caracter voluntario.

Como principais exemplos, destacam-se as associagbes mutualistas, cooperativas, fundagoes,
instituicbes particulares de solidariedade social (IPSS), misericérdias, organizacdes de
desenvolvimento local, organiza¢gdes nao-governamentais de cooperagdo para o0

desenvolvimento (ONGD), Federagdes, Unides e Confederacdes (Ribeiro, 2017).

Todas as opgOes citadas podem ser enquadradas nas trés estruturas ou mecanismos de

governanga (hierarquia, mercado e networks), como foi exemplificado na Figura 4 (p. 20).

3.4. A Prestacao dos Servicos Publicos nos Municipios

Brasileiros

Um dos principais objetivos da Constituicdo Brasileira de 1988 era reestruturar o Estado em
bases democraticas, federativas e redistributivas, se opondo ao periodo anterior marcado pelo
centralismo autoritario e concentragcao de renda decorrentes da ditadura militar. Nesse sentido,
os municipios foram favorecidos pela descentralizagao territorial que lhes permitiu algar a
condicao de terceiro ente federativo; além disso, com a retomada da autonomia politica, os
estados e municipios puderam passar a estabelecer seus proprios governos (Soares & Melo,
2016; Souza, 2012).

A Constituicao de 1988 é a primeira a conferir aos municipios a possibilidade de criagdo de uma

“Constituicao” prépria, denominada Lei Organica, constante no artigo 29 (Souza, 2012).

Citar a Constituicao Brasileira é importante, pois, no regime atual, existem competéncias comuns
entre Unido (Governo Central), estados e Distrito Federal (nivel intermediario entre a Unido e os

municipios nao existente em Portugal) e municipios.

Apesar de nao haver a mencao direta sobre quais servi¢os publicos ficam sob responsabilidade

exclusiva dos municipios, ressalta-se que estes devem atuar em conjunto com os demais entes
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da Federacdao em temas, tais como: guarda da Constituicdo, das leis e das instituicoes
democraticas; conservacao do patriménio publico; salide e assisténcia publica das pessoas com
deficiéncia; patrimdnio histdrico, artistico e cultural; cultura; educacao; ciéncia; meio ambiente;
habitacdo; saneamento basico; assisténcia social e combate as causas da pobreza; pesquisa e
exploracao de recursos hidricos e minerais em seus territérios; educacao para a seguranca do
transito; seguranga publica; incentivo as microempresas e as empresas de pequeno porte;
turismo e saude em geral, com vinculagao da receita do municipio para atender a essa area
(Souza, 2012).

Nesse contexto, a Constituicdo Brasileira estabelece, no seu artigo 30, que estdo entre as

competéncias dos Municipios:

“legislar sobre assuntos de interesse local” [...] “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem

carater essencial” (Brasil, 1988).

No entanto, ndo sdo exemplificados quais seriam estes servigos. Dessa forma, este artigo gera
diversos questionamentos quanto ao entendimento do que seria o “interesse local” descrito por
ele (Souza, 2012).

O termo “interesse local” foi introduzido na Constituicdo de 1988 em substituicdo ao termo
“peculiar interesse” que vigorava nas Constituicdes anteriores. Para Ferreira (2018), apesar da
dificuldade em conceber um conceito juridico da expressao “interesse local”, pode-se considerar
gue o mais adequado seria o entendimento de que o termo expressa o interesse que atenda de
modo direto e imediato as necessidades do municipio, ainda que se revele também como
necessidade dos demais entes. Entende-se, assim, que os servigos urbanos de infraestrutura

podem ser considerados de “interesse local”.

Com base na Constituicdo, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE, 1995)
transferiu da Uniao para os estados e municipios as agdes de carater local e apenas em casos
de emergéncia caberia a agado direta da Unido. Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), promulgada em 2000, teve como objetivo o controle dos gastos publicos e a transparéncia
na gestao fiscal, inclusive quanto as despesas com funcionarios. O objetivo consistia em evitar
também comportamentos oportunistas de final de mandato (Aradjo, Santos Filho, & Gomes,
2015; Santolin, Jayme Junior, & Reis, 2009).

Santolin et al. (2009) avaliam que a LRF foi importante para reduzir os déficits municipais, no
entanto a imposi¢cdo de regras pode induzir a limitacdo da participagao efetiva do governo na

politica fiscal anticiclica. Aradjo et al. (2015) verificaram ainda que os municipios com maior
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dependéncia das transferéncias sdao os que mais sofreram impactos na capacidade de

investimento como realizagao de obras publicas e prestacédo de servigos aos seus cidadaos.

Para o Brasil, ndo foi encontrado um estudo que sistematizasse claramente as opgdes que os
municipios brasileiros dispdem para organizar e prestar os servigos publicos. Desse modo,
Lucca, Costa e Guimaraes (2020) organizaram, tal como para Portugal, as opgdes no contexto
brasileiro.

Os autores identificaram que, considerando a existéncia de servigos proprios no contexto
brasileiro, os municipios podem prestar servi¢cos publicos, por meio de sua propria estrutura
interna. Em outras palavras, o controle é executado diretamente pela Administracdo Municipal.
Por outro lado, para o contexto brasileiro, ndo é verificada a figura dos servicos municipalizados,
prevista em Portugal.

Além da estrutura interna, os municipios podem delegar esses servigos publicos, por outorga,
para outras entidades relacionadas ao setor publico, as quais estdo previstas no artigo 37 da
propria Constituicao Brasileira. Com o objetivo de estabelecer uma compara¢do com Portugal,
Lucca, Costa e Guimaraes (2020) dividiram essas entidades em setor empresarial local, quando
elas fizerem parte da Administracdo Municipal, e setor empresarial puablico, quando fizerem parte
dos estados e da Unido.

O setor empresarial local brasileiro é formado por autarquias, fundagdes, empresas municipais
e metropolitanas e sociedades de economia mista em nivel municipal. As autarquias sao pessoas
juridicas de direito privado, que possuem autonomia, patrimdnio e receitas proprias, com a
finalidade de realizar atividades tipicas da Administracdo. Ja as fundacgdes, criadas por meio de
leis especificas, séo instituicoes juridicas de direito publico para as quais a Administracéo recorre
para a prestagao de servigos especificos. A prestacao de contas dessas entidades é realizada
diretamente ao Tribunal de Contas e, por ser um 6rgdo de direito publico, seus bens sao
inalienaveis (Junior, 2010). Tanto as fundagbes quanto as autarquias, em nivel municipal,
estadual ou federal, ndo s&o encontradas no cenario portugués.

As empresas municipais € metropolitanas e as sociedades de economia mista, em nivel
municipal, sédo pessoas juridicas de direito privado, regidas pela Lei n® 13.303/2016, de 30 de
junho, com caracteristicas em comum, tais como, (i) serem controladas pelo Poder Legislativo,
com o auxilio do Tribunal de Contas; (ii) estarem incluidas no Orcamento Publico; (iii) devem
atender aos principios que regem a Administragdo Publica; (iv) devem observar, como regra
geral, a Lei n? 8.666/1993, de 21 de junho, muito embora tenham maior espaco para dispensar
as licitagdes. A diferenciacdo entre as duas estd no capital que as compdem: as empresas
municipais e metropolitanas sao constituidas por capital totalmente municipal e as sociedades

de economia mista séo formadas por acionistas publicos e privados (Junior, 2010).

O setor empresarial publico, também regido pela Lei n® 13.303/2016, de 30 de junho, é formado

por entidades ligadas aos estados e a Unido, e seguem as mesmas definigcbes estabelecidas
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para as entidades relacionadas no setor empresarial local, com a diferenga que estdo alojadas
nas outras esferas da Administragao Publica brasileira; nesse caso, o capital ndo é municipal,

mas sim destes entes: estados e Unido.

Ademais, o setor empresarial publico pode ser uma alternativa extra de opcao de prestacdo de
servicos aos municipios brasileiros, que podem recorrer a essas entidades, por meio de
concessao publica de servigcos, como € o caso das companhias estaduais de saneamento que
prestam servicos dessa natureza aos municipios. A concessdo publica de servicos nao €

verificada no contexto portugués.

As associag¢des de municipios no Brasil foram regulamentadas pelo Projeto de Lei n® 486/2017,
o qual nao permite a gestdo associada dos servigos publicos, uma vez que tal prerrogativa é
conferida aos consércios de municipios, regidos pela Lei n® 11.107/2005, de 06 de abril. Os
consorcios sado constituidos de associagao publica ou pessoa juridica de direito privado com

carater voluntario previsto no art. 241 da Constituicdo Federal Brasileira.

Segundo Avezedo (2004), os consorcios sdo acordos de cooperagdo para organizagao e
prestacdo de servicos publicos enquanto as Associacoes Municipais estdo voltadas para
assuntos administrativos, tais como, capacitacao técnica de servidores, compartilhamento de
equipamentos e pessoal para reducao de custos ou assessoramento técnico para assuntos
diversos. Assim, as associagbes de municipios verificadas em Portugal estdo diretamente

relacionadas aos consdrcios municipais brasileiros.

No contexto do associativismo municipal brasileiro, é importante destacar a existéncia das
regidbes metropolitanas brasileiras, que sao as unidades regionais regulamentadas pela Lei n®
13.683/2018, de 19 de junho, instituidas pelos Estados e constituidas por agrupamento de
municipios limitrofes para integrar a organizagdo, o planejamento e a execugdo de funcdes
publicas de interesse comum. Os municipios que as integram podem recorrer a utilizagdo de

consorcios publicos para a prestagao de servigos comuns entre eles.

Silvestre et al. (2019) identificaram que, no Brasil, as formas mais comuns de cooperagao sao,
nesta ordem, cooperagdes intermunicipais, parcerias publico-publicas com os governos
estaduais e, por ultimo, com o governo federal. Os acordos de cooperagao estdo concentrados

€em servicos sociais, saude, cultura e moradia.

O estudo concluiu que os governos locais de pequeno e médio porte s@o mais propensos a se
beneficiar da cooperagéo. Isso parece derivar de economias de escala e melhoria da capacidade
administrativa e técnica por meio da cooperagéo. Além disso, a populagdo e sua composigao

(considerando a faixa etaria) sao os principais fatores responsaveis pela queda dos gastos locais.

Os municipios podem ainda optar pela concessdo do servico a entidade estadual, pela
constituicao de empresa de ambito metropolitano, ou outros processos que, por convénio, sejam

estabelecidos. Em outros termos, nota-se que, ao contrario do contexto portugués, a associacao
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de municipios em regides metropolitanas ndo se constitui em uma forma de prestagédo de
servigcos, mas sim em uma organizacdo geografica dos municipios limitrofes que, quando

desejarem, podem recorrer a outras formas para prestarem tais servigos.

Verifica-se, portanto, que a existéncia dos estados, nivel politico acima dos municipios, no caso
brasileiro, dispensa a criagdo de Comunidades Intermunicipais e Areas Metropolitanas como
existem em Portugal. Em sintese, 0 associativismo municipal brasileiro, como forma de prestagao
de servigos, resume-se a instituicdo de consércios municipais (Lucca, Costa, & Guimaraes,
2020).

O setor privado também é outro mecanismo a que 0s municipios podem recorrer para a
prestacao de servicos publicos. Fazem parte do rol de opgdes a contratacdo de agentes privados,
a concessao privada de servicos por determinado periodo (ambas regidas pela Lei n®
8.666/1993, de 21 de junho) e as privatizagdes, que representam a transferéncia da execugao
de servigcos publicos permanentes para a iniciativa privada. Segundo Lucca, Costa e Guimaraes
(2020), nédo se verificam diferencas entre as opgdes adotadas por Portugal e Brasil em relagdo

ao setor privado.

Por fim, existem ainda as Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse Publico similares as
Organizagbes Sem Fins Lucrativos (OSFL) de Portugal, regidas pela Lei n® 9.790/1990, de 23 de

margo.

E considerada sem fim lucrativo a pessoa juridica de direito privado que nao distribui, entre seus
sécios ou associados, conselheiros, diretores, empregados ou doadores, eventuais excedentes
operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificacdes, participacdes ou parcelas do seu
patriménio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplica integralmente na

consecucao do respectivo objeto social.

De maneira geral, as organizagdes sem fins lucrativos destinam-se a servigos de promogéo do
desenvolvimento social, salde, educacéo e cultura. A partir do cenario tragado para o Brasil,
Lucca, Costa e Guimaraes (2020) puderam comparar as opgbes existentes com Portugal e

elaborar o Quadro 3.

Do estudo de Lucca, Costa e Guimaraes (2020), é possivel estabelecer relagdo entre as formas
de prestacao de servigos e estruturas de governancga, encontradas nos dois paises, sem deixar
de considerar algumas particularidades. A estrutura interna, o setor empresarial local ou privado,
a associacdo de municipios e as organizagdes sem fins lucrativos sdo formas de prestagao

comuns a ambos 0s paises.

36



Quadro 3. Comparacgéo das opgdes de prestacédo de servigos entre Brasil e Portugal.

Formas de .
prestacéo Estrutura Portugal Brasil
Servigos municipais Servigos municipais
Servigos proprios Hierarquia

Servigos municipalizados E—

Empresas locais (municipal, Empresas municipais e
intermunicipal e metropolitana) empresas metropolitanas
Fundacbes e autarquias

Setor Empresarial

Hierarquia p .
Local a — em nivel municipal
Sociedades comerciais Economias mistas em
participadas nivel municipal

Concessao publica de
servigos, por meio de
empresas publicas,

Setor Empresarial . !
p Mercado economias mistas,

Publico fundagdes e autarquias
em nivel estadual ou
federal
. Concessao privada de servigos Concessao'prlvada de
Setor Privado Mercado Servicos
Privatizacao Privatizacao
Associativismo Comunidades Intermynicipais ou
Municipal Networks Are'as _I\/Ietropolltapa}s' _
Associacoes de municipios Consércios municipais
Sletor nao Networks Organizagdes sem fins lucrativos Orgamzagogs sem fins
ucrativo lucrativos

Fonte: Lucca, Costa e Guimaraes (2020).

Do estudo de Lucca, Costa e Guimaraes (2020), é possivel estabelecer relagdo entre as formas
de prestacao de servigos e estruturas de governancga, encontradas nos dois paises, sem deixar
de considerar algumas particularidades. A estrutura interna, o setor empresarial local ou privado,
a associacdo de municipios e as organizagdes sem fins lucrativos sdo formas de prestagao

comuns a ambos os paises.

Ja os servicos municipalizados, as empresas intermunicipais, as Comunidades Intermunicipais

e as Areas Metropolitanas sao formas verificadas apenas em Portugal.

Por outro lado, no Brasil, dada a divisao politico-administrativa, ha um setor empresarial publico,
do qual fazem parte, por exemplo, as companhias estaduais, geralmente na area de saneamento,
que prestam servicos a diversos municipios dentro do mesmo estado em um regime de
concessao publica de servicos. Geralmente os servigos de abastecimento de agua, esgotamento
sanitario e energia sao prestados por essas companhias (Rossoni, 2015). Devido a inexisténcia

do nivel estadual verificado no Brasil, em Portugal este tipo de forma néao é encontrado.

O estudo desenvolvido por Lucca, Costa e Guimaraes (2020) foi fundamental para embasar os
questionarios enviados aos municipios de grande porte e uniformizar os dados dentro das
estruturas de governancga, a fim de avaliar a influéncia da TCT na escolha das formas de
prestacao dos servigos urbanos de infraestrutura adotadas.
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Encerrado o capitulo para contextualizar os servigos urbanos de infraestrutura e as realidades
do Brasil e de Portugal, passamos a apresentar a metodologia desenvolvida com a finalidade de

atingir os objetivos apresentados no Capitulo 1.
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4. Formulacao das Hipodteses de Investigacao e
Metodologia

Este capitulo divide-se em duas se¢des principais: formulagao das hipéteses de investigagao e
detalhamento das acdes metodologicas que foram utilizadas na pesquisa. Antes de adentrar
nessas secdes, convém apresentar o processo para a formagéao do portfélio bibliografico que
embasa todas as etapas da pesquisa, ou seja, desde o referencial teérico, o contexto de analise,

as hipéteses formuladas, a metodologia aplicada, além do apoio para discusséo dos resultados.

4.1. Formacao do Portfolio Bibliografico

A metodologia de busca de artigos para criagdo de um portfolio bibliografico foi alicercada no
trabalho desenvolvido por Fernandes (2017). Foram consultadas cinco bases cientificas: Scopus,
EBSCO, Web of Knowledge, Taylor&Francis e B-on, além de estabelecidos trés eixos de

pesquisa com palavras-chave que foram combinadas entre si para realizar as buscas.

Os primeiros resultados de busca totalizaram 766 artigos que, apos a remocao de duplicados e
com o auxilio do software Mendeley® foram reduzidos a 153. Foram ainda removidos os artigos

anteriores a 2015 (devido a quantidade de publicagées encontradas), resultando em 85 estudos.

ApoOs a pré-selecao, com leitura dos titulos e resumos, foram selecionados 38 artigos para leitura
integral. Houve, ainda, a inclusdo de 14 artigos (com base na leitura dos 38), salientando que
esses eram citados com frequéncia. Todo esse processo resultou em 52 artigos lidos
integralmente e que compdéem o portfélio bibliografico. A Figura 8 sintetiza a metodologia de
busca.

A leitura dos artigos permitiu identificar aspectos, como: tipo de abordagem do tema (qualitativo
ou quantitativo), a metodologia aplicada, palavras-chave, tamanho de amostras, observagoes
relevantes, titulo da revista publicada, tipos de servigos estudados, hipbteses e pressupostos

avaliados, e conclusdes. A referéncia a esses estudos é realizada ao longo desta pesquisa.
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Eixo 1 ("Governance combinagdes
mechanisms";"Governance entre as
structures”;"Public Governance") palavras-
« Eixo 2 ("Public Urban Service";"Provision chave dos Knowledge,

of Municipal Service";"Urban eixos Taylor&Franc
e B-on

infrastructure"; "Municipal Service

Delivery")
Eixo 3 ("Transaction Costs")
Selegao de ) Remocao de )
artigos artigos
publicados i duplicados i
entre 2015 e 153 artigos como 766 artigos
2020 y Mendeley
( ) ( Inclusao de )
Publicagtes artigos a
85 artigos para leitura 38 artigos partir da
integral leitura
integral
Soma dos
Portfélio 52 artigos artigos lidos 14 artigos
Bibliografico e incluidos

Figura 8. Metodologia para formacao do portfélio bibliografico.

Fonte: Autoria propria.

A Figura 9 apresenta a nuvem de palavras obtida a partir da analise das palavras-chave. Nota-
se, por exemplo, que as palavras “public’, “services”, “costs’, “transaction’, “municipal’,

“contracting” e “cooperation” estdo em destaque, mostrando a aderéncia dos arquivos

encontrados com o tema estudado.
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Figura 9. Word cloud.

Fonte: Autoria propria, por meio da extensdo Pro Word Cloud®
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4.2. Formulacao das Hipoteses de Investigacao

Tendo como norte os objetivos a serem alcangados, ou seja, construir um panorama das opgdes
de prestacéao de servigos urbanos de infraestruturas no Brasil e em Portugal, além de verificar se
a TCT pode ser relacionada com essas opcoes, foram elaboradas algumas hipdteses de

investigacao, que serdo detalhadas a seguir.

Em Portugal, conforme comentado, diversos autores se utilizaram da TCT para analisar a
prestacao de servigos publicos, como é o caso de Ribeiro (2017), que considerou a teoria
adequada para explorar os critérios racionais de indole econémica e de indole politica, usados

na tomada de decisdo sobre a estrutura de governancga, a ser utilizada para prestar os servicos.

Dessa forma, de imediato, convém analisar a TCT, em seu estado inicial, do ponto de vista
econdmico, por meio de trés atributos: especificidade, mensuracdo e frequéncia. Da TCT,
vislumbra-se que servicos muito especificos, com dificil mensuragdo e alta frequéncia de
prestacdo, tendem a ser prestados de maneira hierarquica em detrimento das opg¢des de
mercado. Portanto, a partir dessa afirmacao, foram formuladas as Hipéteses 1, 2 (2a e 2b), e 3,
avaliadas similarmente por Kwon et al. (2010) e Rodrigues et al. (2012). Acrescentou-se neste
estudo, a avaliacdo da relagdo entre mensuragdo e adogdo do mecanismo de governanga,
através da existéncia de parametros de avaliacdo dos servigos prestados, esta hipdtese foi
baseada nas respostas obtidas pelo relatério do International City/County Management
Association (ICMA, 2017) que apontou que apenas cerca de 25% dos municipios americanos
adotavam parametros para avaliar os servicos prestados, em contrapartida, 67% dos
respondentes informaram que ndo estudaram a viabilidade de adotar a prestacao de servigos de
forma privada nos ultimos cinco anos, desta relagédo: auséncia de avaliagao e desinteresse pela
adogdo de mecanismos privados, foi elaborada a Hipétese 2b.

H1: Servicos urbanos de infraestrutura considerados de alta especificidade s&o

preferencialmente prestados de forma hierarquica;

H2: Servigos urbanos de infraestrutura com dificil mensuragdo séo preferencialmente prestados
de forma hierarquica;

H2a: A percepcdo de que os servicos urbanos de infraestrutura possuem dificil mensuragcéo

conduzem para uma prestacao de forma hierarquica
H2b: Servicos que possuem pardmetros para avaliacao, tendem a ser externalizados;

H3: Servigos urbanos de infraestrutura com alta frequéncia de prestagdo sao preferencialmente
prestados de forma hierarquica.

Apresentadas as hipéteses do ponto de vista econdmico, passa-se a formulagcao de hipéteses
para avaliacdo da TCT do ponto de vista politico. Para Tavares e Camdes (2007), tanto a

natureza dos servigos quanto o contexto politico e socioecon6mico devem ser considerados no
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processo de tomada de decisdo. As autoridades locais que ignoram essas informacdes
provavelmente criardo mecanismos de entrega economicamente ineficientes ou politicamente

sem resposta.

De acordo com Zafra-Gémez et al. (2016), em relagao aos fatores socioeconémicos e de acordo
com a maioria das pesquisas anteriores na area de prestagao de servigos publicos, verificou-se
que uma populacdo crescente estd associada a um maior nimero de privatizagbes em
andamento. Isso confirma a hip6tese de que, quanto maior o municipio, maior o interesse das
empresas privadas em prestar um servico, possivelmente devido a presenga de economias de

escala.

Considerando tal afirmagéao e o fato de que neste estudo foram selecionados apenas municipios
de grande porte, a partir da observagao dos dados coletados, sera possivel analisar a tendéncia

das opgdes de prestacado, formulando assim a Hipotese 4:

H4: A existéncia de economias de escala, para prestagdo de servigos urbanos de infraestrutura,

tende a favorecer a utilizacao de estruturas de mercado.

Tavares e Camoes (2007) consideraram a densidade populacional para avaliar a criagdo de
empresas municipais em Portugal, uma vez que municipios com densidade elevada necessitam
de solugdes mais urgentes para problemas que podem afetar a sua rotina. Um exemplo séo as
vias em mal estado de conservagao, que possivelmente gerariam caos no deslocamento diario
se, por acaso, a administracdo direta ndo dispusesse de ferramentas adequadas em sua
estrutura para atender a tais demandas com agilidade. De forma similar a Tavares e Camoes

(2007), é estabelecida a Hipotese 5:
H5: Municipios com elevadas densidades demograficas tendem a externalizar suas atividades.

Andrews et al. (2019) validaram a hip6tese de que pressdes financeiras favorecem a criacao de
empresas municipais com fins lucrativos, ou seja, favorecem a adogao de estruturas de mercado.
Ja Rodrigues et al. (2012) verificaram que os governos locais portugueses, sob situacdo de
restricoes financeiras, sdo avessos a adogao de estratégias de mercado.

Para esta pesquisa, considera-se que a prestagéo de servigos de forma direta pela Administragéo
Municipal requer a contratacdo de pessoal cuja despesa representa um dos principais gastos do
orgamento total e o regime de contratagdo estatal demonstra pouca flexibilidade de cortes em
momentos de crise. No contexto brasileiro, a LRF impés limites a contratacdo de funcionarios
publicos quando esse tipo de despesa atinge determinados patamares.

Ao externalizar suas atividades, o ente publico deixa de ser o responsével direto pela prestagao
de servigo e, quando terceiriza o servi¢o, por meio de contratos com empresas privadas, pode
interrompé-los. Dessa forma, elenca-se a Hipoétese 6 e as Hipdteses operacionais 6a e 6b:

H6: Municipios com sadde financeira ruim tendem a externalizar suas atividades.

H6a: Municipios com endividamento elevado tendem a externalizar suas atividades.
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H6b: Municipios com comprometimento elevado do orcamento com pessoal tendem a
externalizar suas atividades.

Para Rodrigues (2009), em um contexto politico em que ndo existe estabilidade, os politicos
dificilmente conseguem assumir compromissos com credibilidade. Nesse caso, a probabilidade
de que a autoridade politica seja substituida é alta e, consequentemente, o proximo mandatario
tende a alterar ou cancelar o contrato vigente. Essa situagao prejudica a adogao de relagées de
mercado porque a posicao contratual sé é estabelecida quando se torna uma opg¢éao viavel e
confiavel.

Bel e Fageda (2017) identificaram que as atitudes ideoldgicas parecem ser influentes na tomada
de decisédo sobre qual servico deve ser prestado; no entanto, os servigos técnicos nao seriam
tao afetados nesse processo quanto os servigos sociais. Campos-Alba et al. (2017) concluiram
que ciclos politicos ndo afetaram a renovacgéo de contratos de prestacao de servigos publicos
analisados no estudo dos autores.

Desse modo, considerando que os servigos urbanos de infraestrutura sdo servicos técnicos, sem
sofrerem interrupgdes ou grandes mudangas ao longo dos ciclos politicos, foi formulada a
Hipotese 7:

H7: As estruturas de governanga dos servicos urbanos de infraestrutura tendem a ndo sofrer
alteracbes no mecanismo de governanca com os ciclos eleitorais.

Rodrigues (2009) avaliou a estabilidade administrativa, em conjunto com a estabilidade politica,
com base na percepcdo dos respondentes de questionarios, enviados aos municipios
portugueses. Para tanto, o pesquisador perguntou como poderia ser considerado o grau de
estabilidade dos cargos de diregcao responsaveis por diversos servigos publicos prestados pelos
municipios.

A estabilidade administrativa estd diretamente ligada ao principio da continuidade que, para
Genoso (2011), se coloca condicdo para que os servigos publicos sejam adequadamente
prestados. Rodrigues (2009) verificou, em seu estudo, que um aumento do grau de estabilidade
administrativa conduzia a uma diminuicédo relativa da probabilidade de o municipio recorrer a
mecanismos de mercado. Diante dessas explanagdes, formulou-se a Hipdtese 8:

H8: Uma elevada estabilidade administrativa conduz os municipios a internalizarem a prestacao
dos servicos urbanos de infraestrutura.

Servicos como abastecimento de 4gua e tratamento de esgoto podem ser cobrados da
populagado mediante taxas. Por outro lado, servigos de manutencao de pavimentos possuem sua
cobranca direta dificultada, uma vez que as ruas sao publicas e o nivel de manutencao pode
variar de acordo com o problema apresentado.

Dessa forma, os servigos, cuja cobranga direta do usuario ocorre, seriam mantidos de forma
hierarquica ou, no maximo, pela contratacdo de agentes privados, em curto prazo. No caso de
servigos, cuja cobranga direta do usudrio é possivel, teriam preferéncia as opgdes de
externalizagdo, por meio de concessodes, privatizagdes ou parcerias. Com fundamento nesse

raciocinio, apresenta-se a Hipo6tese 9:
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H9: Os servigos que podem ser cobrados diretamente da populagao tendem a ser externalizados.
A Figura 10 resume as hipdteses elencadas, dividindo-as em Custos de Transacado Econdmicos
(TCE) e Custos de Transacgao Politicos (TCP).

H1: Semvigos urbanos de infraestrutura considerados de alta especificidade
sdo preferencialmente prestados de forma hierarquica

H2: Servicos urbanos de infraestrutura com dificil mensuracdo sdo
preferencialmente prestados de forma hierarquica:

H2a: A percepcdo de que as senvicos urbanos de infraestrutura possuem
dificil mensuracdo conduzem para uma prestacdo de forma hierdrquica

H2b: Semvicos gue possuem pardmetros para avaliacdo, tendem a ser
externalizados

S

H3: Senicos urbanos de infraestrutura com alta frequéncia de prestacdo sdo
preferencialmente prestados de forma hierdrquica

H4: A existéncia de economias de escala, para prestacdo de senigos

urbanos de infraestrutura, tende a faverecer a utilizacdo de estruturas de
Custos de fidrcada

Transagio

H5: Municipios com elevadas densidades demograficas tendem a
externalizar suas atividades

H6: Municipios com salde financeira ruim tendem a externalizar suas
atividades.
H6a: Municipios com endividamento elevado tendem a externalizar suas
atividades.
H6b: Municipios com comprometimento elevado do orcamento com pessoal
_ tendem a externalizar suas atividades.
Politicos . - .

H7: As estruturas de governanga dos semnigos urbanos de infraestrutura
tendem a ndo sofrer alteracdes no mecanismo de governanca com os ciclos
eleitorais

H8: Uma elevada estabilidade administrativa conduz os municipios a
internalizarem a prestacdo dos servicos urbanos de infraestrutura

H9: Os servicos que podem ser cobrados diretamente da populagdo tendem
a ser externalizados

Figura 10. Hipéteses de investigacéo.

Fonte: Autoria propria.

4.3. Detalhamento da Metodologia

Apos a definicAo das hipdteses que nortearam a pesquisa, apresenta-se as opgoes
metodologicas adotadas para testa-las. Optou-se por uma abordagem quantitativa para este
estudo, ou seja, sera utilizada a linguagem matematica para descrever as causas de um

fendbmeno e as relagdes entre variaveis (Gerhardt & Silveira, 2009).
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A pesquisa sera composta por dados primarios (coletados via questionario) e secundarios
(coletados em materiais disponibilizados em estudos ou portais oficiais dos governos). O estudo
pode ser classificado como transversal, uma vez que serdo comparados dois ou mais casos em

um dado momento do tempo (Silvestre & Araujo, 2012).

A abordagem quantitativa dos custos de transagédo e das estruturas de governanga parece a
mais adequada, considerando que a andlise do portfolio bibliografico revelou que 67,3% dos

estudos com este tema adotaram tal abordagem (Figura 11).

3,8% 3,8%
Quantitativo
25,0% Qualitativo
67.3% Quali-Quantitavo
,O /0

= Nao especificado/estudado

Figura 11. Abordagem utilizada nos estudos: portfélio bibliografico.

Fonte: Autoria propria.

4.3.1. Delimitacao da Amostra

Rodrigues (2009) estudou 42 servigos, prestados pelos municipios portugueses, que foram
divididos em trés grupos de acordo com suas caracteristicas. Assim, os servigos estudados, na
presente dissertagdo, podem ser classificados em um dos grupos elencados por Rodrigues

(2009) referente a servigos com possibilidade de exclusao e rivalidade no consumo.

Dessa maneira, considerando que os dados refletirdo a analise de servicos com semelhancas,

optou-se por considera-los como unidades de analise (UA), a exemplo de Ribeiro (2017).

A unidade de andlise sera composta por até 720 questionarios, recolhidos sobre os servigos
urbanos de infraestrutura, cujo nimero foi obtido pela multiplicagao entre os 72 municipios de
grande porte que compdem o estudo e os dez servigos urbanos de infraestrutura que foram
estudados (ver item 3.1). Deve-se considerar que esse nimero representaria um limite, uma vez
que alguns municipios nao responderam nenhum dos questionarios ou, entdo, responderam

apenas alguns deles.
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Total: 5570 municipios

Pequeno: Até 100.000 habitantes - 5246
Meédio: 100 a 500.000 habitantes - 276
Grande: Acima de 500.000 habitantes - 48

Total: 308 municipios

Pequeno: Até 20.000 habitantes - 186
Médio: 20 a 100.000 habitantes - 98
Grande: Acima de 100.000 habitantes - 24

Grande: 10 servigos urbanos 720 UA
72 municipios de infraestrutura

Figura 12. Unidade de analise.

Fonte: Autoria prépria.

Em funcéo da escala dos paises estudados, para compor a amostra dos 72 municipios, foram
utilizados os municipios de grande porte de Portugal e do Brasil (Figura 12). Para Portugal, foram
considerados “municipios de grande porte” aqueles com mais de 100.000 habitantes (INE, 2018)
e que totalizam 24 cidades, representando uma populacao estimada pelo PORDATA (2019) de
4.501.511 habitantes (43,8% da populacao total). Para o Brasil, “municipios de grande porte”
serdo aqueles com mais de 500.000 habitantes (Stamm, 2010; Stamm, Staduto, Lima, & Wadi,
2013) que totalizam 48 cidades e representam uma populagédo estimada pelo IBGE (2020) de
64.996.514 habitantes (31,2% da populacao total).

4.3.2. Questionarios

A elaboracdo das perguntas foi baseada nos questionarios aplicados por Rodrigues (2009),
Ribeiro (2017) e o Relatério ICMA (2017) e buscaram fornecer subsidios para testar as hipoteses

que foram formuladas.

A partir dos questionarios, foi possivel identificar quais sdo as opg¢des adotadas para prestar o
servigo; qual a percepcao sobre especificidade, mensuracdo e frequéncia; se ocorreram
mudancas apdés o ultimo ciclo eleitoral; se, pelo fornecimento dos servigos, € cobrado algum
valor direto da populagéo (taxas); quando a forma de prestagédo de servi¢o foi adotada; se o
servigo € avaliado; quais as unidades responsaveis; e qual a percepcao sobre a estabilidade
administrativa. Ressalta-se que, no caso brasileiro, os questionarios foram aplicados entre dois
ciclos eleitorais (2017-2020 e 2021-2024) e as respostas tomam como base sempre o momento

em que elas foram fornecidas.
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Os questionarios foram desenvolvidos com auxilio da plataforma Survey Monkey®. Destaca-se
gue a aplicacdo de questionarios pode ter uma baixa adesao, como foi verificado no estudo de
Brown et al. (2015), em que o questionario ICMA (importante fonte de dados sobre prestagéo de
servicos nos Estados Unidos) recebeu uma taxa de resposta de 23,9% em 2002 e de 26,2% em
2007 (Brown et al., 2015).

Além desse fato, Lamothe, Lamothe e Bell (2018), ao avaliarem o questionario ICMA-ASD,
verificaram a presenca de inconsisténcia em 70% dos questionarios avaliados. A imprecisdo da
definicdo dos servicos pode gerar duvidas nas pessoas por responderem 0s questionarios e

consequentemente gerar dados pouco confiaveis.

Com o propdsito de evitar esse problema, no cabecgalho do questionario foi inserida a descri¢cao
do servico em estudo. Além disso, para cada questionario referente a um determinado servigo,
foram elaborados dois textos com os termos caracteristicos de cada pais. Esse cuidado foi
necessario porque, por exemplo, enquanto no Brasil trata-se da coleta de residuos, em Portugal
fala-se em recolha de residuos. Portanto, foram elaborados vinte questionarios, sendo dez

servigos em estudo e, para cada servi¢go, um modelo por pais.

Embora tenham sido criados vinte questionarios (um para cada servigo e um para cada pais), o
conteudo deles eram exatamente 0s mesmos, € a variagdo ocorria apenas para inserir a
definicdo sobre qual servico estava sendo estudado. Os modelos dos questionarios em

portugués de Portugal e em portugués do Brasil, estdo apresentados no Apéndices A e B.

Com excegao da pergunta sobre qual a unidade é responsavel por monitorar o servigo prestado,
todas as demais seguiram um padrao de multipla escolha, das quais algumas poderiam ainda
ser classificadas, por exemplo, segundo uma escala de Likert. Perguntas abertas foram evitadas

com a finalidade de otimizar e uniformizar o tratamento de dados.

4.3.3. Coleta de Dados

Inicialmente foram consultados os portais eletrdnicos dos 72 municipios estudados com a
finalidade de: i) identificar se os servicos eram prestados; ii) qual(is) era(m) o(s) 6rgao(s)
responsavel(is) pela prestacdo dos servigos; iii) identificar os contatos das unidades

responsaveis pelos servicos e iv) identificar legislacdes que pudessem auxiliar no estudo.

Apos esse levantamento, os questionarios foram enviados de forma diferente para os dois
paises. No caso brasileiro, optou-se por entrar em contato com as unidades responsaveis e para
aqueles que ndo responderam, solicitar as informacdes via Lei de Acesso a Informagao (LAI)
que, no Brasil, é regida pela Lei n® 12.527/2011, de 18 de novembro. Para Portugal, inicialmente

0s questionarios foram enviados para os enderecos eletrdnicos gerais de cada municipio e para
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aqueles que nao responderam, foram enviados diretamente para os vereadores responsaveis

pelos servigos estudados.

Além dos dados primarios coletados dos questionarios, foram obtidos também os dados
secundarios, tais como: tamanho das populagdes, area dos municipios, forgas politicas que
estavam no poder no ciclo eleitoral anterior e as que estdo no poder atualmente, nivel de
endividamento dos municipios e nivel de gastos com funcionérios publicos. Todos esses dados
foram coletados nos portais de érgéos oficiais dos dois paises, tais como Instituto Nacional de
Estatistica (INE), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), PORDATA e Tesouro
Nacional.

4.3.4. Tratamento dos Dados

Todos os dados coletados tiveram a finalidade de possibilitar o teste das hip6teses elaboradas.
O trabalho desenvolvido visava, além da construgdo do panorama da prestagdao dos servigos
urbanos de infraestrutura, a uma comparacao entre Brasil e Portugal nessa area. Por esse
motivo, foram realizados trés testes e andlises: uma para a amostra do Brasil (até 480
questionarios), outra para a amostra de Portugal (até 240 questionarios) e uma outra para a
amostra total (720 questionarios). No Quadro 4, estao apresentadas as fontes e o meio pelo qual
as hipoteses foram avaliadas.

Quadro 4. Relacao das hipéteses com os dados coletados (continuagéo).

. - Tratamento
Hipotese Dados necessarios estatistico
- Estruturas de governancga x percepg¢ao sobre Qui-quadrado, com
Hipotese 1 especificidade apoio do software
- Com base nos questionarios Rstudio
Hipotese 2a - Estruturas de governanga x percepg¢ao sobre dificuldade Qui-quadrado, com
de mensuragao apoio do software
- Com base nos questionarios Rstudio
Hipotese 2b - Estruturas de governanga x existéncia de avaliagéo dos Qui-quadrado, com
servicos apoio do software
- Com base nos questionarios Rstudio
Hipotese 3 - Estruturas de governancga x frequéncia de prestacdo dos Qui-quadrado, com
Servigos apoio do software
- Com base nos questionarios Rstudio
Hipotese 4 - Estruturas de governanca Observagao da
- Com base nos questionarios amostra
Hipotese 5 Qui-quadrado, com

- Estruturas de governancga (questionarios) x nivel da

Densidade populacional (INE / IBGE) apoio do software

Rstudio
Hipo6tese 6a - Estruturas de governanga (questiondrios) x saude Qui-quadrado, com
financeira do municipio (dados do CAPAG), para o Brasil apoio do software

- Estruturas de governancga (questionarios) x extrapolagao Rstudio

do limite da divida (dados do PORDATA), para Portugal

Hipotese 6b - Estruturas de governancga (questionarios) X limites da Qui-quadrado, com
LRF (dados do CAPAG), para o Brasil apoio do software

- Estruturas de governancga (questionarios) X limites da Rstudio

LRF — extrapolagéo para Portugal (dados do PORDATA),
para Portugal
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Quadro 4. Relacao das hipéteses com os dados coletados (continuagéo).

Hipo6tese 7 - Estruturas de governanca Observagao da
- Quando a forma de prestacao foi adotada amostra
- Mudancas apo6s o ultimo ciclo eleitoral
- Interesse em mudancgas
- Com base nos questionarios

Hipotese 8 - Estruturas de governanga x percepgao sobre a Qui-quadrado, com
estabilidade administrativa apoio do software

- Com base nos questionarios Rstudio
Hipétese 9 Qui-quadrado, com

- Estruturas de governancga x cobranga direta - Com base

o apoio do software
nos questionarios

Rstudio

Fonte: Autoria propria.

Para ilustrar a metodologia descrita neste capitulo, foi elaborado o fluxograma metodolégico da

pesquisa, apresentado na Figura 13.

» Referencial Tecrico Contexto de Analise
- Possiveis hipoteses # - Tipos de Servigo
* Opgoes Metodologicas » Local de estudo

Formular Hipoteses

s Documentos da :
H Literatura : H
: k4
H i Definigio da Amostra:

Pertfélio : 72 municipios
"™ Bibliografico :
¥
R Definigdo de Variaveis
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Coletade + (10 servigos)
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Port v d ¥
ortais dos T
ghi Miniciies —v{ Organogramas |- ----- b| LAl - Responsaveis
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dados
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i
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Figura 13. Fluxograma da metodologia de pesquisa.

Fonte: Autoria propria.
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5. Apresentacao e Discussao dos Resultados

Ao longo do préximo capitulo, serao apresentados e discutidos os resultados obtidos a partir dos
questionarios respondidos pelos municipios portugueses e brasileiros sobre a forma de
prestacdo dos dez servigos urbanos de infraestrutura estudados.

Além dos questionarios, foram coletados dados secundarios em portais oficiais com a finalidade
de testar as hipéteses apresentadas no Capitulo 4. Os resultados serdo sempre apresentados
sob uma perspectiva comparada entre Portugal e Brasil, buscando atingir um dos objetivos deste
estudo.

Inicialmente, é importante comentar as dificuldades encontradas para a coleta de dados
primarios, por meio dos questionarios enviados aos municipios classificados como de grande

porte, tanto no Brasil quanto em Portugal.

Em relagdo aos municipios portugueses, em uma primeira tentativa, os questionarios foram
enviados para o endereco eletrénico geral das Camaras Municipais (equivalente as Prefeituras
no Brasil) que compdem o estudo, uma vez que os portais eletrénicos dificilmente fornecem os
e-mails institucionais diretos das Dire¢des Municipais (6rgdos similares as Secretarias Municipais
no Brasil).

Esse primeiro contato teve baixo retorno por parte dos municipios, destacando que estavam em
estudo 24 municipios que totalizariam até 240 questionarios, exatamente 1/3 do total de
questionarios do estudo. Em uma segunda tentativa, foram enviados e-mails diretamente para
os presidentes das Camaras Municipais (figura homoéloga aos prefeitos brasileiros) e aos
vereadores com pelouro.

Os vereadores portugueses sdo eleitos pelo voto direto, e possuem fungao similar aos
Secretérios Municipais no Brasil. No entanto, apresentam uma diferenca: sdo nomeados
diretamente pelo prefeito, sem necessariamente serem eleitos pelo voto popular, como ocorre
nas eleicbes brasileiras. Nessa segunda tentativa, houve uma taxa de resposta satisfatéria. Ao
final, dos municipios portugueses, foram recolhidos 71 questionarios, que representam 29,58%
do esperado para Portugal (240) e 9,86% do total de repostas possiveis (720). Dezoito
municipios portugueses responderam, ao menos, um dos dez questionarios, e entre os que

responderam, a média foi de cerca de quatro questionarios por municipio.

No contexto brasileiro, estavam em estudo 48 municipios que, juntos, poderiam totalizar até 480
questionarios ou 2/3 do total. Cumpre destacar que o periodo de inicio da coleta dos
questionarios, setembro de 2020, coincidiu com o inicio das eleigbes municipais brasileiras.
Tendo em vista que a aplicagédo de questionarios, visando a obtencao de dados da Administracdo
Municipal, nesse momento, poderia ser encarado com desconfianga pela pessoa que forneceria
as respostas, devido ao ambiente de competicdo politica, os dados coletados no Brasil,

massivamente, se referem ao ano de 2021, ja em um novo mandato eleitoral.
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Tal como Portugal, inicialmente foram enviados e-mails para os enderegos eletrOnicos
disponiveis nos portais dos municipios, entretanto a recolha de dados obteve maior éxito apds a
utilizagéo da Lei de Acesso a Informacao (LAI), opcéo utilizada para todos aqueles municipios

gue nao haviam respondido os questionarios enviados anteriormente.

Mesmo assim, muitos municipios se recusaram a responder ou entdo nao retornaram. Isso
evidencia que, apesar da existéncia de uma lei, com prazos pré-definidos, a LAl se trata de um
instrumento Util, porém se mostrou fragil e insuficiente para que a sociedade possa ter de fato

acesso as informagdes solicitadas.

Ao final, foram recolhidos, dos municipios brasileiros, 199 questionarios, que representam
41,45% do esperado para o Brasil (480) e 27,64% do total de repostas possiveis (720). Quarenta
e um municipios brasileiros responderam, ao menos, um dos dez questionarios e, entre os que

responderam, a média foi de cerca de cinco questionarios por municipio.

5.1. Caracterizacao da Amostra

Entre agosto de 2020 e maio de 2021, foram coletados 270 questiondrios, que representam
37,50% do total distribuido. Esse percentual é superior a taxa de recolhimento dos questionarios
sobre alternativas de prestacdo de servigos aplicados pelo ICMA (importante fonte de dados
sobre prestacéo de servigos nos Estados Unidos) que, conforme ja citado, teve retorno de 23,9%

em 2002 e 26,2% em 2007 dos questionarios enviados (Brown et al., 2015).

Rodrigues (2009) obteve uma taxa de retorno de 36,33% dos questionarios enviados para estudo
sobre a prestacao de servigos publicos em Portugal e Ribeiro (2017) chegou a 57,87% de retorno
dos questionarios enviados quando estudou 42 servicos prestados em 98 municipios

portugueses, em continuidade aos estudos iniciados por Rodrigues (2009).

A taxa de resposta do presente estudo pode ser considerada satisfatoria, tendo como base outras
pesquisas encontradas, e o fato de o estudo ser inédito no Brasil, uma vez que ndo foram
encontrados outros similares no pais. Além disso, a margem de erro, para a amostra coletada,
considerando um nivel de confianga de 95%, foi de 4,72% no geral; 9,78% para Portugal; e 5,32%
para o Brasil.

A proporcao de respostas entre os municipios brasileiros e portugueses também é compativel
com o total de questionarios enviados para cada um dos paises, conforme pode ser verificado
na Figura 14, embora tenham sido recolhidos, numericamente, mais questionarios no Brasil. Do
total de entrevistados, destaca-se uma participagao de 85,42% dos municipios brasileiros (41 de
48) e 75% dos municipios portugueses (18 de 24).
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Figura 14. Proporgao entre questionarios e taxa de resposta.

Fonte: Autoria propria.

Quando analisados os dois paises conjuntamente, percebe-se que, dentre os servicos
estudados, manutengdo de vias publicas (45,83%), transporte coletivo (44,44%), coleta de
residuos (43,06%) e manutencdo de iluminacdo publica (40,28%) representam os maiores
indices de questionarios respondidos. Por outro lado, abastecimento de agua (30,56%),
esgotamento sanitario (29,17%) e manutencao de iméveis publicos (26,39%) proporcionaram os
menores indices de resposta, conforme pode ser observado na Figura 15.

Manutengado de iméveis publicos [ 26,39%
Esgotamento sanitario [ 29,17%
Abastecimento de agua [ 30,56%
Manutencéo de estruturas de drenagem [ 36,11%
Média I 37,50%
Tratamento de residuos sélidos [l 38,89%
Manutengéo de iluminagéo publica [ 40,28%
Manutengao de areas/espacos verdes [ 40,28%
Coleta de residuos [l 43,06%

Transporte coletivo [ 44,44%
Manutencéo de vias publicas [ as,83%

Figura 15. Taxa de resposta por servigo estudado.

Fonte: Autoria propria.
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5.1.1. Perfil dos Respondentes

O levantamento de dados buscou identificar o perfil dos respondentes, dividindo-os em cargos
técnicos e politicos (Portugal) / em comissao (Brasil). Em Portugal, 5,63% responderam que
ocupam cargos politicos e 94,37% dos entrevistados responderam que ocupam cargo técnico.

J4, no Brasil, 54,27% declararam exercer cargos em comissao e 45,73%, cargos técnicos.

Considerando os dois paises, 58,52% dos questionarios foram respondidos por ocupantes de
cargos técnicos e 41,48%, por ocupantes de cargos em comissao, conforme apresentado na
Figura 16. Esse dado demonstra que, enquanto Portugal concentra a direcdo dos servigos
urbanos de infraestrutura em funcionarios com cargos técnicos, no Brasil ocorre um equilibrio

entre as duas categorias.

Portugal = Brasil mGeral

94,37%
45,73% 98:52% 54,27%

5,63%

41,48%

Cargo Técnico Cargo politico

Figura 16. Perfil dos respondentes.

Fonte: Autoria propria.

5.1.2. Formas de Prestacao de Servico e as Estruturas de Governanca

A construgao de um panorama das formas de prestagdo dos servigos urbanos de infraestrutura
€ o objetivo geral deste estudo e a identificacdo dessas formas compde o ponto central em que

se derivam todas as hip6teses formuladas.

Conforme apresentado no Capitulo 3, foi identificado que Portugal e Brasil apresentam
semelhangas e diferengas nas opg¢des de prestacédo de servicos. No entanto, todas elas foram
enquadradas nestas trés estruturas ou mecanismos de governancga: hierarquia, mercados e

networks (redes).

Na coleta dos questionarios, também foi identificado que alguns municipios optam por mais de
um mecanismo de governanga simultaneamente, ou seja, para prestar o mesmo servigo, eles
recorrem, por exemplo, a estrutura interna (hierarquia) e a contratagdo de agentes privados
(mercados). Para essa mescla de mecanismos, adotou-se a nomenclatura “mista”, que pode ser
adotada devido a fatores como transicdo de opg¢des de hierarquia para opgcdes de mercado e
vice-versa, ou por existirem varios orgdos dentro do municipio aptos a prestarem servigos

similares, em que cada 6rgao pode adotar uma forma diferente de executa-los.
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Poulsen & Hansen (2016) identificaram ainda que as caracteristicas especificas das
organizagdes, nesse caso, 0S municipios, influenciam no uso de estratégias de fornecimento
simultaneas como, por exemplo, tamanho, recursos e mudancgas nas organizagdes. Os autores
ainda comentam a respeito da dependéncia exclusiva de agentes de mercado, que pode
acarretar falhas no fornecimento, entao se torna interessante que o municipio mantenha sob sua

211

responsabilidade algum nivel de prestacao interna. A opgao “mista’” foi encontrada em servigos
em que se vislumbra a possibilidade de dois mecanismos coexistirem, a exemplo dos servicos

de manutengao de areas verdes, estruturas de drenagem, iméveis publicos e vias publicas.

A Tabela 1 apresenta as frequéncias absolutas e relativas observadas nas respostas das formas
de prestacao de servigos. Considerando os resultados obtidos para os dois paises, verifica-se
que a utilizagéo de contratacdo de agentes privados no curto prazo (23,05%), estrutura propria
do municipio (20,45%) e agentes privados, por meio de concessao de longo prazo (14,13%),
representam mais da metade das respostas sobre as formas de prestagédo dos servi¢cos urbanos
de infraestrutura.

Tabela 1. Formas de prestagéo adotadas nos servigos urbanos de infraestrutura.

Forma de prestacao do servico Mecanismo res'\l:ods(:as %
Agente privado - por meio de concessdo privada de Mercado 62 23 05%
servicos (curto prazo)

Servigos Municipais / Estrutura propria do municipio Hierarquia 55 20.45%

Agente prlvadoset)vc?gr; c;ze(llc; r?geocg;czis)sao privada de Mercado 38 14.13%

Empresa municipal Hierarquia 25 9.29%

Autarquia municipal Hierarquia 23 8.55%

Empresa de economia mista estadual ou federal Mercado 21 7.81%

Mista Mista 12 4.46%

Empresa municipal de'econor"ni'a mista / Sociedade Mercado 11 4.09%

Comercial Participada

Servigos municipalizados Hierarquia 6 2.23%

Empresa intermunicipal Networks 6 2.23%

Parceria publico-privada Networks 5 1.86%

Associagéo de rT]un'ici'pios de fin§ especificos / Networks > 0.74%
Consércio intermunicipal

Empresa metropolitana Networks 1 0.37%

Empresa publica estadual ou federal Mercado 1 0.37%

Area metropolitana Networks 1 0.37%

Fundag&o municipal Hierarquia 0 0.00%

Fundacao/Autarquia estadual ou federal Mercado 0 0.00%

Agente privado p:ai\r/r; gg:;éegginsc;vcijgoum processo de Mercado 0 0.00%

Comunidade intermunicipal Networks 0 0.00%

Organizagbes sem fins lucrativos Networks 0 0.00%

O servigo ndo é prestado - 0 0.00%

Fonte: Autoria propria.
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Por outro lado, algumas opgbes elencadas nos questionarios nao foram citadas por nenhum
respondente, como é o caso de fundagdes municipais, estaduais ou federais (Brasil), autarquias
estaduais ou federais (Brasil), agentes privados em decorréncia de privatizagdo, comunidade

intermunicipal ou organiza¢des sem fins lucrativos.

Para todos os questionarios, houve, ao menos, a identificagdo de uma forma de prestacao, isto
€, 0s servigos estudados sao prestados em todos os municipios que consistem a amostra, de
conformidade com o previsto em levantamento preliminar nos portais municipais e coerente pois
a amostra representa municipios de grande porte, onde a escala de producdo favorece a
prestacdo dos servicos. A opgdo por mais de uma forma de prestacao de servico foi observada

em 4,46% das respostas.

Quando analisados de forma separada, Brasil e Portugal apresentam algumas diferengas, como,
por exemplo, servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario sdo prestados de
forma majoritaria por empresas publicas ou de economia mista estadual ou federal no Brasil em
decorréncia da organizacao politico-administrativa do pais que, em determinado momento,
“incentivou” a concessao desses tipos de servico. Em Portugal, existe a preferéncia pelas op¢oes

de hierarquia (servigos municipais, municipalizados ou empresas municipais).

ApoOs a identificacdo das formas de prestacao de servigos, com base nos estudos realizados por
Rodrigues (2009; 2012) e Lucca, Costa e Andruski (2020), foi possivel classifica-las em trés
mecanismos classicos de governanga, nomeadamente, hierarquia, mercado e networks. O
presente estudo acrescenta ainda o “mecanismo misto”, ou seja, quando se opta pela prestacdo

de servigcos de forma hibrida, combinando mais de um mecanismo “classico”.

No panorama geral, verificou-se que as opgdes de mercado superam as demais, representando
50% das respostas, contra 40,37% das opg¢des de hierarquia, 5,56% networks e 4,07% mista.
Os servigos urbanos de infraestrutura, estudados nesta dissertagcdo, foram agrupadas por
Rodrigues (2009) como atividades que relnem caracteristicas de possibilidade de excluséo e
rivalidade no consumo, em que a opg¢ao por mecanismos de mercado se mostrou superior as
demais. De maneira geral, o presente estudo vai ao encontro dos resultados encontrados pelo

autor.

Comparativamente, Brasil e Portugal diferem quanto as op¢des mais adotadas, pois verificou-se
que as opgdes consideradas como de hierarquia estdo mais presentes em Portugal do que as
de mercado (61,97% contra 32,66%) e, no Brasil, existe predominio dos mecanismos de mercado

em detrimento das hierarquias (59,80% contra 22,54%).

A opgéo por networks é superior, relativamente ao tamanho da amostra, em Portugal do que no
Brasil (11,27% contra 3,52%). A comparacgao entre os dois paises, quanto as estruturas de

governanca adotadas, pode ser observada na Figura 17.

55



32 32 o . .
‘é :oo S u Hierarquia
- o
3 X I Mercado
N~ 0
3 C'OD_ = Networks
© .
° © <~ = Mista
o [
?) ™
R
AN N~
(q\]
Rl 2R PR
- & 8 38 05
. <~ o ¥ 0¥
[ | - . N ==
Portugal Brasil Geral

Figura 17. Estruturas de governancga adotadas no Brasil e em Portugal.
Fonte: Autoria propria.
Quando os servigos sao analisados separadamente, verifica-se que existe uma alternancia entre
os mecanismos escolhidos, além de diferengas entre os dois paises. Os servicos de
abastecimento de agua, areas verdes, coleta de residuos, esgotamento sanitario, manutengao
de iméveis publicos, transporte coletivo e vias publicas sao prestados majoritariamente de forma
hierarquica em Portugal, enquanto, no Brasil, opta-se pelo mercado.

Em Portugal, apenas o servigo de iluminagédo publica teve mais op¢des de mercado entre as
respostas. Em ambos os paises, o0 servico de drenagem tem como maioria a forma hierarquica.
Em Portugal, o mecanismo principal para o servigco de tratamento de residuos sélidos urbanos
sdo as networks. J&, no Brasil, sdo os de mercado. Os dados resumidos estdo apresentados na
Tabela 2.

Tabela 2. Diferengas entre os mecanismos de governanga adotados no Brasil e em Portugal
por tipo de servigo (continua).

Hierarquia Mercado Networks Mista
Portugal Brasil | Portugal Brasil | Portugal Brasil | Portugal Brasil

Mecanismo
Servigo

Abastecimento de

. 0.00% | 72.22% | 25.00% 0.00% 0.00% 0.0%
agua

27.78%

Areas verdes 37.50% 33.33% | 0.00%  0.00% | 12.50% 9.5%

Coleta de residuos 25.00% 65.22% | 0.00%  0.00% | 0.00%  0.0%

Drenagem urbana 22.22% 23.53% | 0.00%  0.00% | 0.00% 11.8%

Esgotamento

sanitario 0.00%  70.59% | 25.00% 5.88% | 0.00%  0.0%

66.67% 56.52% | 0.00% 21.74% | 0.00%  0.0%

lluminagao publica | 33.33%
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Tabela 2. Diferengas entre os mecanismos de governanga adotados no Brasil e em Portugal
por tipo de servi¢o (continuacgao).

Mecanismo Hierarquia Mercado Networks Mista

Servigo Portugal Brasil | Portugal Brasil | Portugal Brasil | Portugal Brasil

Imoveis publicos

Tratamento de o 5 o o
residuos 25.00% 15.00% | 0.00% | 80.00%

Transporte coletivo

Vias publicas

42.86% | 20.00% ' 50.00% | 0.00%  0.00% | 0.00% 7.1%

5.00% | 12.50% 0.0%

12.50% | 12.50% | 87.50% | 12.50% 0.00% | 0.00%  0.0%

36.36% | 27.27%  50.00% | 0.00%  0.00% | 9.09% 13.6%

Fonte: Autoria propria.

5.1.3. Especificidade, Mensuracao e Frequéncia

Os pilares da TCT, do ponto de vista econémico, foram avaliados nos questionarios por trés

perguntas sobre a percepgao de especificidade, mensuracgao e frequéncia dos servicos.

Inicialmente, quanto a especificidade, nota-se que nao ocorreram diferencgas significativas entre
as respostas obtidas no Brasil e em Portugal, visto que os servigos urbanos de infraestrutura
foram classificados como de “especificidade alta” e “muito alta” em mais de 50% das respostas,
seguidos por “especificidade intermediaria”. A Figura 18 apresenta os dados comparados, quanto
a especificidade, para Portugal, Brasil e considerando os dois paises de forma simultanea.
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Especificidade Muito Especificidade Alta  Especificidade  Especificidade BaixaEspecificidade Muito
Alta Intermediaria Baixa

Figura 18. Percepcéao sobre o grau de especificidade dos servigos.
Fonte: Autoria propria.
Com relagédo a dificuldade de mensuragao dos servicos, as respostas nos dois paises, indicando
que a mensuragao seria “facil” ou “dificil” foram bastante similares (quanto a escala adotada e
quanto ao numero de respostas) variando entre 22% e 25%. Na maioria das respostas, os

servigos foram classificados como de “mensuragéao intermediaria”, “mensuracgao dificil” e “facil”.
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Ja os extremos, classificados como de “mensuragdo muito dificil” ou “muito facil”, receberam
menos respostas em comparagédo com as demais. A Figura 19 apresenta os dados comparados,

quanto a mensuracao, para Portugal, Brasil e considerando os dois paises de forma simultanea.
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Figura 19. Percepcao sobre a dificuldade de mensuragéo dos servigos.

Fonte: Autoria propria.

Os resultados contrariam os estudos de Campos-Alba et al. (2017) que indicaram que 0s servigos
estudados tendem a ter baixa dificuldade de mensuragdo, uma vez que a tendéncia é de
mensuragao dificil. Justifica-se o resultado do presente estudo, pois, embora os questionarios
exemplificassem os conceitos de especificidade e mensuragao, a existéncia do conhecimento
subjetivo do respondente poderia interferir nas respostas obtidas, uma vez que agentes publicos
tendem a maximizar os atributos relacionados as suas atribuicoes.

O terceiro parametro da TCT a ser questionado relaciona-se com a frequéncia da prestacao dos
servigos. Como o estudo engloba municipios de grande porte, em que o fator escala tende a ser
preponderante, seria natural uma alta frequéncia na prestacdo dos servigos urbanos de
infraestrutura. Essa suposicao foi validada com as respostas obtidas. A Figura 20 apresenta que,

tanto em Portugal (80,28%) quanto no Brasil (93,97%), a prestagdo € massivamente diaria.

u Portugal 93,97%
Brasil 80 289 90,37%
u Geral il

1,51%

o 2,01% ,63% 8,45%
5,63% 2,59% 0,00% 1,48% 2,01%2,96% 0,50%2,59%
— R — =mam —_— R
Periodos superiores Algumas vezes por  Mensalmente Semanalmente Diariamente
aum ano ano

Figura 20. Frequéncia da prestacao dos servigos.

Fonte: Autoria propria.
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5.1.4. Alteracao nas Formas de Prestacao de Servico

Os questionarios aplicados buscaram identificar também a ocorréncia de alteragdes nas formas
de prestacao de servico apés os processos eleitorais, a possibilidade de interesse futuro em

alterar a forma de prestacao e o momento em que as formas de prestagao atuais foram adotadas.

Os ciclos eleitorais, no curto prazo, parecem nao influenciar significativamente em modificagcoes
na forma de prestacdo dos servigcos prestados. Tanto no Brasil (77,39%) quanto em Portugal
(84,51%), a taxa de respostas, informando que n&o foram alterados nem a forma nem os agentes
prestadores, superou amplamente as respostas que citavam algum tipo de mudanga apds os

processos eleitorais, conforme observado na Figura 21.
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N&o. Manteve-se a Sim. Manteve-se a Sim. Modificou-se a Sim. Modificou-se a
mesma forma de mesma forma de forma de prestacdo e forma de prestagdo, mas
prestacdo e 0s mesmos prestacdo, mas alteraram-se os agentes mantiveram-se o0s
agentes prestadores do alteraram-se os agentes prestadores do servigo mesmos agentes
servigo prestadores do servico prestadores do servigo

Figura 21. Mudancas na forma de prestagédo ou do agente prestador ap6s o ultimo processo
eleitoral.

Fonte: Autoria propria.

Em analise a pergunta: “Apés o ultimo processo eleitoral houve mudangas na forma de prestacao
e/ou nos agentes prestadores do servigo?”, considerou-se o processo eleitoral anterior ao da
resposta. Assim, no caso de Portugal, considera-se o processo eleitoral ocorrido em 2017 e, para
o Brasil, como algumas respostas foram coletadas em 2020, considera-se o processo eleitoral
de 2016 e, para as coletadas em 2021, o processo de 2020. Mudangas no curto prazo podem
ser relativamente complexas no setor publico devido aos entraves como questbes legais e

burocraticas.

Em 76,38% dos 72 municipios estudados, houve continuidade da forga politica (esquerda, direita
e centro) apo6s o ultimo processo eleitoral, ou seja, era esperado que as mudangas ndo fossem
significativas. Tal dado esta alinhado com as respostas obtidas com outra pergunta realizada no
questionario: “O municipio tem intengéo de alterar a forma de prestagao deste servigo?” O desejo
de mudancga é maior no Brasil (36,18%) do que em Portugal (25,35%), todavia a tendéncia, nos
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dois paises, € manter os servigos prestados da forma atual, compativel, em tese, com a
continuidade politica verificada, conforme apresentado na Figura 22.

74,65%

m Portugal = Brasil = Geral

63,82% 66,67%
36,18% 33,33%
25,35%

Sim Nao

Figura 22. Intencao em alterar a forma de prestagao dos servigos, em %.

Fonte: Autoria propria.

Entre os respondentes que afirmaram que existe a intengao em alterar a forma de prestacéao dos
servigos, foi identificado que a melhoria da eficiéncia e da qualidade do servigo foram as opgdes

mais assinaladas, em termos de frequéncia absoluta, conforme pode ser verificado na Figura 23.

Destaca-se que a preocupacao com restricdes, no caso de contratagao de funcionarios publicos,
foi assinalada por alguns respondentes do Brasil e por nenhum participante em Portugal. A
contratacdo de funcionarios publicos, no cenario brasileiro, pode se mostrar como uma barreira
para adocao de opgdes de hierarquia para a prestacao dos servigos publicos e, em tese, facilitar

a adocao de mecanismos de mercado.

Sim, tendo em vista a melhoria da eficiéncia do 46
servigo 1
Sim, tendo em vista a melhoria da qualidade do 45
servigo e 7
QOutro motivo s 10
Sim, devido as restricbes com a contratagao de 10
funcionarios publicos 0
Sim, devido ao mau desempenho do servigo 6
prestado 0 Brasil
Sim, devido as dificuldades em monitorar as 5 = Portugal
atividades 3
Sim, devido a consequéncias indesejadas e nao 4
previstas o4

Figura 23. Intencao em alterar a forma de prestagao dos servigcos, em nimeros absolutos.

Fonte: Autoria propria.
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Outro dado coletado foi relativo ao mandato, no qual a forma de prestacao do servico foi adotada.
Verifica-se, na Figura 24, que a maioria das respostas, tanto para Portugal (64,79%) quanto para
o Brasil (84,42%), indica que a ado¢ao ocorreu em “outros mandatos”. No caso do Brasil, como
muitos questionarios foram recolhidos no primeiro semestre de 2021, era esperado que a opgao
“Neste mandato” fosse pouco assinalada.

84,42%
79,26%

m Portugal 64,79%

Brasil
m Geral

19.72% 15,49% 13,33%
12,56%
7,41%
iy B
Neste mandato No mandato anterior Outro mandato

Figura 24. Quando a forma de prestagao do servico foi adotada?

Fonte: Autoria propria.

Além dos dados expostos, verificou-se que, das respostas indicando que a adogao ocorreu em
“outros mandatos”, 58,69% afirmaram que ela ocorreu antes do ano 2000, 30,05% entre 0 ano
2000 e o inicio do mandato anterior e 11,27% n&o souberam informar. Aparentemente, a forma
de prestacdo dos servicos urbanos de infraestrutura pode estar relacionada com as

caracteristicas destes e ndo com as forgas politicas que se encontram no poder.

Estudo realizado por Ribeiro (2017), com os municipios portugueses, em continuidade aos
estudos realizados por Rodrigues (2009), permitiram uma melhor avaliagdo dessas mudancas,
pois eles analisaram um intervalo temporal superior. Nesse caso, foi identificado que as forgas
politicas parecem interferir no mecanismo de governanga adotado, no entanto, no presente

estudo esta observagao nao foi verificada.

5.1.5. Cobranca dos Servicos

Com o objetivo de analisar a hipotese de que os servicos que podem ser cobrados diretamente
do usuario tendem a ser externalizados, os respondentes foram questionados, nessa situacao,
com relagdo aos servigos urbanos de infraestrutura estudados. Ao analisar a amostra total, sem
especificar os diferentes servicos, € possivel verificar que, em Portugal, os servigos urbanos de
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infraestrutura possuem uma taxa de cobranga inferior ao Brasil, conforme demonstrado na Figura
25.

= Portugal Brasil mGeral
60,56%
53,70%

48,74% 46,30% 51,26%
B l I

Figura 25. O municipio cobra algum valor monetario especifico para a prestagao deste
servigo?

Fonte: Autoria propria.

Especificamente para essa questéo, se torna interessante analisar os servicos individualmente.
A Figura 26 apresenta que alguns servi¢os tendem a ser cobrados diretamente da populacao,
enquanto outros ndo. E o caso, por exemplo, de iluminacdo publica, coleta de residuos,
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, transporte coletivo e tratamento de residuos, que
tendem a ser cobrados da populagéo, com tarifas diretas para sua prestagdo. Para os servigos
de manutencgao de areas verdes, estruturas de drenagem, iméveis publicos e vias publicas, isso
ndo acontece. Como essa situagdo ocorre de modo similar em Portugal e no Brasil, foi
considerada, para a elaboracao da Figura 26, a amostra total coletada de ambos os paises.

Areas Verdes

Drenagem Urbana
Iméveis publicos

Vias Publicas
Tratamento de Residuos
Transporte Coletivo
Esgotamento Sanitario
Abastecimento de Agua

Coleta de Residuos

lluminagéo Publica
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

W Existe cobranca direta Nao existe cobranga direta

Figura 26. Cobranca direta por servico prestado.

Fonte: Autoria propria.
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5.1.6. Avaliacao dos Servicos

No questionario ICMA (2019), aplicado em diversos municipios dos Estados Unidos, perguntou-
se aos entrevistados quanto a aplicacdo de técnicas de avaliagdo dos servigos prestados. No
questiondrio aplicado em 2017, 75,4% dos respondentes informaram que nao utilizavam

nenhuma medida de avaliacao.

Tendo como base o questionario citado, o presente estudo perguntou se os municipios de grande
porte de Portugal e do Brasil avaliavam os servigos prestados €, em caso positivo, como era feita
tal avaliacdo. As taxas de resposta, tanto de Portugal (91,55%) quanto do Brasil (90,45%), foram

similares no sentido afirmativo, conforme demonstrado na Figura 27.

91,55% 90,45% 90,74%

= Portugal
Brasil
m Total

8,45% 9,55% 9,26%
[ (I
Sim Nao
Figura 27. Avaliagédo dos servigos prestados.

Fonte: Autoria propria.

Entre as respostas com afirmacao de que os servigcos eram avaliados, destacam-se a “avaliagao
de satisfagdo da populagdo” como a opg¢ao mais utilizada em Portugal (50,77%) e a “definicao
de normas e critérios” pelo municipio no Brasil (83,89%). A soma das respostas apresentadas
na Figura 28 é superior a 100%, uma vez que havia a possibilidade de assinalar mais de uma

alternativa.
o = Portugal
2 11% > 89 - Brasil
69,39% 74,69%
= Total
50,77% 49,23%
27,22%
I 21 54°/ | 2571%
Avaliagao da satisfagéo da Definigdo de normas e Andlise custo-beneficio
populagao critérios pelo municipio

Figura 28. Critérios de avaliagédo dos servigos prestados.

Fonte: Autoria propria.
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A existéncia de medidas de avaliagdo € importante para mensurar se a populagéo esté satisfeita
com os servigcos prestados ou se os niveis de qualidade exigidos estdo sendo cumpridos.
Diversos municipios contam com plataformas de contato pelas quais a populagédo solicitar,
reclamar ou elogiar os servigos prestados. A avaliagdo dos servicos pode também minimizar o

oportunismo, definido por Williamson (1985), dos agentes internos ou externos (Silvestre, 2010).

5.1.7. Estabilidade Administrativa e Forcas Politicas nos Municipios

Com o objetivo de avaliar se a estabilidade administrativa em relacdo aoc comando dos servigos
urbanos de infraestrutura pode influenciar nos mecanismos adotados pelos municipios, 0
questionario contemplou uma pergunta em que os respondentes se posicionaram quanto a
percepcao sobre esse fato, tendo em consideragdo o nimero de vezes que os titulares dos
cargos de Direcédo (Superintendentes, Diretores ou cargos inferiores) foram substituidos dentro

de um mesmo mandato.

Para tanto, a opcao "Muito instavel" seria assinalada se, por acaso, ocorresse mais de uma
alteracao durante um mandato e a opg¢ao "Muito estavel” se houvesse a manutencdo no cargo
por varios mandatos (quando o mesmo executivo € eleito por mandatos consecutivos). Brasil e
Portugal apresentaram percepc¢des similares, indicando estabilidade elevada dos cargos de
dire¢é@o dos servigos urbanos de infraestrutura. As somas das opg¢des “Muito Estavel” e “Estavel”

foram superiores a 65% nos dois paises, conforme demonstrado na Figura 29.
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Figura 29. Percepc¢ao sobre a estabilidade administrativa.

Fonte: Autoria propria.

Com a finalidade de avaliar também a estabilidade politica dos municipios em, pelo menos, dois
dos ultimos ciclos eleitorais, foram coletados dados nos 6rgaos oficiais dos dois paises, a fim de
avaliar a variagao das forgas politicas. No caso de Portugal, os eleitos classificados como
“independentes” foram enquadrados como de “centro”, classificagcao existente no Brasil. A Figura
30 apresenta baixa variagdo entre os ciclos eleitorais, com diferenga que, no Brasil, partidos

politicos de direita dominam o comando dos municipios de grande porte, enquanto, em Portugal,
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os partidos de centro esquerda sao verificados com maior frequéncia, pelo menos, nos dois

ultimos ciclos eleitorais.
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Figura 30. Forgas politicas nos dois ultimos ciclos eleitorais

Fonte: Autoria propria.
5.2. ATCT em Analise: Teste e Validacao das Hipéteses

Apds a caracterizagcao da amostra, sao apresentados, na Sec¢do 4.2, os resultados e analise das

hipéteses de investigacao elaboradas.

5.2.1. Avaliacao dos Custos de Transacao Econémicos

Os custos de transacao econdmicos sdo nomeadamente descritos, por meio da percepgéo da
especificidade, da mensuracao e da frequéncia da prestagao do servigo, e desses atributos,

derivaram as Hipoteses 1, 2 (2a e 2b) e 3.

H1: Servicos urbanos de infraestrutura considerados de alta especificidade s&o

preferencialmente prestados de forma hierarquica;

H2: Servicos urbanos de infraestrutura com dificil mensuragao sdo preferencialmente prestados

de forma hierarquica;

H2a: A percepcdo de que os servicos urbanos de infraestrutura possuem dificil mensuragcéo

conduzem para uma prestacao de forma hierarquica
H2b: Servigcos que possuem pardmetros para avaliagdo, tendem a ser externalizados;

H3: Servigos urbanos de infraestrutura com alta frequéncia de prestagdo sao preferencialmente

prestados de forma hierarquica.

A Hipotese 1 buscava a andlise da relagao entre a especificidade do servigo e as estruturas de

governanga, com a aplicagao do teste de qui-quadrado para verificar a relagdo entre as variaveis.
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Nesse caso, a hipétese nula (Ho) representa que nao ha associagdo entre os grupos, enquanto

a hipétese alternativa (H1) indica relagédo. O nivel de significancia adotado foi de 5% (a=0,05).

Para a aplicagdo do teste de qui-quadrado, foram somadas as frequéncias de respostas
“especificidade muito alta” com “especificidade alta” e “especificidade muito baixa” com
“especificidade baixa”. Conforme Tabela 3, ndo é possivel afirmar que ha relacdo entre as
variaveis nem para as amostras dos dois paises, em separado, nem considerando os dois paises

como uma amostra Unica (p-value>0,05).

Tabela 3. Teste de qui-quadrado para especificidade.

Especificidade Portugal Brasil Geral
p-value 0.327 0.225 0.085

df 6 6 6
Xz 6.934 5.477 6.622

Fonte: Autoria propria.

De acordo com a TCT, era esperado que servigos com especificidade elevada fossem
prioritariamente prestados de forma hierdrquica. Rodrigues (2009) encontrou resultados
similares, ao avaliar a especificidade com os mecanismos de governanga. Em outras palavras,
nao foi possivel afirmar estatisticamente, com o mesmo nivel de significancia deste estudo, a
relagéo entre as variaveis.

Apesar do resultado obtido com o teste estatistico ndo paramétrico realizado, vale destacar que,
tanto no Brasil quanto em Portugal, as respostas indicaram a percepcdo de que 0s servigos
possuem especificidade elevada quando os dados sdo transformados em uma escala de 1 a 5,
em que, quanto mais préximo de 5, maior a especificidade (Tabela 4).

Apesar dessa constatacao, em Portugal, 57,75% dos questionarios indicaram o mecanismo de
hierarquia para a prestagédo de servigcos, considerando uma especificidade de “intermediaria” a
“muito alta”. Ja, no Brasil, 53,27% das respostas indicaram o mecanismo de mercado para os

mesmos niveis de especificidade.

Tabela 4. Escala de observagao para especificidade.

Especificidade Média E::;’:; Maximo | Minimo
Grau de especificidade - Portugal 3.65 0.89 5.00 1.00
Grau de especificidade - Brasil 3.60 0.82 5.00 1.00
Grau de especificidade - Geral 3.61 0.84 5.00 1.00

Fonte: Autoria propria. A escala varia de 1 a 5, em que 1 indica especificidade muito baixa e 5, muito alta.
A Hipodtese 2a vislumbrava a existéncia de relagao direta entre a dificuldade de mensuragéo e a

adocgéo de opgdes de hierarquia. A metodologia de avaliagdo também utilizou o teste de qui-
quadrado para testar essa hipétese. Assim, a hipotese nula (Ho) representa que ndo ha
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associagdo entre 0s grupos, enquanto a hipétese alternativa (H1) indica relagao. O nivel de

significancia adotado foi de 5% (a=0,05).

Nesse caso, para a aplicacdo do teste de qui-quadrado, foram somadas as frequéncias de
respostas “mensuracao muito dificil” com “mensuracao dificil” e “mensuragdo muito facil” com
“mensuracao facil”. Conforme Tabela 5, nao é possivel afirmar que ha relagao entre as variaveis
nem para as amostras dos dois paises, em separado, nem considerando os dois paises como

uma amostra Unica (p-value>0,05).

Tabela 5. Teste de qui-quadrado para a dificuldade de mensuragao.

Mensuracgéao Portugal Brasil Geral
p-value 0.589 0.917 0.534

df 6 6 6
Xz 4.652 1.744 1.111

Fonte: Autoria propria.

De acordo com a TCT, era esperado que servigos com elevada dificuldade de mensurar fossem
prioritariamente prestados de forma hierarquica. Embora estatisticamente ndo seja possivel
afirmar, com 95% de confianga, a relagdo entre as variaveis, tanto para o Brasil quanto para
Portugal, as respostas indicaram dificuldade de mensuragdo elevada quando os dados sdo
transformados em uma escala de 1 a 5, em que, quanto mais préximo de 5, maior a dificuldade

de mensuragao (Tabela 6).

Diante desse apontamento, observou-se que, em Portugal, 45,07% dos questionarios indicaram
0 mecanismo de hierarquia para a prestacao de servigos, considerando um grau de dificuldade
de mensuragao de “intermediario” a “muito dificil”, em sintonia com a hipétese. J4, no Brasil,
55,78% das respostas indicaram o mecanismo de mercado para os mesmos niveis de dificuldade

de mensuragéo, em discordancia com a hipétese.

Tabela 6. Escala de Likert para dificuldade de mensuragéo.

Especificidade Média E::;’:; Maximo | Minimo
Grau de mensuragao — Portugal 3.00 0.75 5.00 1.00
Grau de mensuracao - Brasil 3.06 0.84 5.00 1.00
Grau de mensuracgéao - Geral 3.04 0.82 5.00 1.00

Fonte: Autoria propria. A escala varia de 1 a 5, em que 1 indica mensuragdo muito facil e 5, muito dificil.

No seguimento da avaliagdo da mensuracdo, a Hipotese 2b supds que a existéncia de
parametros de avaliagdo dos servigcos levaria a uma tendéncia em externalizar as atividades.
Nesse caso, foram compostos dois grupos: internalizar (hierarquia) ou externalizar (mercados e
networks) os servigos. Ainda, foram analisadas duas possibilidades: o servigo é avaliado ou o

servigco nao é avaliado.
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Para essa andlise, foram excluidas as respostas que continham a opgdes de prestagdo mista. A
avaliagcao da hipétese foi realizada, por meio do teste de qui-quadrado, com nivel de significancia
de 5%, em que a hipétese nula (Ho) representa que ndo ha associagao entre os grupos, enquanto

a hipétese alternativa (H1) indica relagéao.

De acordo com a Tabela 7, para o caso brasileiro, pode-se afirmar, com 95% de confianga, que
h& relagéo entre a avaliacao dos servicos e a opgao por externaliza-los. O mesmo nao ocorre

para Portugal.

Tabela 7. Teste de qui-quadrado para a avaliagéo dos servigos.

Avaliacao Portugal Brasil Geral

p-value 1.000 0.002 0.055
df 1 1 1

X2 1.44E-31 4.996 3.662

Fonte: Autoria propria.

Com o resultado estatisticamente significativo para o Brasil, passa-se a analisar os dados da
amostra. No caso brasileiro, 90,45% dos questionarios retornaram com a informag¢ao de que os

servigos eram avaliados (ver Figura 27, p. 63).

Entre os municipios que avaliam os servigos, majoritariamente existem definicbes de normas e
critérios pelo municipio. Nesse caso, verifica-se uma contradigdo: embora o0s servigos
apresentem “mensuracéo dificil”, existem normas e critérios para medi-los, entdo esses servigos

passam a ser externalizados.

Para o Brasil, foi possivel verificar que os servigos externalizados sdo 0s que mais possuem
avaliagao (62,83%), conforme apresentado na Tabela 8. Na mesma tabela, verifica-se que, em
Portugal, ocorre o contrario, ou seja, os servigos prestados de forma interna (hierarquias) sao

mais avaliados proporcionalmente aos que sao externalizados.

Essa relagdo acontece, possivelmente, pelas caracteristicas das amostras: enquanto o Brasil
apresenta a maior taxa de externaliza¢6es, Portugal opta, nha maioria das vezes, por estruturas
de hierarquia.

Tabela 8. Relacdo entre avaliagdo dos servi¢os e forma de prestacdo de servigos.

Brasil Portugal
Forma de prestacédo Internalizada Externalizada Internalizada Externalizada
O servigo é avaliado 28.80% 62.83% 58.82% 32.35%
O servigo ndo é avaliado 5.24% 3.14% 5.88% 2.94%

Fonte: Autoria propria.

A Hipétese 3 estipulava que servigos prestados com maior frequéncia estariam relacionados com

a prestacao de servigos de forma hierarquica. Para testar a hip6tese, utilizou-se o teste de qui-
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quadrado com nivel de significancia de 5%, em que a hipétese nula (Ho) representa que ndo ha
associagcao entre os grupos, enquanto a hipétese alternativa (H1) indica relagdo. Essa hipétese

resultou parcialmente diferente das hipéteses analisadas até o momento.

Como pode ser observado na Tabela 9, enquanto Portugal apresentou um valor igual a 0,034 (p-
value<a=0,05), os dados para o Brasil resultaram em 0,167 (p-value>a=0,05). Portanto, é
possivel concluir, com uma probabilidade de erro de 5%, que as variaveis frequéncia e estruturas

de governanca sao dependentes para Portugal, mas nao para o Brasil.

Tabela 9. Teste de qui-quadrado para a frequéncia de prestacao dos servigos.

Frequéncia Portugal Brasil Geral

p-value 0.034 0.167 0.649
df 3 3 3

Xz 8.693 1.730 0.669

Fonte: Autoria propria.

O teste estatistico significativo permite explorar melhor os resultados obtidos. Para Portugal, os
resultados foram divididos em duas classes: igual ou superior a trés (indicando prestagéo diaria
a mensal dos servicos) e inferior a trés (prestacao algumas vezes por ano ou superiores a um
ano). Esse raciocinio foi idéntico ao aplicado por Rodrigues (2009). A Tabela 10 detalha esses
resultados. Verifica-se que, no caso portugués, ha maior repeticdo de respostas para as
estruturas de hierarquia com “alta frequéncia” de prestagao dos servigos, validando a Hipétese

3 para Portugal.

Tabela 10. Resultados obtidos para a frequéncia de prestacdo dos servigos em Portugal.

Frequéncia Hierarquia Mercado Networks Mista
Alta 44 13 7 3
Baixa 0 3 1 0
Total 44 16 8 3

Fonte: Autoria propria.

No caso do Brasil, houve maior repeticdo de respostas também para a “alta frequéncia” de
prestacao dos servigos (117 ou 58,79% dos questionarios respondidos), mas com relacao as

estruturas de mercado.

Com base nos dados apresentados para testar as Hipoteses 1, 2 (2a e 2b) e 3, verificou-se que
nao foi possivel valida-las integralmente para ambos o0s paises de forma estatistica. No entanto,
analisando-se as respostas obtidas, constatou-se que, no caso portugués, em que se utilizam
prioritariamente estruturas de hierarquia para prestacdo dos servi¢cos e que esses possuem “alta

especificidade”, “dificil mensuracédo” e “alta frequéncia”, as hipoteses condizem com os pilares

da TCT, do ponto de vista econémico.

69



No caso brasileiro, ocorre o inverso, pois, apesar de 0s servigos também serem considerados de
“alta especificidade”, “dificil mensuracao” e prestados com “alta frequéncia”, ha uma preferéncia
pelas opgdes de mercado. Logo, a existéncia de avaliagdo dos servigos conduz a externalizagao

deles. N&o se verifica 0 mesmo no caso de Portugal.

5.2.2. Avaliacao dos Custos de Transacao Politicos

Apos analise dos custos de transagao econdmicos, passa-se para a avaliagdo das hipodteses
estipuladas para os custos de transacéo politicos. Dessa maneira, serdo testadas as relagoes
de dados populacionais, endividamento dos municipios, ciclos politicos e cobranga dos servigos

com as opgdes de estruturas de governanca adotadas.

A Hipdtese 4 vislumbrou que municipios de grande porte optam pela externalizagao dos servigos.
Isso possivelmente ocorre em fungao da grande demanda e do vantajoso ganho de escala para

a iniciativa privada, ou seja, haveria uma preferéncia, por exemplo, pelas estruturas de mercado.

H4: A existéncia de economias de escala para prestagdo de servigos urbanos de infraestrutura

tende a favorecer a utilizacdo de estruturas de mercado.

Para analisar essa hipétese, foram observadas as respostas obtidas. Os dados da amostra do
Brasil validam a hipotese, uma vez que 59,08% dos municipios de grande porte do pais optam
pela prestacédo de servigos urbanos de infraestrutura pelo mecanismo de mercado (concessdes
a agentes privados no curto ou longo prazo, empresas publicas de economia mista ou

privatiza¢des) (ver Figura 17, p. 56).

J& para Portugal, verificou-se o contrario: 61,97% dos municipios de grande porte preferem a
estrutura de hierarquia (estrutura interna, empresas municipais ou servicos municipalizados)

para prestar os servigos.

A avaliagao da Hipotese 5 ficou prejudicada, tendo em vista o fato de todos os municipios
estudados possuirem densidade elevada, isto €, acima de 100 hab/km? (IBGE, 2010). Nessa
situagdo, procede-se a mesma analise realizada para a Hipdtese 4. Em outros termos, ela é
verificada para o Brasil, onde 62,60% dos servigos sdo externalizados (esse valor representa a
soma das opg¢des de mercado e networks), € nao é verificada para Portugal, onde 61,97% dos

servigos séo prestados de forma interna (hierarquia).

A Hipétese 6, por meio das Hipoteses operacionais 6a e 6b, previam a relagdo entre financas
publicas e externalizagao das atividades, em que, quanto maior o endividamento do municipio

ou gastos com pessoal, maior a tendéncia em optar por estruturas de mercado ou networks.
H6: Municipios com saude financeira ruim tendem a externalizar suas atividades.

Hé6a: Municipios com endividamento elevado tendem a externalizar suas atividades.
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H6b: Municipios com comprometimento elevado do orcamento com pessoal tendem a

externalizar suas atividades.

Para o Brasil, no caso da andlise da Hipétese 6a, foram utilizados os dados disponiveis no site
do Tesouro Nacional (2021), por meio da capacidade de pagamento (CAPAG) dos municipios.
Os indices utilizados variam entre A, B e C, em que A seria a melhor situacao financeira e C, a
pior, e dependem de trés fatores: endividamento, poupanca e liquidez. A hipétese relacionou
internalizagdo ou externalizacao (somatério de mercados e networks) dos servicos com as notas
A, BeC.

Para testar a hip6tese, utilizou-se o teste de qui-quadrado com nivel de significancia de 5%, em
gue a hipotese nula (Ho) representa que nao ha associagao entre os grupos, enquanto a hipétese
alternativa (H1) indica relacdo. Como pode ser observado na Tabela 11, os dados do Brasil
resultaram em 0,03 (p-value<a=0,05). Assim, & possivel concluir, com uma probabilidade de erro
de 5%, que as variaveis endividamento e estruturas de governanca sao dependentes para o

Brasil.

Quando séao analisados os dados do Brasil, verifica-se que a maioria das respostas resultam em
externalizag@o dos servigos (50,75%) quando os municipios possuem notas de Capacidade de
Pagamento (CAPAG) iguais a B ou C, validando a Hipbtese 6a no caso dos municipios

brasileiros.

Tabela 11. Teste de qui-quadrado para o endividamento dos municipios brasileiros.

Frequéncia Brasil

p-value 0.003
df 4

X2 10.576

Fonte: Autoria propria.

No caso de Portugal, nao foi verificado um indice similar ao CAPAG e, para avaliar a relagéao da
opcao de externalizagdo ou internalizacdo das atividades com o nivel de endividamento dos
municipios, foram considerados os dados fornecidos pelo Portal PORDATA (2021), relacionados
a divida total autarquica', com o limite de endividamento?. A base de dados utilizada considera

0 ano de 2018; nesse caso, apenas um municipio apresentou divida total superior ao limite de

' Corresponde a divida total de operagdes orgamentais do municipio. Engloba os empréstimos,
os contratos de locagéo financeira e quaisquer outras formas de endividamento, por iniciativa
dos municipios, junto de instituicbes financeiras e os débitos a terceiros decorrentes de
operacdes orcamentais. Para efeitos de apuramento do montante da divida total relevante para
o limite de cada municipio, sédo ainda incluidas as dividas das entidades do universo local que
relevam para este efeito nos termos previstos na lei. Excepciona-se do apuramento da divida
total, as operagdes ndo orgamentais, a contribuicdo para o FAM e as excep¢des consagradas
nas leis do orcamento do estado. (metainformacao — DGAL)

2 Considera-se o limite de endividamento autarquico como a capacidade de uma autarquia para
se endividar sem cair em incumprimento.

71



endividamento. Coincidentemente, esse municipio ndo enviou nenhum questionario para este

estudo.

Diante desses dados, é possivel constatar que os municipios portugueses de grande porte nao
apresentam endividamento excessivo e que os dados coletados, apontando uma preferéncia
pelas opgdes de internalizagao (61,97%), corroboram para a validagdo da Hipétese 6a, também

para o caso portugués.

A Hipdtese 6b buscou avaliar se o gasto com funcionarios interfere na opgao pela prestagéao os
servigos. Nessa situagao, para 0os municipios brasileiros, foram observados os limites impostos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Os 48 municipios brasileiros de grande porte gastam,
em média, 42,53% (desvio padrdo = 5,68%) da receita corrente liquida (RCL) com o

funcionalismo. O limite maximo para tais gastos é de 50% da RCL.

Da amostra, apenas trés municipios ultrapassaram esse valor, entdo, de modo geral, o nivel de
gastos estd abaixo dos limites. Como, no caso do Brasil, as externalizagbes representaram

62,60% das respostas, ndo é possivel afirmar que a hipétese é totalmente valida.

Nessa circunstancia, também deve ser considerado o fato de que os dados de gastos com
pessoal foram coletados em 2021, enquanto as opcoes pelas formas de prestagéo de servigos
no Brasil foram adotadas, de acordo com 84,42% das respostas, em outros mandatos (ver Figura
24, p. 61). Portanto, a solicitagao “confortavel”, verificada atualmente em relagéo aos gastos com

o funcionalismo, pode ser um reflexo de a¢des adotadas no passado.

Portugal ndo apresenta legislagdo especifica, com faixas de limites de gastos com o
funcionalismo, entdo, com base nos dados do Portal PORDATA, foram relacionados os gastos
com funcionérios e a receita corrente liquida, com a finalidade de replicar a anélise realizada com

esteio na LRF brasileira.

A partir dessa analise, os 24 municipios de grande porte portugueses apresentaram média de
gastos com funcionarios publicos igual a 16,48% (desvio padrao = 2,65%) da RCL (Dados de
2019). Observa-se que os gastos sdo ainda menores em Portugal quando comparados com o

Brasil, 0 que ndo impediu a utilizagao de estruturas hierarquicas.
A Hipotese 7 relacionou os servigos urbanos de infraestrutura com os ciclos eleitorais:

H7: As estruturas de governanga dos servicos urbanos de infraestrutura tendem a ndo sofrer
alteragbes no mecanismo de governanga com os ciclos eleitorais.

Assim, foram relacionados dois grupos: época em que a forma de prestacdo foi adotada e se
houve alteracao ou ndo. Para testar a hip6tese, utilizou-se o teste de qui-quadrado, com nivel de
significancia de 5%, em que a hipétese nula (Ho) representa que ndo ha associacdo entre os

grupos, enquanto a hipétese alternativa (H1) indica relagao.
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A partir dos resultados, é possivel concluir, com uma probabilidade de erro de 5%, que as
variaveis sdo dependentes tanto para Portugal (p-value=0,09<a=0,05) quanto para o Brasil (p-

value=0,000< a = 0,05), conforme apresentado na Tabela 12.

Tabela 12. Teste de qui-quadrado para a adogéo da forma de prestacéo do servigo.

Frequéncia Portugal Brasil Geral

p-value 0,009 0,000 0,003
df 6 6 6

Xz 17,011 26,136 19,650

Fonte: Autoria propria.

A hipotese se confirma quando se analisa em que época os servigos foram adotados, conforme
apresentado na Figura 24 (p. 61). A maioria das respostas, tanto em Portugal (64,79%) quanto
no Brasil (84,42%), demonstrou que a forma de prestacdo foi adotada em outros mandatos e,
desses, 58,69% foram anteriores ao ano 2000.

A Tabela 13 revela que, em Portugal, a maior parcela das formas de prestacdo de servicos
adotadas no atual mandato é a de estruturas de hierarquia, com 15,49% das respostas. No Brasil,
provavelmente devido a maioria das respostas terem sido coletadas nos primeiros meses do
mandato atual, houve poucas respostas com tal opgao.

Destaca-se que as opgdes por networks, representadas geralmente quando varios municipios
se agrupam para prestar o servigco, ndo tém se mostrado uma tendéncia, pelo menos entre os
municipios de grande porte, como uma op¢ao adotada recentemente em Portugal e no Brasil,
remetendo novamente ao fator de escala de mercado que esses municipios possuem.

Tabela 13. Periodo de adocéao da forma de prestacdo por mecanismo de governancga.

Hierarquia Mercado Networks Mista
Portugal Brasil Portugal Brasil Portugal Brasil Portugal Brasil
Neste mandato | 15.49% 2.01% 2.82% 1.01% 1.41% 0.00% 0.00% 0.00%
Mo mandato 423%  302% |845%  653% | 0.00%  251% | 282%  0.50%
Outro mandato 42.25% 27.64% 11.27% 52.26% 9.86% 1.01% 1.41% 3.52%

Fonte: Autoria propria.

A hip6tese de que os ciclos eleitorais ndo se mostram como fatores influenciadores na adogao
de determinada hip6tese é reforcada pelo dado, ja citado, de que tanto em Portugal quanto no
Brasil existe uma tendéncia de nado intencdo em alterar a forma de prestagao atual (ver Figura
22, p. 60).

Conforme detalhado na Tabela 14, embora seja uma parcela menor, quando demonstrada a
inteng@o em alterar a forma de prestagéo, a maior taxa de respostas em Portugal (15,49%) indica

alteracdo no mecanismo de hierarquia e, no Brasil (20,10%), no mecanismo de mercado.
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Hierarquia e mercado sd@o 0s mecanismos mais adotados em Portugal e no Brasil,

respectivamente.

Tabela 14. Intencéo de alterar a forma de prestacao por mecanismo de governanga.

Inteng&o Hierarquia Mercado Networks Mista
em alterar | Portugal Brasil Portugal Brasil Portugal Brasil Portugal Brasil
Sim 15.49% 14.57% | 8.45% 20.10% | 0.00% 0.50% 1.41% 1.01%
Nao 46.48% 18.09% | 14.08% 39.70% | 11.27% 3.02% 2.82% 3.02%

Fonte: Autoria propria.

A alternéncia da politica ndo parece ser um fator decisivo quanto a intengéao de alterar a forma
de prestacdo dos servigos urbanos de infraestruturas, uma vez que entre 0s municipios que
tiveram mudanga de forga politica entre o0 mandato anterior e o atual, tanto no Brasil quanto em
Portugal, cerca de 2/3 dos respondentes afirmaram nao possuir interesse em mudar a forma

como o servigo é prestado.

A Hipotese 8 avaliou a estabilidade administrativa, onde:
H8: Uma elevada estabilidade administrativa conduz os municipios a internalizarem a prestagao

dos servicos urbanos de infraestrutura.

Rodrigues (2009), verificou se esse fator poderia influenciar na adogdo dos mecanismos de
governancga e concluiu que uma elevada estabilidade administrativa, no caso de municipios

portugueses, conduzia a uma diminui¢cdo do interesse em recorrer ao mecanismo de mercado.

Para testar a hipétese, utilizou-se o teste de qui-quadrado, com nivel de significAncia de 5%, em
que a hipétese nula (HO) representa que nao ha associagao entre os grupos, enquanto a hipétese
alternativa (Hi:) indica relacdo. Para o teste, foram somadas as respostas obtidas nos
mecanismos de mercado e networks, uma vez que ambas representam externalizacbes das

atividades e apenas a hierarquia seria um mecanismo interno.

Verifica-se, apés andlise dos dados apresentados na Tabela 15, que nédo é possivel concluir que
as variaveis estabilidade administrativa e internalizagdo/externalizacdo dos servicos estédo

associadas (p-value> a = 0,05).

Tabela 15. Teste de qui-quadrado para avaliacao da estabilidade administrativa.

Estabilidade Portugal Brasil Geral
p-value 0,503 0,677 0,5745
df 4 4 4
Xz 3,3401 2,3218 2,9011

Fonte: Autoria propria.

Os dados coletados, tanto em Portugal (3,80) quanto no Brasil (3,66), indicam uma estabilidade

alta dos cargos de direcao dos servigos urbanos de infraestrutura, em uma escalade 1 a 5, em
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que 1 representa alta instabilidade e 5, alta estabilidade. Assim, verifica-se uma situagéo oposta
nos dois paises: em Portugal, a maioria dos entrevistados avaliou que a estabilidade ocorre com
opgoes de internalizagdo dos servigos (43,67%), enquanto no Brasil (42,71%) isso ocorre com a

externalizagéo.

Embora néo seja possivel afirmar com 95% de confianga, os resultados para Portugal tendem a
ser compativeis com a Hip6tese 8 e com o estudo de Rodrigues (2009). Ja para o Brasil, verifica-
se o contrdrio.

A Hipdtese 9 avaliou a relagdo entre cobranca e estrutura de governanga para prestacdo do
servigo, estipulando que os servigos que podem ser cobrados diretamente da populacdo tendem

a ser externalizados.
H9: Os servigos que podem ser cobrados diretamente da populagao tendem a ser externalizados.

Para testar a hipétese, utilizou-se o teste de qui-quadrado, com nivel de significAncia de 5%, em
gue a hipotese nula (Ho) representa que nao ha associagao entre os grupos, enquanto a hipétese
alternativa (H+) indica relacao.

A Tabela 16 apresenta que é possivel afirmar, com 95% de confianga, que os resultados obtidos
para o Brasil sdo estatisticamente significativos (p-value=0,014< a = 0,05) e rejeita-se a hip6tese
nula, uma vez que ha evidéncias que as varidveis estdo associadas. O mesmo ndo ocorre para
os resultados obtidos em Portugal (p-value = 0,712> a = 0,05).

Tabela 16. Teste de qui-quadrado para avaliacdo da cobranga direta dos servigos.

Estabilidade Portugal Brasil Geral

p-value 0,712 0,014 0,038
df 2 2 2

Xz 0,6795 8,535 6,561

Fonte: Autoria propria.

Com a evidéncia estatistica, os dados podem ser analisados com maior seguranga. Do total de
respostas obtidas para o Brasil, entre os servigos externalizados (opgbes de mercado ou
networks), 55,56% deles sdo cobrados diretamente da populagdo. Com relagdo as respostas
apontadas como internalizagdo (op¢des de hierarquia), 60% dos servigos ndo sao cobrados.
Com base nessa afirmagdo, € interessante ainda analisar os dados especificos para cada

servigo.

Conforme apresentando no Quadro 5, ratifica-se a Hipotese 9 para o Brasil, pois pode ser
verificado que servigcos como abastecimento de agua, coleta de residuos sélidos, esgotamento
sanitario, iluminagado publica, tratamento de residuos e transporte coletivo sdo passiveis de
cobranca direta por meio de tarifas, utilizando-se de concessdes de longo prazo (publicas ou
privadas). Ja para os servigos de manutengao de vias publicas e imbveis publicos, que possuem

0 mecanismo de mercado como 0 mais mencionado, nao se opta pela cobrancga direta. Justifica-
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se tal resultado porque esses servigos sdo contratados, em sua maioria, por agentes privados,

por meio de contratos de curto prazo (terceirizagdes), ou seja, embora sejam externalizados,

continuam sob responsabilidade do municipio.

Quadro 5. Relagado do mecanismo mais adotado com a cobranga direta do servigo — Brasil.

Senvigo g | e
Abastecimento de agua Mercado Sim
Areas verdes Hierarquia Nao
Coleta de residuos Mercado Sim
Drenagem urbana Hierarquia Nao
Esgotamento sanitario Mercado Sim
lluminagéo publica Mercado Sim
Iméveis publicos Mercado Nao
Tratamento de residuos Mercado Sim
Transporte coletivo Mercado Sim
Vias publicas Mercado Nao

Fonte: Autoria propria.

5.2.3. Resumo dos Resultados Obtidos para as Hipoteses

A fim de sistematizar as respostas coletadas, esta se¢do apresenta, de forma sucinta, os

resultados das hipéteses avaliadas, por meio do Quadro 6.

Quadro 6. Resumo dos resultados das hipéteses (continua).

Hipétese Item avaliado Brasil Portugal
Hipotese 1 Especificidade Naq \{alldada Nao validada estatisticamente
estatisticamente
Hipdtese 2a Mensuracéo eg:tci)s\{iigcrjm?s;e N&o validada estatisticamente
Validada estatisticamente. A
_ existéncia de parametros de
Hipotese 2b AVE;I:;Q? %SOS avaliagdo dos servigos condiz Nao validada estatisticamente
vie com a externalizagdo dos
Servicos
Validada estatisticamente.
HipGtese 3 Frequéncia Nao validada Servigos com alta frequéncia séo
estatisticamente prestados preferencialmente de
forma hierarquica

Validada. Os municipios de N&o validada. Os municipios de

Hipd Escala de grande porte brasileiros grande porte portugueses optam
ipbtese 4 S L
mercado optam majoritariamente por majoritariamente por estruturas
estruturas de mercado de hierarquia
Vﬂ:ﬁ:g?g grggjsdéf\?:;é;o Validagao prejudjcada, no

Densidade apresenta que a elevada entanto, a observagao apresenta

Hipo6tese 5 d e ; D que a elevada densidade dos

emografica densidade dos municipios

conduz a externalizagao dos
servicos

municipios néo conduz a
externalizagdo dos servigos
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Quadro 6. Resumo dos resultados das hipéteses (continuagéo).

Hipotese Item avaliado Brasil Portugal
Validada a partir da observagao
da amostra. Os municipios de
. Endividamento / Vglldada. Os municipios com grande porte pq@ugueses nao
Hipotese 6a e ; pior nota no CAPAG tendem | apresentam endividamento além
Saude financeira . - o7 ;
a externalizar suas atividades do limite e, portanto, condizem
com a opgao majoritaria por
estruturas de hierarquia
Comprometimento Nao verificada. Os municipios Os municipios de grande porte
" P de grande porte brasileiros portugueses estao dentro dos
Hipétese 6b dos gastos com s o L S
estédo dentro dos limites da limites da LRF brasileira para
pessoal
LRF para gastos com pessoal gastos com pessoal.
Al ~ \{allldadlal gstapstlciamtlante. Os Validada estatisticamente. Os
Hipotese 7 . teragaq com ciclos eleitorais nao a teram a ciclos eleitorais ndo alteram a
ciclos eleitorais forma de prestagao dos forma de prestacio dos servicos
servicos P ¢ ¢
P administrativa estatisticamente o ¢
da hipotese.
Validada estatisticamente. Os
dados demostram que os
" . servigos com possibilidade de ~ . -
Hipétese 9 Cobranca direta cobranca, de forma direta, do Nao validada estatisticamente
usudrio tendem a ser
externalizados

Fonte: Autoria propria.

Verificou-se que, para os custos de transagéo econémicos, a existéncia de sistemas de avaliagdo
dos servicos, na amostra do Brasil, demonstrou-se estaticamente significativa, em que a

existéncia de avaliagdo se vincula com a externalizagdo dos servigos.

Para os custos de transagéao politicos, o porte das cidades e a densidade demografica elevada

condizem com a tendéncia de externalizacdo, no caso brasileiro, mas ndo no caso portugués.

A saude financeira dos municipios se mostrou como outro fator para externalizar ou internalizar
0s servigcos em ambos os paises. Enquanto cidades brasileiras com saude financeira pior tendem
a externalizar suas atividades, em Portugal, os municipios, como ndo ultrapassam os limites de
endividamento, tendem a se utilizar de estruturas hierarquicas, no entanto, a avaliacdo é
prejudicada pois analisa um curto periodo, ou seja, seria interessante expandir o tempo de

analise.

No caso dos gastos com pessoal, os municipios brasileiros tém respeitado os limites impostos
pela LRF e, no caso portugués, utilizando o mesmo conceito da LRF brasileira, seguem no

mesmo sentido.

Os ciclos eleitorais, como esperado, ndo sdo capazes de alterar as formas de prestagéo dos
servigos urbanos de infraestrutura, considerando que estes tém uma natureza técnica,
condizente com a hipétese apresentada. Nao foi possivel verificar estatisticamente a estabilidade

administrativa como um fator a influenciar na tomada de decisdo das estruturas de governancga.
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A cobranga direta dos servigos, no caso brasileiro, conduz a externalizagdo dos servicos; ja no

caso portugués, nao foi possivel obter com seguranca essa mesma afirmacao.
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6. Conclusoes

O presente estudo teve como objetivo principal construir um panorama das opgdes de prestacao
de servigos urbanos de infraestruturas nos municipios de grande porte brasileiros e portugueses

e verificar se a TCT justificava a organizagdo de tais servigos.

Para atender ao objetivo principal, foram elencados alguns objetivos especificos. O primeiro
deles era identificar quais as opg¢des disponiveis aos municipios para prestarem seus servigos.
Para esse objetivo, foram fundamentais os estudos de Rodrigues (2009) e Lucca, Costa e
Guimaraes (2020). A partir deles, foi possivel verificar que os municipios portugueses e
brasileiros possuem semelhangas e diferengas entre as formas de prestagdo, mas que, ainda
assim, todas podem ser enquadradas nas trés estruturas de governanca previamente
conhecidas: hierarquias, mercados e networks.

Destaca-se ainda que uma possibilidade ndo esperada inicialmente foi encontrada a partir das
respostas recolhidas, se tratando da prestacado de servico por mais de duas estruturas de
governanga simultdneas, enquadradas, neste estudo, como “mista”. Tal opg¢do parece ser
adotada como forma transitéria entre uma estrutura e outra ou mesmo como um complemento

entre elas.

Outro objetivo era estabelecer uma comparagao entre os dois paises. Com base nas respostas
obtidas e a partir dos questionarios recolhidos nos municipios, restou demostrado que existe
uma diferenga primordial entre Portugal e Brasil: enquanto, no primeiro, optam-se
preferencialmente pelas estruturas de hierarquia para a prestagdo dos servigos estudados,
conforme ja identificado por Rodrigues (2009), no segundo existe a preferéncia por estruturas de
mercado, seja por concessodes de longo prazo ou por contratacdo de agentes privados no curto
prazo.

Apesar da diferenca entre as estruturas preponderantes nos dois paises, as demais respostas
dos questionarios foram similares, as quais relevaram i) alta especificidade dos servigos; ii) dificil
mensuragao; iii) alta frequéncia na prestagdo; iv) pouca intencdo em alterar as formas de
prestacdo atuais; v) baixa alteracdo das formas atuais de prestacdo dos servigos entre os ciclos
eleitorais com adogao dessas formas majoritariamente em outros mandatos; vi) alta estabilidade

administrativa dos cargos de direcao; e vii) a existéncia de avaliagio dos servigos prestados.

A TCT foi escolhida como lente tedrica para avaliar objetivamente as razdes para as escolhas
das formas de prestacdo de servigcos urbanos de infraestruturas nos municipios estudados. O
terceiro objetivo especifico, relacionado a critérios, do ponto de vista econémico da TCT,
demonstrou que nao foi possivel avaliar com seguranga todas as hip6teses elencadas, com
excecao da hipétese que relacionou a existéncia de formas de avaliacdo dos servicos com a

externalizagdo dos servigos para o caso do Brasil.
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Para Portugal, especificidade e mensuragao tiveram resultados que ndo foram estatisticamente
significativos, ao contrario da frequéncia com que os servigos sao prestados. Assim, foi possivel
verificar, a partir dos dados recolhidos, que eles condizem com as hipéteses se for considerado
que, no pais, a estrutura hierarquica é preponderante e as respostas revelam que os servigos
possuem alta especificidade, dificil mensuracdo e alta frequéncia. Embora esses atributos
também tenham sido verificados no Brasil, a estrutura preponderante nesse pais é a de mercado,

conforme ja citado.

Os dois ultimos objetivos especificos estavam relacionados a vertente politica da TCT. Para
avalia-los, foram inseridos outros parametros ja estudados por diversos autores, tais como: porte
dos municipios, densidade demografica, forga politica no poder, cobranca pelos servigcos, grau

de endividamento e gastos com funcionarios.

Ademais, foi possivel avaliar alguns atributos que podem conduzir as escolhas dos municipios,
no entanto foram verificadas divergéncias e semelhancas entre Portugal e Brasil no momento de
validacédo das hipdteses. A cobranca direta de servicos se mostrou um fator determinante para
externalizar as atividades no Brasil, mas ndo em Portugal. A estabilidade administrativa nao se

mostrou um fator a ser considerado na forma pela qual o servigo € prestado nos dois paises.

Apds a andlise acerca do endividamento dos municipios, no caso brasileiro, concluiu-se que os
municipios com saude financeira em situagdo mais critica tendem a externalizar as atividades,
como esperado. No caso de Portugal, nenhum municipio que participou do estudo possui niveis
de endividamento acima do limite permitido, o que condiz com as preferéncias, por internalizar

as atividades.

Os gastos com pessoal, no geral, encontram-se dentro dos limites impostos pela LRF nos
municipios brasileiros. Essa caracteristica pode estar relacionada a tomada de decisdo no
passado pelos governos municipais, no sentido de externalizar as atividades, como forma de
conter 0 avanco desses gastos. Ainda, ressalta-se que a maioria das formas de prestagcédo

adotadas nao foram implementadas recentemente.

Para Portugal, aplicaram-se os mesmos critérios da LRF brasileira como modo de avaliar se os
gastos com pessoal poderiam interferir na forma de prestacdo adotada. Os resultados
demonstraram situa¢des mais confortaveis que as verificadas no Brasil, novamente em harmonia

com a adocgao de estruturas de hierarquia.

Os ciclos politicos parecem nao alterar, significativamente, as opgdes de prestacao dos servigos
urbanos de infraestrutura, conforme esperado. Tal afirmagédo é condizente com o fato de os
servicos serem técnicos e menos propensos a alteragbes. Ja, em relagdo ao porte dos
municipios, era esperado que a op¢ao por estruturas de mercado fosse preponderante, contudo,
isso foi verificado apenas para o Brasil.
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Portanto, ao encerrar este estudo, ndo se pode afirmar com seguranga que o0s custos de
transagao econd6micos sdo fatores determinantes na escolha das opgdes de prestacdo de
servigcos em ambos os paises. Em contrapartida, é possivel afirmar que a existéncia de avaliacao
de servicos conduz a externalizacdo no Brasil e que a alta frequéncia direciona para a

internalizagdo em Portugal.

Por outro lado, alguns atributos da TCT, do ponto de vista politico, podem ser verificados nos
dois paises, tais como o fato de o baixo endividamento conduzir a adogédo de estruturas
hierarquicas, bem como os ciclos politicos, nesse tipo de servigo, ndo alterarem as estruturas de
governancga. Finalmente, a cobranga direta de servigos se mostrou influente apenas no Brasil,

direcionando as opgdes para as estruturas de mercado.

6.1. Contribuicoes do Estudo

A partir das explanacdes apresentadas, é possivel observar algumas contribuicdes do estudo
para os cenarios dos dois paises. Primeiramente, no caso portugués, verifica-se uma tendéncia
em manter os resultados, j& verificados por Rodrigues (2009) e Ribeiro (2017), em que a principal

estrutura para prestar os servigos continua sendo a hierarquia.

No entanto, acrescenta-se ao estudo desses autores uma perspectiva ndo identificada
anteriormente: a de que alguns municipios podem se utilizar de mais de uma estrutura de
governanga para organizar a prestagao dos servigos. A existéncia de dois mecanismos foi
identificada, por Poulsen e Hansen (2016), como uma maneira de 0s governos controlarem o

oportunismo de agentes privados.

Para o caso brasileiro, o estudo se mostra relevante, pois apresenta um cenério de tendéncias
utilizadas para a prestagéo dos servigos urbanos de infraestrutura, algo ndo encontrado até o
momento. A partir dessa conjuntura, verifica-se que o estudo pode ser utilizado como uma
ferramenta para tomada de decisdo dos gestores locais, no sentido de indicar as tendéncias
utilizadas, com base nos municipios de grande porte, que possuem escala de mercado e elevada

densidade populacional.

Apds a analise dos resultados, demonstra-se que 0s governos municipais, no Brasil, estdo
direcionados a externalizar suas atividades para agentes privados ou ainda para concessdes
publicas, em nivel estadual, o que nao ocorre em Portugal, dadas as caracteristicas politicas

deste pais.

No caso brasileiro, ha uma preferéncia por externalizar os servicos devido, em tese, as
burocracias intrinsecas ao setor publico e as dificuldades de modernizacdo dos governos frente

as tecnologias que surgem para a prestacao dos servigos estudados.

Assim, € mais conveniente aos governos recorrerem as estruturas de mercado, que podem

apresentar vinculos nao tao fortes quando comparados a construgéo de toda uma estrutura para

81



prestar os servigos, estrutura esta que pode se tornar obsoleta com o tempo e com respostas
menos efetivas as demandas da populacao. Na verdade, o caso brasileiro reflete uma tendéncia
ja enraizada na percepcgao da populagao: a de que o Estado deve concentrar suas forgcas em

servicos de cunho social, transferindo para a iniciativa privada a manutencgao das infraestruturas.

6.2. Limitacoes da Pesquisa

Apds a conclusdo da pesquisa, foi possivel elencar algumas limitagdes impostas a ela.
Primeiramente, embora o nimero de questionarios recolhidos seja satisfatorio, durante a coleta
de dados, foram verificados problemas em relagdo a comunicagdo com os municipios estudados

nos dois paises.

Uma provavel limitagao foi o nimero de questionarios, pois foram enviados dez a cada municipio,
que pode ser considerado demasiado. Essa alternativa foi adotada, pois, durante o levantamento
preliminar, ndo se verificou que apenas um Unico 6rgao era responsavel por todos 0s servicos

dentro dos municipios.

A organizacao interna de cada municipio dificulta 0 agrupamento para a elaboragéo de somente
um questiondrio. Além disso, por se tratar de municipios com grandes dimensées, estes
apresentam estruturas complexas, em que a propria comunicagao interna da organizagao tende

a ser mais complexa.

O contato telefonico direto com cada unidade se mostrou inexequivel, entdo optou-se pela LA,
no Brasil, ou correios eletrénicos dos vereadores municipais, em Portugal. No caso do Brasil, a
existéncia da LAl foi uma importante ferramenta para ampliar o nimero de questionarios
recolhidos. Entretanto, muitos 6rgaos, dentro dos municipios, se recusaram a respondé-los,

alegando que eles ndo se enquadravam nos requisitos de informagao previstos pela lei.

Outra limitagdo do estudo se refere a auséncia de analise de cada servigo, de maneira
pormenorizada, embora todos se enquadrem como servigos urbanos de infraestrutura. Ainda,
uma analise individual foi prejudicada pelo nimero de questionarios recolhidos. Para realizar
esse tipo de diagndstico, seria necessario recolher, no minimo, 42 questionarios por servigo
(considerando uma margem de erro de 10%), o que néo foi possivel. Com uma avaliagdo mais
detalhada, contribuiria significativamente na identificacao das diferengas e semelhangas entre os

Servigos.

Uma terceira limitagdo constatada ocorreu com relagao as respostas recolhidas para avaliar os
custos de transagéao econémicos, uma vez que elas foram baseadas unicamente na percepgao
dos respondentes. Embora tenha se tomado cuidado para ilustrar acerca do que se tratavam os
conceitos de “especificidade” e “mensuracao”, as respostas ficam dependentes do entendimento

de quem as esta respondendo.
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Desse modo, considerando que as perguntas foram respondidas por agentes publicos, a
tendéncia de maximizacao da importancia de suas atribuicdes pode refletir em respostas que
nao condizem com a realidade. Uma alternativa seria a criagdo de parametros objetivos para
avaliar esses conceitos, a fim de que sejam menos dependentes da percep¢ao do respondente,

menos subjetivas.

6.3. Linhas de Investigacao Futuras

Como linhas de investigagdes futuras, sugere-se ampliar os pardmetros para avaliagcao da TCT,

incluindo outros parametros sociais, tais como IDH e renda per capita.

Outra linha seria trabalhar com diferentes portes de municipios, que poderia conduzir a variagoes
nos resultados obtidos. Vislumbra-se isso porque municipios de pequeno e médio portes
poderiam, em tese, recorrer a cooperagao com outros municipios de porte similar para criarem

escala e prestarem os servigos.

No caso brasileiro, poder-se-ia ainda expandir o estudo para outros tipos de servigos publicos

municipais, tal como estudaram Rodrigues (2009) e Ribeiro (2017).
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Apéndice A - Questionario de Pesquisa — Versao Brasil
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As Formas de Prestacéo dos Servicos de Infraestruturas Urbanas: Um Panorama dos

Municipios Brasileiros e Portugueses

1. Introducéo

Este questionario é parte integrante de uma dissertacdo de mestrado, no ambito do programa de
Dupla Diplomacdao entre o Mestrado Profissional em Planejamento e Governanca Publica
(Universidade Tecnolégica Federal do Parana, Campus Curitiba - Brasil) e o Mestrado em
Administracdo Autarquica (Escola Superior de Comunica¢do, Administracao e Turismo - Instituto
Politécnico de Braganca - Portugal), e tem como principal objetivo identificar as diferentes formas
de prestacao dos servigcos de infraestruturas urbanas nos municipios Brasileiros e Portugueses.

Face a pertinéncia desta tematica, solicitamos que seja o mais sincero possivel. A
informacéo recolhida sera tratada de forma agregada, anénima e confidencial e sera tida apenas

para efeitos académicos. Estima-se um tempo maximo de resposta de 5 minutos.

Qualquer davida ou comentario adicional podera ser obtido via e-mail (lucca.paulo@gmail.com) ou
telefone (41 996149308).

Muito obrigado pela sua contribuicao!

As Formas de Prestacéo dos Servigos de Infraestruturas Urbanas: Um Panorama dos

Municipios Brasileiros e Portugueses

2. Abastecimento de agua

Para efeitos do presente questionario devera ter em consideracdao somente os servicos de
tratamento e abastecimento de agua. Estes servicos consistem na ampliacdo ou melhoria dos
sistemas de abastecimento de agua, envolvendo: captacdo, elevacdo, aducdo, reservacgao,
tratamento, distribuicdo, ligacées domiciliares e intradomiciliares, sistemas simplificados e
solugdes individuais.

* 1. Selecione o seu municipio:

.
v
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* 2. Cargo que ocupa no municipio:
A Cargo em comissdo
Cargo técnico

Outro (especifique):

* 3. Quem presta o servico?

Estrutura prépria do municipio

Empresa municipal

Empresa municipal de economia mista
Fundacao municipal

Autarquia municipal

Empresa metropolitana

Empresa pablica estadual ou federal

Empresa de economia mista estadual ou federal
Fundacao estadual ou federal

Autarquia estadual ou federal

Concesséo privada de servigos (longo prazo)
Contratacao de empresas privadas (curto prazo)
Parceria pablico-privada

Privatizag&o

Consércio intermunicipal

Organizacdes sem fins lucrativos

O servigo ndo é prestado

Outra forma (especifique):

As Formas de Prestacédo dos Servigos de Infraestruturas Urbanas: Um Panorama dos

Municipios Brasileiros e Portugueses

3. Abastecimento de agua
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* 4. Quando foi adotada essa forma de prestacao?

Neste mandato
No mandato anterior

Outro mandato. Qual? (indique o ano, aproximadamente)

* 5. Ap6s o ultimo processo eleitoral houve mudancgas na forma de prestacao e/ou nos agentes
prestadores do servigo?

Considere as formas de prestacao listadas na questao 3 e como agentes prestadores aqueles que diretamente prestam o
servico a comunidade

N&o. Manteve-se a mesma forma de prestacdo e 0s mesmos agentes prestadores do servigo
Sim. Manteve-se a mesma forma de prestacéo, mas alteraram-se os agentes prestadores do servico
Sim. Modificou-se a forma de prestacdo, mas mantiveram-se 0s mesmos agentes prestadores do servigo

Sim. Modificou-se a forma de prestacao e alteraram-se 0s agentes prestadores do servico

* 6. Qual a especificidade deste tipo de servigco?

Considere, como exemplo, a opgao “Especificidade muito alta” que deve ser assinalada se o servico se enquadrar em
todos estes parametros: elevado custo para a sua prestagao; recursos humanos altamente especializados; ferramentas
especificamente desenvolvidas para este tipo de servico; poucos agentes para prestar o servigo; e especificagdes do
servico extremamente complexas.

Especificidade Muito Especificidade
Baixa Especificidade Baixa Intermediéaria Especificidade Alta Especificidade Muito Alta

* 7. Qual a dificuldade em mensurar este tipo de servico?

Considere, como exemplo, a opgao “Mensuracao muito dificil* que deve ser assinalada se o servigo se enquadrar em todos
estes parametros: 0s objetivos ndo séo identificados de forma clara; a definicdo de metas nao é simples; a avaliacao do
desempenho nao é simples; e o monitoramento do servico ndo consegue ser realizado com critérios pré-definidos.

Mensuracao
Mensuracao Muito facil Mensuracao Facil Intermediaria Mensuracéo Dificil Mensuracdo Muito dificil

* 8. O municipio cobra algum valor monetario especifico para a prestacédo deste servico?
Considere como “valor monetario especifico” algum imposto ou taxa que € destinado exclusivamente para este tipo de
servico

Néao

Sim, qual e quanto? Indique a designacao do imposto/taxa, bem como o valor cobrado.
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*9. Com que frequéncia este servico é prestado no municipio?

Periodos superioresa  Algumas vezes por ano Semanalmente (o
um ano (o servigo € (o servico € prestado, Mensalmente (0 servigo servico € prestado, pelo Diariamente (o servigo é
prestado, por exemplo, a por exemplo, acada3 & prestado, pelo menos, menos, uma vez por prestado todos os dias

cada dois anos) meses) uma vez por més) semana) no municipio)

* 10. Qual(ais) a(s) unidade(s) organica(s) do municipio responsavel(is) pelo

monitoramento deste servico?

Apesar do servico poder ser prestado por um agente externo, esta questdo busca identificar a unidade orgénica

- Secretaria Municipal, Superintendéncia, Diretoria - dentro da estrutura municipal responsavel por monitorar a prestacao

deste servico

* 11. Qual(is) a(s) forma(s) de avaliacao de desempenho deste servigo?

[ ] Avaliaao da satistagéo da populagao
D Defini¢ao de normas e critérios pelo municipio
D Analise custo-beneficio

D O servigo néo é avaliado

*12. O municipio tem intengéo de alterar a forma de prestacédo deste servico?

Sim, devido ao mau desempenho do servigo prestado

Sim, devido as dificuldades em monitorar as atividades

Sim, devido a consequéncias indesejadas e ndo previstas

Sim, devido as restrigdes com a contratacéo de funcionarios pablicos
Sim, tendo em vista a melhoria da qualidade do servigo

Sim, tendo em vista a melhoria da eficiéncia do servigo

N&o, o municipio n&o tem intencdo de alterar a forma de prestacéo

OO000000O0

Outro motivo (especifique):
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13. Classifique o grau de estabilidade administrativa do municipio:

Para tal tenha em consideracao as vezes que os titulares dos cargos de Direcao (Superintendentes, Diretores ou cargos
inferiores) foram substituidos. Considere que a op¢ao "Muito instavel” significa mais do que uma alteragao durante um
mandato e a opcao "Muito estavel" significa a manutencéo no cargo por varios mandatos (quando o mesmo executivo

eleito por mandatos consecutivos).

Muito instavel Instavel Intermediario Estavel Muito Estavel

C C C e (

\

As Formas de Prestacéo dos Servigos de Infraestruturas Urbanas: Um Panorama dos

Municipios Brasileiros e Portugueses

4. Conclusao

Questionério concluido.
Muito Obrigado pela sua colaboragéo!

100



Apéndice B - Questionario de Pesquisa — Versao
Portugal
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As Formas de Prestacéo dos Servigcos Urbanos de

Infraestruturas: Um Panorama dos Municipios Brasileiros
e Portugueses

1. Introducéo

Este questionario é parte integrante de uma dissertacdo de mestrado, no ambito do programa de
Dupla Diplomagcdao entre o Mestrado Profissional em Planejamento e Governan¢a Publica
(Universidade Tecnolégica Federal do Parana, Campus Curitiba - Brasil) e o Mestrado em
Administragdo Autarquica (Escola Superior de Comunica¢cdo, Administracdo e Turismo - Instituto
Politécnico de Braganca - Portugal), e tem como principal objetivo identificar as diferentes formas
de prestacao dos servigos de infraestruturas urbanas nos municipios Brasileiros e Portugueses.

Face a pertinéncia desta tematica, solicitamos que seja o mais sincero possivel. A
informacao recolhida sera tratada de forma agregada, anénima e confidencial e sera tida apenas

para efeitos académicos. Estima-se um tempo maximo de resposta de 5 minutos.

Qualquer davida ou comentario adicional podera ser obtido via e-mail (lucca.paulo@gmail.com) ou
telemoével (931 425 937).

Muito obrigado pelo seu contributo!

As Formas de Prestacéo dos Servigcos Urbanos de

Infraestruturas: Um Panorama dos Municipios Brasileiros
e Portugueses

2. Identificacéo e formas de prestacéo dos servico

Para efeitos do presente questionario devera ter em consideragdo somente 0s servigos
relacionados com o tratamento e abastecimento puiblico de 4gua. Estes servicos compreendem os
sistemas de captacéao, elevacéo, tratamento, aducéo, armazenamento e distribuicdo de agua para
consumo publico, bem como a gestédo de fontanarios nao ligados a rede publica de distribuicao de
agua que sejam origem Unica de agua para consumo humano.

* 1. Selecione o seu municipio:

-
v
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* 2. Cargo que ocupa no municipio:
i Cargo politico
Cargo técnico

Outro (especifique):

* 3. Quem presta o servico?
Servicos Municipais
Servigos Municipalizados
Empresa Municipal
Empresa Intermunicipal
Empresa Metropolitana
Sociedade Comercial Participada
Agente privado - por meio de concessao privada de servicos (longo prazo)
Agente privado - por meio de concessao privada de servigos (curto prazo)
Agente privado - em consequéncia de um processo de privatizacdo do servico
Comunidade Intermunicipal
Area Metropolitana
Associacao de Municipios de fins especificos
Organizagao sem fins lucrativos
O servigo néo é prestado

Outra forma (especifique)

As Formas de Prestacédo dos Servigos Urbanos de

Infraestruturas: Um Panorama dos Municipios Brasileiros
e Portugueses

3. Dados do servico prestado
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* 4. Quando foi adotada essa forma de prestacédo?

No mandato em curso
No mandato anterior

Noutro mandato. Qual? (indique o ano)

* 5. Apés o ultimo processo eleitoral houve mudancas na forma de prestacdo e/ou nos agentes
prestadores do servico?

Considere como formas de prestacao do servigo as opgdes listadas na questéo 3 e como agentes prestadores aqueles que

diretamente prestam o servico a comunidade

N&o. Manteve-se a mesma forma de prestacdo e os mesmos agentes prestadores do servigo
Sim. Manteve-se a mesma forma de prestacdo, mas alteraram-se os agentes prestadores do servico
Sim. Modificou-se a forma de prestacdo, mas mantiveram-se 0s mesmos agentes prestadores do servigo

Sim. Modificou-se a forma de prestacéo e alteraram-se o0s agentes prestadores do servigo

* 6. Qual a especificidade deste tipo de servi¢co?

Considere, como exemplo, a opcao “"Especificidade muito alta” que deve ser assinalada se o servigo se enquadrar em
todos estes parametros: elevado custo para a sua prestagao; recursos humanos altamente especializados; ferramentas
especificamente desenvolvidas para este tipo de servigco; poucos agentes a prestar o servigo; e especificagées do servico
extremamente complexas.

Especificidade Muito Especificidade
Baixa Especificidade Baixa Intermediaria Especificidade Alta  Especificidade Muito Alta

) |

* 7. Qual a dificuldade em mensurar este tipo de servico?

Considere, como exemplo, a opgao “Mensuracao muito dificil* que deve ser assinalada se o servigo se enquadrar em todos
estes parametros: 0s objetivos nédo séo identificados de forma clara; a definicdo de metas nao é simples; a avaliacao do
desempenho nao é simples; e a monitorizacao do servico nao consegue ser realizada com critérios pré-definidos.

Mensuracao
Mensuracéo Muito facil Mensuracao Facil Intermediaria Mensuracao Dificil Mensuracéo Muito dificil

|

* 8. O municipio cobra algum valor monetario especifico para a prestacdo deste servico?
Considere como “valor monetario especifico” algum imposto ou taxa que € destinado exclusivamente para este tipo
de servigo

Nao

Sim, qual e quanto? Indique a designagao do imposto/taxa, bem como o valor cobrado.
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*9. Com que frequéncia este servigo é prestado no municipio?

Periodos superiores a  Algumas vezes por ano Semanalmente (o
um ano (o servico é (o servigo é prestado, Mensalmente (o0 servigo servigo € prestado, pelo Diariamente (o servigo
prestado, por exemplo, a por exemplo, acada3 ¢ prestado, pelo menos,  menos, uma vez por prestado todos os dias
cada dois anos) meses) uma vez por més) semana) no municipio)

* 10. Qual(ais) a(s) unidade(s) organica(s) do municipio responsavel(is) pela monitorizagdo

deste servigco?

Apesar do servico poder ser prestado por um agente externo, esta questao busca identificar a unidade organica - Diregao
Municipal, Departamento ou Divisdo - dentro da estrutura municipal responsavel por monitorizar a prestacao do servico

*11. Qual(is) a(s) forma(s) de avaliagdo de desempenho deste servico?

Avaliacao da satisfagdo da populacéo
Defini¢ao de normas e critérios pelo municipio

]
]
D Andlise custo-beneficio
]

O servigo ndo é avaliado

*

[

2. O municipio tem intencédo de alterar a forma de prestacado deste servico?

Sim, devido ao mau desempenho do servigo prestado

Sim, devido as dificuldades em monitorizar as atividades

Sim, devido a consequéncias indesejadas e ndo previstas

Sim, devido as restrigdes com a contratacao de colaboradores publicos
Sim, tendo em vista a melhoria da qualidade do servico

Sim, tendo em vista a melhoria da eficiéncia do servigo

N&o, o municipio ndo tem intencdo de alterar a forma de prestac¢éo

OO000000 0

Outro motivo (especifique):
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*13. Classifique o grau de estabilidade administrativa do municipio:

Para tal tenha em consideracao as vezes que os titulares dos cargos de Direcao intermédia (1.2, 2.°, 3.° ou inferior) foram
substituidos. Considere que a op¢ao “Muito instavel" significa mais do que uma alteracao durante um mandato e a opgao
“Muito estavel” significa a manutencdo no cargo por varios mandatos (quando o mesmo executivo € eleito por mandatos

consecutivos).
Muito instavel Instavel Intermediéario Estavel Muito Estavel
e (O C o e

\

As Formas de Prestacado dos Servigos Urbanos de

Infraestruturas: Um Panorama dos Municipios Brasileiros
e Portugueses

4. Conclusao

Questionario concluido.
Muito Obrigado pelo seu contributo!
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