UNIVERSIDADE FUMEC
FACULDADE DE CIENCIAS EMPRESARIAIS — FACE

Dalila Pereira Rodrigues

TERCEIRIZACAO OU PARCERIA PUBLICO-PRIVADA (PPP)?

Uma analise do processo decisério envolvendo o sistema

prisional do Estado de Minas Gerais

Belo Horizonte
2017



Dalila Pereira Rodrigues

TERCEIRIZACAO OU PARCERIA PUBLICO-PRIVADA (PPP)?
Uma analise do processo decisério envolvendo o sistema

prisional do Estado de Minas Gerais

Dissertagdo apresentada ao curso de Mestrado em
Administracdo da Faculdade de Ciéncias Empresariais da
Universidade FUMEC, como parte dos requisitos para
obtencdo do titulo académico de Mestre em

Administracdo.

Area de Concentragio: Gestdo Estratégica de

Organizagdes

Orientador: Prof. Dr. Daniel Jardim Pardini

Belo Horizonte
2017



Dados Internacionais de Catalogacao na Publicacdo (CIP)

R696t Rodrigues, Dalila Pereira, 1983-
Terceirizacdo ou parceria publico-privada (PPP)?: uma
analise do processo decisério envolvendo o sistema prisional do
Estado de Minas Gerais / Dalila Pereira Rodrigues. — Belo
Horizonte, 2017.
164 f. :il. ;29,7 cm

Orientador: Daniel Jardim Pardini.

Dissertacdo (Mestrado em Administracdo), Universidade
FUMEC, Faculdade de Ciéncias Empresariais, Belo Horizonte,
2017.

1. Parceria publico-privada - Brasil. 2. Terceirizacdo -
Brasil. 3. Processo decisério — Brasil. 4. Prisdes — Brasil. 1.
Titulo. 1. Pardini, Daniel Jardim. Ill. Universidade FUMEC,
Faculdade de Ciéncias Empresariais.

CDU: 351.712

Ficha catalografica elaborada pela Biblioteca Universitaria-FUMEC




UNIVERSIDADE
(; FUMEC

Dissertagdo intitulada “TERCEIRIZACAO OU
PARCERIA PUBLICO-PRIVADA (PPP)? Uma
analise do processo decisério envolvendo o sistema
prisional do Estado de Minas Gerais” de autoria de
Dalila Pereira Rodrigues, aprovado pela banca
examinadora constituida pelos seguintes professores:

L

I’f
Prof. Dr. Dahiel Jardiny Pardini — Universidade FUMEC
(Orientador)

\_/VJTLQ'L&J

Profa. Dra. Maria Tereza Fonseca Dias — Universidade FUMEC
(Examinadora Interna)

il

Prof. D%los Alberto Gongalves — Universidade FUMEC
(Examinador Interno)

A

Prof. Dr. Marcus Vinicius ves Cyliz — Fundacdo Jodo Pinheiro
inador Externo)

Prof. Dr. Cid Gongalves Filho
Coordenador do Programa de Doutorado e Mestrado em Administragio da Universidade
FUMEC

Belo Horizonte, 12 de dezembro de 2017.

[ REITORIA [l campus
Av. Afonso Pena, 3880 - Cruzeiro Rua Cobre, 200 - Cruzsiro
30130-009 - Belo Horizonte, MG 30310-180 - Belo Horizonte, MG
Tel, 0800 0300 200 Tel. (31) 3228-3000

www.fumec.br www.fumec. br



Agradecimentos

Agradeco a Deus, onipresente e cuidadoso comigo e com minha familia, ndo s6 nesta
jornada, mas por tudo o que tem feito e que ainda vai fazer. Agradeco imensamente ao amor
incondicional da minha familia e da torcida diéria para que este percurso fosse exitoso e cheio
de conquistas. Mam@e e Livinha, obrigada por cuidarem da nossa familia e por tanta ajuda ao
longo desses anos do meu comprometimento total com esse objetivo. Ao meu marido Luiz,
por todo o apoio, as palavras de estimulo e por me entender em todos os sentidos! Obrigada
por ter sonhado junto comigo! Afinal, sonho que se sonha junto sempre vira realidade!
Murilo, vida, amor, minha melhor parte, obrigada por esperar todos os dias por mim e por
fazer do nosso pequeno tempo juntos 0 mais precioso do mundo. Te amo!

Ao professor Daniel Pardini, pelo acompanhamento, pela presteza em ajudar e por
todas as oportunidades de trabalhos conjuntos que me possibilitou ao longo desses anos.
Conte comigo sempre, e sei que também poderei contar com vocé.

Aos meus colegas de mestrado, pelas boas risadas e pelo desespero compartilnado em
tantas oportunidades, que fizeram com que esses momentos dificeis fossem mais leves.
Levarei alguns de vocés comigo pela vida inteira!

Aos funcionarios e professores da Universidade FUMEC, que contribuiram, e muito,
para a minha caminhada ao longo desses anos!

Ao Governo do Estado de Minas Gerais, especialmente a Secretaria de Estado de
Administragdo Prisional, pela disponibilidade em receber a minha visita “algumas vezes” e
pelas contribuicOes preciosas para o0 meu trabalho.

Aos professores participantes da pesquisa, pelo compartilhamento de seus
conhecimentos comigo e pela presteza em responder & pesquisa.

Agradeco também ao apoio prestado pela FAPEMIG, por meio do fomento concedido

a esse projeto de pesquisa.



. . 0 setor publico ndo estd numa situagdo em que as
velhas verdades possam ser reafirmadas. E uma situagio
que requer o desenvolvimento de novos principios. A
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inovacdo mais do que confiar na imitacdo. A melhora da
geréncia publica ndo é s uma questdo de por-se em dia
com o que esta ocorrendo na iniciativa privada: significa
também abrir novos caminhos.”

Les Metcalfe & Sue Richards



Resumo

O presente estudo teve por objetivo investigar as manifestacbes dos fatores econdmico-
financeiros, institucionais-administrativos e sociopoliticos no processo decisorio entre
parceria publico-privada (PPP) e terceirizacdo no sistema prisional do Estado de Minas
Gerais. A pesquisa, de carater descritivo e quantitativo, utilizou como abordagem
metodoldgica o Método de Analise Hierarquica (MAH), de forma a hierarquizar as dimensdes
e os fatores relevantes do processo decisério de cada um dos modelos, de acordo com
multiplos objetivos do sistema prisional, previstos na Lei de Execucdo Penal (LEP). Oito
especialistas, sendo quatro atuantes no Governo do Estado de Minas Gerais e outros quatro
pesquisadores académicos, responderam aos questiondrios com as comparacOes paritarias
previstas pelo MAH. A investigacdo possibilitou a observagdo do processo decisério no
sistema prisional, sob o olhar dos pressupostos da LEP e das dimensGes da decisdo em que
estdo inseridos os gestores publicos. Os resultados mostraram que a perspectiva decisoria dos
especialistas aponta para a reducéo da reincidéncia criminal como principal objetivo, além de
considerar a relevancia de fatores econdmicos, administrativos e sociais, buscando equalizar
eficiéncia, melhoria na qualidade dos servicos e énfase na mudanga e inovacéo. Também foi
possivel identificar a preferéncia dos especialistas pela PPP em detrimento da terceirizaco,
enquanto modelo de gestdo mais adequado para a reducdo de mortes, fugas e rebelides e da

reincidéncia criminal, e oferecer maior qualidade dos servigos prestados aos internos.

Palavras-chaves: Parceria publico-privada; Terceirizacdo; Processo decisorio; Sistema

Prisional.



Abstract

The present study aimed to investigate the manifestations of economic-financial, institutional-
administrative and socio-political factors in the decision-making process between PPP and
Outsourcing in the prison system of the State of Minas Gerais. The descriptive and
quantitative research used as a methodological approach the Analytic Hierarchy Process
(AHP), in order to hierarchize the dimensions and relevant factors of the decision making
process of each of the models, according to multiple objectives of the prison system, provided
for in the Law on Criminal Executions (LEP). Eight experts, four of whom are active in the
State Government of Minas Gerais and four other academic researchers, answered the
questionnaires with the comparisons planned by the AHP. The research made possible the
observation of the decision-making process in the prison system, considering the assumptions
of the Law on Criminal Executions (LEP) and the dimensions of the decision in which the
public managers are inserted. The results showed that the decision-making perspective of the
specialists points to the reduction of criminal recidivism as the main objective, besides
considering the relevance of economic, administrative and social factors, seeking to equalize
efficiency, improvement in the quality of services and emphasis on change and innovation. It
was also possible to identify the preference of specialists for the Public-Private Partnership
over outsourcing, as a model of management more adequate to reduce deaths, fugues and

rebellions and criminal recidivism, and to offer higher quality of services provided to inmates.

Keywords: Public-private partnership; Outsourcing; Decision making process; Prison system.
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1 Introducéo

A gestdo compartilhada entre as esferas publica e privada na provisdo de servi¢os
publicos constitui-se uma temética conflituosa, com pontos de vista divergentes e ampla
discussdo nas escolas do direito, administracdo e gestdo publica. Especificamente no &mbito
da gestdo prisional, ao mesmo tempo que o envolvimento do setor privado na iniciativa
publica demonstrou reducdo de custos e aumento de qualidade do servigco (Cabral, 2006), o
tema apresenta um viés politico e juridico, dado que a contratacdo de empresas privadas
possibilita a manutengdo do servico publico, sem aumento de custo com pessoal, uma das
prerrogativas da Lei de Responsabilidade Fiscal (Marcelino, 2012).

A experiéncia inglesa de privatizacdo de servigos publicos nos anos 1980 provocou
debates em torno da eficacia da participagdo de atores privados na esfera publica. Tais debates
também foram intensificados pelos baixos indices de eficiéncia das empresas controladas pelo
Estado e por questBes relacionadas & qualidade dos servigos publicos prestados e pela
abrangéncia limitada em funcéo da redugdo dos investimentos governamentais (Cabral, 2006).

No contexto prisional, a literatura internacional revela que a motivagdo para a entrada
do setor privado no sistema prisional tem um lado pragmaético, no qual se busca o alivio das
pressdes sobre o orgcamento publico, em funcdo do forte aumento das taxas de encarceramento
observadas a partir dos anos 1980 (Ambrozio, Puga, & Siffert Filho, 2017).

A transformacdo do modelo de intervengdo estatal sobre a prestagdo de servigos
publicos ndo é um tema novo no meio académico, mas sua discussdo tem se renovado no
ambito da prestagdo de servigos prisionais. O tema vem ganhando notoriedade no Brasil,
principalmente a partir do final da década de 1990, quando da implantacdo da primeira
experiéncia do modelo de gestdo e operagdo prisional privada no Estado do Parana (Cabral &
Azevedo, 2012).

De acordo com Departamento Penitencidrio Nacional (DEPEN, 2017), apenas 10%
dos estabelecimentos prisionais brasileiros possuem gestdo compartilhada com a iniciativa
privada. Em termos de numero de presos custodiados, apenas 1,5% dessa populacdo
carceréria era mantida em unidades com operacBes privadas no Brasil. Na Franca, esse
percentual é de 25% (em sua maioria, terceirizacdes) e, nos Estados Unidos, de 6,6%,
predominantemente em modelos de gestéo privatizada (Cabral, 2006).

Os episddios vivenciados recentemente no sistema prisional brasileiro, sobretudo nos
estados do Amazonas, de Roraima e do Rio Grande do Norte, sinalizam a grave crise

enfrentada pelos presidios do pais, principalmente no ambito de infraestrutura, manutenco,
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controle e administracdo prisional. Foram trés violentas rebelides em presidios brasileiros, que
resultaram em mais de 100 detentos mortos, despertando um alerta para a sociedade quanto a
situacdo do sistema prisional do pais. Iniciou-se entdo a discussdo sobre medidas que
poderiam melhorar as condi¢bes do sistema prisional do pais, em que um assunto que se
destacou foi a questdo da gestéo, sobretudo o papel da iniciativa privada no setor (Ambrozio
etal., 2017).

A necessidade pela reducdo dos gastos publicos (Prado Filho, Teixeira, & Teixeira,
2013) e a falta de infraestrutura para atendimento adequado aos cidad&os (Pietro, 2005), que
outrora foram motivadoras para ado¢do de modelos de gestdo compartilhada entre Estado e
empresas privadas, voltam a cena do sistema prisional, sugerindo a escassez de recursos
proprios suficientes para propiciar a reorganizacdo do sistema como necessario.

A gestéo prisional se apresenta em diversas modalidades, tais como a privatizagao
completa e os modelos de gestdo compartilhada, com atuacdo conjunta entre funcionarios do
governo e de organizagBes privadas (Cabral & Lazzarini, 2010). A presente pesquisa sera
conduzida considerando apenas modelos de gestdo compartilhada entre atores publicos e
privados, mais especificamente a terceirizacéo e as parcerias publico-privadas (PPPs). Nesse
contexto, a avaliacdo dos fatores criticos e benéficos proporcionados pelas modalidades de
gestdo que integram a iniciativa privada a gestdo publica pode sugerir alternativas mais
aderentes a realidade do Estado, que maximizem o alcance dos objetivos puablicos. A opcéo
por uma ou outra modalidade representa uma escolha estratégica realizada pelos governos,
com implicages distintas no desempenho do servico publico relacionado ao sistema prisional
(Cabral & Lazzarini, 2010).

O estudo em questdo pretende responder ao seguinte problema de pesquisa: De que
maneira se manifestam os fatores econdmico-financeiros, institucionais-administrativos e
sociopoliticos no processo decisorio de escolha entre a terceirizacdo e a parceria publico-
privada (PPP) para a gestao prisional?.

O objetivo geral da pesquisa é analisar o processo de tomada de decisdo que envolve o
modelo de gestdo do sistema prisional do Estado de Minas Gerais e avaliar os fatores
financeiros, operacionais e administrativos no processo decisorio de escolha pela terceirizacéo
ou pela PPP. Como objetivos especificos, espera-se com este estudo identificar o modelo de
gestdo (terceirizagdo ou PPP) que melhor satisfaz aos objetivos do Estado de Minas Gerais
quanto ao sistema prisional, indicar os fatores que influenciam a decisdo por cada um dos
modelos de gestdo (terceirizagdo ou PPP) e avaliar e hierarquizar os fatores mais relevantes

em cada modelo de gestdo estudado.
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A contemporaneidade da temética estudada nesta pesquisa revela a escassez de
trabalhos cientificos no contexto dos modelos de gestdo compartilhada entre o Estado e a
iniciativa privada. Ainda sdo pouco estudados os reflexos da utilizagdo de modelos de gestdo
publica que envolvem a participagdo de atores privados. Na visdo de Ambrozio et al. (2017),
sdo parcos os estudos que analisam o impacto da governanga privada sobre o custo e a
qualidade dos servigos prisionais no Brasil, uma vez que as experiéncias de cogestdo
(terceirizacdo) e PPPs em prisGes sdo um fendmeno relativamente recente e com nimero
limitado.

Em especial no Brasil, a prestacdo de servicos publicos repassados ou compartilhados
com empresas privadas demanda mais investigacdes em termos dos contratos estabelecidos,
das defini¢Oes de coordenagéo e do controle das atividades, da alocacdo de capital, dos meios
de planejamento e controle e dos resultados obtidos por tais modelos de gestdo. Segundo
Ostermann (2010), ainda sdo necessarios estudos detalhados e comparativos que levem em
consideracdo as diferencas e as similaridades de préaticas entre penitenciarias gerenciadas pelo
Estado e por empresas. Emerge desse cenério a lacuna a ser explorada pela pesquisa.

No campo da administracdo publica, esta pesquisa contribuird para a ampliacdo do
entendimento sobre a qualidade e o contelido da decisdo do gestor publico, quando estd em
jogo a transferéncia do servigo para uma empresa privada (terceirizagdo) ou a parceria do
Estado com a iniciativa privada (PPP). Este estudo também aborda uma temética que podera
auxiliar nas questdes emergentes da gestdo publica contemporanea, como a sustentabilidade e
a constante busca pela exceléncia na prestacdo de servicos publicos a sociedade, aliadas a
exigéncia de eficiéncia fiscal. A escassez de financiamento de capital, a elevada divida
publica e a diminuicdo de receitas correntes justificam uma maior aproximacéo do setor
publico com o privado, na busca de uma gestdo sustentavel e de atendimento as demandas
sociais.

A justificativa para a presente dissertacdo pode ser entendida em duas dimensdes:
académica e gerencial para a administracdo publica. No @mbito académico, a quantidade
relativamente pequena de estudos sobre o &mbito da participagdo privada na administracdo
publica e a contemporaneidade do fendmeno estudado sdo condigBes que propiciam o
surgimento de novos estudos sobre a tematica. No &mbito gerencial para a administragéo
publica, esta pesquisa se justifica pela diversidade de modelos de gestdo possiveis para a
administracdo prisional, com poucos resultados disponiveis que possam subsidiar a tomada de
decisdo do gestor publico. O atual déficit de vagas no sistema prisional brasileiro, que, de

acordo com o Infopen (2014), é de 250 mil vagas, também respalda o estudo em questdo, na
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propor¢do em que a criagdo de novas vagas ocorra oportunamente com o entendimento
aprofundado do processo decisorio pelos modelos PPP e terceirizacéo, na busca de um padréo
que melhor atenda a Lei de Execucéo Penal (LEP).

O Estado de Minas Gerais representa um campo fértil de estudos no que tange aos
modelos de gestéo prisional. Além de ter sido pioneiro na adogdo de PPPs, Minas Gerais era o
Unico estado a adotar PPPs como regime de gestdo até 2014 e a utilizar todos os modelos de
gestdo para gerenciar seus estabelecimentos penitenciarios: cogestdo, PPP, organizacdes sem
fins lucrativos e gestdo publica (Infopen, 2014). Na atualidade, ja se sabe que outros dois
estabelecimentos penais operam no modelo PPP no pais, nos estados de Pernambuco e do
Amazonas.

Além desta introducdo, a dissertacdo esta estruturada de forma a revisar a
fundamentacdo sobre o contexto da participagdo da iniciativa privada na esfera publica e o
processo decisorio que emerge dessa participacdo. Na sequéncia serdo apresentados o0s
modelos de terceirizagdo e PPPs, suas origens e conceitos, assim como 0S aspectos
relacionados & aplicacéo desses modelos ao sistema prisional. Na parte final do trabalho, serdo
apresentadas a contextualizagdo do ambiente da pesquisa e, em seguida, a abordagem
metodoldgica a ser utilizada no trabalho e a proposta de modelo tedrico-empirico que

subsidiara este estudo.
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2 Fundamentacdo tedrica

Os modelos de gestdo compartilhada entre as esferas publica e privada surgem como
alternativas a gestdo totalmente publica, possibilitando a transferéncia de algumas atividades
de responsabilidade do Estado. O contexto que envolve a participagdo da iniciativa privada na
esfera publica emerge de uma necessidade latente de reforma do Estado, com vistas a atender
demandas sociais e a tornar a administragdo publica sustentavel e eficiente. Este capitulo
discute os antecedentes do envolvimento privado no Estado e o processo decisorio que
emerge dessa participacdo, e também amplia a discusséo sobre os modelos de terceirizagéo e
PPP, suas origens e conceitos, abordando os aspectos relacionados a aplicacdo desses modelos
ao sistema prisional. A PPP e a terceirizacdo também serdo discutidos sob o prisma teorico,

enquanto arranjos relacionais entre organizagoes.

2.1 Administracdo publica e reformas do Estado

No contexto tedrico, podem ser encontradas trés grandes modalidades de
administracdo publica, desde o surgimento dos Estados modernos (Pereira, 2014b):

1. patrimonial — nesse modelo, o Estado representa uma extensdo da familia real e
sua principal atribuicdo era gerenciar os bens da realeza. Existe um nitido
desalinhamento entre os interesses publicos e privados, que geram como
consequéncias a corrupgao, o clientelismo e o fisiologismo (Ferreira, 2014);

2. burocratica — pautada nas reflexdes de Max Weber sobre a sociedade capitalista, a
administracdo burocrética tem por principais atributos a centralizacdo e a
hierarquizacdo, e, nos moldes publicos, configura-se com caracteristicas como a
exigéncia de concurso ou de processo seletivo publico, o sistema universal de
remuneracao e as carreiras formalmente estruturadas;

3. administracdo gerencial, ou nova gestdo publica - caracterizada pela
racionalizacdo de recursos, maximizacdo da eficiéncia e flexibilizag&o.

A limitacdo do Estado em gerar superdvit financeiro que permita a expansdo dos
investimentos sociais e de infraestrutura, aliada a baixa qualidade na prestacdo dos servicos
publicos, revela um cenario de ndo atendimento as demandas da sociedade. O desafio de
reformar o Estado estd associado ao contexto de mudanca social, politica e econdmica que

caracteriza 0 momento atual, impondo ao Estado a necessidade de revisar seus papéis e
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mecanismos de funcionamento (Ferreira, 2014). Nesse contexto emergem as reformas do
Estado.

Sob a 6tica de Pereira (2014a), ocorreram efetivamente apenas duas grandes reformas
administrativas desde a criacdo dos estados modernos, que foram a Reforma Burocrética, ou
Reforma do Servico Publico, e a Reforma Gerencial da Administragcdo Publica. A primeira
experiéncia concreta de reformas na administragdo publica no Brasil ocorreu no governo
Getulio Vargas, na década de 1930. A chamada Reforma Burocratica, ou Reforma do Servigo
Publico, foi instituida com vistas & implantagdo do modelo burocrético, preconizado por Max
Weber, com o objetivo de conter oS excessos e a expansdo alcangada pelo modelo
patrimonialista ou clientelista (Ferreira, 2014). Além disso, tal reforma originou a
profissionalizagdo do servigo publico (Pereira, 2014a).

Ja a Reforma Gerencial, iniciada em 1995, pode ser considerada um fenémeno
relativamente novo e que vem ganhando notoriedade nas duas Ultimas décadas. Caracteriza-se
pela flexibilizacdo dos processos e regulamentos burocraticos, possibilitando a gestdo com
maior autonomia e responsabilidade as agéncias governamentais e aos seus gestores publicos
(Pereira, 2014b). A Reforma Gerencial surge como resposta a crise do Estado na década de
1980 e a globalizagdo da economia mundial, exigindo um novo posicionamento do Estado,
que adotava até entdo uma postura protecionista em relacdo a economia nacional (Pereira,
2015).

Ela aparece como ponto de partida para a substituicdo da atual administragdo publica
burocrética, com tracos patrimonialistas, por uma administracdo publica gerencial, que adota
0s principios da nova gestdo publica, discutidos anteriormente (Pereira, 2014a). A inspiragéo
gerencialista, que norteou a Reforma Gerencial de 1995 no Brasil, é oriunda das experiéncias
do Reino Unido e dos Estados Unidos, paises que receberam as primeiras influéncias dos
tedricos reformistas, ainda na décda de 1970. A nova gestdo publica, ou 0 movimento
gerencialista, sera abordada a seguir, com o objetivo de aprofundar suas origens, contexto de
surgimento e principais ideais que influenciaram varios outros paises.

A nova gestdo publica (New Public Management — NPM) surge com maior énfase nos
paises anglo-saxdes, fundamentada em pressupostos da teoria da escolha racional (Public
Choice Theory) e da teoria de economia organizacional, para estabelecer um conjunto de
ideias acerca das deficiéncias do modelo burocrético classico dominante nos governos
ocidentais e, assim, propor reformas baseadas nas doutrinas neoclassicas ou neoliberais, no

ambito das ciéncias econdmicas (Cavalcante, 2017)
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A nova gestdo publica, também denominada de administragdo publica gerencial,
consistiu em um amplo movimento reformista no aparelho do Estado, que, em linhas gerais,
propagava um conjunto de mudancas deliberadas de estruturas e processos nas organizagoes
do setor publico com o objetivo de obter melhores desempenhos (Cavalcante, 2017). O
contexto de realizacdo desse movimento contempla o pds-Segunda Guerra Mundial, em que
0s paises desenvolvidos priorizaram a construgdo dos Estados de bem-estar social que exigiu
um processo de complexificagdo do aparelho estatal, com o intuito de atender demandas néo
apenas de cunho social, mas também de areas de infraestrutura e economia (Cavalcante,
2017).

Outro conceito-chave para compreender a nova gestdo publica é a descentralizagdo,
sob diferentes abordagens. Além do processo de compartilhnamento de responsabilidades para
0 setor privado e o terceiro setor, normalmente via instrumentos contratuais de gestdo, muitas
reformas também intensificaram estratégias de descentralizagdo entre niveis de governos.
Desse modo, governos locais passaram a ampliar seu escopo de atuagdo com maior autonomia
em diferentes areas de politicas publicas (Cavalcante, 2017).

O tipo de Estado existente antes da crise dos anos 1970 pode ser analisado
considerando-se trés principais frentes de atuagdo: social, administrativa e econdmica. A
dimensédo social era representada pelo Welfare State, que tinha como principal objetivo o
desenvolvimento de politicas publicas na é&rea social, garantindo o suprimento das
necessidades basicas da populacdo. A dimensdo administrativa correspondia ao modelo
burocratico weberiano, caracterizado pela manutencdo da impessoalidade, neutralidade e
racionalidade do aparato governamental, e a dimenséo econdmica caracterizava-se pela ativa
intervencdo estatal na economia, atuagdo em setores considerados estratégicos para o
desenvolvimento estatal, alem da garantia do pleno emprego para a populagdo (Abrucio,
1997).

Em linhas gerais, o contexto socioeconémico para 0 surgimento da crise do Estado
contemporaneo foi fortemente influenciado pela crise econdmica mundial em 1973, iniciada
na crise do petrdleo e agravada na segunda crise, em 1979. A crise fiscal também contribuiu
para o enfraquecimento do antigo modelo de Estado. Diante do crescimento observado por
décadas, a maioria dos governos ndo tinha mais condi¢des de financiar seus proprios déficits.
Outro fator citado é o excesso de atividades acumuladas ao longo do pds-guerra, além dos
grupos de pressdo, dos clientes de servigos publicos e de todos os beneficios das relacdes

neocorporativas entdo vigentes que ndo queriam perder, por se tratarem de conquistas.
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Finalmente, a globalizacdo e as transformacgdes tecnoldgicas mudaram a logica do setor
produtivo e, em consequéncia, o Estado (Abrucio, 1997).

Abrucio (1997) descreve as condigdes materiais e intelectuais para o surgimento do
modelo gerencial. Em sua visdo, a crise do Estado afetou diretamente a organizacdo das
burocracias publicas, em que os governos tinham menos recursos e mais dividas, o que
transformou os cortes de custo em prioridades. O enfraquecimento dos governos para
controlar os fluxos financeiros e comerciais, somado ao aumento do poder das grandes
multinacionais, resultou na perda de parcela significativa do poder dos Estados nacionais de
ditar politicas macroecondmicas (Abrucio, 1997). Associado a isso, 0 Estado contemporaneo
vinha perdendo seu poder de acédo, especialmente em fungdo da globalizagdo, da sobrecarga
de atividades e dos problemas de governabilidade. Esse cenario levou ao surgimento de um
Estado com menos poder e menos recursos, o que demandava aquele momento uma estrutura
governamental &gil e flexivel, tanto internamente quanto em capacidade de adaptacdo a
mudancas externas (Abrucio, 1997).

Também é importante ressaltar que, além de condi¢des materiais, havia um ambiente
intelectual favordvel as mudangas na administracdo publica, necessario para o
estabelecimento do gerencialismo. O surgimento de teorias essencialmente criticas as
burocracias estatais e favoraveis aos ideais da iniciativa privada marcou esse periodo, sendo
consolidado pela vitoria politica de grupos que representavam um contraponto ao antigo
consenso social oferecido pelo Welfare State (Abrucio, 1997).

De acordo com Abrucio (1997), o contexto de implementacdo do modelo gerencial no
setor publico caracterizava-se pela escassez de recursos publicos, enfraquecimento do poder
estatal e de avango de uma ideologia privatizante, como discutido anteriormente.

Na mesma diregdo, outros fatores sdo elencados pela literatura como ativadores da
onda de modernizagdo do aparelho estatal, dentre os quais se destacam a crescente
competicdo territorial pelos investimentos privados e pela mdo de obra qualificada, a
disponibilidade de novos conhecimentos organizacionais e de tecnologia, a ascenséo de
valores pluralistas, como também a crescente complexidade, dindmica e diversidade das
sociedades (Secchi, 2009).

As caracteristicas necessarias para superacgdo da crise — corte de gastos, inclusive de
pessoal, aparato governamental mais flexivel e aumento da eficiéncia — estavam retratadas no
modelo proposto pelos reformadores atuantes no inicio da década de 1980, que se constituiria

no gerencialismo, ou managerialism. Esse modelo substituiria 0 modelo weberiano ou
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burocratico, replicando a légica de produtividade do setor privado na esfera publica (Abrucio,
1997).

Outras caracteristicas atribuidas a nova gestdo publica consideram a l6gica privatista
ou a mercantilizagdo e a reduzida regulacdo, que deveriam ser as diretrizes para o
aperfeicoamento na prestacdo dos servigos e na geracdo de melhores resultados em termos de
politicas publicas. Tendo como referéncia a competitividade e a eficiéncia da iniciativa
privada, a estratégia reformista envolveu amplos processos de privatizacdo de empresas e
organizag0des, terceirizagdo de empregados e servicos, dentro de uma doutrina de redugéo do
tamanho e do papel do Estado na economia (Cavalcante, 2017).

As reformas gerenciais buscaram flexibilizar as regras e os procedimentos gerenciais,
ao diversificarem suas iniciativas a partir de contratacéo de servigos terceirizados e PPPs e de
utilizacdo da gestdo por objetivos e resultados, sistemas de qualidade, avaliagcdo e pagamento
por desempenho com critérios pretensamente mais objetivos e novas regras estatutarias para
os funcionérios publicos, na busca por melhores desempenhos (Cavalcante, 2017).

Dessa forma, Pollitt e Bouckaert (2011) analisam tendéncias das reformas baseadas no
NPM, a partir de analises em 11 paises desenvolvidos, ap6s 30 anos de reformas, em quatro

grandes categorias.

Quadro 1
Tendéncias de reforma baseadas no NPM

Gestdo por resultados — foco no controle ex post (exemplo: orcamento por
resultados)

Contratos por desempenho individual e por organizacao (pay for
Inspirada no mercado performance)

Revisdo de programas (custo-beneficio)

Competicdo compulsoria (setores publicos, privados e voluntarios)

One-stop-shops (coordenagdo de programas para eliminar duplicacao)

Criacdo de novos 6rgdos regulatérios: para supervisionar privatizacdo e
governanga colaborativa

Regulatoria/Desregulatdria - ~ - <
Mecanismos de coordenagdo, planejamento e execugdo

Cadigos de ética: conduta; transparéncia, auditoria etc.

Governo aberto: liberdade de informacgdo, e-governance e mecanismos de
Governanga engajamento social

Governanga em redes

Elevar a capacidade dos servidores | Estabelecimento de programas de treinamento integrados

Nota. Fonte: Adaptado de Public Management Reform: a comparative analysis-new public management,
governance, and the Neo-Weberian state, de Pollitt e Bouckaert, 2011.

Dunleavy, Margetts, Bastow e Tinkler (2006) definem o movimento gerencialista em
trés grandes diretrizes:

1. desagregacdo: divisdo do setor publico em grandes hierarquias, além da construcéo

de sistemas de informacéo gerencial necessarios para sustentar diferentes praticas e
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facilitar o controle, gerando forte flexibilizacdo de praticas nas areas de pessoal,
tecnologia da informagé&o (TI), compras etc.;

2. concorréncia: introdugdo da separagcdo comprador/prestador nas estruturas
governamentais, de modo a promover maltiplas formas diferentes de provisdo de
servigos e criar (mais) competicdo entre potenciais prestadores. As areas “centrais”
da administragdo publica e provisdo publica foram reduzidas e os fornecedores
foram diversificados;

3. incentivagéo: o foco na motivacdo de gestores e equipes se restringe aos incentivos
bésicos de desempenho, baseado em recursos.

Abrucio (2006) argumenta que existe um consenso na literatura de que a mudangas
trazidas pelo movimento gerencialista ndo variam apenas de governo para governo, mas
também sofrem constantes alteracfes no decorrer dos processos reformistas. Na mesma
diregdo, Cavalcante (2017) afirma que, em funcdo de sua complexidade, heterogeneidade
entre 0s paises e, sobretudo, dinamismo com que a nova gestdo publica foi sendo
implementada, a capacidade de sintese de suas caracteristicas é bastante restrita. Como
exemplo desse dinamismo, o Reino Unido, considerado o precursor e a referéncia nas
iniciativas de reformas de gestdo, apresentou, ao longo dos anos, trés distintas configuragdes
do gerencialismo:

1. gerencialismo puro (managerialism): fundamentado pela busca de produtividade,
busca pela redugdo e otimizagdo dos gastos publicos e a eficiéncia como valor
principal e cidaddo como cliente;

2. consumerism: preocupagéo constante com a efetividade e qualidade, voltada para a
satisfacdo dos cidaddos usuérios/consumidores, poder puablico mais Agil,
competitivo e enxuto em funcdo da descentralizacdo administrativa, criagcdo de
opgBes de atendimento como incentivo a competicdo entre organizages publicas e
adocdo de um novo modelo contratual;

3. Public Service Orientation (PSO): conceito da juncdo entre a accountability e o
bindmio justica/equidade que, mesmo criticando as duas correntes anteriores,
manteve as ideias desenvolvidas por ambas (Abrucio, 2006).

A nova gestdo publica, também denominada estrutura de administracdo pos-
burocrética (Araljo, 2007), possui como caracteristicas a énfase na eficiéncia, atuacdo em
ambiente de concorréncia, sistema com aspectos organicos, orientado para o cliente; a énfase
na mudanca e na inovagdo, competicdo entre atores publicos e privados; e a énfase na

producéo de bens e servigos publicos.
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Na visdo de Osborne (2006), algumas caracteristicas relevantes da nova gestéo publica
podem ser sumarizadas como a atencdo as licbes da gestdo do setor privado; o crescimento
tanto da “gestdo” pratica e de organizacdes “de longa distancia”, em que a implementacéo da
politica é distanciada organizacionalmente dos formuladores de politicas; o foco na lideranca
empresarial em organizacdes de servico publico; a énfase em insumos e controle e avaliacéo
de resultados; o gerenciamento de desempenho e auditoria; a desagregacdo dos servigos
publicos as suas unidades mais bésicas e foco na gestdo de custos e o crescimento do uso dos
mercados; a concorréncia e os contratos de alocagéo de recursos e prestacdo de servigos nos
ambientes publicos.

Ao abordar a nova gestdo publica no contexto mundial, Aradjo (2007) analisa que as
reformas realizadas nos paises tiveram objetivos econdmicos e de eficiéncia, mas com o
objetivo de melhorar a coordenagdo dos programas de governo. Como consequéncia dessas
mudancas, observa-se um ambiente caracterizado por uma diversidade de organizagdes
governamentais, privadas, sem fins lucrativos e voluntérias provendo servicos publicos. As
organizagdes podem estar sujeitas a regulagdo direta e ao controle do governo, mas é possivel
observar organizagfes funcionando por contratos. Muitas delas concorrem com outras por
recursos financeiros. No entendimento de Aradjo (2007), as reformas conduzem os sistemas
administrativos para um novo paradigma poés-burocrético, em que a gestdo publica emerge
como elemento importante para a eficiéncia na implementacdo das politicas publicas. Em
vérias areas de intervencdo do Estado, o tradicional modelo hierdrquico utilizado para a
elaboracdo das politicas publicas estd sendo progressivamente substituido por um modelo
pbs-burocratico que se estrutura com base nos mecanismos de tipo mercado, como 0s
contratos, e nas parcerias.

De certa forma, representa uma ruptura da contradigdo entre o cumprimento das
normas, tipico do modelo tradicional de administracdo, e a nova abordagem que realca a
realizacdo de resultados. Essas iniciativas da nova gestdo publica alteraram a estrutura e a
natureza do aparelho de Estado, tornando-o mais fragmentado e concentrado no
relacionamento entre os diferentes atores (Araujo, 2007).

A nova gestdo publica (New Public Management), modalidade predominante na
administracdo publica atual, caracteriza-se por duas dimensdes distintas: a introdugéo de
técnicas de gestdo do setor privado na administragdo publica e o desenvolvimento de
mecanismos tipicamente utilizados no mercado na esfera publica (Rezende, 2010). Ainda
segundo esse autor, ambas as dimensdes possuem justificativas semelhantes, na medida em

que buscam a racionalizacdo de recursos publicos, maximizando a eficiéncia e respondendo



29

de maneira adequada as dificuldades fiscais enfrentadas pelo pais. Ainda nesse sentido, a
melhoria da qualidade, o foco nos resultados e a potencializagéo da fiscalizac&o e auditoria
séo objetivos perseguidos pela administracdo gerencial.

Especialmente sobre a disseminagédo do movimento gerencialista fora da Europa e dos
Estados Unidos, Cavalcante (2017) analisa a forma como o movimento gerencialista foi
assimilado em paises latino-americanos e nos Tigres Asiticos. O autor acrescenta que,
embora a literatura, de maneira geral, ndo aborde de modo significativo esses paises, as
caracteristicas, as trajetdrias e os dilemas das suas administragdes publicas também podem
representar um complemento & explicacdo das tentativas de incorporacdo das premissas
gerencialistas a partir da década de 1980.

Discutindo a administracdo publica brasileira sob a otica do gerencialismo, Paula
(2005) analisa 0 modelo gerencial sob os prismas da gestdo, projeto politico e dimensdes
estruturais enfatizadas na gestdo. Na sua visdo, o projeto politico enfatiza a eficiéncia
administrativa e se baseia no ajuste estrutural, nas recomendagdes dos organismos
multilaterais internacionais e no movimento gerencialista, tendo como fundamentos
principalmente os modelos inglés e estadunidense. A abordagem de gestdo enfatiza a
adaptacdo das recomendacdes gerencialistas para o setor publico, o que pode ser confirmado
pela andlise dos programas administrativos implementados pelo extinto Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), a exemplo de programas de qualidade
e a recomendacdo do uso de ferramentas gerencialistas, tais como o ciclo de melhoria
continua e o benchmarking. Quanto as dimensdes estruturais priorizadas na gestdo, Paula
(2005) afirma que, ao longo da implementagdo, as dimensdes econdmico-financeira e
institucional-administrativa se destacaram.

Quanto & organizacdo administrativa do aparelho do Estado, Paula (2005) reitera que
no ambiente publico a vertente gerencial tem objetivos claros, realizando concentragdo da
formulacédo e avaliagdo das politicas publicas no nucleo estratégico do Estado. Paula (2005)
destaca que a aplicacdo do gerencialismo no setor publico se faz sob o argumento da
eficiéncia, mas, em contrapartida, mesmo no setor privado, sua eficiéncia vem sendo
crescentemente questionada. Nota-se que a administracdo publica gerencial partilha do
esquematismo gerencialista, que dificulta o tratamento da relacdo entre os aspectos técnicos e
politicos da gestdo. Por outro lado, o foco das dimensdes econdmico-financeira e
institucional-administrativa da gestdo pode comprometer seu grau de inovacdo e de
comprometimento com a participagédo cidada. Na visdo de Paula (2005), o0 modelo de gestéo

gerencialista se mostra pouco apto para lidar com a complexidade da vida politica, em funcéo
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da rigidez para capacitar o Estado na expansdo dos meios de interlocu¢cdo com a sociedade e
da énfase predominante na eficiéncia administrativa. Outro fator que também contribui para
essa visdo € a de que a imitacdo do setor privado pode postergar a elaboracdo de ideias,
modelos e préticas administrativas que atendam as especificidades do setor publico e a
demanda de participacéo popular, fato que se constitui uma critica do modelo gerencial.

Paula (2005) analisa as principais limitacdes do modelo de gestdo gerencialista
implementado na administragdo publica brasileira. Sdo elas: a centralizacdo do processo
decisorio, a falta de estimulo para a elaboragdo de instituicbes politicas mais abertas a
participagéo social, a énfase nas dimensdes estruturais, em detrimento das dimensdes sociais e
politicas da gestdo, a implementacdo de um modelo de reforma e a gestdo pablica inspirada
nas experiéncias internacionais de reforma de Estado e a auséncia de uma nova proposta para
a organizacdo do aparelho do Estado. Em contrapartida, Paula (2005) destaca como pontos
fortes do modelo gerencial a clareza em relacdo a organizagdo do aparelho do Estado e aos
metodos de gestdo e a melhoria da eficiéncia do setor publico (especialmente no campo
econdmico-financeiro) advindo de alguns métodos gerencialistas.

Retomando o tema da Reforma Gerencial brasileira, 0 movimento recebeu fortes
impulsos no primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, sob o comando de
Luiz Carlos Bresser Pereira, entdo ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(Rezende, 2010). A inspiracéo para a aplicacéo dessa reforma surgiu de experiéncias de paises
europeus, sobretudo a Gra-Bretanha, e envolve alguns preceitos basicos:

v" adescentralizacdo dos servigos sociais para estados e municipios;

v' a delimitagdo mais precisa da area de atuacdo do Estado, estabelecendo-se uma
distingéo entre as atividades exclusivas, que envolvem o poder do Estado e devem
permanecer no seu ambito, as atividades sociais e cientificas, que ndo lhe
pertencem e devem ser transferidas para o setor publico ndo estatal, e a producéo
de bens e servigos para 0 mercado;

v' a distin¢do entre as atividades do nucleo estratégico, que devem ser efetuadas por
politicos e altos funcionarios, e as atividades de servigos, que podem ser objeto de
contratagdes externas;

v' aseparacdo entre a formulagdo de sete politicas e sua execugao;

v maior autonomia para as atividades executivas exclusivas do Estado que adotardo a
forma de agéncias executivas;

v maior autonomia para 0s servigos sociais e cientificos que o Estado presta, que

deverdo ser transferidos para (na prética, transformados em) organizagdes sociais,
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isto &, um tipo particular de organizacdo publica ndo estatal, sem fins lucrativos,
contemplada no orgamento do Estado — como no caso de hospitais, universidades,
escolas, centros de pesquisa, museus etc.;

v’ assegurar a responsabilizagdo (accountability) por meio da administragdo por
objetivos, da criagdo de quase-mercados e de varios mecanismos de democracia
direta ou de controle social, combinados com o aumento da transparéncia no
servigo publico, reduzindo-se concomitantemente o papel da definicdo detalhada
de procedimentos e da auditoria ou controle interno — o0s controles classicos da
administracdo publica burocrética — que devem ter um peso menor.

As definigdes previstas na Reforma Gerencial foram reunidas no Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado. O Plano Diretor representou o direcionamento das
estratégias para superacdo dos principais problemas observados na administragdo publica, em
que coexistiam fortes influéncias do modelo burocrético e préticas oriudas da administracéo
patromonial (Ferreira, 2014).

A possibilidade de privatizagdo de empresas estatais que produzem bens e servigos,
assim como a terceirizagdo das atividades de apoio para o setor privado, independentemente
de sua complexidade, j& estava prevista no Plano Diretor. Também estava prevista no Plano
Diretor a transferéncia de atividades sociais e cientificas para o setor publico ndo estatal, por
meio das organizagOes sociais, em que se incluem organizagdes do terceiro setor. A
responsabilidade da alta gestdo publica e dos politicos, de acordo com o esse plano,
concentrava-se no nucleo estratégico e na tomada de decisdes sobre assuntos pertinentes a
esse nucleo (Pereira, 2014b).

Tendo em vista as medidas determinadas pelo Plano Diretor e a adog¢éo de boa parte
delas, Rezende (2010) sintetiza os novos arranjos desencadeados pela Reforma Gerencial, em

substituicdo a provisdo de servicos e bens diretamente pelo Estado.

Quadro 2
Novos arranjos para provisao de servicos ou bens publicos, apds a
reforma gerencial

Atividade estatal Novo arranjo para provisao
Servigos auxiliares Terceirizagdo
Contratos de gestdo com organizagdes sociais
Termos de parceria com OSCIPs
Monopdlios naturais Concessao e regulagdo via agéncias
Empresas publicas Transferéncia via privatizagao
Atividades de rendimento incerto | Parcerias publico-privadas
Nota. Fonte: Adaptado de Parcerias publico-privadas (PPPs): manifestacoes discursivas dos
comportamentos oportunistas em PPPs do Estado de Minas Gerais, de Rezende, 2010.

Servicos sociais e cientificos
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As modalidades de gestdo estudadas na presente pesquisa — terceirizagdo e PPP —
emergem desse contexto como produtos da Reforma Gerencial de 1995, enquanto modelos
flexiveis que proporcionam autonomia e atribuem responsabilidades aos gestores publicos. A
contratacdo de servigcos externos (contracting-out) e PPPs s&o iniciativas estabelecidas pelas
reformas gerenciais de maneira geral, com vistas & flexibilizacdo de regras e de
procedimentos gerenciais do contexto burocratico (Cavalcante, 2017).

Considerando a transferéncia ou o compartilhamento de atividades entre o Estado e a
iniciativa privada como transacdes entre organizagdes, a teoria dos custos de transagdo discute
critérios de decisdo para escolha do melhor modelo para realizar as transa¢des, num continum
entre fazer (hierarquia) e comprar (mercado). A proxima secdo amplia essa discussdo,
apresentando o embasamento tedrico sobre os custos de transacéo e sua aplicacéo a iniciativa

publica, mais especificamente no sistema prisional.

2.1.1 Economia dos Custos de Transacao

A Economia dos Custos de Transacdo (ECT) tem como principal fundamento a busca
pela reducdo dos custos de transacdo a partir do momento em que se ajusta uma estrutura de
governancga apropriada aos atributos das transagdes (Arbage, 2004). Sob outra Gtica, a ECT
tenta explicar como parceiros comerciais escolhem, dentre um vasto conjunto de alternativas
institucionais, o arranjo que propiciara protecdo para seus relacionamentos e investimentos
com o menor custo total (Klein & Shelanski, 1995).

De acordo com Williamson (1985), se ndo houver a busca por uma identificacdo
precisa dos fatores responsaveis pelas diferencas existentes nos custos de transacédo, as razdes
de organizagdo das transagOes de uma forma ou de outra permanecerdo de alguma forma
desconhecidas, sobretudo nas situacdes que se situam entre hierarquia a e mercado. Desse
contexto emergem as relagdes interorganizacionais.

Custos de transagdo sdo 0s de executar o sistema e incluem tanto os custos ex ante,
como estruturagdo e negociagdo de contratos, e 0s ex post, como monitoramento e o fazer
cumprir os acordos firmados (Rindfleisch & Heide, 1997). Também podem ser definidos
como os custos de elaboracdo e negociagdo de contratos, mensuragdo e fiscalizagdo de
direitos de propriedade, monitoramento do desempenho, organizacdo de atividades e
problemas de adaptacdo (Jank, Farina, & Galan, 1999). Rezende (1999) define custos de
transacdo como 0s custos de se gerenciar o sistema econdmico, através da identificacdo, da

explicacdo e da atenuago dos riscos contratuais que podem se apresentar de varias formas.
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A Nova Economia Institucional (NEI), ou economia dos custos de transac¢éo, objetiva
0 estudo dos custos de transacdo como motivador de modos diferentes de organizagdo da
producdo, também entendido como forma de modelo de governanga, tendo em vista as
possibilidades de analise institucional. A NEI surge como uma evolucéo da teoria econdmica
neoclassica, em que ndo existem custos associados ao funcionamento da economia
(Zylbersztajn, 1995).

Williamson (1985) critica fortemente a teoria econdmica neocléssica e caracteriza seus
pressupostos como a “ficgdo do custo de transagéo igual a zero”. Em contrapartida, afirma
que o custo de transagdo existe e € positivo e que as estruturas de governanca séo alternativas
gue minimizam tanto os custos de transagdo quanto dos custos de produgdo. A escolha da
estrutura de governanca é o resultado da comparagdo entre 0s custos hierarquicos e
burocréaticos de uma producéo interna e os custos relacionados a producéo, quando ocorre no
mercado (Zylbersztajn, 1995).

Existem dois pressupostos de comportamento basicos para compreenséo da ECT, que
séo a racionalidade limitada e o oportunismo. Williamson (1985) analisa que a racionalidade
limitada e o oportunismo servem como reorientacdo e auxilio na distingdo entre modos de
contratos factiveis e ndo factiveis.

O oportunismo se manifesta a partir da revelagcdo incompleta ou distorcida de uma
informacdo, premeditadamente para equivocar, ludibriar, distorcer, ocultar, ofuscar ou
confundir, constituindo-se o principal aspecto comportamental responsavel pela assimetria
das informagdes e que prejudica a organizagéo econdmica (Arbage, 2004).

A racionalidade é gerada pela interpretagdo da realidade e é composta pelo conjunto
de informacdes disponiveis que determinado individuo possui para a tomada de deciséo e sua
respectiva capacidade de processar tal conjunto de informacGes (Arbage, 2004). Existem ao
longo das teorias econdmicas trés niveis de racionalidade: uma forte, considerada a partir dos
esforcos de maximizagdo, uma forma semiforte, caracterizada pela racionalidade limitada e a
forma débil ou mais fraca, que é denominada racionalidade organica. A ECT trabalha o
pressuposto da racionalidade limitada, que se caracteriza por uma forma semiforte de
racionalidade, em que os atores econdmicos séo intencionalmente racionais, mas, em fungdo
da limitacdo cognitiva, apenas parte dos conhecimentos e informagfes consegue ser
processada individualmente (Williamson, 1985).

As principais dimensdes que descrevem as transagoes sdo a frequéncia com a qual elas
ocorrem, 0 grau e o tipo de incerteza as quais elas sdo expostas e a condi¢do de especificidade

dos ativos, detalhadas a seguir (Williamson, 1985):
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v' especificidade de ativos: relaciona-se ao grau em que um ativo pode ser reutilizado
para outros fins e por outros usuarios, sem impactar o valor produtivo. A ECT
discute que a especificidade de ativos pode adquirir diversas formas e que ndo
provoca apenas respostas complexas de incentivos ex ante, mas, até mais
importante, origina complexas respostas de estruturas de governanga ex post
(Williamson, 1985). A especificidade de ativos pode ser classificada em seis tipos
basicos: local, fisica, humana, ativos dedicados, marca e temporal;

v' incerteza: a incerteza sempre estara presente em algum nivel nos ambientes de
atuacdo das organizacdes, visto que o comportamento dos individuos ndo €
totalmente previsivel. Assim, a varidvel incerteza possui forte relagdo com a
racionalidade limitada e o oportunismo e possui um relacionamento intrinseco com
a especificidade dos ativos, de forma que quanto mais especificos, mais relevante
torna-se a incerteza nos custos de transagdo (Schubert & Waquil, 2014);

v' frequéncia: a frequéncia de determinadas transag@es pode ser um fator importante
na decisdo de internalizagdo de alguma etapa produtiva e pode, paralelamente,
explicar a estrutura de controle. Quanto mais frequente for uma transagdo, mais
uma estrutura especializada pode se manter, diminuindo-se seus custos fixos
médios (Claro & Santos, 1998). Williamson (1985) argumenta que a frequéncia
pode ser caracterizada em trés classes: Unica, ocasional e recorrente. A frequéncia
das transacbes & um atributo fundamental na avaliacdo de retornos de
investimentos especificos em ativos na producdo. No entanto, se ndo héa
necessidade de ativos especificos para uma dada produgdo, ndo ha incentivo para o
estabelecimento de arranjos que ndo sejam as transagdes no mercado (Arbage,
2004).

Dada a impossibilidade de um contrato completamente compreensivo (em fungéo da
racionalidade limitada) e da necessidade de se adaptar uma relagdo de fornecimento ao longo
do tempo (para responder as alteracfes de mercado), as principais alternativas institucionais
que devem ser comparadas sdo 0s contratos de curto prazo, ou transagdes no mercado, e a
integracdo vertical, ou transacdes na hierarquia. As principais diferengas entre mercado e
hierarquia discutidas por Williamson (1985) sdo:

v 0 mercado promove incentivos poderosos e restringe distor¢gdes burocraticas mais

eficazmente que a hierarquia;

v" 0 mercado pode eventualmente agregar demandas para vantagem, para realizar

economias de escala e de escopo;
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v" ahierarquia tem acesso a instrumentos de governanca distintos.

As formas de governanga mercado e hierarquia representam apenas parte da realidade
da producdo nas organizagBes e que existem formas hibridas de organizagdo, que podem ser
comparadas em trés dimensdes ou atributos: adaptabilidade, incentivos e custos de controle
(Zylbersztajn, 1995).

As transacOes negociadas no mercado se caracterizam por elevados incentivos aos
agentes econdmicos envolvidos, mas, em cenérios turbulentos, o mercado pode ndo apresentar
poder de adaptacdo efetivo, quando comparado & estrutura integrada. Em contrapartida, as
formas de mercado possuem custos de controle reduzidos. Ja as formas hibridas séo
caracterizadas por custos burocraticos moderados entre mercado e integragdo e incentivos
menos eficazes que nas transagbes operadas no mercado. No caso das estruturas
hierarquizadas ou integradas, 0s incentivos ndo existem, e 0s custos burocraticos de controle
sdo elevados. A contrapartida desse tipo de governanca é o elevado poder de adaptagdo, dado
que no ambiente interno existe maior flexibilidade para mudancas (Zylbersztajn, 1995).

Os fatores criticos e determinantes na decisdo entre comprar e fazer s&o o controle dos
custos de produgdo e a facilidade de adaptacOes intertemporais efetivas. Embora os elevados
incentivos de mercado favoregcam o firme controle do custo de producdo, eles impedem a
facilidade de adaptagdo, como a dependéncia bilateral da relagédo que as partes estabelecem.
Esse Gltimo efeito é uma consequéncia da transformagdo fundamental que ocorre como uma
condigéo da intensidade da especificidade do ativo (Williamson, 1985).

Ainda sob o prisma da comparagéo entre as formas de governanca, Williamson (1985)
elabora 0 modelo heuristico, com o intuito de explicar as formas de governanga com base na
economia dos custos de transag&o.

Nesse modelo, o indice de especificidade de ativos envolvidos na transacéo é dado por
k. Quanto mais proximo de zero, mais a transagdo se relaciona aos contratos classicos de
mercado. A medida que k assume valores crescentes, as transagdes tendem a ser retiradas do
mercado e internalizadas na propria organizacdo. No ambiente interno, os custos burocraticos
tendem a aumentar. Alguns exemplos de custos internos associados & hierarquia sdo 0s custos
gerados por problemas de monitoramento da tomada de decisdo, excesso de niveis
hierarquicos, tendéncias na alocacdo de recursos e de investimentos e a necessidade de rigidos
controles (Zylbersztajn, 1995).

O modelo heuristico tem por premissas um dado nivel de produgdo (X), constante, e

que as economias de escopo e escala s&o negligencidveis. Além disso, as firmas e 0s mercados
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possuem custos de producéo idénticos, o que pressupde igualdade no acesso aos insumos e de
utilizacéo de tecnologia.
Sejam:

1. B(k): custos burocréticos associados a produgdo internalizada;

2. M(K): custos associados a governanga via mercado;

3. Para k = 0 (ativo ndo especifico), B(0) > M(0), ou seja, o mercado é a forma de

governanga que minimiza o custo de transagdo por evitar custos burocraticos;

4. AG =B(k) - M(Kk), que representa a diferencga de custo de governanca entre as duas

formas polares de governanga (mercado e hierarquia).

A curva de AG ¢é decrescente a medida que k aumenta e corta a abscissa num ponto k.
Nesse ponto, caso considerassemos apenas 0s custos de governanca, as diferengas entre
mercado e hierarquia chegariam a zero, e, nesse ponto, a forma hierdrquica seria a mais
adequada para governar a transagao.

Outro componente do custo de transagdo sdo os custos de produgéo, assim definidos:

1. Cm(k): custo de producdo no mercado (diluido);

2. Ci(Kk): custo de producéo interna (uso proprio);

3. AC(k) = Ci(k) — Cm(k), que representa a diferenca de custo de produgdo entre as

duas formas polares de governanga (mercado e hierarquia).

Com o crescimento de k, a diferenga entre os custos de producdo tende a diminuir, mas
permanece positivo. Entretanto, para valores menores de k, o cenario de transacdes
padronizadas associa-se a baixos custos do mercado. A composicdo final do custo de
transacdo pelo modelo heuristico sera:

1. CT=AG+ AC, ou seja:

2. CT =[B(k) - M(k)] + [Ci(k) = Cm(K)].

CUSTOS A

Ac+As

Figura 1. Custos de producéo e de governanca



37

Fonte: De Estruturas de governanca e coordenacao do agribusiness:
uma aplicagdo da nova economia das instituicGes, de Zylbersztajn, 1995.

A combinagdo desses custos é dada por uma reta decrescente (por pressuposto), que
corta a abscissa em um ponto k. A conclusio final é de que, para transagdes com uma
especificidade k*, inferior a k, a solu¢io que otimizara os custos de producéo e burocraticos
ser4 0 mercado, e para transagdes com especificidade k*, superior a k, a decisio que minimiza
0s custos de transacdo é a solugdo interna, ou de integracdo vertical. Para niveis
intermediérios entre k e k, surge espago para outros tipos de arranjos entre mercado e
hierarquia, em que se incluem aliangas, franquias e outros tipos de relacGes de cooperacdo
(Zylbersztajn, 1995).

Os principios da ECT podem ser analisados tanto na esfera privada quanto na esfera
publica. Considerando a decisdo entre os modelos de terceirizagdo e de PPPs no sistema
prisional, a proxima se¢do apresentara pontos relevantes da ECT que possibilitam a discussdo

sobre os modelos de gestdo para a provisao de servicos publicos prisionais.

2.1.2 AECT aplicada a gestéo publica prisional

Analisando especificamente o segmento prisional, Cabral (2006) sugere que o modelo
heuristico de Williamson, apresentado na secéo anterior, pode ser adaptado de acordo com as
caracteristicas da gestdo prisional, mais precisamente o potencial ofensivo do preso.
Relembrando Williamson (1985), as curvas representam, respectivamente, para um nivel de
especificidade de ativos k, o comportamento dos custos de transagdo para estruturas
governadas pelo mercado, M(k), por formas hibridas (em que se incluem terceirizagdes e
concessdo a agentes ndo estatais), denotada por X(k), e pela hierarquizagdo (integracdo
vertical), representada por H(k).

Cabral (2006) argumenta que os maiores niveis de k seriam representados ndo apenas
por ativos ligados ao estabelecimento prisional, mas também por ativos de ordem politica,
particularmente a reputacdo dos governos em relacdo a sociedade. Tendo em vista 0s
argumentos citados, o autor sugere que estabelecimentos geridos por modelos que envolvem
empresas privadas, como a terceirizacdo e as PPPs, abriguem individuos de menor potencial

ofensivo.
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Figura 2. Variacao dos custos de transacdo da estrutura
de governancga em funcéo da especificidade de ativos

Fonte: Além das grades: uma analise comparada das modalidades de gest&o do sistema
prisional, de Cabral, 2006.

De maneira complementar, a custddia de presos de alto potencial ofensivo deveria
ficar a cargo do Estado, com manutengéo da integracdo vertical sob controle governamental.
Cabral (2006) analisa trés justificativas para essa proposigdo: 1) custos com eventuais quedas
de qualidade do operador privado seriam elevados, exigindo controles incisivos sobre a
gestdo; 2) existiria uma dependéncia do fornecedor quanto a entrega de um servico de
qualidade e sem interrupgdes; e 3) os custos politicos e sociais de eventuais fugas ou rebelides
em prisOes caracterizadas por internos de alto potencial ofensivo seriam elevados se confiados
a terceiros e gerariam forte apelo dos meios de comunicagao.

De acordo com Williamson (1985), as transacOes teriam distintas caracteristicas em
quesitos como incerteza e especificidade, e 0s agentes econdmicos buscariam implementar
estruturas de governanca apropriadas ao grau de complexidade da transagdo. Aplicando essa
perspectiva ao caso das prisdes, a gestdo totalmente privada ou totalmente publica seria
modelo polar de governanga, enquanto os modelos de PPP ou cogestdo podem ser entendidos
como casos intermediarios ou modelos hibridos, envolvendo maior ou menor grau de
delegacéo de direitos decisorios pelo Estado ao operador privado (Ambrozio et al., 2017).

Relembrando o modelo de Williamson, a forma organizacional ou a estrutura de
governanga que minimiza os custos de transacdo sera escolhida em funcédo dos atributos das
transacOes, do comportamento dos agentes e do ambiente institucional (Arbage, 2004). A
secdo a seguir tratard do processo decisorio que resultard na decisdo referida, especialmente

dos moldes desse processo na administracdo publica.
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2.2 O processo de decisdo na gestao publica

A decisdo pelo modelo de gestdo que sera estabelecido para a provisdo de servigos
publicos — no caso desta pesquisa, a decisdo entre a terceirizacdo e a PPP — constitui-se uma
atribuicdo dos gestores publicos, conferindo a eles elevado grau de responsabilidade. Torna-se
entdo necessario entender o contexto da decisdo e as caracteristicas do processo decisorio na
gestdo pubica, assim como 0s possiveis modelos tedricos que caracterizam o processo de

tomada de decisoes.

2.2.1 Tomada de decisao

Mintzberg, Raisinghani e Theoret (1976, p. 246) definem decisdéo como “. . . um
compromisso especifico para a agdo (geralmente um compromisso de recursos). . .” e

processo decisério como . um conjunto de agles e fatores dindmicos que inicia a
identificacdo de um estimulo para a¢éo e termina com o engajamento especifico de agir. . .”.
O processo decisério também pode ser definido como curso de pensamento e acdo que
culminara em uma selecéo, que poderé ocorrer dentre alternativas, ou simplesmente o repudio
a acOes especificas. A analise e a acdo possuem papel relevante no processo de tomada de
decisdo, como meios que permitem definir o problema, avaliar as possiveis alternativas e,
finalmente, alcancar a deciséo (Simon, De Vleeschouwer, Meessen, & Mons, 1965).

Uma classificagdo conferida aos processos de decisdo distingue processos nao
estruturados e processos estratégicos. Processos ndo estruturados sdo aqueles para os quais
ndo existem conjuntos predeterminados e explicitos de respostas ordenadas na organizagéo. Ja
0S processos estratégicos se caracterizam simplesmente por serem importantes, em termos de
acdes, comprometimento de recursos ou de precedentes conjuntos (Mintzberg et al., 1976).

Simon et al. (1965) argumentam que a racionalidade dita objetiva sugere que o
tomador de decisdo adeque seu comportamento a um sistema integrado, utilizando-se de uma
ampla visdo das opcOes disponiveis, a analise das consequéncias da escolha e a escolha
criteriosa de uma das opgOes. Entretanto, em funcdo das limitagbes cognitivas da
racionalidade, o comportamento real nunca ocorre da forma prescrita, pois a racionalidade
requer conhecimento total e antecipado das consequéncias de cada alternativa (Pacheco Junior
& Gomes, 2016).

Diante da necessidade de respostas rapidas, o processo decisorio pode ocorrer de
forma diferente dos paradigmas racionais, e, nesse contexto, a percepcdo de variaveis cruciais

desempenha papel de destaque. A determinacdo de solugbes ndo depende apenas da
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racionalidade, mas também da experimentacdo, flexibilizacdo, adaptacdo e imersdo num
processo continuo de aprendizado (Pacheco Janior & Gomes, 2016).

A tomada de decisdo contempla tanto aspectos racionais quanto o uso de técnicas de
gestdo e da capacidade de andlise, interpretacdo e sintese, além de aspectos subjetivos, como
selecdo de valores e experiéncias pessoais, dado que os problemas gerenciais s&o mais
amplos, ambiguos, complexos e menos estruturados na realidade das organizacbes (Pacheco
Janior & Gomes, 2016).

As decisdes podem ser caracterizadas pelo tipo de estimulo que as geraram, pelas suas
solucdes e pelo processo utilizado para chegar até elas. Quanto ao estimulo, Mintzberg et al.
(1976) ressaltam que os estimulos que geram decisdes formam um continuo. Em um dos
extremos, estdo as decisdes de oportunidade, iniciadas de maneira puramente voluntéria, para
melhorar uma situagdo ja segura, como, por exemplo, a entrada de um novo produto num
mercado em que a organizagdo possui uma participacéo estavel. No outro extremo, surgem as
decisdes com estimulos gerados por crises, em que as organiza¢des precisam ter resposta num
ambiente de extrema pressdo. Entre esses extremos, os autores classificam as decisdes-
problema, geradas por pressdes mais suaves do que nas decisdes de crise.

Quanto a solugdo, as decisdes podem ser classificadas de quatro formas: solugdes
completamente desenvolvidas no inicio do processo decisorio; solucdes ready-made, que sdo
totalmente desenvolvidas ao longo do processo decisdrio; solugBes personalizadas, que sdo
desenvolvidas especialmente para a decisdo; e, finalmente, solu¢gbes combinadas entre ready-
made e personalizadas, em que solugdes prontas sdo modificadas para se encaixarem a
situacOes particulares (Mintzberg et al., 1976).

A tomada de decisdo pode ser dividida em trés fases ou etapas: identificagéo,
desenvolvimento e selecdo (Mintzberg et al., 1976). A etapa de identificagdo compreende o
reconhecimento da deciséo, na qual oportunidades, problemas e crises séo reconhecidos e
geram uma atividade de deciséo, e o diagnostico, em que 0 gerente procura compreender o
estimulo gerado e determina as relages de causa e efeito para a situagdo de decisdo. A etapa
de desenvolvimento, chamada pelos autores de “coracdo do processo de deciséo”,
compreende o conjunto de atividades que lideram o desenvolvimento de uma ou mais
solucdes para o problema ou crise, ou identificagdo de uma oportunidade.

A etapa de selecdo refere-se ao Ultimo passo do processo decisorio. Entretanto, pelo
fato de a fase de desenvolvimento frequentemente implicar na separagéo de uma decisdo em

uma série de pequenas decisdes, cada uma delas exige pelo menos uma etapa de sele¢do, um
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processo de decisdo pode envolver um grande nimero de etapas de selecdo, algumas delas
intimamente relacionadas a fase de desenvolvimento.

A literatura sobre decisdo é bastante robusta em termos de modelos existentes. A
evolucdo dos modelos parte do paradigma racional até os modelos que contemplam decisdes
perceptivas, sendo alguns deles com fundamentos teéricos alinhados com a administragdo

publica. Tais modelos serdo explorados a seguir.

2.2.2 Modelo racional

A teoria da escolha racional é uma aplicacdo da teoria da decisdo fortemente
influenciada pela economia e pela légica dos mercados, em que sdo utilizados modelos
matematicos para testar as relacBes entre as preferéncias ou objetivos e 0s cursos de acéo
alternativos. O proposito do método é determinar as decisdes mais eficientes (ou racionais)
para alcance do objetivo proposto, normalmente relacionado a um interesse proprio individual
ou & sobrevivéncia de uma organizacdo (Frederickson, Smith, Larimer, & Licari, 2015).

Em sua forma rudimentar, a teoria da escolha racional procura: 1) esclarecer e colocar
em ordem de prioridade os valores e 0s objetivos organizacionais; 2) considerar as
alternativas disponiveis que possam alcancar esses objetivos; 3) analisar alternativas para
encontrar a alternativa ou grupo de alternativas que provavelmente alcancardo os objetivos
pretendidos. Em sua forma mais simples, a teoria da escolha racional descreve um
comportamento orientado a objetivos (Frederickson et al., 2015).

O modelo de tomada de deciséo racional pode ser considerado 0 mais sistematizado e
estruturado entre os presentes na literatura, dada a determinagéo de regras e procedimentos a
serem seguidos para alcance de um resultado assertivo. O modelo racional é particularmente
adequado para sistemas fechados, cuja estrutura organizacional é altamente burocrética, e as
diretrizes da organizacdo sdo definidas através de regras formais (Lousada & Valentim,
2011).

Robbins (1995) preconiza que o decisor racional realiza escolhas coerentes, de valor
maximizado, dentro das restricdes especificadas. De acordo com o autor, 0 modelo pode ser
descrito em seis etapas, a saber: 1) definicdo do problema; 2) identificacdo dos critérios de
decisdo; 3) determinagdo de pesos para o0s critérios; 4) desenvolvimento de alternativas; 5)
avaliacdo de alternativas; e 6) selecdo da melhor alternativa. A melhor alternativa no modelo
racional necessariamente é a decisdo Otima, que serd determinada por meio dos critérios

definidos e ao se selecionar a alternativa com maior pontuagdo entre as disponiveis.
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O modelo racional foi fortemente criticado e considerado irreal e desconectado com 0s
padrdes atuais de tomada de decisdo nas organizagdes, pelo fato de minimizar a importancia
dada a ambiguidade e & incerteza, tipicas dos processos decisorios nas organizacdes. Ao
pressupor que o tomador de decisdo necessariamente saberd definir e escolher a melhor
solucdo possivel, 0 modelo racional desconsidera aspectos como a existéncia de conflitos e os
jogos de poder no processo decisorio nas organizagdes (Vasconcelos & Motta, 2002).

Lindblom (1959) elabora um importante contraponto ao modelo racional, postulando o
modelo incremental, conhecido como muddle through. Nesse modelo, em vez de optar por
escolhas racionais, a organizacdo pode promover pequenas decisdes incrementais, realizadas
com conhecimento, capacidades analiticas e tempo limitado, e menos propensas a envolver
grandes riscos. Embora Hebert Simon tenha se antecipado e estudado a racionalidade
limitada, o estudo sistematico e cientifico da racionalidade, porém limitado, realizado por
Lindblom (1959) foi a chave para a compreensdo do contexto da decisdo na administragdo
publica (Frederickson et al., 2015).

2.2.3 Modelo incremental

Charles Lindblom foi pioneiro em sugerir que as escolhas politicas seguem um padrdo
sequencial e incremental, a partir de uma situacdo ja existente, em que a anélise é
conscientemente incompleta e o ambiente, limitado.

O modelo incrementalista do processo de tomada de decisdes foi elaborado com base
no conceito de racionalidade limitada e sugere que administradores possuem tendéncias
conservadoras ao tomar decisfes. Assim, frequentemente adotam solugfes parecidas com
decisdes implementadas no passado, com vistas a limitar 0s riscos e 0s erros no processo de
tomada de decisGes, além de preservarem a logica de suas escolhas passadas. As escolhas dos
tomadores de decisdo vdo mudando lentamente por meio de desvios e agles corretivas
calculadas que podem levar a um novo curso de a¢do (Lindblom, 1959).

No contexto da iniciativa publica, Lindblom (1959) contribui significativamente ao
propor o modelo incrementalista. O modelo considera que os atores politicos decidem por
meio de comparagdes restritas entre alternativas diferentes, considerando a situagéo existente
e as decisbes tomadas anteriormente, por meio de um processo de alinhamentos e
ajustamentos mutuos entre as partes envolvidas. Dessa forma, a mudanca resultante das
decisdes é incremental e de dimensdo pouco significativa. O modelo incremental possui
outras vantagens significativas no contexto da gestdo publica (Lindblom, 1979). O processo

de ajustamentos mutuos facilita a aceitacdo politica e o estabelecimento de acordos por:



43

v"implicar leves modificages nos programas existentes;

v' trazer algum senso de seguranga advindo do conhecimento das consequéncias da

mudanca;

v' evitar alterar de forma radical e ndo desejavel as politicas prosseguidas.

A preocupagdo central é chegar a um acordo entre as partes, em que a negociagao e o
compromisso tornam-se instrumentos essenciais, dado o seu potencial para minimizar o
conflito (Carvalho, 2013). A eficiéncia constitui-se outra vantagem do modelo, na medida em
que o surgimento de um problema com o qual o gestor publico ja lidou previamente — a
aplicagdo da mesma solucéo, ou outra apenas ligeiramente alterada — requer a aplicagdo de
menos recursos, nomeadamente tempo, varidvel de particular relevancia para o poder politico
(Carvalho, 2013). O modelo incremental possui caracteristicas importantes para atuacdo do
decisor publico, no sentido em que proporciona a minimizagdo de riscos, a negociagdo com

partes potencialmente divergentes, o compromisso e a eficiéncia (Carvalho, 2013).

2.2.4 Modelo da racionalidade limitada

Idealizado por Hebert Simon, o modelo da racionalidade limitada pressupde que 0s
individuos possuem limitacfes em sua capacidade cognitiva que os impede de coletar todas as
informacgBes necessarias a tomada de decisdes Gtimas. Na visdao de Simon (1997), o
levantamento da informacdo tem custos, fato pelo qual os individuos tomam decisdes
normalmente com base em informagdo incompleta, ignorando ou conhecendo parcialmente as
suas consequéncias, influenciados pelas emocdes e valores, ou tendo em conta apenas o0 curto
prazo. Na pratica, a decisdo 6tima raramente acontece, dando lugar a uma deciséo satisfatoria.

Jones (2003) verifica que o modelo da racionalidade limitada é vélido para analisar a
decisdo nas organizac¢fes, mas também deve ser observado com especial atencéo por parte da
ciéncia politica. Assumindo que os gestores publicos sdo racionalmente limitados, a
modelizacdo da decisdo podera ser reajustada, tendo em vista o contexto politico em que
ocorre (Carvalho, 2013).

2.2.5 Modelo politico

Carvalho (2013) argumenta que, no contexto politico em que ocorrem as decisdes
pablicas, a ambiguidade exerce influéncia significativa na tomada de decisdo, divergindo
consideravelmente do ideal de decisdo técnica ou instrumental. A ambiguidade € a capacidade
de determinados fendbmenos estarem sujeitos a multiplas interpretacdes e, como tal,

assumirem diferentes significados. Ela é vista como caracteristica fundamentalmente presente
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em ambientes politicos, tendo em vista a complexidade dos assuntos tratados nessa esfera
(Stone, 2002). Dentre as principais etapas do modelo de decisdo politico, destacam-se:
v" definir objetivos ambiguos e, de preferéncia, manter alguns fins em segredo ou
ocultos;
v' estar preparado para mudar os fins e redefinir objetivos de acordo com a situagao
politica;

v manter as alternativas indesejaveis fora da agenda;

<

convencer que a alternativa preferida é a Gnica possivel ou exequivel;

v' focar apenas em uma parte da cadeia causal e ignorar as que exigiriam acdes
politicas dificeis ou onerosas;

v'utilizar mecanismos retoricos para debater as diferentes alternativas;

v' selecionar entre as diferentes consequéncias apenas aquelas cujos custos e
beneficios fardo com que seja a alternativa preferida a tida como a melhor
(ocultando as que a tornariam pior);

v" escolher o curso de acdo que prejudique menos 0s constituintes mais poderosos,

mas retratar a decisdo como sendo um meio para criar bem-estar para todos.

2.2.6 O contexto publico

O processo decisdrio, enquanto meio de formulacdo de politicas publicas, envolve
Vvarios grupos de interesse, como instituigdes governamentais, partidos politicos e sociedade.
(Abreu, Neiva, & Lima, 2014). O Estado pode ser entendido como uma arena de dominio e de
conflitos, contraditorio por natureza, e ndo um espaco de neutralidade, situado além e acima
das diferencas constitutivas do social (Augusto apud Metten, Costa, Gadelha, & Maldonado,
2015). Em funcdo das posicOes, por vezes antagbnicas, entre os atores envolvidos, é
imprescindivel que o processo de deciséo gere escolhas eficientes (Abreu et al., 2014).

O trabalho de Pacheco Janior e Gomes (2016) analisa a tomada de decisdo no setor de
saude publica e constata que a maioria dos gestores entrevistados utiliza a racionalidade
técnica como a principal fundamentacdo para a tomada de decisdo. A existéncia de um
contexto organizacional limitado e fragmentado impossibilitou aos gestores utilizar a
racionalidade da forma como gostariam. Além disso, gostariam de deter maior controle no
contexto organizacional. Com frequéncia, os gestores utilizaram diferentes dimensdes do
processo decisorio, dependendo do tipo de problema enfrentado.

Outra referéncia importante é o estudo realizado por Abreu, Neiva e Lima (2014), que

analisa os modelos de decisdo publica no contexto orcamentario. Tendo em vista a estreita
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relacdo entre a decisdo objeto da pesquisa (terceirizacdo ou PPP) e as questdes orcamentarias,
serdo explorados a seguir alguns modelos de deciséo or¢camentaria:

v" modelo de fluxos mdltiplos: considera que o processo de tomada de decisdes
ocorre de acordo com uma agenda de prioridades e pode ser descrito por trés
dimensBes: o nivel de analise ou abrangéncia, a ambiguidade na elaboragdo de
politicas publicas e a questdo da classificacdo temporal, que se caracteriza pela
falta de definicdo das preferéncias. O modelo demonstra como as agendas
governamentais sdo definidas em um ambiente de ambiguidades (falta de clareza)
e de competicdo de posi¢des dos atores envolvidos sobre um tema especifico, em
que as escolhas sdo realizadas em fungdo do contexto politico atual (Abreu et al.,
2014).

v" modelo de julgamento serial: caracteriza-se pela abordagem de racionalidade
limitada, em funcéo da ambiguidade do cenério em que as decisdes sdo tomadas.
Tendo em vista um conjunto finito de possibilidades, o problema das escolhas é
resolvido em fung&o de alternativas pontualmente ordenadas, em que a opgdo a ser
escolhida serd a primeira dita como aceitével (Abreu et al., 2014).

Frederickson et al. (2015) discutem a importancia da distingdo teorica entre
organizagdes privadas ou comerciais e conceito de equilibrio de mercado, de um lado, e as
organizagdes publicas e conceito racional de manutencdo da eficiéncia, de outro. DecisGes
tomadas sob condigfes de manutencéo da eficiéncia serdo guiadas pela preferéncia por ordem
institucional, estabilidade, previsibilidade e sobrevivéncia (Kaufman apud Frederickson et al.,
2015).

Como o ambiente institucional publico pode ser volatil, a sobrevivéncia pode depender
de adaptacOes baseadas em estimativas da necessidade de mudar padrfes de ordem,
estabilidade e previsibilidade. Instituicbes publicas que ndo sobrevivem fazem suposicoes
erradas e seus recursos acabam. J& instituigdes publicas que sobrevivem, rotineiramente,
procuram um equilibrio entre ordem e adaptacdo, um tipo de sele¢do natural institucional
(Kaufman apud Frederickson et al., 2015). A compreensdo da tomada de deciséo orientada a
conservacdo de eficiéncia, embora geralmente descreva o comportamento decisorio do setor
publico, desestimula o compartilhamento de valores entre 0s decisores, assim como seus

compromissos coletivos com os objetivos organizacionais (Frederickson et al., 2015).
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2.3 A participagéo do setor privado na esfera publica

A terceirizagdo e as parcerias publico-privadas podem ser classificadas
respectivamente como modelos de configuragdo e arranjos organizacionais cooperativos,
inseridos no campo de estudos das relagdes interorganizacionais. Nesse caso, as relagdes
ocorrem entre a organizagdo publica (Estado) e as organizagdes privadas. Nesta se¢do serdo
discutidos os fundamentos tedricos das relacbes interorganizacionais e também serdo

abordados os modelos que representam as relagdes entre as esferas publica e privada.

2.3.1 Relagdes interorganizacionais

As relagGes interorganizacionais (interorganizational relationships, ou IORs) podem
ser entendidas como transagdes, fluxos ou relagdes relativamente duradouras, que ocorrem
entre duas ou mais organizacfes no ambiente de mercado. A anélise da ocorréncia de relacoes
entre organizagOes pode ser tragada sob as perspectivas das razdes que motivam tal arranjo e
as condicdes que fazem com que as organizagOes estabelecam ligagBes ou trocas com outras
(Oliver, 1990). O autor sugere em seu estudo a existéncia de seis tipos de contingéncias
criticas que determinam a formacéo de uma relacéo interorganizacional.

1. necessidade: uma organizacgdo frequentemente estabelece relagdes ou trocas com
outras organizagdes a fim de atender a exigéncias legais ou regulatoérias, tais como
legislagbes, requerimentos de agéncias governamentais ou regulagdes
profissionais. Tais exigéncias podem fornecer o estimulo para uma relacdo
interorganizacional, que em outra situagdo poderia ndo ocorrer voluntariamente;

2. assimetria: refere-se ao estimulo gerado pelo potencial de exercicio de poder ou
controle sobre outra organizagdo ou sobre seus recursos;

3. reciprocidade: diferentemente da abordagem da assimetria, um volume
significativo de trabalhos na literatura considera, implicitamente ou
explicitamente, que a formacdo das relagbes interorganizacionais é baseada em
reciprocidade. A motivacdo gerada pela reciprocidade enfatiza a cooperacdo,
colaboragéo e coordenagédo entre organizagdes, em vez de dominacéo, controle e
poder;

4. eficiéncia: nessa contingéncia, a organizacdo é levada a formar uma relagéo
interorganizacional como tentativa de melhorar suas taxas de resultados internos e
externos. Dessa forma, a eficiéncia é uma contingéncia gerada internamente na

organizagdo. Nessa abordagem, alguns incentivos para estabelecer relagfes
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interorganizacionais com o proposito de melhorar a eficiéncia podem ser a
antecipacdo do incremento de retorno sobre ativos ou a reducdo do custo unitério,
desperdicio ou custo por cliente;

5. estabilidade: também chamada de previsibilidade. De acordo com a literatura,
frequentemente as relagGes interorganizacionais se formam como uma resposta
adaptativa & incerteza ambiental. A incerteza leva as organizacOes a estabelecer e a
gerenciar relacbes de forma a alcancar estabilidade, previsibilidade e
confiabilidade em suas relagdes com 0s outros;

6. legitimidade: a busca pela elevacdo da legitimidade organizacional tem sido citada
como um motivo significativo na decisdo das organizagGes em se relacionarem. A
teoria institucional sugere que o ambiente institucional impde pressdes nas
organizagdes para justificar suas atividades ou resultados. Tais pressdes motivam
as organizagOes a aumentarem sua legitimidade de forma a parecerem de acordo
com normas existentes, regras, convicgdes ou expectativas de atores externos.

Embora uma Unica contingéncia seja suficiente para determinar a formagéo de uma
relagdo interorganizacional, elas podem interagir e ocorrer simultaneamente quando uma
organizacgdo decide estabelecer essa relagdo (Oliver, 1990).

Williamson (1991) extrapolou a dicotomia hierarquia-mercado, argumentando sobre a
existéncia de uma variedade de formas hibridas, existentes entre esses dois extremos. Além
das duas formas polares, € importante reconhecer tanto a variedade de formas organizacionais
que as firmas adotam quanto a variedade de mecanismos de contratos que elas utilizam. A
seguir, serd discutida a teoria dos contratos, que subsidiard mais adiante a discussédo de
questdes contratuais que podem influenciar a decisdo entre os modelos de terceirizagdo e
PPPs.

2.3.2 Contratos

Contratos séo instrumentos que especificam os termos de um acordo entre duas partes
e representam a transagdo ou o trabalho que seré feito em uma variedade de formas, desde
promessas informais até acordos formais, de termos padronizados até termos altamente
personalizados, de explicitos e completos até frases incompletas de execucdo de tarefas e
resultados, desde os discretos, nos quais as identidades das partes sdo irrelevantes, até os
complexos, em que as identidades importam, uma vez que ambas as partes se adaptam as

perturbacdes (Schepker, Oh, Martynov, & Poppo, 2014).
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A perspectiva tedrica dominante sobre a utilizagdo dos contratos envolve a ECT,
discutida na segdo anterior. Alguns conceitos fundamentais podem ser citados na literatura
referente aos contratos:

v/ premissas comportamentais: racionalidade limitada, oportunismo e confianca

limitada;

v’ atributos da transacdo: especificidade dos ativos, incerteza, complexidade,
interdependéncia bilateral;

v' caracteristicas relacionais: experiéncia anterior e percepcdes relacionais ou de
comportamento;

v' riscos contratuais: sele¢do adversa (informagBes ocultas), risco moral (agBes
ocultas) e ndo cooperacdo por uma das partes (sob a condicdo de
interdependéncia).

A teoria dos contratos incompletos, embora ndo seja totalmente conclusiva, apresenta
diversos conceitos Uteis para entendimento do universo de questdes relacionadas aos contratos
de provisdo de servigos publicos. Além disso, os custos de obtencdo de informacdo seriam
nulos, tdo quanto os custos de adaptacdo e renegociacdo. Entretanto, na pratica, o que se
percebe € que os contratos sdo incompletos e indbeis em considerar todos os aspectos das
transagdes que governam (Cabral, 2006).

No que tange especialmente ao setor publico, a teoria dos contratos incompletos tem
sido amplamente utilizada. Quatro dimensdes que influenciam as escolhas realizadas podem
ser utilizadas para entendimento da questéo contratual:

1. visdo unificada de governo: em fun¢do dos diversos niveis de delegacdo e poder,
por vezes conflitantes, gera problemas de agéncia, que se materializam pela perda
de controle e elevagéo dos custos de transacao;

2. benevoléncia e compromisso total por parte da agéncia e do principal: os agentes
nem sempre cumprem compromissos acordados, e, nesse sentido, renegociagdes
podem ocorrer tanto visando & maximizacdo do bem-estar individual quanto para
buscar melhorar a alocacdo ex post, & medida que as informagdes especificas sobre
a relacdo contratual surgem ao longo do tempo;

3. colusdo: a maioria dos modelos analisa que o comportamento colusivo ndo
influencia a alocacéo de recursos. No entanto, outras correntes avaliam que grupos
de interesse sdo formados e podem se valer de comportamentos ndo cooperativos

visando a obtencdo de informacdes e captura do principal.
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4. verificabilidade total: as diferencas entre o grau de investimentos e execugdo ex
ante e o que é efetivamente verificado ex post ndo é algo trivial e é totalmente
sujeito a custos (Martimort, De Donder, Villemeur, & Billette, 2005).

O modelo de Hart, Shleifer e Vishny (1997) apresenta uma importante contribuicéo ao
entendimento dos contratos incompletos no dmbito publico, ao buscar a compreenséo dos
limites de atuagdo dos governos. O modelo parte da premissa de que a decisdo entre a
provisdo propria de servicos e a subcontratagdo € controversa, e nem sempre é possivel
especificar com acuracia os niveis de qualidade desejados, tanto internamente quanto em
atividades repassadas a agentes privados. Ainda de acordo com o modelo, a diferenga entre a
provisdo publica e a privada estaria na alocagdo de direitos de controle residuais (empresas
privadas tomam decisdes independentemente do posicionamento do governo) em relacdo ao
grau de competicdo em si (Hart et al., 1997).

Considerando os principios da ECT, existem basicamente trés tipos de contratos:
contratos classicos, contratos forbearance e contratos neoclassicos. Os contratos classicos
caracterizam-se por clausulas formais referentes as especificidades das transagdes a serem
realizadas, e séo observados nas relagdes de mercado. Nesse tipo de contrato, a identidade das
partes ndo é relevante, e as transacbes sdo altamente monetizadas. J& os contratos do tipo
forbearance referem-se a contratos implicitos das organizagdes formais, dentro do contexto
da hierarquia enquanto centro dos julgamentos e da adaptabilidade (Grassi, 2016). Os
contratos neoclassicos se posicionam de forma intermediaria entre 0s contratos anteriores,
para transacdes governadas de forma hibrida entre mercado e hierarquia. Caracterizam-se pela
longevidade, na busca do desenvolvimento de uma relacdo continua. Ao contrario dos
contratos classicos, a identidade das partes é de fundamental importancia, por se tratar de um
arranjo de dependéncia bilateral e pela exigéncia de que os mecanismos de adaptacdo sejam
flexiveis, de forma a possibilitar o ajuste entre das partes em caso de incertezas e mudancas
ambientais.

Menard (apud Grassi, 2016) aponta quatro caracteristicas importantes dos contratos
neoclassicos:

1. definicdo de mecanismos de adaptagdo, promovendo a capacidade de ajuste a

mudancas ndo antecipadas;

2. criacdo de uma zona de toleréncia para absor¢do dos impactos de possiveis

desalinhamentos entre as partes, por meio de mecanismos em que a reciprocidade
possibilita o compartilhamento de riscos;

3. divulgagdo de informagdes e concordancia para qualquer tipo de adaptagdo;
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criacio de mecanismos de arbitragem, para situacbes em que 0s acordos

voluntarios falham.

Diante das caracteristicas apresentadas, Menard (apud Grassi, 2016) preconiza que as

formas hibridas de governanca possibilitam a implementacéo apenas de mecanismos frageis

de controle, o que potencializa o surgimento de problemas na relagéo contratual, relativos

principalmente a dificuldade de determinagdo e aplicagdo de salvaguardas, e 0s custos

referentes a arbitragem de contratos, dada a importancia da identidade das partes. Nesse

contexto, a confianga e os acordos implicitos sdo fundamentais.

Os contratos neocléssicos devem lidar com algumas questdes conflituosas e

importantes, tais como (Grassi, 2016):

v

reparticdo de quase-renda (ou hold-up): a divisdo de possiveis rendas pode levar a
conflitos entre as partes, possibilitando o surgimento de comportamentos
oportunistas gerado pela inexisténcia de um critério claro nessa reparticéo;
assimetria de informacéo: a divulgacdo das informagdes entre as partes pode ser
essencial para a estabilidade das formas hibridas e também pode determinar a sua
existéncia. No entanto, objetivos desalinhados e/ou ambiguidade de desempenho,
ambos inerentes as formas hibridas, podem catalisar a assimetria;

assimetria de poder ou tamanho: nos casos em que a parte que detém maior poder
sobre a relagdo termina por moldar as relagdes com outros agentes visando a seus
proprios interesses, o que pode gerar certo grau de centralizacdo das decisdes e
uma espécie de hierarquia entre os agentes;

assimetria de capacitacdo: refere-se ao desnivel por vezes existente na capacitacdo
das partes que se relacionam, o que pode determinar a posi¢do de cada parte nesse
relacionamento;

monitoragdo e incentivos: mecanismos de incentivos podem por vezes substituir
em algum grau a necessidade de monitoragdo e repressdo, dado que estimulam o
respeito das partes aos acordos realizados;

reputacédo: alguns trabalhos sugerem que a reputagdo funciona como um incentivo
para a construgdo de uma relacdo de maior confianga entre os agentes e, dessa
forma, atenua comportamentos oportunistas;

complexidade do arranjo: nesse contexto, arranjos mais simples possuem
perspectiva unidimensional e sdo destinados a incrementos tecnolégicos de curto

prazo, enquanto arranjos mais complexos, como joint ventures, sdo mais dificeis
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de ser gerenciados, tendo em vista 0s mdltiplos objetivos e a
multidimensionalidade das partes;

v ambiente institucional: refere-se ao ambiente institucional em que estdo inseridos
os arranjos. Um exemplo é a existéncia de politicas governamentais de fomento
aos acordos de cooperacdo. A forma como tais politicas sdo operacionalizadas

pode tornar-se um incentivo para o surgimento de novas relagdes.

2.3.3 Modelos de gestdo na provisdo de servi¢os publicos

Huet e Saussier (2003) definem modalidades de prestacdo de servigos de utilidade
publica como aquelas que se posicionam entre a solugdo governamental e a privatizacéo total.
A tipologia considera trés dimensfes: envolvimento do operador privado, propriedade e

duracéo dos direitos de propriedade do operador, conforme esquema a seguir.

Envolvimento do 4

operador privado
Alto Privatizagdo
Concessoes
Gestdo delegada
Meédio (Terceirizagdo)
Baixo Gestdo direta
Propriedade Publica Publica Publica Publica Privado
Duracdo dos direitos de ;g
- Curto Médio Longo ;
propriedade do operador ) o ) & Perpétuo
prazo prazo prazo >

Figura 3. Principais formas de provisédo de servigos publicos

Fonte: Adaptado de “Contractual arrangements and the provision of public interest services: a

transaction cost analysis”, de Huet e Saussier, 2003, European Business Organization Law Review.

Entretanto, Cabral (2006) analisa que essas definicbes ndo esgotam as formas de
envolvimento privado no setor publico e acrescenta outras modalidades de atuacdo nédo
estatal, como as parcerias publico-privadas e 0s contratos de gestdo entre governos e
organizagdes ligadas ao terceiro setor, tais como Organizagbes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP) e Organizacdes Nao Governamentais (ONGS).

A pesquisa de Cabral (2006) foi pioneira ao comparar modalidades de provisédo de
servicos prisionais no Brasil, além de contrapor os resultados a realidade americana e
francesa. Os resultados indicaram que, independentemente da modalidade escolhida, os
indicadores de desempenho observados estdo significativamente relacionados ao desenho de

estruturas de governanga capazes de estabelecer niveis 6timos de delegagdo de autoridade e
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geracdo de incentivos adequados. Além disso, os modelos de gestdo com envolvimento
privado apresentaram melhores indicadores de desempenho em termos de seguranca e ordem,
custos e servigos oferecidos aos internos.

De acordo com a pesquisa, 0 desempenho superior foi gerado pelos menores niveis de
controle administrativo, diferencas na estrutura de incentivos, habilidade para contornar
restricbes institucionais e presenga de funcionérios publicos no interior das unidades
terceirizadas, o que ocasionou reducdo na assimetria de informagdes.

O autor analisa ainda a realidade da participacdo privada na gestéo prisional em outros
paises, como Estados Unidos e Franca. A experiéncia francesa, que serviu como modelo para
as primeiras iniciativas no Brasil, possuia & época da pesquisa 25% de presos custodiados em
unidades com operacdes privadas, enquanto no Brasil esse percentual era de cerca de 1,5%. O
modelo francés também utiliza a terceirizacdo de servicos, e a participacdo dos atores
privados teve inicio em 1990. J&4 nos Estados Unidos a presenga da iniciativa privada na
gestdo prisional ocorreu em 1983, e a modalidade utilizada € a privatizacdo. Os resultados da
pesquisa de Cabral (2006) também apontaram que os resultados da participacdo privada na
gestdo prisional provocaram efeitos distintos em termos de custo e qualidade. Enquanto na
Franca ocorreu ganho em qualidade, com aumento de custo, nos Estados Unidos houve
reducdo de custo acompanhada de reducdo de qualidade dos servigos prestados. Na
experiéncia brasileira, analisada em estabelecimentos prisionais dos estados do Parana e da

Bahia, houve aumento de qualidade, com reducéo de custos para os cofres publicos.

2.4 Terceirizagdo

O modelo de terceirizagdo remonta ao contexto privado, como uma alternativa de
adequacdo estratégica das organizaces num cenario de adaptacdo a forte competitividade do
mercado globalizado. Entretanto, esse modelo ¢ utilizado paralelamente na gestdo do Estado,
em diversos segmentos, como mecanismo de flexibilizacdo e autonomia publica, preconizadas
pela Reforma Gerencial. Nesta se¢éo serdo analisadas as origens da terceiriza¢do, vantagens e
desvantagens, além da sua aplicacdo na iniciativa publica e, especialmente, na gestdo

prisional.

2.4.1 Conceito e origens

A terceirizagdo possui varios conceitos na literatura. Do ponto de vista processual, a

terceirizagdo significa a entrega de uma parte ou toda uma atividade organizacional ou
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processo para um fornecedor externo (Santos, 2012). Como modelo de gestdo empresarial, a
terceirizagdo pode ser entendida como o processo de transferéncia de servigos ou atividades,
anteriormente produzidos ou desenvolvidos na organizagdo, para terceiros que detenham
melhores condicdes técnicas para realiza-los (Lacerda, 2015).

Outra abordagem considera a terceirizagdo como recurso administrativo, em que as
atividades secundarias passam a ser exercidas por terceiros, permitindo a empresa o foco em
sua atividade principal. A aplicagdo desse recurso busca a melhoria da competitividade das
empresas, qualidade e reducdo de custos (Pinto & Quelhas, 2016).

A terceirizagdo surgiu nos Estados Unidos, durante a Segunda Guerra Mundial, num
cenério em que o aumento da demanda por armamentos levou as empresas a direcionar
esforcos para essa atividade principal e repassar a outras empresas as atividades secundarias
que ndo estavam diretamente associadas ao desenvolvimento e producédo de armamentos
(Pinto & Quelhas, 2016). Posteriormente, apds a crise capitalista de 1973, a terceirizacdo
recebeu impulsos da mudanga organizacional observada a época, em que os modelos fordista
e taylorista foram substituidos pelo modelo toyotista, em que predomina a inovacao
tecnoldgica. Nesse modelo, o empregado era multifuncional, com maior nimero de tarefas e
funces, e a empresa preocupava-se apenas com sua atividade principal, delegando a
prestadores de servigos suas atividades periféricas (Lacerda, 2015).

O tema terceirizagdo merece destaque na atual conjuntura do servico publico, dada a
necessidade da busca de melhores préticas na gestdo do gasto publico. Ao contrario de um
passado recente, em que o principal objetivo era o de reducdo de despesas na busca de um
equilibrio fiscal, na atualidade os gestores publicos almejam o alcance de um novo patamar de
qualidade do gasto publico. A motivacdo para a terceirizagdo na iniciativa publica é a
possibilidade de alcancar os objetivos determinados com maiores eficacia e eficiéncia (Prado
Filho et al. 2013).

Sabaté (2000) propde em seu trabalho um fluxo que compreende a tomada de decisao,
contratacdo e avaliacdo de resultados, quando assumida a terceirizagdo de alguma atividade na
iniciativa publica. S&o elas: a determinacdo da possibilidade de terceirizar, entendimento da
motivacdo ou incentivo para terceirizar, determinagdo da vocagdo dos servigos para
terceirizagdo, desenho ou modelagem da forma de terceirizag&o, contratacdo do fornecedor,
prestacdo do servico e avaliagdo da terceirizagao.

Para avaliar se uma atividade é passivel de terceirizacdo na iniciativa publica, €
importante analisar trés aspectos: se as atividades em andlise sdo funcGes privativas (dessa

forma, ndo delegaveis), se existem restricdes legais, nos casos em que tais atividades se



54

enquadram como atividades-fim e finalmente se essas atividades representam funcdes
estratégicas para o 6rgdo publico, situacdo em que a contratacdo de agentes externos pode

gerar riscos para o seu desempenho (Prado Filho et al., 2013).

2.4.2 MotivagOes para a terceirizagao

No contexto da iniciativa publica, as motivacfes para uma possivel terceirizacdo
podem ser geradas por duas questdes centrais: uma relacionada & autonomia para o
desenvolvimento das atividades, considerando tanto a disponibilidade de quadro de
funcionérios quanto & existéncia de competéncias e habilidades dentro da prdpria organizagao.
A outra motivacdo contempla a questdo do custo-beneficio, ou seja, o contraponto entre o
custo do servico terceirizado e os resultados apresentados, ou seja, “se a atividade pode ser
desenvolvida com menor custo por atores externos do que os internos ou se ha um diferencial
de qualidade que torne sua terceirizacdo desejavel, entende-se que ha uma motivagdo para que
a mesma possa ser terceirizada” (Prado Filho et al., 2013, p. 16). Os autores reforcam que,
para servigos publicos com alta dependéncia de tempestividade (ou cumprimento de prazos), a
avaliacdo do custo-beneficio da terceirizagdo também deve considerar ganhos gerados pela
otimizacao de recursos j& existentes na organizagao.

Prado Filho et al. (2013) propdem quatro dimensdes de analise que funcionam como
critérios de avaliagdo para uma possivel terceirizagéo:

1. qualidade: nessa dimensdo devem ser analisados atributos do servigo entregue e do
processo para sua consolidacdo, além da viabilidade de atendimento de acordo
com as suas necessidades.

2. custo: o custo do servigo em si deve ser analisado, na comparagdo entre 0 custo
interno versus custo do mercado fornecedor. Também devem ser analisados 0s
custos de impactos decorrentes da terceirizagdo, tais como impactos em outros
processos de trabalho, demanda de investimentos especificos, de superagdo, de
resisténcia cultural etc.

3. controle de riscos: nessa dimensdo deve ser avaliada a disponibilidade do
fornecedor, no sentido de evitar descontinuidade do fornecimento. Também deve
ser dispensada especial preocupagdo com confidencialidade de informagdes,
desgaste para imagem, riscos financeiros, riscos aos padrfes de seguranca da
empresa etc., ou seja, evitar ndo conformidades nos processos envolvidos;

4. oportunidade: é avaliado o potencial para criacdo de oportunidades para geracdo de

melhores condigdes internas para criacdo de valor. Tais condigdes possibilitam que
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esforcos internos sejam direcionados para o fortalecimento de competéncias nas
atividades centrais ou de aprendizado com os fornecedores etc.

Estudos sobre o tema terceirizacdo (ou outsourcing) no setor privado também
contribuem em muitos aspectos para o entendimento dessa prética na iniciativa publica. A
pesquisa de Quélin e Duhamel (2003) explora a importancia do contexto ambiental e
econdmico na decisdo pela terceirizagdo e esses estudiosos sinalizam um conjunto de
objetivos considerados importantes nessa decisdo. Os autores identificam sete dimensdes
ambientais que as organizacgdes consideram como influentes ou determinantes da deciséo pela
terceirizagdo: 1) velocidade da mudanga de tecnologia na atividade-fim; 2) incertezas
relacionadas a demanda; 3) dimensdo temporal; 4) estruturas internas da evolucéo historica
das firmas; 5) maturidade do mercado nas atividades consideradas; 6) grau de
internacionalizacdo das atividades consideradas; e 7) qualidade do servico proposta pelo
fornecedor.

Os autores sugerem, por meio da revisdo de literatura, os critérios mais importantes no
contexto da deciséo pela terceirizagdo, classificados em ordem decrescente pela importancia
do critério: reducdo de custos operacionais, foco em atividades-fim e ganho de flexibilidade.
Como resultados da pesquisa, 0s autores identificaram quatro tipos distintos de critérios de
decisdo pela terceirizacdo e as associacgOes entre eles:

1. questdes relacionadas ao negécio da organizacdo e o custo de capital estdo

intrinsecamente associadas;

2. 0 acesso a uma expertise externa € uma expectativa especifica das empresas que
optam por operagdes terceirizadas;

3. a redugdo dos custos operacionais implica a necessidade de monitoramento de
desempenho dos fornecedores em termos de custo, qualidade e capacidade de
evolugéo ao longo do tempo;

4. o0 ganho de flexibilidade com a terceirizacdo pode ser entendido como o
atendimento a duas expectativas das organizacbes que optam por esse tipo de
estratégia: os fornecedores devem se adaptar & evolugdo do mercado e as
necessidades dos clientes e fornecer e ajustar formas e recursos de modo a
estabelecer um alinhamento com as expectativas dos clientes. A busca pela
terceirizagdo pressupde um meio de obter a flexibilidade que as organizagfes
internamente ndo sdo capazes de alcancar.

Quélin e Duhamel (2003) sumarizam os principais motivadores para a terceirizacao:

reducdo dos custos operacionais, foco nas principais competéncias da organizacéo, reducdo de
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capital investido, melhoria da mensurabilidade dos custos, possibilidade de acesso a
competéncias externas e melhoria da qualidade, transformacgdo de custos fixos em custos
varidveis e recuperagdo do controle sobre departamentos internos. Como riscos da
terceirizacdo podem ser citados dependéncia do fornecedor, custos ocultos, perda de know-
how, falta de recursos necessarios do fornecedor de servicos e risco social, no sentido da
legislacdo vigente (Quélin & Duhamel, 2003).

Pagnoncelli (1993) também cita em seu estudo o ganho de flexibilidade como
vantagem da terceirizacéo, possibilitando a organizagdo maior capacidade de adaptagdo as
mudancas internas e externas. Bernardo (2007) também sintetiza outras vantagens da
terceirizagdo, tais como foco (concentracdo de esforgos), desburocratizagdo, melhoria da
qualidade do produto e do servigo, melhoria de produtividade, reducéo de custos, redugdo do
imobilizado, liberacdo de espaco, criacdo de ambiente propicio ao surgimento de inovagdes,
formalizagéo de parcerias, valorizagéo profissional, sinergia entre empresas, estabelecimentos
e ampliagdo de mercado para micro, pequenas e médias empresas, apoio logistico,
antecipagdo financeira para situagOes eventuais, revisdo da missdo da empresa, definigdo
exata do verdadeiro negdcio da empresa, revisdo de estrutura, vantagens obtidas pelo custo
operacional, flexibilizag&o do custo fixo e reducdo de custo.

Em pesquisa realizada por Oshri, Kotlarsky e Willcocks (2015), alguns dos principais
norteadores estratégicos para as préaticas de terceirizagéo e offshoring sdo a reducéo de custos,
as pressdes competitivas, a melhoria dos niveis de servigos prestados, o acesso a profissionais
qualificados, as praticas da industria em que atua a organizacdo, o redesenho dos processos do
negacio e 0 acesso a novos mercados.

Entre os riscos, os autores elucidam através da pesquisa categorias de riscos
associados a prética da terceirizacdo, tais como riscos do negécio (méa qualidade na prestacéo
do servico, entregas tardias e ndo reducdo de custos), riscos relacionados a forca de trabalho
(inexperiéncia dos trabalhadores, rotatividade, ma qualidade de comunicagdo dos funcionarios
do fornecedor e esgotamento da forca de trabalho), além de riscos politicos, legais, sociais e
logisticos.

Silva e Almeida Valenca (1997) citam como principais vantagens da terceirizagdo a
foco no core business, revertendo processos de verticalizagdo e concentrando esforgos e
recursos da empresa na atividade-fim, racionalizagdo das estruturas organizacionais ao
promover o downsizing, ou seja, reducéo dos niveis hierarquicos da empresa, flexibilizac&o
dos custos fixos, sobretudo os indiretos, tornando a empresa mais adaptavel as vantagens da

demanda, aumento da flexibilidade da empresa, tornando-a mais agil e adaptavel as novas
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demandas da sociedade, otimizag&o do uso de espagos colocados em disponibilidade, redugéo
dos custos ao aumentar a especializacdo, redugdo da ociosidade da mdo de obra,
racionalizacdo das compras, reducéo dos estoques e diminui¢do dos desperdicios, melhoria da
administragdo do tempo da empresa, desmobilizacdo de ativos e revisdo estrutural e cultural
da empresa.

Quanto aos riscos, Silva e Almeida Valenca (1997) citam o aumento dos riscos a
serem administrados ao perder o controle sobre alguns processos de producdo, dificuldade no
aproveitamento de funcionarios ja treinados, mudancas na estrutura do poder, gerando
problemas com o corpo funcional, dificuldades na localizacdo do parceiro ideal e de
efetivacdo de contratos de parceria, risco na escolha de parceiros com aumento da
dependéncia da empresa em relacéo a terceiros, redugdo dos niveis salariais, dificuldades de
equalizacdo das culturas das empresas, problemas para manter a qualidade devido a
inabilitacdo técnica do terceirizado.

Os fatores identificados na literatura como relevantes para a escolha da terceirizagéo
podem ser assim resumidos:

v melhoria da qualidade dos servigos ou produtos, citada por Oshri et al. (2015),

Pagnoncelli (1993), Prado Filho et al. (2013) e Quélin e Duhamel (2003);

v" reducdo de custos operacionais, citada por Quélin e Duhamel (2003), Oshri et al.
(2015), Pagnoncelli (1993) e Prado Filho et al. (2013). Ainda sobre custos,
Pagnoncelli (1993) afirma que a flexibilizagdo do custo fixo também é um fator
relevante para a escolha pela terceirizagéo;

v" foco nas principais competéncias da organizacdo, no core business ou na atividade
fim, citados por Quélin e Duhamel (2003);

v" ganho de flexibilidade, citado por Quélin e Duhamel (2003) e Pagnoncelli (1993);

v modificagOes estruturais na hierarquia e politica de recursos, tais como redesenho
dos processos do negdcio (Oshri et al., 2015), reducédo de imobilizado, liberagéo de
espaco, revisdo da missdo da empresa, definicdo exata do verdadeiro negocio da
empresa, reviséo de estrutura (Pagnoncelli, 1993).

v" criacdo de um locus de inovagdo (Pagnoncelli, 1993), acesso a expertise externa a
organizagdo (Oshri et al., 2015; Quélin & Duhamel, 2003), frequéncia da evolu¢do

dos produtos e processos tecnoldgicos (Quélin & Duhamel, 2003).
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2.4.3 A terceirizagdo na esfera publica

A terceirizacdo surge na esfera publica como um mecanismo de modernizacdo da
gestdo, na medida em que reduz custos institucionais. Fatores como a crescente demanda por
servicos publicos em funcdo da democratizacdo e da universalizacdo do acesso e 0 aumento
dos gastos publicos proporcionam a implementagdo dessa préatica, contemplada no Plano
Diretor da Reforma Gerencial (Correia & Sarti, 2016).

No setor publico, a terceirizagcdo tem como marco inicial o Decreto-Lei n® 200/1967,
também denominado “execucdo indireta dos servigos”. O decreto tinha como principal
objetivo implantar uma ampla reforma administrativa, com énfase na descentralizagdo das
atividades de execucdo da administragdo publica federal. Tal descentralizagdo ocorreria com a
transferéncia de atividades do setor plblico para o setor privado, com a celebracdo de um
contrato. A premissa era de a iniciativa privada apresentar capacidades e habilidades
plenamente desenvolvidas para execucdo das atividades transferidas (Noronha, 2014).

O modelo de gestéo terceirizada no setor publico acompanha o movimento de reforma
gestacional do Estado. A Constituicdo de 1988 restringia a implementacéo da prética no setor
publico, entretanto, a partir da construcdo de uma ideologia baseada no downsizing, as
mudancas foram se dando gradualmente, até que se permitisse, efetivamente, a construgdo das
politicas necessarias a intensificacdo do capital sobre o trabalho. A terceirizacdo no setor
publico e no setor privado ocorrem paralelamente, e em ambos 0s segmentos ela é entendida
como alternativa para renovagdo das empresas e obtengdo de ganhos em qualidade e
produtividade (Noronha, 2014).

A Lei n° 8.987/1995 delibera sobre concesséo e permissédo de prestacdo de servigos
publicos e conceitua a concessdo como a delegacéo, por meio de licitacdo na modalidade de
concorréncia a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstrem capacidade para a
prestacdo de servicos em questdo. Tal delegagdo é feita pelo poder concedente, e para que
exista terceirizacdo no servico publico torna-se imprescindivel um convénio estatal com
processo licitatorio (Silva, 2016).

As principais caracteristicas dos contratos de concessdo estdo apresentadas no Quadro

3.
Quadro 3
Caracteristicas da Lei n° 8.987/1995 sobre contratos de concessao
Caracteristica Contratos de concessédo
Prazo Lei omissa
Riscos Reparticdo apenas dos riscos extraordinarios
Ganhos econdmicos Lei omissa
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Inadimpléncia do parceiro publico Lei omissa

Desempenho Lei omissa

Remuneracdo do parceiro privado Somente pelos usudrios dos servigos

Garantias Apenas 0 parceiro privado oferece garantias
Penalidades Apenas em desfavor do concessionario privado

Previsdo expressa apenas de uso do aparato judicial do Estado,
cujo foro sera sempre o da sede da entidade estatal contratante
Contrato tem que dispor sobre bens reversiveis, mas ndo ha
previsdo de retengdo de pagamentos

Garantias ao financiador Lei omissa

Reajuste Depende da homologagéo do poder concedente

Sociedade de Proposito Especifico (SPE) | Lei ndo prevé a necessidade de constituicdo de SPE
Nota. Fonte: De Modelo alternativo de gestdo: uma analise das vantagens e desvantagens das Organizacdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP’S) com base no caso do Centro Infanto-Juvenil da Zona Sul,
de Ramos, 2012.

Solucéo de controvérsias

Bens reversiveis

2.4.4 A terceirizagdo no sistema prisional

As primeiras experiéncias de atuacdo privada em presidios no Brasil foram na
modalidade de gestdo compartilhada/cogestdo (Ambrozio et al., 2017). Em 1999, houve o
inicio da terceirizagdo nas prisdes brasileiras, nos mesmos padrdes do modelo francés. As
prisdes no Estado do Parand foram pioneiras na implantacdo do modelo terceirizado, e,
mesmo com a interrupgdo do modelo em 2006, outros estados brasileiros experimentaram a
gestdo terceirizada, sobretudo nos estados de Santa Catarina, Espirito Santo, Bahia, Ceara e
Amazonas. No final de 2008, existiam 16 estabelecimentos penais administrados por
empresas privadas no pais, abrigando cerca de 7.300 detentos (Cabral & Lazzarini, 2010;
Santos, 2012).

Ostermann (2010) afirma que os modelos de terceirizagdo ou cogestdo dos servigos
penitenciarios sdo predominantes no Brasil. O instrumento legal para os contratos de
terceirizaco é a Lei de LicitacOes (Lei n° 8.666/1993).

No modelo vigente de terceirizagdo, o Estado tem por definicdo a construcdo e a
execucdo das funcbes de dire¢do (executadas por funcionérios publicos lotados nas unidades
penais) e de seguranga externa da unidade (realizada pela Policia Militar). A empresa privada
é responsavel pelo fornecimento dos demais servicos necessarios ao funcionamento do
estabelecimento penal, o que inclui alimentacdo, vestuério, servicos de vigilancia interna
(executados por agentes penitenciarios da empresa contratada), assisténcia médica, juridica e
social, bem como atividades que visam & reinsercdo do interno: trabalho prisional, cursos
profissionalizantes, ensino fundamental e médio, entre outros. As operadoras sdo remuneradas
mediante o pagamento de montantes fixos, correspondentes ao numero de internos

custodiados no estabelecimento penal (Cabral & Lazzarini, 2010; Santos, 2012).
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Atualmente, cinco grandes empresas participam do mercado de presidios no modelo
de terceirizacdo (cogestdo): Companhia Nacional de Administracdo Presidiaria (Conap),
Instituto Nacional de Administracdo Penitencidria (Inap), Montesinos, Reviver e Yumata. No
total, em 2008, elas j& participavam da gestdo em 16 presidios brasileiros, que juntos tinham
sob custddia 7.346 presos (Santana, 2011).

Na atualidade, as experiéncias mais recentes dos regimes de cogestdo estdo na
Penitenciaria Industrial Regional do Cariri, no Ceard, iniciada em 2000, Penitenciaria
Industrial de Pernambuco, Penitenciaria Industrial de Joinville (SC) e o Conjunto Penal de
Juazeiro (BA) (Ambrozio et al., 2017).

A Penitenciéria de Guarapuava é um dos principais exemplos de gestdo compartilhada
entre a administracdo publica e iniciativa privada. A administracdo do presidio era
responsabilidade do governo estadual, enquanto um sistema de servigos terceirizados fornecia
alimentacdo, vestuario, assisténcia medica, juridica, odontoldgica e vigilancia. A terceirizacdo
foi encerrada em 2005, quando o governo estadual findou os contratos (Rocha, Elias, &
Paixéo, 2015).

Analisando particularmente o contexto de terceirizagdo em estabelecimentos
prisionais, McGahan (2007) afirma que esse processo inicia uma mudanga fundamental na
relagdo entre empresas e governos, com estes suprindo somente a supervisdo para garantir que
0s servicos atendam as necessidades publicas.

Segundo estudo de Melo e Araujo (2017), as experiéncias terceirizadas espalhadas
pelo pais e analisadas pelos autores apresentaram-se de maneira geral mais eficientes e
eficazes quando comparadas & forma de provisdo tradicional (gestdo puablica). Os autores
analisam que esse resultado se deve principalmente pelo fato de que estabelecimentos
terceirizados analisados proporcionaram melhor qualidade dos servigos prestados aos internos
e também maior capacidade de controle e decisdo, flexibilidade de alocagdo de pessoal para as
atividades, maior estrutura de incentivos, proporcionado mais celeridade as demandas

institucionais.

2.5 Relagdes de cooperacéo: o contexto das parcerias

As parcerias publico-privadas podem ser analisadas sob o ponto de vista das relagdes
de cooperagdo, que apresentam caracteristicas especificas quanto aos objetivos do
relacionamento entre organizacdes. No tdpico a seguir, serdo discutidos os conceitos de

cooperagdo interorganizacional, motivagdes e vantagens desse tipo de arranjo entre
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organizacdes. Também serdo explorados os antecedentes das PPPs, as vantagens e 0s riscos e

a utilizacdo desse modelo no segmento prisional.

2.5.1 Conceitos de cooperagéo interorganizacional

A estratégia de cooperagdo pode ser analisada no contexto das relagbes entre
organizagOes ao realizarem transagOes para obtengdo de recursos, ativos, conhecimentos e
habilidades. A cooperacgéo surge como um contraponto a competicdo entre firmas individuais,
que, embora talvez ainda seja a regra, esta se tornando menos usual, dando lugar a pares e a
redes de empresas aliadas que comegam a competir contra firmas individuais (Dyer & Singh,
1998). Cooperacdo interorganizacional pode ser definida como o esforgo conjunto entre
firmas, visando ao alcance de um objetivo maior, com a unificagdo de competéncias
individuais de cada firma (Abbade, 2010). Outra abordagem conceitua as relaces de
cooperagdo interorganizacionais na perspectiva processual, como mecanismos socialmente
planejados para acéo coletiva, sendo estes continuamente moldados e revisitados por agdes e
interpretagdes simbolicas das partes envolvidas na relagéo. Essas relagcbes podem ser aliangas
estratégicas, parcerias, coalizGes e vérias formas de redes de organizacfes (Ring & Van de
Ven, 1994).

2.5.2 MotivagOes para a estratégia cooperativa

Contractor e Lorange (apud Child, Faulkner, & Talmann, 2005) estabelecem sete
razGes para estabelecimento de relagcdes cooperativas, que séo: reducdo do risco, atuagédo em
economias de escala e/ou racionalizagéo, troca de tecnologia, barreiras competitivas, barreiras
de investimento, facilitacdo para expansdo internacional inicial para firmas inexperientes e
vantagens da quase-integracgdo vertical ao relacionar contribuigdes complementares entre os
parceiros na cadeia de valor.

Outras motivagdes tém sido apontadas mais recentemente por Child et al. (2005),
como a necessidade de acessar capacidades superiores, geralmente relacionadas, mas ndo
direcionadas ao negécio central da organizacéo, sem efetivamente desenvolver ou internaliza-
las. Embora as decisfes de constituicdo de alian¢as ou arranjos cooperativos sejam fortemente
influenciadas por questdes politicas e pela posicdo relativa do numero de concorrentes, 0s
argumentos econdmicos quase certamente justificardo essas decisdes, e 0S argumentos seréo
provavelmente baseados na teoria dos custos de transacdo, ou na perspectiva da dependéncia
de recursos (Child et al., 2005).
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As justificativas para adogdo de estratégias de cooperacdo, segundo Child et al.
(2005), sdo basicamente o aprendizado e a substituicdo de habilidades. No caso de arranjos
formados pela necessidade de aprendizado, geralmente, as cooperagdes ocorrem porque as
organizacdes envolvidas identificam alguma falta de adequagdo em uma érea especifica de
seus recursos ou atividades e deseja aprender com outra organizacdo. Esse tipo de arranjo
envolve risco nas suas transacdes. Ja para arranjos formados por substituicdo de habilidades,
um dos parceiros assume o controle de uma atividade especifica, pois a realiza com
desempenho elevado. Isso pode ocorrer nas atividades da cadeia de valor, em que um parceiro
pode produzir e outro pode distribuir e vender. Esse tipo de arranjo pressupde menos risco
que o arranjo estabelecido para ganho de aprendizagem.

Na perspectiva econdmica, de acordo com Child et al. (2005), desafios externos e
necessidades internas sdo 0s principais argumentos para o estabelecimento de relagdes
cooperativas. Sao forcas motrizes e direcionadoras que justificam a relagéo de cooperacéo. No
caso dos desafios externos, destacam-se a turbuléncia nos mercados mundiais e a elevada
incerteza da economia, a existéncia de economias de escala e/ou de escopo como agentes de
reducdo de custos e alavanca para a competitividade, a globalizagdo ou regionaliza¢do de um
crescente numero de inddstrias, a globalizagdo da tecnologia, a rapida mudanca tecnoldgica
resultando em um constante incremento na necessidade de investimentos e o pequeno ciclo de
vida dos produtos.

Ja no caso das necessidades internas, podem ser citadas a dependéncia de recursos, a
necessidade de aprendizado (Powell, 2003), a limitagdo do risco, sobretudo o financeiro
(Mariti & Smiley apud Child et al., 2005), a velocidade para alcancar o mercado (Lei &
Slocum, 1991), a minimizagdo de custos e o baixo desempenho, utilizando atividades
cooperativas para inovagédo e pesquisa e desenvolvimento (Bolton apud Child et al., 2005).

Na perspectiva do ambiente interno da organizagdo como motivador para a
participagdo em relagdes cooperativas, Pfeffer e Nowak (apud Child et al., 2005) salientam
algumas razdes possiveis para a escolha pelas aliangas estratégicas:

v" alcancar economias de escala e de aprendizado com seus parceiros;

v’ acessar 0s beneficios dos ativos de outras firmas, que podem ser tecnologias,

mercados, capital, capacidade de producdo, produtos ou méo de obra;

v reducdo de risco pelo compartilhamento do mesmo com 0s parceiros,

especialmente em termos de necessidades de capital, mas também frequentemente

de custos de pesquisa e desenvolvimento.



63

Podem ser analisadas duas abordagens quanto ao aprendizado e & cooperac¢do: uma
delas é majoritariamente estratégica, em que a escolha pelo compartilhamento de recursos
com alguma outra organizacdo depende da relagdo entre o risco envolvido e o retorno
esperado. A falta de confianga entre as partes envolvidas, as dificuldades em renunciar ao
controle, a complexidade de um projeto conjunto e a diferenca de habilidade para aprender
novas competéncias sdo barreiras para uma cooperagédo efetiva (Powell, Koput, & Smith-
Doerr, 1996).

As firmas colaboram para adquirir recursos e competéncias que ndo podem produzir
internamente, quando os riscos da cooperacdo podem ser mantidos em um nivel toleravel. A
outra abordagem considera o aprendizado um processo de construcdo social, em que o que é
aprendido depende diretamente das condi¢Ges em que se aprende. Nesse contexto, Powell et
al. (1996) analisam que a criagédo do conhecimento ocorre no contexto de uma comunidade,
de forma fluida e desenvolvida, ao invés de limitada ou estatica, e a forma organizacional
burocratica ndo possibilita esse aprendizado. Assim, as fontes de inovacdo ndo residem
exclusivamente dentro das firmas. Ao contrario, normalmente sdo encontradas nas intersecdes
entre firmas, universidades, laboratérios de pesquisas, fornecedores e clientes (Powell, 2003).
Assim, o grau de aprendizado de uma empresa estd diretamente relacionado ao quanto ela

participa de tais atividades.

2.5.3 As parcerias publico-privadas

As parcerias publico-privadas (PPPs) tiveram origem na Europa, diante dos desafios
encontrados pela Inglaterra na busca de caminhos para fomentar investimentos sem
comprometer 0s escassos recursos publicos (Bogoni, Bampi, Cechin, & Guareschi, 2014). De
acordo com Rocha et al. (2015), o instituto da parceria publico-privada foi criado em 1992, no
Reino Unido, inicialmente denominado de Private Finance Initiative.

As PPPs sdo vagamente definidas como arranjos institucionais cooperativos entre
atores privados e publicos, mas existe um descrédito nessa definicdo atualmente. O
entendimento do verdadeiro significado das PPPs na atualidade requer que ela seja entendida
como um fendmeno, e ndo como uma Unica técnica (Hodge & Greve, 2007). Esses arranjos
tém sido tradicionalmente empregados em &reas como transporte, energia e 4gua, mas seu uso
tem atualmente sido estendido para servicos de TI, hotelaria, instalagcdes de lazer, treinamento
militar, gestdo de residuos, escolas, hospitais e prisdes (lossa & Martimort, 2015).

Pietro (2005) enfatiza que o modelo de PPPs vem sendo utilizado em varios paises,

com reconhecido sucesso nos resultados em paises como Inglaterra, Portugal, Espanha, Africa
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do Sul e Irlanda. O éxito nas parceiras justifica o surgimento de um projeto de lei das
parcerias no Brasil, cujo objetivo principal declarado pelo governo para o aceite das parcerias
é basicamente a necessidade de realizacdo de obras de infraestrutura para as quais 0 governo
ndo dispde de recursos (Pietro, 2005). J& para Peci e Sobral (2007), as PPPs no Brasil sdo
implementadas com o intuito de sanar problemas de investimento e evidenciar a existéncia de
fatores atrativos para as empresas privadas.

Rocha et al. (2015) corroboram com esse entendimento e afirmam que as PPPs
surgiram no Brasil como uma juncdo da iniciativa publica com a privada, com
compartilhamento de riscos, para execucdo de projetos que exigiam grande investimento em
infraestrutura. Bogoni et al. (2014) argumentam que as PPPs tém sido implementadas com
objetivo de controlar os atrasos e 0s custos elevados nas obras publicas, de aumentar a
eficiéncia na gestdo dos projetos e de reduzir os custos de manutencdo e operacdo dos
empreendimentos pablicos.

Segundo Rubio (apud Bogoni et al., 2014), as PPPs sdo como qualquer forma de
participagcdo do setor privado em atividades que estdo na esfera dos governos, desde
atividades que podem ser transferidas em sua totalidade ao setor privado (via privatizagdo ou
concessdo), até os contratos realizados pelo governo para que o setor privado execute uma
atividade muito especifica numa obra publica. Conforme Grilo (apud Bogoni et al., 2014), os
aspectos contratuais refletem os arranjos de financiamento, de concepc¢oes, de construcgdes e
de operacOes disponiveis e representam os diferentes riscos da partilha de riscos e parceria
entre os setores publico e privado.

Dentre o0s aspectos contratuais citados pelo autor, podem ser explicitados o
cumprimento de prazos e custos, a velocidade do processo de contratagdo e de implementacéo
da infraestrutura, a flexibilidade e as mudancas esperadas durante as fases de concepgéo,
implantacdo e operagdo, os requisitos de qualidade, o potencial de inovagdo, o nivel de
tecnologia instalada no projeto, os niveis de risco e alocacdo dos riscos do projeto, as
economias de escala, os fatores externos ao projeto (ambiente legal e regulatorio, estabilidade
politica, restricdes fisicas, obtencdo de licencas e aprovagdes, entre outros), as questdes
ambientais, comunitarias e de interesse publicos, a necessidade do 6rgdo publico, as
responsabilidades, a capacidade gerencial do 6rgdo publico, os arranjos financeiros, as
competéncias gerenciais do setor privado, o nivel de competicéo pelo mercado e os requisitos
de prestacdo de contas (Grilo apud Bogoni et al., 2014).

Segundo Ramos (2012), o tema das PPPs é recente no Brasil. A Lei n°® 11.079, que

regulamenta esse tipo de pratica de gestdo, foi aprovada em dezembro de 2004. Em Minas
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Gerais, a lei das parcerias foi aprovada em 2003 (Lei n° 14.868, 2003). O quadro seguinte

sumariza as principais caracteristicas das PPPs presentes no texto da Lei n® 11.079/2004.

Quadro 4

Principais caracteristicas da Lei n°® 11.079/2004

Caracteristica

Descrigdo

Prazo

Superior a cinco anos e inferior ou igual a 35 anos

Riscos

Reparticdo dos riscos extraordinarios e operacionais

Ganhos econdmicos

Devem ser repartidos quando decorrentes da reducédo do risco de crédito dos
financiamentos utilizados pelo parceiro privado

Inadimpléncia do parceiro
publico

Definicdo dos fatos que geram a inadimpléncia do parceiro publico, prazo de
regularizagdo e condicOes de execucdo de garantia

Desempenho Parametros objetivos de desempenho e qualidade

Remuneragdo do parceiro | Pelo parceiro publico e pelos usuarios do servigo ou apenas pelo parceiro
privado publico, conforme o caso

Garantias Tanto o parceiro publico quanto o privado oferecem garantias
Penalidades Aplicagdo de penalidades proporcionais as faltas do parceiro privado e do

parceiro publico

Solucéo de controvérsias

Previsao expressa da possibilidade de uso do mecanismo de arbitragem,
desde que seja realizada no Brasil e em lingua portuguesa

Bens reversiveis

Parceiro publico devera realizar vistorias e podera reter 0os pagamentos ao
parceiro privado, no valor necessario para reparar irregularidades detectadas

Garantias ao financiador

Possibilidade de emissdo de empenho em nome dos financiadores do
projeto/legitimidade para receberem indenizag@es por extin¢do antecipada
do contrato

Reajuste

Atualizacdo automatica dos indices, quando houver, sem necessidade de
homologacéo do parceiro publico

SPE (Sociedade de
Proposito Especifico)

Antes da celebracdo do contrato, devera ser constituida sociedade de
propésito especifico, incumbida de implantar e gerir o objeto da parceria

Nota. Fonte: De Modelo alternativo de gestdo: uma analise das vantagens e desvantagens das Organizacdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP’S) com base no caso do Centro Infanto-Juvenil da Zona Sul,

de Ramos, 2012.

A Lei n° 11.079/2004 prevé duas modalidades de PPPs, que se diferenciam

basicamente pela participacdo do usuério final na receita do servico ou obra publica objeto da

parceria:

1. modalidade administrativa: contratos de prestagdo de servicos publicos, em que a

administracdo publica, enquanto usuéria direta ou indireta, realiza o pagamento

dos operadores privados, sem a necessidade de que alguma parte da receita seja

obtida pelos usuérios do servico;

2. modalidade patrocinada: contratos de concessdo de servigos ou obras publicas que

envolvem,

adicionalmente

N

a tarifa cobrada dos usuarios,

pecuniéria do parceiro publico ao parceiro privado.

contraprestacao

As PPPs se apresentam em modalidades distintas, especificadas a seguir, conforme
entendimento de Cabral, 2006:
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Build, Operate and Transfer (BOT): nesse modelo, a iniciativa privada constroi,
opera e posteriormente transfere os ativos ao poder pablico. E o formato mais
usual de PPP, principalmente na constru¢cdo de novos ativos relacionados a
infraestrutura;

Build, Lease and Transfer (BLT): a iniciativa privada financia e executa a
construgdo, e, terminada essa etapa, transfere a propriedade legal ao Estado, que
executard a licitacdo para promover a operacdo do ativo. Ao final do contrato, os
ativos retornam ao governo;

Design, Build, Operate/Lease and Transfer (DBOLT): nesse modelo, a
participacdo da iniciativa privada se inicia no desenho do ativo, e, findada a
construcdo, a empresa privada pode operé-lo diretamente ou transferir para o
Estado a operagéo do servigo.

acordo com Cabral (2006), as parcerias publico-privadas possuem atuacdo

intermediéria entre a terceirizacdo e a privatizacdo, conforme este esquema:

Gestiio direta Terceirizacio Par?erias publico- o
Gestdio delegada privadas (PPP) Privatizacio
Departamento Empresa Terceirizagdo Concessao Build, Lease, Build, Operate, Design, Build, Gestdo e
governamental publica Transfer Transfer Operate/Lease, propriedade
(BLT) (BOT) Transfer privada
(DBOLT)
Gestao 100% Gestao 100%

publica

privada

Figura 4. Espectro de atuacao da terceirizacdo e PPPs na provisdo de servicos publicos

Fonte: Adaptado de Além das grades: uma andlise comparada das modalidades de gestéo do sistema prisional,
de Cabral, 2006.

Até 2017, 1.088 projetos de PPPs foram iniciados no Brasil. O niamero de projetos foi

significativo desde o terceiro trimestre de 2015 e se reduziu substancialmente desde entéo,

sobretudo

no terceiro e no quarto trimestre de 2016. J& em 2017 a quantidade de projetos

iniciados voltou a crescer, aumentando tambeém nos trimestres seguintes. Os segmentos

Saneamento, lluminagdo Publica e Residuos Sélidos sdo aqueles que mais receberam projetos
de PPPs (Radar PPP, 2017).

Existem no Brasil atualmente 171 contratos assinados em PPPs. Os segmentos de

Saneamento, Residuos Solidos, Rodovias e Aeroportos concentram 55% dos contratos

assinados.

O sistema prisional, objeto desta pesquisa, representa apenas 2% do total de PPPs

em funcionamento, com trés complexos regidos por esse tipo de modelo. A Tabela 1
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apresenta o nimero de contratos assinados por segmento e a representatividade percentual de
cada segmento (Radar PPP, 2017).

Tabela 1
Quantidade de contratos de PPPs
assinados no Brasil, por segmento

Segmento Qtde. contratos | %
Saneamento 37 22%
Residuos sélidos 30 18%
Rodovia 13 8%
Aeroportos 12 7%
Salde 11 6%
lluminagéo publica 11 6%
Atendimento ao cidaddo 9 5%
Trem urbano 7 4%
Cultura 6 4%
Estadios 6 4%
Multinegécios 6 4%
Mobilidade urbana 4 2%
Meio ambiente 3 2%
Sistema prisional 3 2%
Estacionamento 2 1%
Habitacdo 2 1%
Rodoviéaria 2 1%
Tecnologia 2 1%
Logistica 1 1%
Portos 1 1%
Urbanizagéao 1 1%
Educacéo 1 1%
Prédios publicos 1 1%
Total 171 100%

Nota. Fonte: Adaptado de Radar PPP, 2017.

De acordo com o Radar PPP (2016), Minas Gerais é um dos estados brasileiros com
maior receptividade para projetos de parcerias publico-privadas. Em nimero de contratos
assinados, o Estado de Minas Gerais s6 possui menos PPPs que o Estado de S&o Paulo (16 e
29 contratos, respectivamente). Além do Complexo Penal, Minas Gerais possui projetos na
area de saneamento e residuos sdlidos, atendimento ao cidaddo, aeroportos, educagdo,

estadios, rodovias e saude.

2.5.4 Vantagens da parceria publico-privada

Os beneficios mais comumente relacionados as parcerias publico-privadas podem ser
exemplificados como a introdugdo de inovagOes na provisdo de servigos, alocagédo de riscos
para as partes mais aptas a gerencié-los, gestdo eficiente dos riscos de construcéo e operacéo e
aumento do desempenho operacional. Em contrapartida, podem ser analisadas como

desvantagens as renegociagdes frequentes, as exigéncias de garantias onerosas, 0S Custos e 0S
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prazos licitatorios elevados, a inflexibilidade contratual, os riscos de distor¢éo na alocacéo de
recursos, a necessidade de sigilo comercial dos contratos, os custos elevados para a celebracdo
e 0 monitoramento dos contratos e o controle social reduzido (Grilo apud Bogoni et al., 2014).

De acordo com Tang, Shen e Cheng (2010), uma das principais vantagens da
utilizagdo de PPPs é a economia de recursos de vérias formas. Pela participacdo da iniciativa
privada, ativos governamentais, dados e propriedade intelectual podem ser utilizados mais
produtivamente, o que gera uma melhoria substancial na qualidade dos servigos publicos. Por
outro lado, por utilizar competéncias e habilidades do setor privado, sua experiéncia,
tecnologia e inovacg&o, os servigos publicos podem ser entregues de forma mais satisfatoria.

As PPPs podem ser entendidas como um instrumento de cooperagdo entre atores
privados e publicos, com o objetivo de prover servicos de utilidade publica, principalmente
em &reas em que existe uma consolidacdo da atuagdo por parte do setor privado, e que o0
Estado ndo deseja mais atuar diretamente, por diversas razdes. Entre elas, esta principalmente
a viabilizacdo de novos investimentos, sendo que esse processo tem se dado sobretudo em
areas ligadas a infraestrutura, como portos, estradas e saneamento (Cabral, 2006).

Uma outra vantagem é que os setores publico e privado podem compartilhar riscos em
diferentes estagios (Shen, Platten, & Deng, 2006). Como o setor privado produz disciplina
comercial nos projetos publicos, o risco de sobrecustos e atrasos nos projetos podem ser
significativamente reduzidos (Li & Akintoye, 2003).

Tang et al. (2010) analisam que, embora as PPPs sejam percebidas como uma forma
de criar uma infraestrutura publica com um pequeno ou nenhum custo para a maquina
pablica, existem casos em que empreendimentos regidos por PPPs apresentam problemas
devidos a excesso de custos, projecOes de custo e receita irreais e disputas legais entre
operadores privados e o governo. Os autores argumentam ainda que em praticamente todos
esses casos 0 governo acaba assumindo o custo do fracasso da parceria.

Sob a otica de Tang et al. (2010), profissionais tem indicado que obstaculos politicos
tem impedido o maior uso das PPPs. Esse ponto ndo é surpreendente, dado que 0s projetos
administrados via PPP sempre precisam de uma legislagdo especial. Na maioria das vezes, a
legislatura municipal ou estadual discute longamente esse assunto antes da promulgagéo da
legislacdo para regulamentar o uso de PPP.

Além disso, os autores argumentam que algumas agéncias governamentais podem
apresentar resisténcia @ mudanca, adotando uma nova abordagem de entrega/financiamento. O
método PPP de desenvolvimento de projetos pode ndo ser bem compreendido e, por vezes,

pode n&o ser bem recebido pelas agéncias governamentais que lidam com isso.
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A necessidade de flexibilidade e adaptacdo da relagdo contratual nas PPPs é muito
maior que na maioria dos tipos tradicionais de modelos de gestdo, em que as provisdes séo
baseadas em insumos e os contratos séo de curto prazo (lossa & Martimort, 2015). Quando 0s
fatores que afetam a adequacéo das clausulas contratuais sdo antecipados, eles podem ser
regulados pelo contrato inicial (como, por exemplo, mudancas de capacidade).

Outras possiveis mudancas, entretanto, podem ser inesperadas e dificeis de prever com
antecedéncia. Mudancgas nas preferéncias da sociedade, tais como padrfes desejaveis para
servicos educacionais, clinicos e prisionais, séo tipicamente dificeis de serem antecipadas. A
flexibilidade contratual é entdo importante para os acordos de PPPs em setores de rapido
movimento, tais como salde e TI, em que preferéncias e/ou tecnologia mudam rapidamente
(lossa & Martimort, 2015).

lossa e Martimort (2015) argumentam que no contrato da PPP, embora isso ndo seja
exclusivo para PPPs, a satisfagdo das necessidades do consumidor e a melhor qualidade nos
servicos podem ser incentivadas através da alocacdo do risco da demanda e da escolha da
duracéo do contrato. Especificamente, o contratante deve suportar maior risco em setores tais
como transporte, em que 0s usuérios pagam pelo servigo, e os niveis de demanda séo afetados
pelo esforgo do contratante. Situacdo oposta pode ser observada no setor prisional, objeto de
estudo da presente pesquisa, com demandas de risco menores para 0 contratante, em que 0S
usuérios ndo pagam pelo servico e o uso € determinado principalmente pela politica de
governo (lossa & Martimort, 2015).

Enguanto modelo de cooperagdo, as principais motivacdes para a adogdo de uma
parceria foram apresentadas na secdo 2.5.2. Entretanto, consultando a literatura especifica
sobre PPPs, foram encontradas variagOes desses motivos, mais aderentes ao contexto da
iniciativa publica, e completamente relacionadas aos tdpicos analisados na literatura sobre
relacGes de cooperacgéo. Esses motivos podem assim ser descritos de forma resumida:

v' realizacdo de obras de infraestrutura para as quais 0 governo ndo dispde de

recursos (Pietro, 2005; Rocha et al., 2015);

v" solucdo de problemas de investimento (Peci & Sobral, 2007);

<

controle de atrasos nas obras publicas (Bogoni et al., 2014);

v" reducdo de custos das obras publicas e de custos de manutencdo (Bogoni et al.,
2014);

v aumento da eficiéncia na gestdo de projetos e operagdo dos empreendimentos

publicos (Bogoni et al., 2014);
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v' acesso a tecnologia, experiéncia e inovagéo trazidas pelos atores privados (Tang et
al., 2010);

v' criacdo de uma infraestrutura publica com um pequeno ou nenhum custo para a
maquina publica (Tang et al., 2010);

v compartilhamento de riscos em diferentes estagios (Shen et al., 2006), além da
alocacédo de riscos para as partes mais aptas a gerencia-los (Grilo apud Bogoni et
al., 2014).

2.5.5 Parcerias publico-privadas no sistema prisional

A implementacdo das parcerias publico-privadas do sistema prisional no Brasil,
segundo Rocha et al. (2015), ocorreu na década de 1990, por meio de um projeto
governamental que previa a gestdo privada dos presidios. A proposta encontrou resisténcia
por parte do governo, e a solugdo encontrada para melhoria do sistema prisional foi a
terceirizacdo de servicos como materiais, limpeza, alimentagdo, lavanderia e vestuario. No
ambito do sistema prisional, algumas iniciativas de gestdo compartilhada entre o Estado e o
setor privado ja aconteciam antes da lei das PPPs, entretanto, a partir dessa lei, sofreram
reformulages que intensificaram a presenca de empresas privadas na administragdo
carceréria (Santana, 2011).

Minas Gerais foi 0 primeiro estado que se posicionou quanto ao interesse pela PPP em
presidios. Em 2009, houve a realizacdo de uma licitacéo, para escolha de um parceiro privado,
para a construcdo de um complexo prisional, e posteriormente, para a prestacéo de servicos ao
presidio. O complexo prisional em questéo fica no municipio de Ribeirdo das Neves e foi o
primeiro contrato de PPP de gestdo prisional no Brasil, pelos modelos da Lei n° 11.079/2004,
despertando a atengéo de outros estados para implantacdo de um projeto similar (Rocha et al.,
2015). Até 2010, Minas Gerais e o Estado de Pernambuco celebraram contratos para abertura
de 6.166 novas vagas prisionais em regime de PPP (Santana, 2011).

Especificamente sobre o Complexo de Ribeirdo das Neves, o consorcio privado
Gestores Prisionais Associados (GPA), composto por cinco empresas, ganhou a licitacdo para
a construcdo e a administracdo do presidio. O consocio tem 27 anos de concessdo, sendo dois
para a construgéo e 25 para a operagdo (Nogueira, 2015).

O trabalho de lossa e Martimort (2015) endossa, por meio de experiéncias
internacionais, alguns resultados praticos sobre as PPPs no sistema prisional. Os autores
afirmam que nesse segmento as PPPs curiosamente proporcionam significativa economia em

termos de custo, dado que esse tipo de solucdo ajuda a reduzir o nivel de recursos necessarios
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para garantir a seguranga, o que resulta em uma reducéo de custo total de aproximadamente
30%. Os custos com pessoal representam efetivamente 80% do custo total de funcionamento
da priséo.

As informagdes governamentais sobre PPPs nos presidios brasileiros referem-se ao
altimo censo realizado pelo DEPEN, com informagdes disponibilizadas no Infopen, no ano de
2014. Nesse sumario, apenas um estabelecimento penal no Brasil funcionava sobre o regime
de PPP, localizado em Minas Gerais (Complexo de Ribeirdo das Neves). Dada a defasagem
da informacéo, a atualizacdo do contexto das PPPs no segmento prisional foi realizada por
meio da plataforma Radar PPP. Na consulta realizada em outubro de 2017, existem no pais
trés presidios sob a gestdo de PPPs, com contratos assinados: Complexo Penal (Minas
Gerais), Centro de Integracdo e Ressocializagdo de Itaquitinga (Pernambuco) e Complexo
Penitenciario (Amazonas). Outros 14 projetos estdo em fases anteriores a assinatura do

contrato, ou ja foram suspensos ou cancelados, como demonstra a Tabela 2:

Tabela 2
Total de projetos PPPs no sistema prisional e
respectivos status atuais

Etapa Qtde. projetos %
PMI encerrado 7 41%
Intencdo publica 3 18%
Contrato assinado 3 18%
Modelagem iniciada 1 6%
PMI iniciado 1 6%
Suspenso 1 6%
Cancelado 1 6%
Total 17 100%

Nota. Fonte: Adaptado de Radar PPP, 2017.

Outro fato relevante sobre os projetos de PPPs em presidios é a ascensdo recente
desses projetos. De acordo com o Radar PPP, dois Procedimentos de Manifestagdo de
Interesse (PMIs) foram iniciados em 2017, um no primeiro trimestre e outro no terceiro

trimestre.

2.6 Terceirizagdo versus parcerias publico-privadas

Embora a terceirizacdo e as PPPs sejam modelos com a caracteristica comum do
envolvimento do setor privado na iniciativa publica, o grau de comprometimento do setor
privado e os atributos de cada modelo sdo significativamente diferentes. A seguir seréo

discutidas as divergéncias e as convergéncias entre esses modelos.
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2.6.1 Convergéncias e divergéncias

Embora os dois modelos de gestdo sejam semelhantes em varios aspectos e, por vezes,

tratados como um Unico modelo, Tang et al. (2010) analisam que PPP e terceirizacdo s&o tipos

diferentes de envolvimentos do setor privado na iniciativa publica, como apresentado no

modelo abaixo. Os autores complementam que as PPPs podem assumir diversas formas, tais

como:
v

v

creating wider markets: utilizagdo de ativos relacionados a competéncias e capital
a partir tanto da iniciativa privada quanto da iniciativa publica;

private finance iniciatives: envolvimento da qualidade de compra do setor publico,
enquanto o setor privado mantém ou constréi a infraestrutura necessaria. O setor
privado fornece projetos, construgdes, capital e cobre os custos por meio da
cobranga de encargos aos usuéarios do ativo;

joint ventures: as esferas publica e privada compartilham seus ativos, capital e
experiéncia sob uma gestdo conjunta. Nessa modalidade, a esfera privada tem
maior participagéo na gestéo;

partnership companies: introducdo da propriedade do setor privado nas empresas
publicas por meio de legislacdo, regulacdo, acordos de parceria ou retengdo de uma
fatia especial do governo;

partnership investments: os investimentos em parcerias garantem que 0 setor
publico compartilhe o retorno gerado pelos investimentos feitos pelos atores
privados;

franchise: o setor privado paga uma taxa durante o periodo de concessdo permitido
pelo governo para a receita (ou uma parcela da receita) que for gerada pelo servico.
A seguir temos um esquema que demonstra as formas de envolvimento privado na

iniciativa publica, de acordo com Tang, Shen e Cheng (2010).
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Fonte: De “A review of studies on public-private partnership projects in the construction industry, de
Tang, Shen e Cheng, 2010, International Journal of Project Management.

De forma similar, Silva e Almeida Valenga (1997) sumarizam em sua pesquisa as

diferencas existentes entre subcontratacéo e parceria, apresentadas no Quadro 5.

Quadro 5

Fatores diferenciadores entre parceria e subcontratacio/terceirizacéo

Parceria

Subcontratagao/terceirizagao

Pressupde-se a corresponsabilidade da empresa e das
contratadas quanto ao resultado final, o que
determina um interesse comum no aprimoramento e
na qualidade das atividades desenvolvidas em
cooperacdo, visando ao desenvolvimento de ambas as
partes.

Sugere a selecdo de determinadas organizagdes e a
elaboracdo de um contrato temporario no qual a
contratada se compromete a prestar determinada
atividade em funcdo de uma contrapartida financeira.

O desenvolvimento de atividades conjuntas
determina uma gestdo cooperada, troca de tecnologia
e know-how.

A atividade executada pela contratada ndo define
uma troca biunivoca.

A terceira assume as atividades executadas e tem um

As atividades sdo desenvolvidas através de médo de

integracdo das decisdes sobre as atividades a serem
desenvolvidas em conjunto.

. . obra disponibilizada a contratada por tempo
compromisso direto com a contratante. determinado
Planejamento conjunto entre as organizacdes para | Planejamento das operacdes pela contratante,

cabendo a contratada apenas a execucdo das
atividades a ela designadas.

Extensdo das responsabilidades, lealdades e
expectativas a longo prazo entre as empresas.

Responsabilidade da contratada em cumprir as
expectativas da contratante no curto prazo.

Pressupde uma codeterminagdo da participacdo de
cada uma das partes envolvidas, refletindo
exepctativas mituas.

A contratante define as atividades da contratada,
refletindo suas expectativas quanto a prazo, qualidade
e custo.

Os controles operacionais sdo reciprocos e refletem
vontades mdtuas, permitindo a construgcdo de um
sistema eficiente e otimizado.

A contratante controla as operacdes da contratada,
refletindo apenas suas expectativas, tornando o0s
resultados unilaterais e nem sempre 6timos.

Fonte: De “Terceirizacdo e quarteirizacdo: indicativos estratégicos para implementacéo”, de Silva & Valenga,

1998.

Uma diferenca significativa entre parceria e terceirizagcdo consiste na natureza das

competéncias e habilidades que as organizagbes buscam quando adotam uma relacdo
interorganizacional. Na 6tica de Child et al. (2005), as organizagdes participam de aliangas
estratégicas ou parcerias pela necessidade de acessar capacidades superiores, geralmente
relacionadas, mas ndo direcionadas ao negdcio central da organizagdo, sem efetivamente
desenvolver ou internaliza-las. J& no contexto da terceirizacdo, Oshri et al. (2015) afirmam
que as organizagOes terceirizam servigos com a expectativa de acessar habilidades e
competéncias que ndo possui internamente e que ndo estdo ligadas ao negdcio principal da
empresa.

Outro ponto de divergéncia entre os modelos de terceirizagdo e parceria reside na
influéncia da relagéo interorganizacional no know-how da organizagcdo. Enquanto uma das

motivacdes para 0 modelo de parceria é o aprendizado matuo e a ampliagcdo do conhecimento
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sobre determinada transagdo (Kogut, 1988), uma das desvantagens do modelo de terceirizacdo
estd na perda de know-how resultante dessa relagdo, como apontado por Quélin e Duhamel
(2003).

As relagdes de parceria e de terceirizacdo também possuem diversas convergéncias
conceituais, enquanto relagdes interorganizacionais. Dentre as convergéncias, a reducéo de
custos e riscos, ou compartilhamento dos mesmos, apresentam-se como destaques na revisao
de literatura (Kogut, 1988; Quélin & Duhamel, 2003; Oshri et al., 2015; Pagnoncelli, 1993;
Prado Filho et al., 2013).

2.6.2 Dimens0es de analise da decisdo

Diante da abordagem tedrica construida sobre os modelos de gestdo de terceirizacdo e
PPPs, os Quadros 6 e 7 apresentam, respectivamente, os fatores mais relevantes discutidos ao
longo da revisdo de literatura que suportam ou motivam a deciséo pela terceirizagéo e pela
PPP.



Quadro 6

75

Fatores relacionados a decisdo pelo modelo de terceirizagéo

Fatores relacionados a decisdo pela terceirizagdo na
gestdo prisional

Autores de referéncia

1. Melhoria da qualidade dos servigos ou produtos

Osbhri et al. (2015), Pagnoncelli (1993), Prado Filho et
al. (2013), Bernardo (2007), Quélin e Duhamel (2003).

2. Reducdo de custos operacionais

Quélin e Duhamel (2003), Oshri et al. (2015),
Pagnoncelli (1993), Prado Filho et al. (2013), Bernardo
(2007), Silva e Almeida Valenca (1997)

3. Flexibiliza¢éo do custo fixo

Pagnoncelli (1993), Silva e Almeida Valenca (1998)

4. Foco nas principais competéncias da organizacdo

Quélin e Duhamel (2003), Bernardo (2007) e Silva e
Almeida Valenca (1997)

5. Ganho de flexibilidade e adaptabilidade a mudangas
internas e externas a organizacéo

Quélin e Duhamel (2003), Pagnoncelli (1993), Silva e
Almeida Valenca (1997)

6. ModificagGes estruturais na hierarquia e politica de
recursos (redesenho dos processos do negoécio, redugdo de
imobilizado, revisdo de estrutura)

Osbhri et al. (2015), Bernardo (2007), Pagnoncelli
(1993)

7. Criacdo de um locus de inovagéo

Pagnoncelli (1993), Bernardo (2007)

8. Acesso a expertise externa a organizacdo

Oshri et al. (2015), Quélin e Duhamel (2003), Prado
Filho et al. (2013)

9. Melhoria da mensurabilidade dos custos

Quélin e Duhamel (2003)

10. Temporalidade dos contratos (contratos inferiores a 5
anos)

Lei n°8.987/1995 (Ramos, 2012), Quélin e Duhamel
(2003)

11. Reducdo de riscos, pelo compartilhamento apenas dos
riscos extraordinarios

Lei n°8.987/1995 (Ramos, 2012)

12. Aplicacdo de penalidades apenas em desfavor do

concessionario privado

Lei n°8.987/1995 (Ramos, 2012)

13. Controles operacionais unilaterais

Silva e Almeida Valenga (1997)

14. Tipo do interno

Cabral (2006)

Fonte: Elaborado pela autora.

Quadro 7

Fatores relacionados a decisédo pelo modelo de PPP

Fatores relacionados a decisdo pela PPP na gestdo
prisional

Autores de referéncia

1. Reducéo dos custos de transacéo

Kogut (1988), Bogoni et. al (2010)

2. Superacdo de barreiras de investimento

Contractor e Lorange (1988), Peci e Sobral (2007),
Pietro (2005), Rocha et al. (2015)

3. Troca de tecnologia

Contractor e Lorange (1988), Silva e Almeida Valenca
(1997), Tang et al. (2010)

4. Aprendizado e substitui¢do de habilidades

Kogut (1988), Child et al. (2005), Powell et al. (1996)

5. Compartilhamento de riscos em diferentes estagios

Shen et al. (2006), Lei n° 11.079 (Ramos, 2012), Rocha
et al. (2015)

6. Temporalidade do contrato (entre 5 e 35 anos)

Lei n®11.079 (Ramos, 2012), Grilo (2008), lossa e
Martimort (2015)

7. Controles operacionais mutuos, que refletem vontades
m0tuas, permitindo a construcdo de um sistema otimizado e
eficiente

Silva e Almeida Valenga (1997)

8. Criacdo de uma infraestrutura publica com um pequeno ou
nenhum custo para a maquina publica

Tang et al. (2010)

9. Aumento da eficiéncia na gestdo de projetos e operacao
dos empreendimentos publicos

Bogoni et al. (2014), Grilo (2008)

10. Controle de atrasos nas obras publicas

Bogoni et al. (2014), Li e Akintoye (2003)

11. Tipo do interno

Cabral (2006)

Fonte: Elaborado pela autora.
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Com o intuito de facilitar a visibilidade dos fatores ao longo da pesquisa e nortear o
instrumento metodoldgico, optou-se pelo agrupamento dos fatores em dimensdes, de acordo
com suas caracteristicas comuns, utilizando-se como embasamento teérico as dimensdes
estruturais da gestdo publica, sugeridas por Paula (2005) e assim descritas:

v dimensdo institucional-administrativa: abrange os problemas de organizacdo e
articulacdo de 6rgdos que compdem o sistema estatal, como as dificuldades de
planejamento, direcdo e controle das questdes estatais e a questdo da
profissionalizagdo dos servidores publicos para desempenho das funcoes;

v dimensdo econdmico-financeira: abrange os problemas no dmbito das finangas
publicas e envolve questdes de natureza fiscal, tributaria e monetaria;

v dimensdo sociopolitica: compreende problemas situados na esfera das relagdes
entre o Estado e a sociedade, envolvendo o direito dos cidaddos e sua participacéo
na gestdo publica e também questdes ligadas ao processo decisorio politico na
organizagdo (Paula, 2005).

Na busca para fundamentar de forma consistente a escolha das dimensdes
apresentadas, o agrupamento dos fatores também contemplou as caracteristicas dos modelos
tedricos de gestdo publica, mais especificamente os modelos gerencialistas ou poés-
burocraticos, implantados no contexto da administracdo publica apds a Reforma Gerencial e
discutidos na secdo 2.1. Inicialmente as dimensGes propostas por Paula (2005) serdo
discutidas em subdimensdes, considerando as principais caracteristicas dos modelos
gerencialistas, e, ao final de cada subdimenséo, serdo indicados os fatores dos Quadros 5 e 6
associados a essa subdimenséo:

v dimensdo institucional-administrativa: na perspectiva dos modelos de gestdo
gerencialistas, é possivel estabelecer um paralelo entre essa dimensdo e algumas
caracteristicas do gerencialismo, citadas a seguir:

— contratualizacdo: sob a otica de Silva (2014), os contratos de gestdo e de
projetos que envolvem Orgdos publicos, empresas privadas, organizagao
sociais sem fins lucrativos e voluntariados é um trago gerencialista
caracteristico da administracdo publica. Os contratos funcionam como
mecanismos tipicos de mercado, oriundos do setor privado e configura-se
como método de transagdo, que substitui relacionamentos hierdrquicos por
relacionamentos contratuais, conferindo transparéncia e responsabilidade
maiores (Aradjo, 2007; Shepherd & Valencia, 2014). Os fatores relacionados a

contratualizagdo explorados no processo decisorio sdo temporalidade dos
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contratos (contratos inferiores a 5 anos), redugdo de riscos, pelo
compartilhamento apenas dos riscos extraordinarios, no caso da terceirizacéo, e
temporalidade do contrato (entre 5 e 35 anos) e compartilhamento de riscos em
diferentes estagios, no caso da parceria pablico-privada;

— énfase na mudanca e na inovacdo: é citada por Aradjo (2007) como uma das
principais modificagdes introduzidas pela nova estrutura da administragdo
publica pos-burocrética. Os fatores relacionados a esse trago gerencialista
explorados no processo decisorio sdo criacdo de um locus de inovacéao e acesso
a expertise externa & organizagdo, no caso da terceirizagdo, e troca de
tecnologia, aprendizado e substituicdo de habilidades, no caso da parceria
publico-privada;

— indicadores de desempenho e controle: Shepherd e Valencia (2014) afirmam
que o gerencialismo reduz, mas ndo elimina, os chamados controles de
“entrada” ou ex ante, alterando apenas a sua natureza. Os controles tipicamente
tornam-se menos especificos e mudam ex ante para ex post, como, por
exemplo, contratos explicitos e normas de responsabilidade aperfeicoadas para
reduzir atos ilegais. Os controles e indicadores de desempenho também
contemplam a avaliagdo por desempenho, com base em metodologias de
gestdo oriundas de empresas privadas, que buscam auferir metas, objetivos,
producdo e resultados (Silva, 2014; Aradjo, 2007). A énfase em insumos,
controle e avaliacdo de resultados, gerenciamento e auditoria de desempenho é
uma das principais caracteristicas da nova administracdo publica (Osborne,
2006). Os fatores relacionados ao processo decisorio com essa caracteristica
séo aplicacdo de penalidades e controles operacionais unilaterais, no caso da
terceirizacdo, e controles operacionais mutuos e controle de atrasos de obras
publicas, no caso da parceria publico-privada.

v dimensdo econdmico-financeira: na Otica de Paula (2005), a administracdo
publica gerencial, estabelecida pela reforma gerencial, fundamenta seus
pressupostos no pensamento organizacional do setor privado. Nesse ambiente, a
gestdo estratégica é determinante nas relagdes produtivas e suas dimensdes sdo
pautadas fortemente por aspectos econbmico-financeiros. Além disso, a
administracdo gerencial associa as mudancas na gestdo publica a partir da

configuragdo de agentes econdmicos. Na perspectiva dos modelos de gestéo
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gerencialistas, é possivel estabelecer um paralelo entre a dimensdo econémico-

financeira e algumas caracteristicas do gerencialismo, citadas a seguir:

v dimensdo sociopolitica: na perspectiva dos modelos de gestdo gerencialistas, é

énfase em eficiéncia: na viséo de Abrucio (1997), a eficiéncia preconizada pelo
gerencialismo foi caracterizada em diversos paises pelo corte inicial de custos
e de pessoal, visando diminuir 0s gastos em uma era de escassez e aumentar a
eficiéncia governamental. A administragdo publica gerencial, ou nova gestdo
publica (New Public Management), é um modelo normativo pds-burocratico
para a estruturacéo e a gestdo da administracdo publica baseado em valores de
eficiéncia, eficAcia e competitividade (Secchi, 2009). Nesse contexto, o
processo decisorio governamental deve estar fundamentado na busca da
eficiéncia e eficécia no ajuste das contas e finangas publicas (Ribeiro, Silva, &
Bruni, 2013). O foco do governo na gestdo de custos também é uma
caracteristica importante da nova gestdo publica (Osborne, 2006). Os fatores
relacionados ao processo decisorio com essa caracteristica sdo a reducdo de
custos operacionais, flexibilizagdo do custo fixo e melhoria da mensurabilidade
dos custos, para a terceirizagdo e a redugdo dos custos de transagdo, superacéo
das barreiras de investimento e criacdo de uma infraestrutura publica com um
pequeno ou nenhum custo para a maquina publica, no caso da parceria publico-

privada.

7

possivel estabelecer um paralelo entre essa dimensdo e algumas caracteristicas do

gerencialismo, citadas a seguir:

busca pela qualidade nos servigos: na visdo de Abrucio (1997), o modelo
gerencial, também conhecido como managerialism, tem sido utilizado como
mecanismo para reduzir o papel do Estado e também passou por uma
transformacdo, acoplando conceitos como a busca continua da qualidade,
descentralizagdo e avaliachio  dos  servicos  publicos pelos
consumidores/cidaddos, num claro movimento de defesa da modernizagdo do
setor pablico. O autor afirma ainda que a introdugdo da perspectiva da
qualidade surgiu quase no mesmo momento em que a administracdo publica
voltava suas atengOes aos clientes/consumidores, e que essa tenha sido uma das
principais revolugdes trazidas pelo modelo gerencial. Aradjo (2007) argumenta
que a estrutura de gestdo pos-burocrética se apresenta como um sistema com

caracteristicas organicas, orientado para o cliente. Marini (2005) enfatiza que a
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analise e a melhoria de processos e de criagdo de procedimentos de gestdo pela
qualidade sdo caracteristicas abarcadas pelo modelo gerencialista, estabelecido
apds a reforma gerencial. Nesse topico, foram reunidos os fatores do processo
decisorio de melhoria da qualidade dos servi¢os ou produtos, no caso da
terceirizagdo, e de aumento da eficiéncia na gestdo de projetos e operacdo dos
empreendimentos publicos, no caso das parcerias publico-privadas. Para
ambos os modelos, foi incluido o perfil do interno (condigdes fisicas,
psicoldgicas e potencial ofensivo;

— flexibilidade de gestdo: ainda discutindo a gestdo orientada para o cliente
(cidad&o ou consumidor), Abrucio (1997) analisa que uma grande evolugéo do
modelo gerencial puro foi a énfase na flexibilidade de gestdo, em que s&o
consideradas as relagdes entre os atores envolvidos em cada politica, de modo
a montar cenarios que permitam a flexibilidade necessaria para eventuais
alteragbes nos programas governamentais para a populagdo. Os fatores de
decisdo — ganho de flexibilidade e adaptabilidade a mudangas internas e
externas & organizacdo, foco nas principais competéncias da organizacéo e
modificagbes estruturais na hierarquia e politica de recursos, referentes ao
processo decisorio da terceirizagdo, além do fator aumento da eficiéncia na
gestdo de projetos e operagdo dos empreendimentos publicos, referente ao
processo decisorio da parceria publico-privada — foram classificados nesse
item.

O Quadro 8 apresenta um resumo das dimensBes estruturais da gestdo publica,
subdimensfes dos modelos gerencialistas e 0s respectivos fatores relacionados ao processo

decisorio pela terceirizagdo e parceria publica-privada.
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Quadro 8
Fatores do processo decisorio e suas respectivas dimensdes e subdimensdes
Modelo de . x Subdimenséo do -
x Dimensé&o S Fatores do processo decisorio
gestdo gerencialismo
Terceirizagdo Economlco- Enfase na eficiéncia Reducéo de custos operacionais
inanceira
Terceirizagéo E_conon_uco- Enfase na eficiéncia Flexibilizacdo do custo fixo
financeira
Terceirizagio Economlco- Enfase na eficiéncia Melhoria da mensurabilidade dos custos
inanceira
..~ | Institucional- N Temporalidade dos contratos (contratos inferiores a 5
Terceirizagdo i - Contratualizacdo
administrativa anos)
..~ | Institucional- - Reduc&o de riscos, pelo compartilhamento apenas dos
Terceirizagdo . - Contratualizacdo . S
administrativa riscos extraordinarios
..~ | Institucional- Enfase na mudanca e — . x
Terceirizagdo S - x Criacéo de um locus de inovacéo
administrativa na inovagao
..~ | Institucional- Enfase na mudanca e . 5 -
Terceirizagéo S - x Acesso a expertise externa a organizagao
administrativa na inovagao
..~ | Institucional- Indicadores de Aplicagdo de penalidades apenas em desfavor do
Terceirizagdo _ - AL
administrativa desempenho e controle | concessionario privado
Institucional- Indicadores de

Terceirizagdo

administrativa

desempenho e controle

Controles operacionais unilaterais

Busca pela qualidade

Terceirizagdo | Sociopolitica ; Melhoria da qualidade dos servigos ou produtos
nos Servicos
Terceirizagdo | Sociopolitica Flexibilidade de gestdo | Foco nas principais competéncias da organizaco
Terceirizagdo | Sociopolitica Flexibilidade de gestéo _Ganho de ﬂex'b'“d?de € a(_japtgbllldade amudangas
internas e externas a organizacéo
ModificagOes estruturais na hierarquia e politica de
Terceirizagdo | Sociopolitica Flexibilidade de gestdo | recursos (redesenho dos processos do negdcio, reducao
de imobilizado, revisdo de estrutura).
Terceirizagdo | Sociopolitica Busca pgla qualidade Tipo de interno
nos Servicos
PPP E_conon_uco- Enfase na eficiéncia Reducéo dos custos de transacéo
financeira
PPP E_conon_uco- Enfase na eficiéncia Superacéo de barreiras de investimento
financeira
pPp E_conon_uco- Enfase na eficiéncia Criacdo de uma |nfraestrutyra_publllca_com um pequeno
financeira ou nenhum custo para a maquina publica
PPP Instl_tu_c 'Ona}l' Contratualizacdo Compartilhamento de riscos em diferentes estagios
administrativa
Institucional - N .
PPP administrativa Contratualizacdo Temporalidade do contrato (entre 5 e 35 anos)
PPP Instl_tu_cmna}l- Enfase na~mudan9a & | Troca de tecnologia
administrativa na inovagao
PPP Instl_tu_cmna}l- Enfase na~mudan9a € Aprendizado e substituicdo de habilidades
administrativa na inovagao
Institucional- Indicadores de Controles operacionais mutuos, que refletem vontades
PPP MR mUtuas, permitindo a construgdo de um sistema
administrativa desempenho e controle | . .
otimizado e eficiente
Institucional - Indicadores de -
PPP S Controle de atrasos nas obras publicas
administrativa desempenho e controle
PPP Sociopolitica Busca pgla qualidade | Aumento da e_f|C|enC|a na gestao de projetos e operacdo
Nnos servicos dos empreendimentos publicos
PPP Sociopolitica Busca pela qualidade Tipo de interno

Nnos servicos

Fonte: Elaborado pela autora.
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As dimensfes estruturais discutidas representardo uma hierarquia de analise da
decisdo, conforme explanado no capitulo que discute a metodologia da pesquisa. De forma

similar, os fatores de decisdo elencados em cada dimensdo também irdo compor uma
hierarquia de analise.
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3 Contextualizagio da pesquisa

3.1 Sistema prisional

O Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) é o 6rgdo executivo que acompanha
e controla a aplicagdo da Lei de Execugdo Penal (LEP) e das diretrizes da Politica
Penitencidria Nacional, emanadas, principalmente, pelo Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria — CNPCP (DEPEN, 2017).

O DEPEN ¢ responsavel pelo Sistema Penitenciario Federal, cujos principais objetivos
sdo isolamento das liderancas do crime organizado, cumprimento rigoroso da LEP e custddia
de presos condenados e provisorios sujeitos ao regime disciplinar diferenciado, lideres de
organizagBes criminosas, presos responsaveis pela préatica reiterada de crimes violentos,
presos responsaveis por ato de fuga ou grave indisciplina no sistema prisional de origem,
presos de alta periculosidade e que possam comprometer a ordem e a seguranca publica e réus
colaboradores presos ou delatores premiados (DEPEN, 2017).

O Relatério Nacional de Informagfes Penitenciarias (Infopen), disponibilizado pelo
DEPEN, contém as principais informacdes sobre a populacdo carceraria, os estabelecimentos
e 0s servicos penais. As informagdes sdo coletadas junto as unidades prisionais brasileiras, e
as Ultimas informagBes disponiveis sdo referentes ao fechamento do ano de 2014. Sé&o
contemplados nesse relatério informacBes de todas as unidades prisionais brasileiras,
incluindo dados de infraestrutura, secdes internas, recursos humanos, capacidade, gestéo,
assisténcias, populacéo prisional, perfil das pessoas presas, entre outros.

Nos dados disponibilizados pelo Infopen (2014), foi possivel obter o conceito dos
modelos de gestéo utilizados no Brasil no periodo da coleta.

v' contratos de cogestdo: modelo que envolve a administragdo publica e a iniciativa
privada, em que o administrador privado é responsidvel pela gestdo de
determinados servicos da unidade, como seguranca interna, alimentacdo,
vestimenta, higiene, lazer, salde, assisténcia social, psicoldgico, etc., cabendo ao
Estado e ao ente privado o gerenciamento e a administracdo conjunta do
estabelecimento;

v' organizagdes sem fins lucrativos: a gestdo do estabelecimento é compartilhada

entre o Estado e entidades ou organizagdes sem fins lucrativos;
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v' parceria publico-privada: realizacdo de contrato e outorga para entidade privada
realizar construcdo e gestdo integral do estabelecimento, cabendo ao ente publico a
fiscalizag&o da atividade do parceiro privado;

v" publico: ente publico responsavel pela gestdo integral do estabelecimento, mesmo
que determinados servigos sejam terceirizados.

De acordo com o Decreto n° 6.049, de 27 de fevereiro de 2007, que aprovou O
Regulamento Penitenciario Federal, os estabelecimentos penais federais tém por finalidade
promover a execugdo administrativa das medidas restritivas de liberdade dos presos,
provisorios ou condenados, cuja incluséo se justifique no interesse da seguranca publica ou do
proprio preso e também abrigar presos, provisorios ou condenados, sujeitos ao regime
disciplinar diferenciado, previsto no artigo 1° da Lei n°® 10.792, de 1° de dezembro de 2003
(DEPEN, 2017).

Existem atualmente quatro presidios federais, com capacidade para abrigar 208 presos
em celas individuais, cada uma. Sdo elas: Catanduvas-PR, Campo Grande-MS, Mossor6-RN
e Porto Velho-RO. Estd em construgdo a quinta penitenciéria federal, localizada em Brasilia-
DF. Quanto ao modelo de gestdo, os presidios federais contam com funcionérios proprios, nos
cargos de agentes penitenciarios, especialistas em assisténcia penitenciéria e técnicos de apoio
a assisténcia penitenciaria (DEPEN, 2017).

Sobre os regimes de gestdo, o Infopen (2014) analisou o percentual de unidades
geridas em cada estado pelos regimes de cogestéo, organizacdes sem fins lucrativos, parceria
publico-privadas e publico. Cerca de 90% das unidades sdo geridas pela gestdo publica, sendo
que, em 15 dos 27 estados brasileiros, a iniciativa publica é a responsavel pela totalidade ou
quase totalidade da gestdo das unidades. J4 os estados do Amazonas e da Bahia possuiam no
ano de referéncia cerca de 25% de unidades geridas por regimes de cogest&o.

Minas Gerais era 0 Unico estado que possuia na época do levantamento unidades
regidas por PPPs. O relatdrio analitico disponivel no site do Ministério da Justica analisa
separadamente esse estado. Em relagdo aos modelos de gestdo prisional, Minas Gerais possuia
em 2014 proporcdes maiores que a média nacional de estabelecimentos gerenciados por

organizagdes sem fins lucrativos e parcerias publico-privadas (Infopen, 2014).
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Gréfico 1. Comparativo dos modelos de gestao prisional — Minas
Gerais versus Brasil

Fonte: Recuperado de http://www.justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/transparencia-
institucional/estatisticas-prisional/relatorios-estatisticos-analiticos
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Grafico 2. Evoluc¢do da populacgéo prisional no Brasil

Fonte: De Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias, de Infopen, 2014.

De acordo com o Infopen (2014), a populagdo carceraria aumentou 167,32% entre
2010 e 2014. Esse crescimento € significativamente superior ao crescimento populacional, o
que na visdo dos pesquisadores € um reflexo tanto ou mais da politica criminal hegeménica
dos agentes publicos do que a mudanca nas tendéncias de ocorréncias criminais no pais.

A relacéo de individuos presos a cada 10 mil habitantes no Brasil é de 30,62, sendo as
menores taxas apresentadas pelos estados do Maranhdo (9,77) e do Piaui (9,95), e as maiores
sdo as taxas de Rondonia (102,61) e Acre (53,52). O Estado de Minas Gerais apresenta uma
taxa de 29,56 presos a cada 10 mil habitantes, indicador semelhante a taxa nacional (Infopen,
2014).
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O Brasil possuia ao final de 2014 uma populacéo prisional de 622.202 encarcerados, a
grande maioria do Sistema Penitenciario Estadual (93,9%). O restante da populagdo prisional
foi abrigado em secretarias de seguranga ou carceragens de delegacias (6,0%) e no Sistema
Penitenciério Federal (0,1%). A quantidade de vagas disponiveis nas unidades era de 371.884,
0 que gerava um déficit de mais de 250 mil vagas, e uma ocupacdo de 167% (relagdo
presos/vagas). O Estado de Minas Gerais apresentava taxa de ocupacdo semelhante a
realidade nacional (167%), contando com 36.685 vagas e 61.392 presos. O percentual de
presos em carceragens de delegacias em Minas Gerais € levemente superior ao observado em
todo o pais (8%), segundo os dados do Infopen (2014).

Quanto ao regime de cumprimento de pena, o Estado de Minas Gerais apresentou, ao
término de 2014, um percentual superior tanto de presos provisorios quanto de presos em
regime aberto, se comparado as estatisticas nacionais. As informacfes por tipo de regime

estdo destacadas na Tabela 3.

Tabela 3
Percentual de presos por regime penal —
comparativo Brasil e Minas Gerais

Tipo de regime Brasil | Minas Gerais
Prisdo provisoria 32% 44%
Regime fechado 46% 32%
Regime semiaberto 18% 19%
Regime aberto 1% 5%
Medida de seguranga/internagdo | 1% 1%

Fonte: De Levantamento Nacional de Informaces
Penitenciarias, de Infopen, 2014.

Ao tratar dos regimes penais e dos modelos de gestdo, o relatdrio Infopen (2014)
aborda que existiam diferengas quanto & vocacao de cada tipo de gestdo em relacdo ao regime
de prisdo. As unidades regidas pela gestdo puablica ou contratos de cogestdo possuiam um
perfil semelhante em relagdo ao nimero de vagas por regime (fechado, aberto, semiaberto,
aberto, internagéo e outras). Em contrapartida, as unidades regidas pelas PPPs apresentavam-

se mais afins ao regime fechado, com 67% de vagas disponibilizadas para esse regime.

3.2 Objetivos do sistema prisional

A LEP estabelece as diretivas de atuacgéo do sistema prisional e afirma em um de seus
objetivos, previsto no 1° artigo, que: “A execucdo penal tem por objetivo efetivar as

disposi¢Oes de sentenga ou decisdo criminal e proporcionar condi¢cdes para a harmonica
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integracéo social do condenado e do internado” (Lei n° 7.210, 1984, p. 1). Dessa forma, a
execucao da pena ndo tem somente o carater punitivo, mas também humanizador e integrador
(Melo & Araujo, 2017).

O Plano Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, reelaborado a cada quatro anos
pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP), determina o modelo
de politica para o sistema penitenciario. Esse plano define, por exemplo, medidas que buscam
a integragdo social dos egressos, tendo como base a assisténcia educacional e
profissionalizante, visando a diminuicdo da reincidéncia criminal; a implantacdo da politica
de salde mental e & defensoria publica. Entretanto, as prisdes de forma geral apresentam
estrutura fragil ou inexistente no que diz respeito as politicas previstas por todos os
instrumentos legais ja citados. N&o possuem ou possuem oficinas de capacitacdo mal
estruturadas, escolas improvisadas, atendimento psicoldgico e social mal aparelhados e, por
fim, inexisténcia total de opgdes de cultura e lazer (Allanic, 2009).

Para avaliar a eficiéncia da LEP, foram encontrados na literatura indicadores de
desempenho associados ao cumprimento da lei. Cabral e Lazzarini (2010) afirmam que os
indicadores do sistema prisional podem ser classificados resumidamente quanto ao custo e
quanto a qualidade. Como indicadores de custos podem ser citados os custos de méo de obra,
energia, materiais de consumo, dentre outros itens administrativos e financeiros. Tais
indicadores exigem especial atencédo, tendo em vista as restricdes orcamentarias nos governos
estaduais e federal.

Os autores afirmam que os indicadores de qualidade do servigo estdo relacionados a
capacidade dos estabelecimentos penais em conter o individuo delituoso, isolando-o da
sociedade, prover os meios para que o individuo retorne & sociedade sem voltar a cometer
outros atos ilicitos no futuro, promover as condigBes necessérias para que o cumprimento da
pena ocorra de forma digna e em consonancia com os direitos humanos bésicos (direito a
alimentacdo, a saude e a um ambiente seguro no interior do cércere, que ndo coloque em risco
a integridade fisica e moral de internos, funcionarios do estabelecimento, visitantes e outros
membros da sociedade). Cabral e Lazzarini (2010) dizem que os indicadores de qualidade s&o
mensuraveis quantitativamente e podem ser agrupados em trés dimensdes: indicadores de
reincidéncia criminal, seguranca e ordem do estabelecimento (fugas, rebelides, mortos,
agressoes sexuais) e servicos oferecidos aos internos (assisténcia médica, juridica, social,
psicoldgica etc.).

Alguns estudos exploram os resultados de mensuragdo dos indicadores de qualidade

para 0s modelos de PPP e terceirizagcdo. Especialmente no caso da PPP de Minas Gerais,
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Ambrozio et al. (2017) analisam que 0 modelo de PPP adotado no Complexo de Ribeirdo das
Neves adota varios indicadores diretamente relacionados aos objetivos do sistema prisional,
como o numero de fugas e de rebelides e/ou motins, o nivel educacional dos internos, a
proporcdo dos internos que trabalham, a quantidade e a qualidade dos servigos de salde
prestados e a quantidade e a qualidade da assisténcia juridica e psicoldgica aos internos. Tais
indicadores interferem diretamente na remuneragdo do parceiro privado, o que de certa forma
incentiva 0 atendimento aos objetivos do sistema prisional. A disponibilidade de vaga no
presidio também influencia na remuneracéo do parceiro.

No caso da terceirizagdo, o estudo de Cabral, Lazzarini e Azevedo (2013), realizado
nas penitenciérias do Estado do Parand, demonstrou a superioridade dos modelos de gestdo
privada (mas com supervisdo publica) nos indicadores de seguranca (niUmero de mortes e
fugas), entretanto os resultados ndo apontaram diferenga significativa na qualidade dos
servicos médicos prestados, além de evidenciarem menor quantidade de servigos legais
prestados. Entretanto, foi possivel identificar maior efetividade desses servicos legais sob
gestdo privada, uma vez que, mesmo com menos consultas, o nimero de liberacbes de
detentos foi semelhante.

Ainda sobre os indicadores qualitativos, Sapori, Santos e Maas (2017) afirmam que a
reincidéncia criminal é um dos temas mais presentes nos debates sobre violéncia no Brasil, e
existe um consenso de que a maioria dos presos que saem da prisdo ap6s o cumprimento da
pena voltam a delinquir em pouco tempo. Ainda segundo o0s autores, ha uma percepcéo
generalizada, e fomentada em boa medida pelos profissionais da seguranca publica, de que
boa parte da criminalidade que aflige a sociedade brasileira é oriunda de criminosos
reincidentes. Consolidou-se no pensamento juridico e no senso comum a certeza de que a taxa
de reincidéncia criminal no Brasil supera 70%.

Tendo em vista a importancia dos indicadores qualitativos para a dindmica do sistema
penitenciario, tais indicadores serdo utilizados na pesquisa como objetivos do sistema
prisional a serem alcangados pelo modelo de gestdo escolhido pelo Estado, no contexto do

processo decisorio entre terceirizacdo e PPP.



4 Metodologia

Este capitulo trata da abordagem metodoldgica da pesquisa, com o objetivo de ampliar
0 entendimento sobre as manifestacbes de fatores econdmico-financeiros, institucionais-
administrativos e sociopoliticos no processo decisério que envolve a escolha entre

terceirizacdo e PPP, que, por sua vez, atenderd ao objetivo geral da presente pesquisa. A

Figura 6 esquematiza os procedimentos metodolégicos e etapas de pesquisa.

Pesquisa bibliografica

Motivadores e
beneficios da
terceirizagdo e PPPs

Caracteristicas das leis
n° 8.987 (terceirizagdo)
en®11.079 (PPP)

Fatores do processo decisorio

Fundamentagio teorica das dimensdes da decisdo

Dimensdes estruturais
da gestdo publica

Caracteristicas do
gerencialismo

Dimensdes do processo
decisorio

Aplicagdo do método

AHP

Consolidagdo dos

julgamentos individuais

dos especialistas

Verificagdo das hipdteses

conclusdes

Formulagdo das

Figura 6. Procedimentos metodoldgicos e etapas de pesquisa

Fonte: Elaborada pela autora.

4.1 Enquadramento da pesquisa

Considerando o enquadramento metodoldgico proposto por Gil (2010), a presente
pesquisa pode ser classificada quanto a natureza de seu objetivo como um estudo descritivo,

que tem como principal objetivo descrever as caracteristicas de determinada populacdo ou

fendmeno observavel.
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A abordagem metodoldgica serd quantitativa, por meio da aplicacdo do Método de
Analise Hierarquica (MAH). O método sera discutido e aprofundado a seguir, com a

exploracdo de suas principais caracteristicas e conceitos tedricos.

4.2 Método de Andlise Hierarquica (MAH)

Segundo Silva (2001), o Método de Anélise Hierarquica (MAH) foi desenvolvido na
década de 1970 por Thomas L. Saaty, da Universidade da Pensilvania. O objetivo do método
é facilitar a inclusdo da subjetividade e de questdes qualitativas nas analises quantitativas para
0 processo de tomada de decis&o.

O Analytic Hierarchy Process (AHP), ou Método de Andlise Hierarquica (MAH), é
uma teoria de mensuracdo realizada por meio de comparacOes paritarias (ou por pares) e
baseia-se nos julgamentos de especialistas para obter escalas de prioridades. Sdo essas escalas
que medem quesitos intangiveis em termos relativos. As comparagBes sdo elaboradas
utilizando-se a escala de julgamentos absolutos que representa quanto um elemento domina
outro com respeito a um dado atributo (Saaty, 2008). O MAH se enquadra na familia dos
meétodos multicritérios, enquanto instrumentos de apoio a tomada de decisdo. Nessa familia
também participam os métodos derivados da Teoria de Utilidade Multi-Atributo (TUMA) e os
meétodos Multicritérios de Apoio & Tomada de Decisdo (MMAD) (Granemann & Gartner,
1998).

Silva (2001) analisa que o MAH possibilita a identificagdo e a utilizagdo das
inconsisténcias pessoais dos tomadores de decisdo no calculo dos pesos, dado que 0s
tomadores de decisdo ndo possuem total consisténcia nos seus julgamentos. Os decisores
raramente sdo consistentes em seus julgamentos em relacdo aos aspectos qualitativos. O MAH
tem a capacidade de identificar e levar em consideracdo as inconsisténcias pessoais do
tomador de deciséo, fornecendo a ele uma medida para esse desvio, por meio de um teste de
consisténcia dos julgamentos do decisor. O objetivo do teste é garantir a coeréncia dos juizos
de valor (Granemann & Gartner, 1998; Alphonce, 2013) e sua inducdo matematica sera
descrita adiante. Outra vantagem do MAH est4 na sua habilidade em lidar com problemas
complexos da vida real e em sua facilidade de uso (Silva, 2001).

Saaty (2008) sustenta que, para se tomar uma decisdo de forma organizada para
estabelecer prioridades, é necessario desmembrar a decisdo em etapas: 1) definir o problema e
determinar o tipo de conhecimento procurado; 2) estruturar a hierarquia da decisdo principal

com o objetivo da decisdo e entdo ampliar a perspectiva dos objetivos, por meio de niveis
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intermediérios (critérios cujos elementos posteriores dependem diretamente) e no nivel mais
baixo, usualmente um conjunto de alternativas; 3) construir um conjunto de matrizes de
comparacOes paritarias (cada elemento de um nivel superior € utilizado para comparar 0s
elementos de um nivel imediatamente abaixo dele); 4) utilizar as prioridades obtidas pelas
comparacOes para ponderar as prioridades do nivel imediatamente anterior e realizar o mesmo
procedimento para cada elemento (cada elemento dos niveis inferiores adiciona valores de
peso, obtendo-se dessa forma o peso global). O processo de pesagem e adicdo devera
continuar, até que sejam obtidas as prioridades finais das alternativas.

Nessa hierarquia, o objetivo/problema é decomposto em multiplos critérios e
subcritérios, que sdo versdes pormenorizadas do objetivo principal, e para cada critério ou
subcritério, no nivel mais baixo, estdo associadas as alternativas/solu¢des do problema de
decisdo. Em linhas gerais, modelar um problema de tomada de decis&o utilizando o método
MAH consiste em definir um objetivo ou meta que descreva o problema globalmente,
elencando as possiveis alternativas de resolugéo e em indicar os critérios que serdo utilizados
para avaliar as alternativas com vistas a atingir (resolver) a meta (o problema) (Oliveira,
Oliveira, & Duarte, 2016).

A hierarquia ndo necessita ser completa. Por exemplo, um elemento em um dado nivel
ndo precisa funcionar como um critério para todos os elementos no nivel inferior. Nesse
sentido, uma hierarquia podera ser dividida em sub-hierarquias, compartilhando-se apenas o
elemento comum mais importante (Alphonce, 2013).

A aplicagcdo do MAH em problemas de decisdo ocorre em duas etapas: a de construgéo
da hierarquia e a de avaliagdo. A construgcdo das hierarquias requer experiéncia e
conhecimento da area estudada (Vargas, 1990). De acordo com Granemann e Gartner (1998,
p. 22), “a estruturacdo do problema exige que o decisor ou grupo de decisores participe
diretamente e ativamente do processo decisorio, 0 que pode ocasionar um maior
comprometimento da implementacdo da decisdo pelo modelo, visto que embute suas
preferéncias e valores”.

Apoés a hierarquizacdo do problema, inicia-se a etapa de avaliacdo, baseada no
conceito de comparacBes emparelhadas. Os elementos em um nivel da hierarquia s&o
comparados em termos relativos quanto a sua importancia ou contribuicdo para um
determinado critério que ocupa o nivel imediatamente acima dos elementos comparados. Esse
processo de comparagdo produz uma escala de medida relativa das prioridades ou pesos dos
elementos. Esses pesos relativos somam a unidade. As comparagdes sdo realizadas para os

elementos em um nivel em relacéo a todos os elementos no nivel acima. Os pesos finais ou
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globais dos elementos no nivel inferior da hierarquia sdo obtidos adicionando todas as
contribuicdes dos elementos em um nivel em relacéo a todos os elementos no nivel acima.
Isso é conhecido como o principio da composi¢do hierérquica. Embora exista um nimero
infinito de formas de sintetizar os pesos das alternativas e os pesos dos critérios, a regra de
agregacdo aditiva do MAH tem a vantagem de uma compreensdo intuitiva da reparticdo do
todo em suas partes (Vargas, 1990). De acordo com Granemann e Gartner (1998), os critérios
sédo comparados segundo a escala de julgamentos descrita a seguir. Vale lembrar que o termo

“atividades” pode ter também o significado de “alternativas” ou “a¢des potenciais”.

Quadro 9
Escala de julgamentos de importéancia do MAH
Intensidade Definigdo Explicacéo
1 Importancia igual Duas atividades contribuem igualmente para o objetivo
3 Importancia fraca de uma sobre a A experiéncia e o0 julgamento favorecem levemente uma
outra atividade em relagdo a outra
A A experiéncia e o0 julgamento favorecem fortemente uma
5 Importancia forte L ~
atividade em relagdo a outra
A . Uma atividade é fortemente favorecida em relagdo a outra
7 Importancia muito forte S s
e sua dominancia é demonstrada na pratica
A A evidéncia favorecendo uma atividade em relagéo a
9 Importancia absoluta , -
outra é do mais alto grau de certeza
Valores intermediarios entre dois ) - - .
2,4,6,8 . . Quando é necessaria uma condigdo de compromisso
julgamentos adjacentes
_— ~ Se a consisténcia tiver de ser forgada para obter valores
Racionais | Raz0es resultantes da escala - .
numéricos n, para completar a matriz
. Se a atividade i tem uma das intensidades de importancia ou de preferéncia de 1 a 9 quando
Reciprocos S . . p .
comparada com a atividade j, entdo j tem o valor reciproco quando comparado com i.

Fonte: Adaptado de “Decision making with the analytic hierarchy process”, de Saaty, 1990, International
Journal of Services Sciences.

Silva (2001) descreve intuitivamente o modelo MAH da seguinte maneira: assuma que
n atividades sejam consideradas por um grupo de pessoas interessadas e que os objetivos do
grupo sejam: a) desenvolver julgamentos sobre a importancia relativa dessas atividades; b)
assegurar que os julgamentos sejam quantificados de modo que permitam uma interpretacéo
quantitativa dos julgamentos entre todas as atividades. O objetivo é descrever um método de
derivacdo, a partir dos julgamentos quantificados do grupo, de modo que um conjunto de
pesos seja associado as atividades individuais. Esses pesos devem refletir os julgamentos
quantificados do grupo. Essa abordagem pretende tomar a informagdo resultante de (a) e de
(b) utilizavel, sem omitir informagdes contidas nos julgamentos qualitativos. O conjunto de
atividades é definido por xi, X, ..., X.. Os julgamentos quantificados dos pares de atividades (x;,

X;j) séo representados pela matriz A (n x n). Ou seja:

(1)




92

A= (a;) parai=1.2,..,n

Os elementos aj; devem atender as seguintes condigdes:

voaij=o;
\/ aji: —;
v oai=1

Dessa forma, a matriz A tem a seguinte estrutura:

r 1 ST AT |
Il/alz 1 o U2 I 2)
[1/a1n 1/a2n 1 J
Sendo os julgamentos registrados e quantificados em partes (x;x;) como elementos
numéricos a;; na matriz A, o problema agora € designar para n contingéncias xy, x5, ..., X, um
conjunto de pesos nNUMEricos wy, wy,, ..., w, que reflitam os julgamentos registrados. Esses
pesos devem refletir os julgamentos quantificados do grupo. Isso cria a necessidade de se
descrever, em termos aritméticos precisos, como 0s pesos w; devem relacionar-se com 0s
julgamentos a;;. Segundo Saaty (1990), a descricdo desejada deve ser desenvolvida em trés
etapas, partindo-se do caso especial mais simples para 0 mais geral.
v’ etapa 1: supbe-se primeiro que os julgamentos sejam meramente o resultado de
medidas fisicas precisas. Por exemplo: os juizes recebem um conjunto de objetos
X1,X2,..., X, € Uma balanca de precisdo. Para comparar x; com x,, eles colocam
x, em uma balanca e leem seu peso w, igual a 305 gramas. Entdo, pesam x, e
encontram w, = 244 gramas. Dividindo w; por w,, encontram 1,25. Julgam entéo
que “x; € 1,25 vez mais pesado que x,”, registrando-se a;, = 1,25, ou seja, w; é 0
peso relativo do elemento i. Assim, nesse caso ideal de medida exata, as relagdes

entre 0s pesos w; € 0s julgamentos a;; sdo simplesmente dadas por:
wi/wj = a;; (para i, j=1, 2, ..., n). (3)

Apb6s a obtencdo dos pesos, é necessario compard-los em um quadro de

julgamentos paritérios.

(4)
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[Wl/wl Wl/wz Wl/wn

1
|W w w |
A=| 2/W1 2/Wz 2/Wn|
o o S
[ n/W1 n/WZ n/WnJ
v’ etapa 2: para permitir margem de desvios, deve-se considerar a linha ordem “i” da

matriz A. Nesse sentido, os elementos naquela linha séo:
ai17a12!"'7aij!"'!ain' (5)

No caso exato, esses valores sdo 0s mesmos das razoes:

w; w;
l/wl,wl/wz,... , l/w]-,... ,Wl/wn- (6)

Entdo, no caso exato, se o0 primeiro elemento daquela linha for multiplicado por

wy, 0 segundo elemento por w, e assim por diante, obtém-se:

(Wi/wl)W1 = Wi,(wi/wz)Wz = Wiw--’(Wi/Wj)Wj = Wi ’(Wi/wn)Wn = W @)

O resultado é uma linha de elementos idénticos, ou seja:
Wi, Wiy oy Wi, (8)

em que, de modo geral, obtém-se uma linha de elementos que representaria o
espalhamento estatistico dos valores em torno de w;. Nesse sentido, € mais
conveniente dizer que w; seja a media desses valores. Consequentemente, em vez
das relagdes da equacéo (3), devem-se assumir relagdes mais realistas, ou seja: w;

é a média de a;;wy, a;zwy, ..., AWy, OU ainda:

X ©

n
j=1

S|

w; =

parai= (1,2, ..., n).

v’ etapa 3: a medida que a;; é modificado, percebe-se que havera uma solugdo

J
correspondente da equacdo (9), isto €, w;e w; podem ser modificados para
acomodar essa variagdo em a;; se n também sofrer modificacGes. Representa-se 0

valor de n por Amax. Assim, o problema:
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1
wip = EZ a;jwj (10)
=1
1 n
w; = Z ai]'W]' (11)
Amax ]:1

tem uma solugéo que também ¢é Gnica. Em geral, desvios em a;; podem levar a
grandes desvios tanto em Amax COMo em w;, i = 1, 2, ..., n. Entretanto, esse ndo é o
caso para uma matriz reciproca que satisfaga as regras 1 e 2. Neste caso, tem-se
uma solugdo estivel. Existe outro modo de armar esses conceitos em notacdo

matematica, isto é:

Ay A, A 11 1 [ ]
ﬁl W1 /w1 W1 /W2 ! /Wn wy wy
2 —
WZ/W1 WZ/Wz WZ/Wn wyl| n wy | (12)
L n/ W1 n/ Wy o n/ Wpllw,, | LWy, |

A equagdo matricial (11) mostra que, multiplicando-se a matriz A pelo vetor de
pesos, 0 resultado obtido serd nw. Mais especificamente, tem-se a seguinte

notacao:
Aw = nw, (13)

em que A € uma matriz consistente. Segundo Saaty (1990), A é consistente devido

a satisfacdo da seguinte condigdo: aj, = ? , parai, j,k=1,2,..,n.
ij

Contudo, pela teoria do autovalor, uma pequena perturbacéo proximo a um autovalor
simples n, quando A é consistente, podera gerar problema de autovalor na forma Aw = Amay,
em que Amax € 0 principal autovalor da matriz A, em que A talvez ndo seja mais consistente,
mas continuando reciproco. A questdo passa a ser até que ponto o peso w reflete a real opinido
do expert. Nesse caso, tem-se o que se chama de inconsisténcia da matriz, podendo ser
capturada por um simples nimero Amax - N, 0 qual mede os desvios dos julgamentos de uma

consistente aproximacao. A matriz A é inconsistente se e somente se Amax = N. NoO entanto, é

possivel estimar o desvio de consisténcia por pelo chamado indice de consisténcia, o qual é
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determinado por Amax - n/n - 1. Se o indice de consisténcia for menor do que 0,10, entdo 0s
resultados sdo suficientemente precisos e uma nova avaliacdo ndo é necessaria. Caso o indice
de consisténcia registre valores acima de 0,10, os resultados podem ser arbitrarios e as
preferéncias devem ser reavaliadas ou descartadas (Alphonce, 2013).

Uma vez que o modelo hierarquico tenha sido construido, o tomador de decisdo
providenciard comparagOes paritarias dos julgamentos por ele determinados para cada nivel
de hierarquia. A interpretacdo da equagdo (12) pode ser obtida pelo Quadro 9. Os valores
reciprocos dessa comparagéo estdo posicionados no lugar a;; de A, de forma a preservar a
consisténcia de julgamentos. Dados n elementos, o tomador de decisdo, de fato, compara a
importancia relativa de um elemento com relagdo a um outro elemento, usando os nove
pontos de escala no Quadro 2. Por exemplo: se o elemento 1 era fortemente preferivel ao
elemento 2, entdo ao a,, seria dado o score 5. Se o contrario for verdadeiro, entdo a,;
assumiria um score de 1/5. Nesse sentido, a matriz de comparacdes paritarias seria chamada
de matriz reciproca.

A resolucdo da matriz A resulta no autovetor de prioridades, que expressa as
importancias relativas de cada critério, ou pesos. O célculo mais recomendado consiste em
elevar a matriz a poténcias arbitrariamente altas, dividindo-se a soma de cada linha pela soma
dos elementos da matriz, ou seja, normalizando-se os resultados. Isso resulta no autovetor de
prioridades para ordenacdo. Essa operagdo deve ser repetida até que a diferenca entre o
resultado normalizado da ultima operagdo seja bem proximo do resultado da operagéo
precedente (exemplo: diferengas pequenas apOs a terceira casa decimal). De posse das
importancias relativas dos critérios, é testada a integridade dos julgamentos, calculada por um
indice de inconsisténcia. Caso o indice de inconsisténcia seja maior que 0,10, o decisor ou
grupo de decisores é encorajado a rever seus julgamentos, buscando torné-los mais
consistentes. Essa consisténcia é alcancada com um indice menor ou igual a 0,10. Esses
procedimentos resultaram na ordenagdo e mensuracéo da importancia relativa dos critérios.

Caso os critérios exijam a existéncia de subcritérios para sua descricdo, todo o
processo de avaliacéo descrito deve se repetir nesse nivel hierarquico.

A fase de avaliagdo do problema prossegue com a comparagdo paritaria das
alternativas em cada um dos critérios, para determinacdo do nivel de preferéncia das
alternativas. Para tanto, procede-se da mesma forma descrita para obtengdo da importancia
relativa dos critérios. Tendo as importancias relativas dos critérios e os niveis de preferéncia
das alternativas, parte-se para a valoracdo global de cada uma das alternativas, segundo o

meétodo de soma ponderada, calculado como a seguir:
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V(a) = Z pjvj(a), (14)
j=1

com

n
2.ni=1
j=1

e0<pi<l(=1,..,n)emque V(a) é o valor global da alternativa analisada; p; é a
importancia relativa do critério j; e vi € o nivel de preferéncia da alternativa analisada no
critério j.

A matriz resultante deve ter uma consisténcia aceitavel, que pode ser avaliada pela
razdo de coeréncia (do inglés Consistency Ratio — CR), de acordo Saaty (1990) e apresentado

pela equacdo (15):

(Amax - n)/(n - 1)
RI '

CR =

(15)

Sendo RI (Random Index) o indice aleat6rio, cujo valor varia de acordo com a
dimensdo da matriz de comparacéo paritaria. A Tabela 4 mostra os valores de RI para a matriz
de comparacdo ordenados de 1 a 10. Se CR < 0,1, a matriz de comparagdo tera uma coeréncia

aceitavel, caso contrario os julgamentos deverao ser revistos (Saaty, 1990).

Tabela 4
indices aleatorios para calculo da CR
N |1]2| 3 4 5 6 7 8 9 10
RI|0|0|058 |09 |112|124|132|1,41|1,45|1,49
Fonte: Adaptado de “Decision making — the analytic hierarchy and network
processes (AHP/ANP), de Saaty, 2004, Journal of Systems Science and
Systems Engineering.

No meétodo de analise hierdrquica, existem trés maneiras de se combinar 0s
julgamentos individuais para alcance de uma decisdo geral para o grupo: a primeira é pela
votagdo consenso, quando a tomada de decisdo ocorre em grupo e se faz necessério agregar as
preferéncias dos individuos em uma classificacdo consenso. Nesse caso, 0 grupo deve entrar
em acordo sobre cada entrada da matriz de julgamento. A segunda forma consiste em cada
integrante do grupo realizar o julgamento e, em seguida, agrupé-los por meio da média
geométrica. A terceira forma é quando os julgamentos entre os individuos que comp&em

determinado grupo séo dispersos, sendo necessario agrupar os julgamentos via autovetor
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(Saaty & Shang, 2007). Para esta pesquisa optou-se pelo consenso por meio da média
geométrica dos julgamentos dos critérios e das alternativas.

Outra ferramenta importante do MAH, de acordo com Vargas (2006), é a analise de
sensibilidade, que permite averiguar a resisténcia das alternativas a possiveis mudangas.
Alteram-se, portanto, 0s pesos de critérios/subcritérios, mudam-se o0s julgamentos e
verificam-se como as comparacles paritarias e a solucdo sdo afetadas. Tal procedimento
proporciona um modo de validagdo do modelo de hierarquizagéo e dos resultados alcangados.

E aceitavel ainda que as matrizes de julgamentos sejam proximas as matrizes
consistentes (Saaty, 2003), o que implica obter a medida CR um pouco maior que 0,1. O
quanto podera ser maior que o valor minimo adequado, cabera ao decisor fixar. Na prética,
serd comum obter matrizes proximas as consistentes, devido a intangibilidade das questdes
julgadas e ao fato de que os julgamentos humanos séo perturbados pelos sentimentos e
preferéncias do julgador.

Ao contréario do uso de estatisticas, nem sempre € necesséario na analise de problemas
complexos envolver uma grande amostra de pessoas diversas que podem ou ndo ter o
entendimento completo necessario para resolver um problema (Saaty, 2004). O método MAH
ndo necessita da participacdo de um grande nimero de especialistas, desde que a taxa de
consisténcia (CR) seja inferior a 0,1. Isso significa que os julgamentos sdo validos e

confidveis (Buccieri, 2014).
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Figura 7. Estrutura hierdrquica genérica de problemas de deciséo

Fonte: Adaptado de “How to make a decision: the analytic hierarchy process”, de
Saaty, 1990, European Journal of Operational Research.

Para o calculo dos pesos e dos demais indicadores do modelo MAH, existem diversas
solucbes computacionais, tais como Expert Choice, citados por Granemann e Gartner (1998) e
Silva (2001), além do Priority Estimation Tool (PET), citado por Oliveira, Oliveira e Duarte
(2016). Nesta pesquisa, utilizou-se o Expert Choice V11.
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Na proxima secdo serd apresentado o modelo tedrico-empirico, considerando a
estrutura do MAH, os objetivos determinados para a deciséo entre os modelos de gestéo e as
dimensdes de analise da decisdo elaboradas ao longo do referencial tedrico.

4.3 Modelo tedrico-empirico

A construcdo do modelo tedrico-empirico utilizou as etapas de construgdo do MAH
sugeridas por Saaty (2008) e contemplou a estruturacdo das hierarquias ou niveis de decisdo,
iniciando pela decisdo principal no nivel superior e desdobrando os niveis inferiores, cujos
elementos posteriores dependem diretamente, até o nivel mais baixo, usualmente de um
conjunto de alternativas. No caso da presente pesquisa, foram inseridos dois novos niveis
abaixo das alternativas, com o objetivo de analisar os fatores relevantes do processo decisorio
em cada uma das alternativas, e a natureza de tais fatores.

A matriz do processo decisério contemplou quatro niveis de hierarquia, além do
objetivo principal da deciséo, descritos a seguir.

Obijetivo principal da decisdo: a maximizagdo do papel do Estado no sistema prisional
foi considerada o principal objetivo da escolha entre PPP e terceirizacdo. Esse objetivo foi
proposto tendo em vista o sistema prisional do Estado de Minas Gerais, locus da pesquisa.

v" 1° nivel: critérios ou objetivos do sistema prisional, estudados na se¢do 3.2. Sao
eles: reducdo de mortes, fugas e rebelides, qualidade dos servigos prestados aos
internos e reducdo da reincidéncia criminal;

v' 2° nivel: alternativas de decisdo. Na presente pesquisa, as alternativas estudadas
sdo 0s modelos de terceirizacdo e parceria plblico-privada (PPP);

v" 3% nivel: dimensdes da decisdo. A criagdo das dimensdes sugeridas nesta pesquisa
levou em consideracdo as dimensdes estruturais da gestdo publica e as principais
caracteristicas do gerencialismo, como discutido na secdo 2.6.2. S&o elas:
dimensbes econdmico-financeira, institucional-administrativa e sociopolitica;

v' 4° nivel: fatores das dimensdes de decisdo. Os fatores sugeridos constituem-se
motivadores, caracteristicas ou beneficios dos modelos de gestdo estudados na
pesquisa, e também caracteristicas contratuais das leis que regulamentam tais
modelos. A discussao tedrica sobre os fatores foi abordada nas secbes 2.3, 2.4 e
2.5.

Para facilitar o entendimento das andlises ao longo da pesquisa, cada nivel da

hierarquia e seus respectivos subniveis foram abreviados. Os Quadros 10 e 11 sintetizam 0s
niveis da hierarquia construida para andlise e indicam as abreviag@es utilizadas.



Quadro 10

Identificacdo dos objetivos, alternativas e dimensdes
avaliadas pelo MAH

Nivel Abreviagdes e descri¢do dos niveis

Objetivos Descrigéo

19 nivel Cl Redu_(;éo de mortesZ fugas e rebelides _
C2 Qualidade dos servigos prestados aos internos
C3 Reducdo da reincidéncia criminal
Alternativas | Descri¢do

2° nivel | Al Parceria publico-privada (PPP)
A2 Terceirizagdo
Dimensdes | Descricao

39 nivel D1 Dimenséo fecorjc“)rn.ico-financ_ei.ra .
D2 Dimensdo institucional-administrativa
D3 Dimensdo sociopolitica

Fonte: Elaborado pela autora.
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Quadro 11
Identificacdo dos fatores do processo decisorio por dimensdo e alternativa
Nivel Fatores Descrigéo Dimensdo Alternativa
(RCO) | Redugéo de custos operacionais (RCO) Econbmico-
(FCF) | Flexibilizagdo dos custos fixos (FCF) financeira
(MMC) | Melhoria da mensurabilidade dos custos (MMC)
(TCO) | Temporalidade dos contratos (TCO)
(RRG) | Redugéo de riscos para o0 governo (RRG)
(CLI) | Criag8o de um locus de inovagéo no governo (CLI) Institucional-
(AEG) | Acesso a expertise externa ao governo (AEG) administrativa
(APU) | Aplicacdo de penalidades unilateral (APU) Terceirizacdo
(COU) | Controles operacionais unilaterais (COU)
(MQS) | Melhoria na qualidade dos servigos (MQS)
(FCG) | Foco nas competéncias do governo (FCG)
Ganho de flexibilidade em mudancas internas ou . -
(GFM) externas (GFM) Sociopolitica
(MEH) | Modificagbes na politica de recursos e estrutura (MEH)
(TIN) | Tipo do interno (TIN)
4° nivel (RCT) | Reducdo dos custos de transagdo (RCT)
(SBI) | Superacgdo de barreiras de investimento (SBI) Econdmico-
(CIB) Criacéo de infraestrutura pablica com baixo investimento | financeira
(CIB)
Compartilhamento de riscos em diferentes estagios
(CRD)
(CRD)
(TCO) | Temporalidade dos contratos (TCO) N
- Institucional-
(TTE) | Troca de tecnologia (TTE) administrativa PPP
(ASH) | Aprendizado e substituicdo de habilidades (ASH)
(COM) | Controles operacionais mutuos (COM)
(CAQ) | Controle de atrasos em obras publicas (CAQ)
Ganho de flexibilidade em mudancas internas ou
(GFM)
externas (GFM)
(TIN) | Tipo do interno (TIN) Sociopolitica
(AEP) Aumento da eficiéncia de projetos e operacdo publicos

(AEP)

Fonte: Elaborado pela autora.

A Figura 8 apresenta a estrutura completa da pesquisa, para utilizagdo do método de

analise hierarquica. O modelo estrutural orientou a elaboracdo das comparages paritarias
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Tendo em vista a revisdo dos principais motivadores para adogdo dos modelos de
gestdo, abordados ao longo do referencial teérico, e as discussdes promovidas acerca da
implementagdo desses modelos nacional e internacionalmente, foram geradas algumas
hipoteses para a discussdo dos resultados, relativamente ao contexto do sistema prisional do
Estado de Minas Gerais:

v" Hai: As dimensdes econdmico-financeira e institucional-administrativa apresentam

forte influéncia no processo decisorio do modelo de gestéo;

A hipotese H; foi formulada considerando o destaque recebido por essas
dimensBes estruturais na implementacdo da administragdo pulblica gerencial,
conforme preconizado por Paula (2005). Sugere-se que tais caracteristicas da
gestdo publica interfiram diretamente no processo de tomada de deciséo.

v Ha: A escolha pela terceirizagdo é fortemente influenciada pela reducédo de custos

operacionais;

A hipotese H2 emana da notoriedade dada & reducéo de custos na literatura sobre a
terceirizagdo como um dos principais objetivos das organizagdes, quando optam
pela terceirizacdo de atividades. A suposicdo € de que na area publica esse fator
também seja relevante no processo decisorio.

v" Ha: A escolha pela PPP ¢ fortemente influenciada pela superagdo das barreiras de

investimento;

A suposic¢do da hipdtese Hs deriva da grande importancia atribuida as restri¢des de
investimentos como motivador para formacdo de PPPs, tanto nas experiéncias
internacionais quanto na literatura relativa & implementacdo desses modelos na

gestdo publica nacional.

4.4 Coleta de dados

A coleta de dados envolveu dados primarios, obtidos por meio de questionrios com
respostas objetivas, e uma questdo aberta para comentérios e contribuigdes. A selecdo dos
individuos pesquisados ocorreu por conveniéncia, dada a necessidade da vivéncia sobre o
sistema prisional, necesséria para responder a pesquisa. A populagdo estudada constitui-se de
gestores publicos do Governo do Estado de Minas Gerais, além de consultores ou de
professores reconhecidamente especialistas em modelos de gestdo compartilhada entre a

iniciativa privada e a iniciativa publica.
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Em paralelo, também foi utilizada a técnica de amostragem bola de neve, de obtencéo
de amostra ndo probabilistica, que utiliza cadeias de referéncia para identificagdo de
potenciais respondentes. Uma caracteristica da amostragem bola de neve é a impossibilidade
de se determinar a probabilidade de selecdo de cada participante na pesquisa. Entretanto, esta
entre suas vantagens a possibilidade de estudo de grupos de dificil acesso ou problemas de
pesquisa especificos (Vinuto, 2016).

A execucdo da amostragem em bola de neve tem duas fases: inicialmente, langa-se
mao de documentos e/ou informantes-chaves, chamados de sementes, a fim de localizar
pessoas com o perfil requisitado para a pesquisa, dentro da populagéo geral. As sementes séo
importantes, pois auxiliam o pesquisador a iniciar 0s contatos e a conhecer 0 grupo a ser
pesquisado. Num segundo momento, solicita-se que as pessoas indicadas pelas sementes
indiguem novos contatos com as caracteristicas desejadas, a partir de sua propria rede pessoal,
e assim por diante. Assim, o quadro de amostragem pode crescer a cada entrevista, caso seja
do interesse do pesquisador (Vinuto, 2016).

Também se utilizou como estratégia de pesquisa a obtencéo de pesquisadores sobre o
tema estudado junto a Plataforma Lattes, por meio da busca por assunto. Alguns dos
especialistas convidados tiveram obras citadas nesta dissertacdo. Utilizando esse canal, foram
convidados a participar da pesquisa oito pesquisadores do sistema prisional, mas ndo houve
retorno para a discussdo da pesquisa e aplicacdo de questionarios.

Antes do inicio das pesquisas, foi realizada uma visita preliminar a sede do Governo
do Estado de Minas Gerais, ocasido na qual a pesquisa foi apresentada para a equipe da
Secretaria de Administracdo Prisional (SEAP). Além da apresentacdo da pesquisa, a visita
teve por objetivo aprofundar o conhecimento anterior da pesquisadora sobre os modelos de
gestdo, além de identificar potenciais respondentes para a pesquisa. Nessa etapa, também foi
possivel validar os fatores sugeridos nas comparagdes paritarias, e foram incluidos outros
fatores, ao longo da entrevista com os gestores da SEAP, como, por exemplo, o tipo de
interno, diante de suas condices psiquicas e fisicas.

O questionario foi construido em forma de documento digital, visando facilitar acesso,
preenchimento e envio dos questionarios preenchidos por parte dos especialistas acionados de
forma ndo presencial e em outras localidades. Para os demais, os questiondrios foram
entregues impressos e preenchidos ap6s reunido de entendimento e alinhamento sobre a
tematica da pesquisa. Foram construidos trés questionarios, descritos a seguir e apresentados

em sua versdo final nos Apéndices 1, 2 e 3, respectivamente:
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v Questionario Fase Inicial: nesse questionario, foi realizada a identificacdo do
entrevistado e a coleta de algumas informagbes profissionais, além das
comparacOes paritarias entre 0s objetivos do sistema prisional para decisdo dos
modelos de gestdo e entre os proprios modelos (PPP e terceirizagd0) no sistema
prisional;

v" Questionario Terceirizagdo: nesse questionario, foram avaliadas as comparagdes
paritarias entre os fatores envolvidos na decisdo pelo modelo de terceirizagdo no
sistema prisional, de acordo com diferentes critérios;

v Questionario Parceria Publico-Privada: nesse questionario, foram avaliadas as
comparacOes paritarias entre os fatores envolvidos na deciséo pelo modelo de PPP
no sistema prisional, de acordo com diferentes critérios.

Os questionarios foram criados tendo em vista 0 modelo previsto pelo MAH, com as
devidas comparacOes paritarias entre as alternativas, os critérios de deciséo e as dimensdes e
fatores associados a escolha entre terceirizacdo e PPP. Foi realizado um teste piloto de
validacdo do questionario, visando garantir a validagdo das escalas e o correto entendimento
das questdes pelos entrevistados. Ao longo do teste, foram assinaladas questdes relevantes

para o entendimento das questdes, sendo quase todas aceitas pela pesquisadora.

4.5 Mapeamento dos especialistas participantes

Apoés a abordagem inicial junto aos especialistas pelas estratégias citadas na se¢do
anterior, nove especialistas receberam o0s questionarios para preenchimento, que foram
efetivamente respondidos conforme questionamentos propostos, total ou parcialmente. Para
cinco entrevistados, a pesquisa foi realizada pessoalmente, e para os demais foram utilizados
meios ndo presenciais, como telefone, Skype ou e-mail. Vale destacar que conforme
orientacOes de Saaty (2004) e Buccieri (2014), o MAH ndo necessita de um grande nimero de
especialistas para tornar seus resultados validos, desde que a razdo de consisténcia seja
aceitavel.

Na etapa inicial dos questionérios, foram coletadas as informacbes pessoais dos
especialistas, tais como nome, profissdo, empresa ou instituicdo em que atua, cargo atual,
tempo de trabalho na empresa ou instituicéo e formagdo académica. O Quadro 12 sintetiza as

principais informacdes pessoais dos especialistas.
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Quadro 12
Identificacdo dos especialistas pesquisados
Identificagdo Eixo Formacao Cargo Local de atuacao
Secretaria de Estado de Defesa Social
Especialistal | Académico Mestrado Professor universitario (SEDS-MG)
Faculdade Pitagoras (MG)
Especialista 2 Governodo | Pos- Isnutgz(ig(rggr(;(e) gzguranga Sgcrgtaria de Estado de Seguranca
Estado Graduacéo Publica Publica (SESP-MG)
Especialista 3 | Académico Doutorado Professor universitario Universidade do Estado do Parana
Especialista 4 Goveno do Graduacéo Corregedor do Estado Corr(?gedorla do Estado de Minas
Estado Gerais
Especialista 5 Governodo | Pds- ) Diret_ora da Unidade ) Se_cr.etaria de Estado de Administracdo
Estado Graduacédo setorial PPP e cogestdo Prisional (SEAP-MG)
Especialista 6 | Académico Doutorado Académico Universidade do Estado do Parana
Universidade Federal de Minas Gerais
Especialista 7 | Académico Doutorado Professor universitario (UFMG)
Universidade FUMEC (MG)
Especialista 8 Governodo | Pés- Secre:tél_rio adjuntq qe Se_cr.etaria de Estado de Administracdo
Estado Graduacéo Administracdo Prisional | Prisional (SEAP-MG)
Especialista 9 Governo do Graduacio ';‘jgg:?gtgrgzga Se_cr.etaria de Estado de Administracdo
Estado e Prisional (SEAP-MG)
Seguranca Prisional

Fonte: Elaborado pela autora com dados da pesquisa.

Optou-se pela identificagdo do eixo de atuagdo dos especialistas, agrupando

professores e consultores no eixo Académico e gestores publicos com atuagdo direta ou
indireta no sistema prisional no eixo Governo. O Especialista 1 atua como docente e também
é funcionario publico, entretanto foi considerado no eixo Académico, pelo fato de que sua
atuacdo publica ndo possui relacéo direta com o sistema prisional.

O Especialista 9 preencheu apenas o questionério inicial e o questionario referente a
PPP. O entrevistado alegou que ndo se sentia confortavel em avaliar o modelo de
terceirizagdo, por ndo atuar diretamente com o mesmo. Dessa forma, o entrevistado foi
excluido da analise, que contou ao final com oito entrevistados, sendo quatro do eixo Governo
e quatro do eixo Académico.

Cabe ressaltar que o Especialista 4, atual corregedor do Estado, ocupou a posi¢do de
secretério adjunto de Administracdo Prisional até maio de 2017, e, dessa forma, juntamente ao
Especialista 8, a pesquisa contou com os julgamentos dos dois Ultimos ocupantes do cargo de

maior expressao publica, no que se refere ao sistema prisional do Estado de Minas Gerais.
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5 Terceirizacao e PPP no sistema prisional - Analise dos resultados

Nesse capitulo serdo analisados os dados coletados por meio dos questionarios
aplicados aos especialistas, com o objetivo de analisar como se manifestam os fatores
econdmico-financeiros, institucionais-administrativos e socio-politicos no processo decisorio
entre PPP e terceirizagdo. A aplicacdo do MAH determinara a importancia conferida pelos
especialistas aos critérios, dimensbes e fatores do processo decisdrio entre PPP e
terceirizagdo, assim como a consisténcia dos julgamentos realizados, tanto na visdo
consolidada do grupo de especialistas quanto na avaliagdo dos participantes do eixo Governo
e Académico.

A base de dados para andlise foi composta pelos pesos atribuidos pelos especialistas
nas comparacOes paritarias entre objetivos, alternativas, dimensdes e fatores de decisdo,
coletados por meio da aplicagdo dos questionarios entre 0s gestores e 0s académicos atuantes
na &rea de gestéo prisional. A anélise dos pesos nas hierarquias superiores sinalizou a melhor
alternativa de modelo de gestdo para o sistema prisional do Estado de Minas Gerais,
considerando os principais objetivos almejados pelo Estado para a esfera carceréaria. Por sua
vez, 0s pesos das hierarquias inferiores indicaram a relevancia das dimensdes da deciséo e
seus respectivos fatores no processo decisorio entre PPPs e terceirizagdo. A identificacdo dos
pesos das alternativas, de acordo com 0s objetivos, e das dimensdes e fatores de influéncia de
cada uma das alternativas satisfaz aos objetivos especificos propostos.

O processamento dos dados foi realizado por meio do software Expert Choice for
Windows, versdo 11, ferramenta computacional para geragdo dos pesos associados aos niveis
das hierarquias. O software possui mddulo exclusivo para célculo dos pesos do MAH,
indicadores de consisténcia entre os julgamentos dos especialistas e anélise de sensibilidade
da tomada de decisdo.

A anélise foi conduzida de acordo com os niveis hierarquicos de decisdo, sugeridos na
se¢do 4.3. Os dados foram examinados em duas fases, considerando 0s quatro niveis de
hierarquia construidos. Na Fase 1, foram analisadas as respostas dos niveis superiores
(objetivos do sistema prisional e alternativas), e na Fase 2 foram verificadas as comparacdes
paritarias das hierarquias inferiores (dimensdes e fatores da decisdo). As respostas dos
especialistas foram analisadas de forma consolidada, e posteriormente, apartadas entre 0s
eixos de atuacdo (governo e académicos), considerando as caracteristicas da administracao

publica gerencial.



106

5.1 Aplicacdo do método de analise hierdrquica para avaliacio dos objetivos do sistema
prisional, dimensoes e fatores de decisdo do processo decisorio entre PPP e terceirizacio
— viséo consolidada dos especialistas

Nesta segdo, serdo apresentados e discutidos os resultados consolidados de todos os
especialistas pesquisados, independentemente do eixo de atuagdo profissional (académico ou
servidor publico). Foram analisados os resultados de oito entrevistados, sendo quatro
funcionérios do governo do Estado, e outros quatro professores e pesquisadores atuantes na
linha de pesquisa da area publica. A identificacdo dos especialistas esté disponivel no Quadro
4. Conforme orientagdo de Saaty e Shang (2007), os julgamentos dos objetivos e das
alternativas foram agrupados por meio da média geométrica entre os pesos atribuidos

individualmente.

5.1.1 Fase 1: manifestacio dos objetivos do sistema prisional no processo decisorio pelas
alternativas PPP e terceirizagdo — visdo consolidada

Nesta etapa, sdo demonstrados os resultados das comparacGes paritarias das
hierarquias superiores, que tratam dos objetivos do sistema prisional e das alternativas do
processo decisorio estudado (PPP ou terceirizagdo). As matrizes de pesos resultantes das
comparagdes, assim como o vetor de decisdo do modelo de gestdo, sdo apresentadas de
acordo com o0s objetivos do processo decisorio para o sistema prisional (C1: reducdo de
mortes, fugas e rebelides; C2: qualidade dos servigos prestados; e C3: reducéo da reincidéncia
criminal). Também serdo apresentadas as razdes de consisténcia (RC), para avaliagdo da
consisténcia dos julgamentos do especialista em questdo. Segundo Saaty (2008), se 0 RC for

menor ou igual a 0,1, os julgamentos podem ser considerados consistentes.

Tabela 5
Representacdo da matriz de comparacdes paritarias na
visdo consolidada dos especialistas

Cl | C2 | C3 | Autovetor (AV)| AV Norm. | Amax 3,02
Cl |10 15109 1,1 36% n 3
c2 |07 10108 0,8 27% IC 0,01
C3 |12 12 |10 1,1 37% IR 0,58

28| 3,7 |27 3,0 100% RC 0,01

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

De maneira geral, a visdo consolidada dos especialistas indica uma semelhanca na
representatividade dos objetivos do sistema prisional quando avaliado o processo decisorio
entre PPP e terceirizagcdo. O objetivo redugdo da reincidéncia criminal (C3) possui maior

relevancia no processo decisdrio do sistema prisional (37%), seguido do objetivo reducéo de
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mortes, fugas e rebelides (35%). A matriz resultante foi considerada valida e seus julgamentos
consistentes, dada a razdo de consisténcia inferior a 0,1. A predominancia do objetivo C3
(reducdo de reincidéncia criminal) no processo decisdrio acompanha os argumentos de
Sapori, Santos e Maas (2017), que reforcam a importancia do tema nos debates sobre
violéncia e a constatagdo de que boa parte da criminalidade que aflige a sociedade brasileira é
oriunda de criminosos reincidentes.

Considerando a representatividade dos objetivos e as alternativas de modelos de
gestdo PPP (Al) e terceirizagdo (A2), os especialistas indicaram que a PPP é a mais indicada
para satisfacdo de todos os objetivos avaliados, com maior relevancia para o objetivo reducéo
de mortes, fugas e rebelides, cujo peso atribuido foi de 77%. A decisdo final dos especialistas

associou maior relevancia ao modelo de PPP (69,5%).

Tabela 6

Vetor de decisdo consolidado entre os especialistas
Objetivos/ Cl C2 C3 Vetor decisio
Alternativas | 36,0% 26,9% 37,1%

Al 7% 67% 64% 69,5%
A2 23% 33% 36% 30,5%

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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Gréfico 3
Andlise de sensibilidade para a tomada de decisdo dos especialistas — Visdo Consolidada

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

A andlise de sensibilidade realizada evidenciou que, para 0s todos os objetivos
avaliados, a deciséo final pela PPP ndo seria modificada, mesmo com alteragcdo dos pesos
atribuidos pelos especialistas aos objetivos estudados. Assim, a PPP continuaria sendo o
modelo escolhido pelo entrevistado para o sistema prisional do Estado de Minas Gerais,
diante do modelo de terceirizagdo ou de cogestdo. Dado que o Estado ainda ndo possui

nenhum estabelecimento penal do regime terceirizado, sugere-se com esse resultado que a
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decisdo publica para novos presidios com modelos hibridos seguiria uma dindmica
incrementalista, conforme sugerido por Lindblom (1959). Esse resultado ratifica a afinidade
do modelo incremental com a atuacdo do decisor publico, no sentido em que proporciona a
minimizag&o de riscos, a negociagcdo com partes potencialmente divergentes, 0 Compromisso e
a eficiéncia (Carvalho, 2013).

As avaliacBes consolidadas entre os especialistas quanto as hierarquias superiores do

processo decisorio estdo representadas a seguir, no formato de arvore de deciséo, na Figura 9.
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Maximizar o papel do Estado na
gestdo prisional (W, = 100%)

Reducéo de mortes, fugas e Qualidade de servicos prestados Reducdo da reincidéncia criminal
rebelides (C1) 36,0% (C2) 26,9% (C3)37,1%
| | |
[ 1 1 [ 1
PPP (Al) Terceirizagdo PPP (Al) Terceirizagdo PPP (Al) Terceirizagdo
27,8% (A2) 8,2% 17,9% (A2) 9,0% 23,8% (A2) 13,3%

Figura 9. Estrutura hierdrquica e pesos resultantes para o processo decisério do sistema
prisional de Minas Gerais, na viséo consolidada dos especialistas (Fase 1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

5.1.2 Fase 2: manifestacio das dimensdes e fatores de decisdo no processo decisorio entre
PPP e terceirizacédo — visdo consolidada entre os especialistas

Na Fase 2, séo analisados os pesos das comparacdes paritarias por tipo de modelo de
gestdo, buscando identificar quais as dimensdes de decisdo e seus respectivos fatores mais
influenciam no processo decisério estudado na pesquisa. De acordo com a avaliacdo dos
especialistas, a dimensdo econdmico-financeira possui relevancia acentuada para os objetivos
C1 (reducéo de mortes, fugas e rebelides) e C3 (redugéo da reincidéncia criminal), apenas no
processo decisorio pela PPP (35% e 39%, respectivamente). Ja no modelo de terceirizacdo, a
dimensdo sociopolitica apresentou-se mais relevante no respectivo processo decisorio. As
matrizes de julgamentos se mostraram consistentes (RC <= 0,1), com excecdo do objetivo C1

no modelo de terceirizagéo.

Tabela 7
Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas por dimenséo de decisdo, considerando
0s objetivos do sistema prisional

Modelo Terceirizagao PPP
Objetivo/Dimensao Cl C2 C3 C1l C2 C3
Econdmico-financeira 25% 34% 34% 35% 39% 26%
Institucional-administrativa 24% 41% 31% 30% 27% 45%
Sociopolitica 51% 25% 35% 35% 33% 29%

Jmax 3,14 3,01 3,00 3,00 3,09 3,00
RC 0,12 0,01 0,00 0,00 0,08 0,00
Consisténcia | Ndo (>0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Considerando a escolha hipotética dos entrevistados pela PPP, as dimensfes
econdmico-financeira e institucional-administrativa apresentaram pesos de importancia
significativos para todos os objetivos do sistema prisional avavliados, o que sugere a

aceitacdo da hipotese Hi. Como discutido por Paula (2005), essa importancia emana do
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destaque recebido por tais dimensdes ao longo da estruturagédo e implementacdo do modelo
gerencialista no setor publico, na ocasido da reforma gerencial. A seguir serdo analisadas as
manifestacbes das dimensdes e fatores de decisdo de forma individual entre os modelos
terceirizacdo e PPP. Essa analise se faz necessaria pelo fato de que os fatores de decisdo

envolvidos no processo decisorio sdo diferentes entre os modelos de gestéo.

5.1.2.1 Manifestacdo das dimensoes e fatores de decisdo no processo decisorio pela
terceirizagéo

A dimenséo econdmico-financeira foi considerada a segunda dimensdo mais relevante
no modelo terceirizagdo para todos os objetivos avaliados, quando analisados os julgamentos
consolidados dos especialistas. Os fatores que constituem essa dimensdo possuem estreita
relacdo com a énfase na eficiéncia caracteristica da gestdo publica gerencial, e os resultados
mostraram que a melhoria da mensurabilidade dos custos (MMC) foi o fator mais relevante
para a tomada de deciséo pela terceirizagdo, com 41,3% do peso total da dimenséo. A reducéo
dos custos operacionais (RCO) apresentou 0 segundo maior peso no vetor de decisdo da
dimensé&o econdmico-financeira. Todas as matrizes de julgamentos sdo consistentes, diante da
razdo de consisténcia inferior a 0,1 e podem ser consideradas vélidas para o grupo de

especialistas selecionados.

Tabela 8

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas aos fatores da dimensdo econémico-
financeira, considerando os objetivos do sistema prisional no processo decisorio pela
terceirizagéo

Dimensdo: econdmico-financeira Cl C2 C3
Peso dos objetivos 2,1% 3,1% 4,5% Vetor decisdo
Peso dos objetivos normalizados 21,5% 31,9% 46,7%
Reducéo de custos operacionais (RCO) 23% 25% 36% 29,9%
Flexibilizacdo dos custos fixos (FCF) 36% 18% 33% 28,8%
Melhoria da mensurabilidade dos custos (MMC) 41% 57% 31% 41,3%
Amax 3,06 3,07 3,00 3,03
RC 0,05 0,06 0,00 0,02
Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Enquanto modelo hibrido entre a iniciativa privada e a iniciativa publica, o modelo de
terceirizagdo se situa como o de governanga de mercado, que, de acordo com a teoria dos
custos de transacdo de Williamson, apresenta como caracteristica marcante a reducéo dos
custos operacionais em relagdo a outras formas de configuragdo, fato que justifica a

importancia conferida pelos entrevistados a esse fator na dimenséo econdémico-financeira.
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Considerando o percentual de peso atribuido ao fator reducéo de custos operacionais
(RCO), a hipdtese H> foi rejeitada, dado que, entre os fatores estudados nessa dimensdo, a
reducdo de custos ndo se mostrou a mais importante para o processo decisorio.

Avaliando os fatores da dimensdo institucional-administrativa, os julgamentos dos
especialistas indicaram, por meio dos pesos atribuidos, que no processo decisorio pela
terceirizacdo, os fatores temporalidade dos contratos (TCO) e acesso a expertise externa ao
governo (AEG) séo os mais relevantes para tomada de deciséo nesse modelo (respectivamente
19% e 18%). Sobre esse ultimo fator, o trabalho de Quélin e Duhamel (2003) aponta que 0
acesso a uma expertise externa é uma expectativa especifica das empresas que optam por
operacdes terceirizadas, o que corrobora com a importancia atribuida a esse fator pelo grupo
de especialistas estudado. A razdo de consisténcia de todas as matrizes foi inferior a 0,1, o que

comprova a validade e consisténcia dos julgamentos dos especialistas analisados.

Tabela 9

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas aos fatores da dimens&o institucional-
administrativa, considerando os objetivos do sistema prisional no processo decisdrio
pela terceirizagédo

Dimens&o: institucional-administrativa Cl C2 C3

Peso dos objetivos 1,9% 3,7% 4,2% Vetor decisdo

Peso dos objetivos normalizados 19,6% 37,8% 42.6%

Temporalidade dos contratos (TCO) 19% 26% 12% 19%

Reducdo de riscos para o governo (RRG) 14% 18% 15% 16%

Criacdo de um locus de inovacdo no governo (CLI) 14% 12% 21% 16%

Acesso a expertise externa ao governo (AEG) 19% 18% 19% 18%

Aplicacdo de penalidades unilateral (APU) 18% 15% 14% 15%

Controles operacionais unilaterais (COU) 16% 12% 18% 15%
Jmax 6,17 6,18 6,14 6,07
RC 0,03 0,03 0,02 0,01

Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Dentre os fatores da dimensdo sociopolitica, destacaram-se na avaliacdo consolidada

dos especialistas a melhoria na qualidade dos servigos (MQS) e o ganho de flexibilidade para
mudangcas internas ou externas (GFM), conforme apresentado na Tabela 10. Tal dimenséo foi
considerada a mais relevante no processo decisorio pela terceirizagdo para dois dos trés
objetivos avaliados (C1 e C3), que juntos representaram 73,1% dos pesos atribuidos aos
objetivos no processo decisorio. Esse resultado corrobora com o estudo conduzido por Quélin
e Duhamel (2003), em que o ganho de flexibilidade foi apontado como um dos mais
importantes fatores de decisdo pela terceirizagdo. A busca pela terceirizacdo pressupde um

meio de obter a flexibilidade que as organizagdes internamente ndo sdo capazes de alcancar.
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Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas aos fatores da dimenséo sociopolitica,
considerando os objetivos do sistema prisional no processo decisério pela terceirizacio

Dimensao: sociopolitica C1l C2 C3 Vetor

Peso dos objetivos 4,2% 2,2% 4,6% decisio

Peso dos objetivos normalizados 37,9% 20,2% 41,9%

Melhoria na qualidade dos servi¢os (MQS) 24% 28% 36% 30%

Foco nas competéncias do Governo (FCG) 10% 12% 12% 11%

Ganho de Flexibilidade em mudangas internas ou 31% 24% 18% 24%

externas (GFM)

Modificagbes na politica de recursos e estrutura (MEH) 21% 20% 17% 19%

Tipo do interno (TIN) 13% 16% 17% 15%
Jmax 5,17 5,10 5,12 5,06
RC 0,04 0,02 0,03 0,01

Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

5.1.2.2 Manifestacdo das dimensoes e fatores de decisdo por dimensao no processo

decisorio pela PPP

A PPP foi o modelo considerado mais adequado pelos especialistas para gestdo do

sistema prisional de Minas Gerais. A dimensédo econdmico-financeira foi avaliada como a
mais relevante pelo grupo de especialistas tanto para o objetivo C1 (reducgdo de mortes, fugas
e rebelides) quanto para o objetivo C2 (qualidade dos servigos prestados aos internos). As
comparagOes paritarias evidenciaram que a criacdo de infraestrutura publica com baixo
investimento (CIB) possui a maior relevancia na dimensédo econdmico-financeira (38%),
seguida do fator redugdo dos custos de transagdo (RCT), com 33% de importancia. As
matrizes de comparacOes dessa dimenséo foram consistentes, dadas as razdes de consisténcia
inferiores a 0,1. Considerando esse resultado, a hipGtese Hs foi rejeitada, dado que a
importancia da superacdo de barreiras de investimento ndo representou a maior importancia

no processo decisdrio na dimensao econdmico-financeira.

Tabela 11

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas aos fatores da dimens&o econdmico-
financeira, considerando os objetivos do sistema prisional no processo decisdrio pela
PPP

Dimensdo: econdmico-financeira C1l C2 C3
Peso dos objetivos 9,7% 7,1% 6,1% Vetor decisdo
Peso dos objetivos normalizados 42.2% 30,9% 26,8%
Reducéo dos custos de transagdo (RCT) 38% 39% 17% 33%
Superagao de barreiras de investimento (SBI) 25% 27% 38% 29%
F:ria(;é}o de infraestrutura pablica com baixo 37% 33% 45% 38%
investimento (CIB)

Amax 3,01 3,12 3,05 3,00

RC 0,01 0,10 0,04 0,00

Consisténcia| Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)| Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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Os resultados das comparagbes paritarias para a dimensdo econdmico-financeira
convergem com o0s argumentos de Pietro (2005), segundo o0s quais 0 objetivo principal
declarado pelo governo para adocdo das PPPs é basicamente a necessidade de realizagdo de
obras de infraestrutura para as quais 0 governo nao dispde de recursos.

Na visdo consolidada dos especialistas, os fatores pertencentes & dimensdo
institucional-administrativa apresentam importancias semelhantes entre eles, destacando-se 0s
pesos atribuidos para aprendizado e substituicdo de habilidades (ASH) e troca de tecnologia
(TTE). As razdes de consisténcia calculadas para as matrizes de julgamento nessa dimenséo

ndo excederam o limiar de 0,1, o que demonstra que 0s especialistas possuem consisténcia nas

comparac0es realizadas e que os resultados apresentados sdo validos.

Tabela 12

Resumo dos pesos atribuidos pelo Especialista 1 aos fatores da dimensé&o institucional-
administrativa, considerando os objetivos do sistema prisional no processo decisdrio pela

PPP
Dimens&o: institucional-administrativa Cl C2 C3
Peso dos objetivos 8,5% 4,9% 10,7% Vetor decisdo
Peso dos objetivos normalizados 35,2% 20,4% 44,4%
Compartilhamento de riscos em diferentes estagios (CRD) 20% 12% 18% 17%
Temporalidade dos contratos (TCO) 12% 10% 15% 13%
Troca de tecnologia (TTE) 17% 18% 20% 18%
Aprendizado e substitui¢do de habilidades (ASH) 21% 21% 22% 22%
Controles operacionais mituos (COM) 15% 22% 14% 16%
Controle de atrasos em obras publicas (CAO) 15% 17% 11% 14%
Jmax 6,16 6,07 6,15 6,04
RC 0,03 0,01 0,02 0,01
Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

E importante ressaltar que os fatores com pesos mais expressivos remetem aos

argumentos do estudo de Rubio (apud Bogoni et al., 2014), em que o modelo de PPP possui
como caracteristicas inerentes o potencial significativo de inovacéo e o nivel de tecnologia
instalada no projeto.

Na dimenséo sociopolitica, 0 aumento da eficiéncia de projetos e operagdo publicos
(AEP) e 0 ganho de flexibilidade em mudangas internas/externas (GFM), advindos do modelo
de PPP, foram considerados pelos especialistas os fatores mais relevantes nessa dimens&o,
fato também observado de forma individual para todos os objetivos do sistema prisional
avaliados analisados. As matrizes de comparagdes foram consideradas vélidas e seus

respectivos julgamentos, consistentes (RC <= 0,1).
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Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas aos fatores da dimensao sociopolitica,

considerando os objetivos do sistema prisional no processo decisorio pela PPP
Dimensao: Sociopolitica Cl C2 C3
Peso dos objetivos 9,7% 5,9% 6,9% Vetor decisdo
Peso dos objetivos normalizados 42,9% 26,3% 30,8%
?élr:]:\]/(lj) de Flexibilidade em mudancas internas ou externas 34% 36% 34% 350%
Tipo do interno (TIN) 18% 13% 25% 19%
Aumento da eficiéncia de projetos e operacdo publicos (AEP) 48% 51% 41% 47%
Jmax 3,07 3,01 3,01 3,01
RC 0,06 0,01 0,01 0,01
Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

No caso da PPP, o ganho de flexibilidade pode ser observado ao longo das mudancas

esperadas durante as fases de concepgéo, implantacdo e operagdo dos projetos, conforme

estudo de Rubio (apud Bogoni et al.,

2014). Ja o aumento da eficiéncia dos projetos se

manifesta por beneficios do contrato de PPP, como o cumprimento de prazos e de custos e a

velocidade do processo de contratagdo e de implementacdo da infraestrutura.

As dimensdes e fatores de decisdo hierarquica dos modelos de terceirizacdo e PPP

avaliados pelo Especialista 1 estéo representados pelas Figuras 10, 11 e 12, respectivamente

para os objetivos C1, C2 e C3.
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Figura 10. Estrutura hierarquica e pesos resultantes para o processo decisorio do sistema
prisional de Minas Gerais, segundo os especialistas (Fase 2) para o objetivo reducéo de
mortes, fugas e rebelides

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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Figura 11. Estrutura hierarquica e pesos resultantes para o processo decisorio do sistema
prisional de Minas Gerais, segundo os especialistas (Fase 2) para o objetivo qualidade
dos servicos prestados aos internos

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Redugdo da reincidéncia criminal (C3)

(W, =37.1%)

[

PPP (A1)
(23.8%)

I

1

Terceirizagdo (A2)
(13.3%)

Dim. econdmico-

Dim. institucional-

Dim. sociopolitica

Dim. econdémico-

Dim. institucional-

COM (1,5%)

APU (0,6%)

TIN (0,8%)

. . o . I Dim. sociopolitica
fmancelra administrativa (6 90/) ﬁnancelra administrativa (4 60/)
(6,1%) (10,7%) 2228 (4,5%) (4.2%) it
[ [ [ [ [ [
‘ RCT (1,1%) ‘ ’ CRD (1,9%) ‘ ‘ GFM (2.4%) ‘ ‘ RCO (1,6%) ‘ ‘ TCO (0,5%) ‘ ‘ MQS (1.7%) |
‘ SBI (2.3%) ‘ ’ TCO (1,6%) ‘ TIN (1.7%) ‘ ‘ FCF (1,5%) ‘ ’ RRG (0,6%) ‘ ‘ FCG (0.5%) |
‘ CIB (2,7%) ‘ ‘ TTE (2,1%) ‘ ‘ AEP (2.8%) ‘ ‘ MMC (1.4%) ‘ ‘ CLI (0.9%) ‘ ‘ GFM (0.8%) |
ASH (2.4%) ‘ AEG (0.8%) ‘ ‘ MEH (0.8%) |

CAO (1.,2%)

COU (0,8%)

Figura 12. Estrutura hierarquica e pesos resultantes para o processo decisorio do sistema
prisional de Minas Gerais, segundo os especialistas (Fase 2) para o objetivo reducéo da
reincidéncia criminal

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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5.2 Aplicacdo do método de analise hierdrquica para avaliacio dos objetivos dos
sistema prisional, dimensoes e fatores de decisdo do processo decisorio entre PPP e
terceirizagédo — eixo Governo

Foram considerados especialistas do eixo Governo os respondentes que exercem ou
exerceram atividades na area publica, em secretarias diretamente relacionadas ao sistema
prisional. Nesse grupo foram consolidadas as respostas do atual secretario adjunto de
Administracdo do Sistema Prisional (SEAP), além do atual corregedor do Estado e ex-
secretério adjunto de Administragdo Prisional (SEAP), do subsecretério de Seguranga Publica
e da Diretora da Unidade Prisional PPP em Minas Gerais, também pertencente a Secretaria de
Administracdo Prisional (SEAP). Conforme orientagdo de Saaty e Shang (2007), os
julgamentos dos objetivos e das alternativas foram agrupados por meio da média geométrica

entre 0s pesos atribuidos individualmente.

5.2.1 Fase 1: manifestacao dos objetivos do sistema prisional no processo decisorio pelas
alternativas PPP e terceirizagdo — eixo Governo

Avaliando de maneira consolidada os julgamentos dos especialistas atuantes no
Governo do Estado de Minas Gerais, 0 objetivo C2 (qualidade dos servigos prestados aos
internos) foi considerado o mais relevante no processo decisorio do modelo de gestéo para o
sistema prisional. A razdo de consisténcia da matriz de pesos foi de 0,06, o que significa que a

matriz obtida pelas comparacdes é valida e consistente.

Tabela 14
Representacdo da matriz de comparacdes paritarias na
viséo dos especialistas do eixo Governo

Cl C2 | C3 |Autovetor (AV)| AV Norm. | Amax 3,07
C1 1,0 0,2 | 0,3 0,4 11% n 3
C2 4,1 10 | 2,6 2,2 59% IC 0,04
C3 3,5 04 | 1,0 1,1 30% IR 0,58
8,5 16 | 3,9 3,7 100% | RC 0,06

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Dentre as alternativas de modelos estudados nessa pesquisa, a PPP se apresentou como
a mais indicada para o alcance dos objetivos do sistema prisional, de acordo com o grupo de
especialistas que atua no governo do Estado. O peso atribuido & escolha pela PPP foi
semelhante para os objetivos C1 e C2, e levemente superior para 0 objetivo reducéo de

reincidéncia criminal (C3).
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Tabela 15
Vetor de decisdo consolidado entre os especialistas do
eixo Governo

Objetivos/ Cl C2 C3 - x
Alternativas 11,2% 59,3% 29,5% Vetor decisdo
Al 78% 78% 82% 79,3%
A2 22% 22% 18% 20,7%

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

E possivel inferir pela anélise de sensibilidade apresentada no Gréfico 4 que a escolha
pela PPP pelo grupo de especialistas do governo seria mantida, mesmo com a modificacéo
dos pesos de cada um dos objetivos analisados. O peso maximo alcancado pelo modelo de

terceirizacdo seria de 22% no objetivo C3, caso o peso desse objetivo fosse o minimo

.
possivel.
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Gréfico 4. Analise de sensibilidade para a tomada de decisdo dos especialistas do eixo
Governo

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da pesquisa.

As avaliagOes consolidadas entre os especialistas que atuam no Governo do Estado de
Minas Gerais quanto as hierarquias superiores do processo decisorio estdo representadas

abaixo, no formato de &rvore de decisdo, na Figura 13.
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Figura 13. Estrutura hierarquica e pesos resultantes para o processo decisorio do sistema
prisional de Minas Gerais, na visdo consolidada dos especialistas do eixo Governo (Fase
1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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5.2.2 Fase 2: manifestacio das dimensdes e fatores de decisdo no processo decisorio entre
PPP e terceirizacéo — eixo Governo

Na Fase 2, sdo analisados os pesos atribuidos pelos especialistas do governo as
dimensbes do processo decisorio e seus respectivos fatores, de acordo com o0s objetivos
avaliados. A analise das comparacOes paritarias demonstrou que, tanto para a terceirizagéo
quanto para a PPP, a dimenséo sociopolitica foi escolhida pelos especialistas como a mais
relevante no processo decisorio, para todos os objetivos do sistema prisional. As matrizes dos
julgamentos séo consistentes e possuem validade, dadas as razGes de consisténcia inferiores a
0,1.

Tabela 16
Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Governo por dimenséo,
considerando os objetivos do sistema prisional

Modelo Terceirizagao PPP
Objetivo/Dimensao Cl C2 C3 C1l Cc2 C3
Econdmico-financeira 20% 18% 22% 20% 28% 28%
Institucional-administrativa 31% 32% 26% 24% 23% 30%
Sociopolitica 49% 49% 52% 55% 49% 42%
Jmax 3,01 3,01 3,01 3,00 3,00 3,03
RC 0,01 0,01 0,01 0,00 0,00 0,03
Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

5.2.2.1 Manifestacdo das dimensdes e fatores de decisdo no processo decisorio pela
terceirizagéo

Segundo a avaliagdo dos especialistas atuantes no governo, a dimensdo econémico-
financeira apresentou 0s menores pesos associados no processo decisorio pela terceirizagéo,
como apresentado na Tabela 16. Entre os fatores que representam essa dimensdo, a melhoria
da mensurabilidade dos custos (MMC) foi apontada como a mais relevante na tomada de
decisdo, com 47% do peso total. Esse fator também apresentou 0s maiores pesos para 0S
objetivos avaliados. Todas as matrizes de comparagOes foram consideradas consistentes (RC

<=0,1) e, portanto, os julgamentos séo validos e representativos da opinido dos especialistas.

Tabela 17

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Governo aos fatores da
dimensdo econémico-financeira, considerando os objetivos dos sistema prisional no
processo decisdrio pela terceirizacdo

Dimensdo: econdmico-financeira Cl C2 C3

Peso dos objetivos 0,5% 2,4% 1,2% Vetor decisdo
Peso dos objetivos normalizados 12,2% 59,4% 28,4%

Reducéo de custos operacionais (RCO) 19% 19% 27% 21%
Flexibilizacdo dos custos fixos (FCF) 31% 33% 30% 32%
Melhoria da mensurabilidade dos custos (MMC) 50% 48% 43% 47%
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Jmax 3,08 3,05 3,03 3,00
RC 0,07 0,05 0,02 0,00
Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)
Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Na dimenséo institucional-administrativa, os pesos resultantes das comparagdes
paritarias foram semelhantes entre os fatores que a compfem, destacando-se 0 acesso a
expertise externa ao governo para os objetivos C2 (qualidade dos servigos prestados aos
internos) e C3 (reducdo da reincidéncia criminal), escolhidos como os mais relevantes no
processo decisorio do sistema prisional para os especialistas do eixo Governo. Também nessa
dimensdo foi possivel atestar a validade das matrizes de julgamentos, por meio das razdes de

consisténcia inferiores a 0,1.

Tabela 18

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Governo aos fatores da
dimens&o institucional-administrativa, considerando os objetivos do sistema prisional no
processo decisdrio pela terceirizacio

Dimens&o: institucional-administrativa C1l C2 C3

Peso dos objetivos 0,8% 4,2% 1,3% Vetor decisdo

Peso dos objetivos normalizados 12,2% 66,5% 21,3%

Temporalidade dos contratos (TCO) 7% 14% 9% 12%

Reducdo de riscos para o governo (RRG) 17% 13% 13% 13%

Criacdo de um locus de inovagdo no governo (CLI) 18% 16% 16% 16%

Acesso a expertise externa ao governo (AEG) 19% 25% 23% 24%

Aplicacdo de penalidades unilateral (APU) 16% 14% 20% 16%

Controles operacionais unilaterais (COU) 23% 19% 18% 19%
Jmax 6,24 6,24 6,16 6,14
RC 0,04 0,04 0,03 0,02

Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

No processo decisdrio pela terceirizagdo, a dimensdo sociopolitica foi considerada a
mais importante pelos especialistas do governo do Estado. Entre os fatores componentes da
dimensdo, os julgamentos dos especialistas indicaram que a melhoria da qualidade dos
servicos (MQS) é o mais relevante para a tomada de decisdo, seguida das caracteristicas do
interno que o estabelecimento prisional receberd, tais como potencial ofensivo, estado de
saude e condigBes psicoldgicas (TIN). As matrizes de pesos foram consideradas validas e
consistentes para todos os objetivos (RC <= 0,1). Os pesos resultantes das comparagdes sao

apresentados na Tabela 19.

Tabela 19

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Governo aos fatores da
dimensdo sociopolitica, considerando os objetivos do sistema prisional no processo
decisdrio pela terceirizacdo

Dimensdo: sociopolitica | Cl \ C2 | Cc3 | \Vetor




120

Peso dos objetivos 1,2% 6,4% 2,7% decisdo
Peso dos objetivos normalizados 11,5% 62,3% 26,2%
Melhoria na qualidade dos servicos (MQS) 29% 47% 28% 40%
Foco nas competéncias do Governo (FCG) 9% 9% 13% 10%
?éﬁm) de flexibilidade em mudangas internas/externas 20% 13% 17% 15%
Modificagbes na politica de recursos e estrutura (MEH) 11% 14% 14% 14%
Tipo do interno (TIN) 30% 18% 27% 22%
Amax 5,19 5,14 5,36 5,06
RC 0,04 0,03 0,08 0,01
Consisténcia| Sim(<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

5.2.2.2 Manifestagdo das dimensdes e fatores de deciséo por dimens&o no processo

decisorio pela PPP

A PPP foi considerada pelos especialistas atuantes no governo como 0 modelo mais

adequado para atender aos objetivos do sistema prisional. A dimens&o econdmico-financeira

apresentou 0 menor peso para os objetivos C1 (reducdo de mortes, fugas e rebelides) e C3

(reducdo de reincidéncia criminal), entre as dimensdes estudadas, e se apresentou como a

segunda mais relevante para o objetivo C2 (qualidade dos servigos prestados), que, por sua

vez, foi 0o mais representativo na visdo dos especialistas. A criacdo de infraestrutura publica

com baixo investimento (CIB) obteve o maior peso associado pelos entrevistados que

representam o eixo de especialistas do governo, seguido da superacdo de barreiras de

investimento (SBI). As razbes de consisténcia (RC) calculadas apresentaram coeficiente

inferior a 0,1, demonstrando a consisténcia e a validade dos julgamentos realizados pelos

especialistas.

Tabela 20

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Governo aos fatores da

dimenséo econdmico-financeira, considerando os objetivos do sistema prisional no

processo decisdrio pela PPP

Dimenséo: econdmico-financeira Cl C2 C3
Peso dos objetivos 1,8% 12,8% 6,8% Vetor decisdo
Peso dos objetivos normalizados 8,3% 60,0% 31,6%
Reducéo dos custos de transagdo (RCT) 13% 28% 16% 23%
Superacao de barreiras de investimento (SBI) 50% 23% 33% 29%
Ef:crllg;)ao de infraestrutura pablica com baixo investimento 37% 49% 5106 49%
Amax 3,00 3,06 3,01 3,01
RC 0,00 0,05 0,01 0,00
Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Os especialistas do eixo Governo atribuiram aos fatores controle de atrasos em obras

publicas (CAO) e aprendizado e substituicdo de habilidades (ASH) os maiores pesos de
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relevancia no processo decisorio pela PPP, considerando os fatores estudados na dimensdo

institucional-administrativa. Em  contrapartida, os fatores contratuais, tais como

compartilhamento de riscos (CRD) e temporalidade dos contratos de PPP, que varia entre 5 e
35 anos, apresentam baixos pesos associados pelos especialistas, tendo em vista 0 processo

decisorio pela PPP. Os julgamentos foram considerados consistentes e representativos da

opinido dos especialistas atuantes no governo do Estado (RC <=0,1).

Tabela 21

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Governo aos fatores da
dimens&o institucional-administrativa, considerando os objetivos do sistema prisional no

processo decisério pela PPP

Dimenséo: institucional-administrativa C1 Cc2 C3 Vetor
Peso dos objetivos 2,1% 10,8% 7,3% decisio
Peso dos objetivos normalizados 10,5% 53,4% 36,1%
Compartilhamento de riscos em diferentes estagios (CRD) 14% 11% 13% 12%
Temporalidade dos contratos (TCO) 9% 11% 12% 11%
Troca de tecnologia (TTE) 19% 14% 14% 14%
Aprendizado e substituicdo de habilidades (ASH) 20% 21% 20% 21%
Controles operacionais mituos (COM) 22% 20% 18% 19%
Controle de atrasos em obras publicas (CAO) 16% 23% 23% 22%
Jmax 6,31 6,22 6,09 6,12
RC 0,05 0,04 0,02 0,02
Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Assim como ocorreu na terceirizacdo, a dimensdo sociopolitica recebeu os maiores

pesos de relevancia no processo decisorio pela PPP. Entre os fatores que compdem essa
dimensédo, os julgamentos dos especialistas indicaram que o aumento da eficiéncia dos
projetos e operacdo publicos (AEP) é o fator mais relevante no processo decisorio pela PPP,
no dmbito de fatores de natureza sociopolitica. A consisténcia das avaliagbes foi alcancada
para os objetivos C2 e C3 (RC <=0,1). Para o objetivo C1, a indicacdo é de que 0s

julgamentos sejam revistos, dada a raz&o de consisténcia superior a 0,1.

Tabela 22

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Governo aos fatores da
dimensdo sociopolitica, considerando os objetivos do sistema prisional no processo
decisdrio pela PPP

Dimensao: sociopolitica C1l C2 C3 Vetor
Peso dos objetivos 4,8% 22,7% 10,3% decisio
Peso dos objetivos normalizados 12, 7% 60,0% 27,2%

?églt\]/?) de flexibilidade em mudangcas internas ou externas 30% 17% 20% 20%
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Tipo do interno (TIN) 31% 30% 23% 28%
Aumento da eficiéncia de projetos e operacdo publicos (AEP) 36% 53% 57% 52%
Armax 3,48 3,01 3,01 3,05
RC 0,41 0,01 0,01 0,04

Consisténcia| Nao (>0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) |Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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Qualidade dos servigos prestados aos
internos (C2)
(W, =59.3%)
I

PPP (Al)
(46.3%)

1

Terceirizagdo (A2)
(13,0%)

1

Dim. econdémico-
financeira

Dim. institucional-
administrativa

Dim. econdmico-

Dim. sociopolitica . .
financeira

Dim. institucional-
administrativa

Dim. sociopolitica

(12.8%) (10.8%) (22.7%) (2 4%) @, 2%) (6.4%)
| [ [ [
’ RCT (3.6%) ‘ ‘ CRD (1.2%) ‘ ‘ GFM (4.0%) ‘ ‘ RCO(OS%) ‘ TCO(O()%) ‘ MQS (3.0%) ‘
’ SBI (3,0%) ‘ ‘ TCO (1.2%) ‘ ’ TIN (6,8%) ‘ ’ FCF (0.8%) ‘ RRG (0.5%) ‘ FCG (0.6%) ‘
’ CIB (6,3%) ‘ ‘ TTE (1.5%) ‘ ’ AEP (11,9%) ‘ ’ MMC (1,2%) ‘

ASH (2,3%)

COM (2.1%)

II‘ IV

CAO (2.5%)

AEG (1,0%) ‘

MEH (0.9%) ‘

‘ CLI (0,7%) ‘

APU (0,6%) ‘

|
|
‘ GFM (0.8%) ‘
|
|

TIN (1,1%) ‘

COU (0,8%)

Figura 15. Estrutura hierarquica e pesos resultantes para o processo decisorio do
sistema prisional de Minas Gerais, segundo 0s especialistas do eixo Governo (Fase 2)

para o objetivo qualidade dos servigos prestados aos internos

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

5.3 Aplicacdo do método de analise hierarquica para avaliagdo dos objetivos do sistema
prisional, dimensoes e fatores de decisdo do processo decisorio entre PPP e terceirizagéo
— eixo Académico

O eixo Académico consolidou os julgamentos de profissionais de atuagdo académica,
em nivel mestrado ou doutorado, com publicacBes e experiéncias na linha de pesquisa de
administracdo publica. Quatro académicos participam desse eixo de avaliagdo, sendo trés
doutores e um mestre em Administragdo ou Direito. Dois participantes desse grupo atuam no
Estado do Parana, na cidade de Guarapuava, que recebeu o primeiro regime de cogestdo ou
terceirizag@o no sistema prisional brasileiro, extinto em 2005. Conforme orientagéo de Saaty e
Shang (2007), os julgamentos dos objetivos e das alternativas foram agrupados por meio da

média geométrica entre os pesos atribuidos individualmente.

5.3.1 Fase 1: manifestacéo dos objetivos do sistema prisional no processo decisorio pelas
alternativas PPP e terceirizagdo — eixo Académico

O grupo de especialistas da &rea académica avaliou que a reducdo de mortes, fugas e
rebelides € o objetivo mais importante no processo decisorio para um novo estabelecimento
no sistema prisional, com peso no vetor de decisdo de 47% nesse processo. Ao contrério da
avaliagdo realizada pelos especialistas atuantes no governo, a qualidade dos servigos

prestados aos internos (C2) recebeu o menor peso na tomada de decisdo, segundo as
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avaliacOes dos académicos. A matriz de comparagBes paritarias foi considerada valida, com
RC =0,05.

Tabela 23
Representacdo da matriz de comparacdes paritarias na visdo dos especialistas do
eixo Académico

C1l C2 C3 Autovetor (AV) AV Norm. Amax 3,06
C1 1,0 3,6 1,0 15 47% n 3
C2 0,3 1,0 0,6 0,5 17% IC 0,03
C3 1,0 1,7 1,0 1,2 37% IR 0,58

2,3 6,4 2,6 3,3 100% RC 0,05

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

De forma anéloga ao eixo Governo, o vetor de decisdo do modelo de gestdo favoreceu
a PPP, com elevado peso atribuido a esse modelo. Para o objetivo C1 (reducdo de mortes,
fugas e rebelides), a PPP recebeu o maior peso pelos especialistas do eixo Académico (78%),

conforme apresentado na Tabela 24.

Tabela 24
Vetor de deciséo consolidado entre os especialistas do
eixo Académico

C1 2 C3 Vetor decisdo
Objetivos | 46,9% 16,5% 36,6%
Al 78% 59% 58% 67,3%
A2 22% 41% 42% 32, 7%

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Por meio da andlise de sensibilidade das alternativas, foi possivel identificar que a PPP
seria 0 modelo escolhido pelos especialistas académicos, mesmo com variagdo significativa
dos pesos associados aos objetivos do sistema prisional avaliados. O maior peso assumido
pelo modelo de terceirizacdo seria de 42%, atribuindo minimos percentuais de importancia do

objetivo C1 (reducéo de mortes, fugas e rebelides).

+—PPP —a— Tearcanzmgci

Gréfico 5. Andlise de sensibilidade para a tomada de deciséo dos especialistas do eixo
Académico



Fonte: Elaborado pela autora com dados da pesquisa.
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A Figura 17 demonstra os pesos atribuidos aos objetivos do sistema prisional e

alternativas do processo decisorio pelo grupo de especialistas académicos, obtidos por meio

das comparag@es paritarias previstas no método de analise hierarquica (MAH).
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Figura 17. Estrutura hierarquica e pesos resultantes para o processo decisorio do sistema
prisional de Minas Gerais, na visdo consolidada dos especialistas do eixo Académico

(Fase 1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

5.3.2 Fase 2: manifestacéo das dimensdes e fatores de decisdo no processo decisorio entre
PPP e terceirizacédo — eixo Académico

Nessa etapa, serdo apresentados os pesos atribuidos as hierarquias inferiores da anélise

hierarquica, representadas pelas dimens6es do processo decisorio e seus respectivos fatores. A

dimensdo econdmico-financeira se mostrou mais relevante para dois dos trés objetivos

avaliados, tanto para o0 modelo PPP quanto para a terceirizacdo. Ja a dimensdo sociopolitica

foi a mais representativa apenas para o processo decisorio da terceirizagdo, no objetivo C1

(reducéo de mortes, fugas e rebelides). Na matriz resultante das comparagdes, ndo foi possivel

constatar a consisténcia de avaliagdo de dois objetivos (C1 para terceirizagdo e C2 para PPP),

recomendando-se a reavaliagdo por parte dos especialistas.

Tabela 25

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Académico, por dimenséo,

considerando os objetivos do sistema prisional

Modelo Terceirizagao PPP
Objetivo/Dimensao C1l C2 C3 Cl C2 C3
Econdmico-financeira 22% 41% 38% 45% 38% 19%
Institucional-administrativa 22% 40% 32% 28% 32% 55%
Sociopolitica 56% 19% 30% 26% 30% 26%

Jmax 3,23 3,04 3,01 3,00 3,21 3,00
RC 0,20 0,03 0,01 0,00 0,18 0,00
Consisténcia | Ndo (>0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Ndo (>0,1) | Sim (<=0,1)
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Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

5.3.2.1 Manifestacdo das dimensdes e fatores de decisdo no processo decisorio pela
terceirizagéo

A dimensdo econdmico-financeira foi avaliada como a mais relevante para 0s
objetivos C2 (qualidade dos servigos prestados aos internos) e C3 (redugéo da reincidéncia
criminal) no processo decisdrio pela terceirizacdo, conforme apresentado na Tabela 26. Entre
os fatores que compdem essa dimens&o, os especialistas académicos atribuiram maior peso ao
fator melhoria da mensurabilidade dos custos (MMC), seguido da redugdo dos custos
operacionais (RCO). A matriz de pesos que gerou o vetor de decisdo foi considerada
consistente (RC <= 0,1), entretanto, para os objetivos C1 e C2, seria recomendada a revisao

dos julgamentos para melhoria da consisténcia (razdes de consisténcia superiores a 0,1).

Tabela 26
Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Académico aos fatores da
dimensdo econdmico-financeira, considerando os objetivos do sistema prisional no

processo decisdrio pela terceirizacio

Dimensao: econdmico-financeira Cl Cc2 C3
Peso dos objetivos 2,3% 2,8% 5,9% Vetor decisdo
Peso dos objetivos normalizados 21,0% 25,3% 53,7%
Reducéo de custos operacionais (RCO) 22% 30% 35% 31%
Flexibilizac8o dos custos fixos (FCF) 34% 15% 35% 30%
Melhoria da mensurabilidade dos custos (MMC) 44% 55% 30% 39%
Jmax 3,16 3,23 3,00 3,08
RC 0,13 0,20 0,00 0,07
Consisténcia| Ndo (>0,1) | Néo (>0,1) |Sim(<=0,1)| Sim(<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

De maneira semelhante ao eixo Governo, 0 acesso a expertise externa (AEG) foi
escolhido o fator mais relevante para o processo decisorio pela terceirizagéo, dentre os fatores
de natureza institucional-administrativa. A matriz de julgamentos foi considerada vélida e

representativa da opinido dos especialistas (RC <=0,1).
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Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Académico aos fatores da
dimens&o institucional-administrativa, considerando os objetivos do sistema prisional

no processo decisério pela terceirizacdo

Dimens&o: institucional-administrativa Cl C2 C3

Peso dos objetivos 2,3% 2,7% 4,9% Vetor decisdo

Peso dos objetivos normalizados 23,0% 27,5% 49 5%

Temporalidade dos contratos (TCO) 25% 23% 10% 17%

Reducdo de riscos para o governo (RRG) 9% 17% 14% 14%

Criacdo de um locus de inovacdo no governo (CLI) 11% 12% 22% 17%

Acesso a expertise externa ao governo (AEG) 20% 20% 22% 21%

Aplicacdo de penalidades unilateral (APU) 22% 19% 15% 18%

Controles operacionais unilaterais (COU) 13% 10% 17% 14%
Amax 6,38 6,54 6,21 6,17
RC 0,06 0,09 0,03 0,03

Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Quanto & dimensdo sociopolitica, 0s especialistas atuantes na area académica

atribuiram ao fator melhoria na qualidade dos servigos (MQS) 0 maior peso no processo

decisorio pela terceirizagdo ou cogestdo, entre os fatores que comp8em essa dimensdo. Os

resultados indicaram que as matrizes de julgamento para a dimensdo sociopolitica s&o

consistentes (RC <= 0,1), e os pesos associados por fator e objetivo do sistema priisonal estédo

apresentados na Tabela 28.

Tabela 28

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Académico aos fatores da
dimenséo sociopolitica, considerando os objetivos do sistema prisional no processo

decisdrio pela terceirizacdo

Dimensao: Sociopolitica C1l C2 C3

Peso dos objetivos 5,8% 1,3% 4, 7% Vetor decisdo

Peso dos objetivos normalizados 49,4% 11,0% 39,6%

Melhoria na qualidade dos servi¢os (MQS) 27% 23% 40% 31%

Foco nas competéncias do Governo (FCG) 8% 11% 9% 9%

Ganho de Flexibilidade em mudancas internas ou 3% 27% 19% 26%

externas (GFM)

I(VII\/IOI(Ej :_fil)ca(;oes na politica de recursos e estrutura 2904 24% 20% 2904

Tipo do interno (TIN) 11% 14% 12% 12%
Armax 5,45 5,12 5,21 5,10
RC 0,10 0,03 0,05 0,02

Consisténcia | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim(<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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5.3.2.2 Manifestagédo das dimensdes e fatores de deciséo por dimens&o no processo
decisorio pela PPP

A dimensdo econdmico-financeira apresentou a maior relevancia para o processo
decisorio pela PPP para os objetivos Cl (reducdo de mortes, fugas e rebelides) e C2
(qualidade dos servigos prestados). Entre os fatores que compdem essa dimenséo, a redugdo
dos custos de transacdo (RCT) recebeu os maiores pesos nas comparacdes paritarias pelos
especialistas de atuacdo académica, sequido do fator criagdo de infraestrutura pablica com

baixo investimento (CIB). Entretanto, recomenda-se a revisdo nos julgamentos para 0s

critérios C2 e C3, dadas as razdes de consisténcia superiores a 0,1.

Tabela 29

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Académico aos fatores da
dimenséo econdmico-financeira, considerando os objetivos do sistema prisional no

processo decisério pela PPP

Dimenséo: econdmico-financeira Cl C2 C3 Vet
Peso dos objetivos 16,5% 3, 7% 4,1% q etor
— - lecisdo
Peso dos objetivos normalizados 68,1% 15,2% 16,7%
Reducéo dos custos de transagdo (RCT) 51% 38% 14% 43%
Superagao de barreiras de investimento (SBI) 19% 32% 43% 25%
prlagqo de infraestrutura pablica com baixo 30% 30% 43% 33%
investimento (CIB)
Amax 3,00 3,30 3,23 3,00
RC 0,00 0,26 0,20 0,00
Consisténcia| Sim (<=0,1) | Ndo (>0,1) | Né&o (>0,1) |Sim(<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Na dimensé&o institucional-administrativa, os resultados indicaram que o aprendizado e

a substituicdo de habilidades (ASH) é o fator mais relevante no processo decisério pela PPP

entre os fatores que constituem essa dimensdo. Os julgamentos foram considerados

consistentes e representativos da opinido dos especialistas do eixo Académico (RC <= 0,1).

Tabela 30

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Académico aos fatores da
dimens&o institucional-administrativa, considerando os objetivos do sistema prisional no

processo decisdrio pela PPP

Dimensao: institucional-administrativa Cl C2 C3 Vetor
Peso dos objetivos 10,3% 3,1% 11,6% decisio
Peso dos objetivos normalizados 41,3% 12,3% 46,4%
Compartllhamento de riscos em diferentes 17% 8% 19% 17%
estagios (CRD)
Temporalidade dos contratos (TCO) 15% 9% 14% 14%
Troca de tecnologia (TTE) 17% 20% 18% 18%
Aprendizado e substitui¢do de habilidades (ASH) 23% 23% 25% 24%
Controles operacionais mituos (COM) 16% 25% 15% 17%
Controle de atrasos em obras publicas (CAO) 12% 15% 8% 11%
Jmax 6,47 6,18 6,24 6,14
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RC

0,08 0,03

0,04

0,02

Consisténcia

Sim (<=0,1)

Sim (<=0,1)

Sim (<=0,1)

Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Como observado no eixo Governo, o fator aumento da eficiéncia de projetos e

operacdo publicos (AEP) recebeu o0s maiores pesos nas comparagOes paritarias dos

especialistas do eixo Académico, na dimensdo sociopolitica. Considerando as razfes de

consisténcia das matrizes obtidas abaixo de 0,1, os julgamentos podem ser considerados

consistentes e validos.

Tabela 31

Resumo dos pesos atribuidos pelos especialistas do eixo Académico aos fatores da
dimenséo sociopolitica, considerando os objetivos do sistema prisional no processo

decisério pela PPP

Dimensao: sociopolitica C1l C2 C3
Peso dos objetivos 9,6% 3,0% 5,5% Vetor decisdo
Peso dos objetivos normalizados 53,3% 16,4% 30,3%
Sxa:r;rr:)atsie(gllfl\ﬂ)bllldade em mudancas internas ou 37% 44% 37% 38%
Tipo do interno (TIN) 12% 9% 18% 13%
Aumento da eficiéncia de projetos e operagao 51% 16% 45% 49%
publicos (AEP)

Jmax 3,08 3,00 3,06 3,03

RC 0,07 0,00 0,05 0,02

Consisténeia | Sim (<=0,1) | Sim(<=0,1) | Sim (<=0,1) | Sim (<=0,1)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Redugdo de mortes, fugas e rebelides (C1)

W, = 46.9%)

PPP (A1)
(36,5%)

I

Terceirizagdo (A2)
(10,4%)

Dim. econdmico-

Dim. institucional-

Dim. sociopolitica

Dim. econémico-

Dim. institucional-

Dim. sociopolitica

‘ RCT(IS,B%) ‘ ’ CRD(II,S%) ‘ ‘ GFM (3,6%) ‘ ‘ RCO(OS%) ‘ ‘ TCO(IO,G%) ‘ ‘ MQSI(1,6%) ‘
’ SBI (3,1%) ‘ ’ TCO (1,5%) ‘ ‘ TIN (1,2%) ‘ ‘ FCF (0,8%) ‘ ‘ RRG (0,2%) ‘ ‘ FCG (0,5%) ‘
(ow | [moms | [ | [weaw| [ wem | (oo
ASH (2,4%) ‘ AEG (0,5%) ‘ ‘ MEH (1,3%) ‘
COM (1,7%) ‘ APU (0,5%) ‘ ‘ TIN (0,6%) ‘

CAO (1,2%)

COU (0,3%)

Figura 18. Estrutura hierarquica e pesos resultantes para o processo decisorio do sistema
prisional de Minas Gerais, segundo os especialistas do eixo Académico (Fase 2) para o
objetivo reducéo de mortes, fugas e rebelides

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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Figura 19. Estrutura hierarquica e pesos resultantes para o processo decisorio do sistema
prisional de Minas Gerais, segundo os especialistas do eixo Académico (Fase 2) para o
objetivo qualidade dos servigos prestados aos internos

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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Figura 20. Estrutura hierarquica e pesos resultantes para o processo decisorio do sistema
prisional de Minas Gerais, segundo os especialistas do eixo Académico (Fase 2) para o
objetivo reducéo da reincidéncia criminal

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.
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5.4 Resultados sintéticos

5.4.1 Sintetizacg&o por eixo de especialistas

O Quadro 13 resume os principais resultados obtidos pela analise hierdrquica das
comparacOes paritarias, conforme opinido dos especialistas consultados. Os resultados séo
apresentados de acordo com as hierarquias criadas para esta pesquisa, desde o nivel superior
(objetivos do sistema prisional) até os niveis mais baixos (dimensdes e fatores de decisdo),

seguindo a dindmica representada na Figura 8.

Quadro 13
Resultados comparados por nivel da hierarquia e eixo de especialistas
Nivel/Eixo de anélise - Eixo —
Consolidado Governo Académico

Objetivos do sistema prisional R(?dqgéo da reincidéncia | Qualidade dos. Servigos Reducéo de mortes,
criminal (C3) prestados aos internos (C2) | fugas e rebelides (C1)

Alternativa PPP (A1) PPP (A1) PPP (Al)
Institucional- Institucional-

Dimenséo PPP Sociopolitica (D3)

administrativa (D2) administrativa (D2)

Dimensdo terceirizacdo Saciopolitica (D3) Sociopolitica (D3) Sociopolitica (D3)

Criacdo de
infraestrutura pablica
com baixo investimento
(CIB)

Criacéo de infraestrutura
publica com baixo
investimento (CIB)

Dimensao econdmico-
financeira (PPP)

Reducéo dos custos de
transacdo (RCT)

Aprendizado e Aprendizado e

Dimensao institucional-
administrativa (PPP)

substituicdo de
habilidades (ASH)

Controle de atrasos em
obras publicas (CAO)

substituicdo de
habilidades (ASH)

Dimensdo sociopolitica (PPP)

Aumento da eficiéncia
de projetos e operagdo
publicos (AEP)

Aumento da eficiéncia de
projetos e operagdo
publicos (AEP)

Aumento da eficiéncia
de projetos e operacdo
publicos (AEP)

Dimensio econdmico- Melhoria da Melhoria da Melhoria da
financeira (terceirizacio) mensurabilidade dos mensurabilidade dos custos | mensurabilidade dos

¢ custos (MMC) (MMC) custos (MMC)
Dimensdo institucional- Temporalidade dos Acesso a expertise externa gﬁzﬁg Z(fx%?/r;'r?%
administrativa (terceirizacdo) | contratos (TCO) ao governo (AEG) (AEG) 9
Dimensdo sociopolitica Melhoria na qualidade | Melhoria na qualidade dos | Melhoria na qualidade
(terceirizagdo) dos servi¢cos (MQS) servigos (MQS) dos servi¢cos (MQS)

Fonte: Elaborado pela autora com dados da pesquisa.

Foi possivel identificar algumas semelhangas entre os julgamentos dos dois eixos de

atuacéo, sobretudo na escolha da alternativa de modelo (PPP) para satisfazer aos objetivos do
sistema prisional, e também nos fatores associados a énfase na mudanca e na inovagao, que,
segundo Aradjo (2007), € uma das principais modificacdes introduzidas pela nova estrutura da
administracdo publica po6s-burocrética. Na terceirizacdo, 0 acesso & expertise externa ao
governo (AEG) foi classificado como fator mais relevante no processo decisério em ambos 0s

eixos de atuagéo.
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Fatores relacionados a busca pela qualidade nos servicos também apresentaram
consenso entre 0s eixos de especialistas. Nesse grupo de caracteristicas do gerencialismo,
destacaram-se os fatores aumento da eficiéncia de projetos e operagdo publicos (AEP) no
modelo PPP e melhoria da qualidade dos servicos (MQS) no modelo de terceirizagdo. Na
visdo de Abrucio (1997), a introdugdo da perspectiva da qualidade tem sido uma das
principais revolucdes trazidas pelo modelo gerencial. Outro julgamento consensual foi a
melhoria da mensurabilidade dos custos (MMC), como fator de maior relevancia da dimenséo
econdmico-financeira, no processo decisdrio pela terceirizacéo.

Sobre as divergéncias também identificadas entre os grupos de especialistas, torna-se
necessario o aprofundamento da andlise de forma qualitativa para avaliacdo dos pontos de
vista de cada grupo. E possivel que tais diferengas surjam em funcéo do grau de entendimento
e conhecimento dos modelos de participacdo privada na gestdo publica pelos especialistas

técnicos e académicos.

5.4.2 Sintetizacg&o dos resultados por objetivo do sistema prisional

Os objetivos utilizados na presente pesquisa — reducdo de mortes, fugas e rebelides,
qualidade dos servicos prestados aos internos e redugdo da reincidéncia criminal — emanam
dos objetivos gerais do sistema prisional brasileiro e possuem forte relagdo com a Lei de
Execucdes Penais (LEP). Os resultados demonstraram que cada eixo de especialistas julgou
um dos objetivos como mais relevante no processo decisorio do sistema prisional, e que, na
visdo consolidada, o objetivo reducdo da reincidéncia criminal (C3) recebeu 37,1% do peso
total dos objetivos, seguido pela redugdo de mortes, fugas e rebelides (C1), com 36% de
importancia. Especificamente na visédo dos entrevistados do eixo Governo, foi expressivo o
peso atribuido ao objetivo qualidade dos servicos prestados (C2), com 59,3% de importancia

relativa.

5.4.3 Sintetizacéo dos resultados por alternativa

Em todos os eixos de avaliacdo, foi possivel constatar a preferéncia dos entrevistados
pela PPP, especialmente para os especialistas atuantes no governo do Estado. Para esse grupo,
a PPP seria 0 modelo de gestdo mais indicado para garantir o alcance dos objetivos do sistema
prisional, com relevancia de 79,3% em relacdo ao modelo de cogestdo ou terceirizado. J4 para
0 nlcleo de pesquisadores académicos, o peso atribuido foi de 67,9%. Considerando as

analises de sensibilidade elaboradas, a PPP seria o modelo escolhido em detrimento da
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terceirizacdo, mesmo com a mudanca significativa dos pesos atribuidos aos objetivos de

avaliagdo.

5.4.4 Sintetizacg8o dos resultados por dimenséo da decisao

A analise demonstrou que, no caso do processo decisorio pela terceirizacdo, a
dimensdo sociopolitica possui a maior importancia para a tomada de decisdo, comportamento
que se repetiu para dois dos trés objetivos de avaliagdo (reducdo de mortes, fugas e rebelides e
reducdo da reincidéncia criminal). Essa dimensdo também se mostrou preponderante para o
processo decisorio da terceirizagdo de acordo com os eixos Governo e Académico, além da
visdo consolidada dos julgamentos.

J& no caso do processo decisorio pela PPP, a dimenséo institucional-administrativa
recebeu maiores pesos no eixo Académico e na visdo consolidada dos especialistas, e, para o
eixo Governo, a dimensdo sociopolitica apresentou-se como a mais relevante na tomada de
decisdo pela PPP, de forma semelhante ao resultado indicado pelos especialistas atuantes no

governo para o modelo de terceirizacao.

5.4.5 Sintetizagéo dos resultados por fatores de deciséo

No processo decisorio pela terceirizacdo, os resultados indicaram que o fator melhoria
da mensurabilidade dos custos (MMC), pertencente a dimensdo econémico-financeira, foi o
mais relevante para essa tomada de decisdo, considerando a visdo consolidada dos
especialistas e os objetivos do sistema prisional analisados. Este fator também foi classificado
pelo eixo Académico como 0 mais importante no processo decisorio pela terceirizacéo. Ja
para o eixo Governo, o fator preponderante no processo decisério foi a melhoria na qualidade
dos servicos (MQS), fator componente da dimensdo sociopolitica.

A anélise mostrou que, no processo decisério pela PPP, o aumento da eficiéncia de
projetos e operacdo publicos (AEP) possibilitado pela parceria foi considerado pelos
especialistas do eixo Governo e na visdo consolidada dos julgamentos o fator mais importante
para essa tomada de decisdo. O eixo Académico assinalou a redugédo dos custos de transagéo
(RCT), componente da dimensédo econdmico-financeira, como o fator preponderante no
processo decisorio pela PPP.

Cabe ressaltar a pequena participagdo de fatores associados as caracteristicas
gerencialistas de contratualizacéo e indicadores de desempenho e controle nos modelos de
terceirizacdo e PPP. Na terceirizacdo, apenas 21,3% dos pesos atribuidos ao modelo

pertencem aos fatores contratuais e mecanismos de controle, contidos na dimensao
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institucional-administrativa. Na PPP, esse percentual foi semelhante (20,8%). Esse resultado
corrobora com o entendimento de Menard (apud Grassi, 2016), para quem as formas hibridas
de governanga possibilitam a implementagdo apenas de mecanismos frageis de controle.
Cabral (2006) complementa que no caso dos contratos de provisdo de servigos publicos,
embora 0s modelos econdmicos pressuponham contratos com regras claras, a percepgdo da
realidade é de que os contratos sdo incompletos e indbeis em considerar todos os aspectos das
transacOes que governam. Dessa forma, sugere-se que a pequena importéancia atribuida pelos
especialistas seja reflexo das fragilidades citadas anteriormente, vislumbradas no contexto

decisério.
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5 Consideragdes finais

De forma geral, esta pesquisa possibilitou a observacdo do processo decisorio no
sistema prisional, sob o olhar dos objetivos da Lei de Execucdes Penais (LEP) e das
dimensdes da decisdo em que estdo inseridos os gestores publicos. Os resultados mostraram
que a perspectiva decisoria dos especialistas aponta para a redugdo da reincidéncia criminal
como principal objetivo, além de considerar fatores econdmicos, administrativos e sociais,
buscando equalizar principalmente a eficiéncia econdmica, a melhoria na qualidade dos
servigos e a énfase na mudanca e inovagao.

Foi possivel observar um comportamento decisério incremental nos julgamentos dos
especialistas, dada a manutencdo do modelo PPP como o mais adequado as necessidades do
sistema prisional, quando avaliada simultaneamente a opgdo pela terceirizagdo. A deciséo
incremental possui vantagens significativas no contexto da gestéo publica, como a implicago
de leves modificagdes nos programas existentes, o estabelecimento em senso de seguranga
advindo do conhecimento das consequéncias da mudanca e evitar de forma radical e ndo
desejével as politicas subsequentes. O processo de ajustamentos mutuos facilita a aceitacdo
politica e o estabelecimento de acordos (Lindblom, 1979).

A anélise de dados forneceu uma visdo tanto de especialistas do governo quanto de
pesquisadores académicos acerca do modelo mais adequado em termos de reducéo de mortes,
fugas e rebelides, qualidade dos servigos prestados e reducdo da reincidéncia criminal, além
da comparagdo dos modelos de PPP e terceirizacdo segundo cada um dos objetivos do sistema
prisional. Também foram avaliadas as dimensdes de decisdo e a influéncia de fatores
especificos de cada um dos modelos estudados no processo decisorio pela PPP e terceirizacéo.

A anélise do processo decisorio entre PPP e terceirizagéo revelou a maior afinidade do
modelo de PPP na satisfagcdo dos objetivos do sistema prisional e mostrou a importancia do
fator reducéo da reincidéncia criminal (C3) para a tomada de decisdo do modelo de gestédo dos
estabelecimentos prisionais. Esse resultado atende a meta especifica de identificar o modelo
de gestdo (terceirizacdo ou PPP) que melhor satisfaz aos propositos do Estado de Minas
Gerais quanto ao sistema prisional.

Entre as dimensdes da decisdo, os resultados demonstraram a superioridade da
dimensdo institucional-administrativa no processo decisorio pela PPP. Entre os fatores
abordados na literatura sobre parcerias publico-privadas, o aumento da eficiéncia de projetos e

operacdo publicos (AEP) apresentou-se como 0 mais relevante para o processo decisorio do
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modelo de gestdo PPP. Em contrapartida, a temporalidade dos contratos (TCO), entre 5 e 35
anos, apresentou a menor relevancia nesse processo.

Avaliando o modelo de terceirizagdo, os resultados indicaram que a dimensdo
sociopolitica possui a maior importancia no processo decisério, e a melhoria da
mensurabilidade dos custos (MMC), proporcionada pela terceirizagdo do estabelecimento
prisional, € o fator de maior relevancia entre os fatores avaliados, seguido da melhoria da
qualidade dos servicos (MQS). Nesse sentido, as caracteristicas da administracdo publica
gerencial de énfase na eficiéncia e de busca pela qualidade foram predominantes no processo
decisorio pela cogestéo. O resultado acima esté alinhado aos argumentos de Prado Filho et al.
(2013) de que, ao contrario de um passado recente, em que o principal objetivo da
terceirizacdo era a reducdo de despesas na busca de equilibrio fiscal, na atualidade os gestores
publicos almejam um novo patamar de qualidade para o gasto publico. O fator focalizacéo nas
competéncias do governo (FCG) foi apontado pelos especialistas como o de menor expressao
para efeito da tomada de deciséo pela terceirizacdo.

Os resultados descritos satisfazem ao ultimo objetivo especifico, que buscava
identificar os fatores que influenciam a decisdo por cada um dos modelos de gestdo
(terceirizacéo ou PPP) e avaliar e hierarquizar os fatores mais relevantes em cada modelo de
gestéo estudado.

A anélise de dados da pesquisa possibilitou o estabelecimento de um paralelo de
comparacdo entre os processos decisorios pela PPP e pela terceirizacdo, de modo a avaliar
como se manifestam os fatores e as dimensdes de decisdo no processo decisorio de cada
modelo. O paralelo de comparacéo, apresentado no Quadro 14, foi tracado considerando os
julgamentos consolidados entre os especialistas pesquisados, e sua anélise atende a pergunta

de pesquisa deste estudo.



Quadro 14

138

Manifestacéo dos fatores e dimensdes de decisdo por modelo de gestéo prisional,

segundo dados da pesquisa

Iltem

Modelo PPP

Modelo Terceirizacao

Objetivo de maior adequacédo do
modelo

Reducdo de mortes, fugas e rebelides
(C1)

Reducéo da reincidéncia criminal
(C3)

Dimensdo de maior relevancia

Dimensao institucional-
administrativa (D2)

Dimenséo sociopolitica (D3)

Dimensdo de menor relevancia

Dimenséo sociopolitica (D2)

Dimensao econdmico-financeira

(D1)
Fator de maior relevancia Aumento da eficiéncia de projetos e Melhoria da mensurabilidade dos
operacdo publicos (AEP) custos (MMC)
Fator de menor relevancia Temporalidade dos contratos (TCO) (I;oco nas principais competéncias
0 governo (FCG)
Fator econdmico-financeiro de Criacéo de infraestrutura piblica com | Melhoria da mensurabilidade dos
maior relevancia baixo investimento (CIB) custos (MMC)

Fator econdmico-financeiro de
menor relevancia

Superacao de barreiras de
investimento (SBI)

Flexibilizagdo dos custos fixos
(FCF)

Fator institucional-
administrativo de maior
relevancia

Aprendizado e substituicdo de
habilidades (ASH)

Temporalidade dos contratos (TCO)

Fator institucional-
administrativo de menor
relevancia

Temporalidade dos contratos (TCO)

Aplicacdo de penalidades unilateral
(APU)

Fator sociopolitico de maior
relevancia

Aumento da eficiéncia de projetos e
operagao publicos (AEP)

Melhoria na qualidade dos servigos

(MQS)

Fator sociopolitico de menor

relevancia

Tipo do interno (TIN)

Foco nas principais competéncias
do Governo (FCG)

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa.

Todos os resultados apresentados anteriormente satisfazem ao objetivo geral do

estudo, que pretendia analisar o processo de tomada de decisdo que envolve o modelo de
gestdo do sistema prisional do Estado de Minas Gerais e avaliar os fatores econdmico-
financeiros, institucionais-administrativos e sociopoliticos no processo decisorio de escolha
pela terceirizag&o ou pela PPP.

De forma complementar, tomaram-se os julgamentos consolidados por eixos de
atuacéo, de maneira comparativa, entre 0s especialistas atuantes no governo e pesquisadores
académicos, com o objetivo de avaliar possiveis diferencas emanadas do conhecimento
prético e do conhecimento tedrico sobre os modelos de gestdo. Embora algumas divergéncias
de opiniGes tenham ocorrido entre os eixos, a escolha pelo modelo mais adequado para os
objetivos do sistema prisional e a preponderancia de fatores relacionados a énfase na mudanca
e na inovagdo buscam a melhoria na qualidade dos servicos e o alcance da eficiéncia
econdmica e foram consensuais em algumas dimensdes dos processos decisorios estudados.

As hipdteses levantadas ao longo do referencial tedrico ndo foram totalmente aceitas,
considerando as avaliagbes das comparacBes paritarias realizadas pelos especialistas. A

hipotese H; foi aceita para o modelo de gestdo PPP, tendo em vista a relevancia das
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dimensdes econdmico-financeira e institucional-administrativa no vetor de decisdo resultante
desse processo decisorio. Vale ressaltar que a PPP foi 0 modelo de gestdo considerado mais
adequado para atendimento aos objetivos da LEP. J4 para o modelo de cogestéo, a dimenséo
sociopolitica se destacou no vetor de decisdo, o que sugere a influéncia das questdes situadas
na esfera das relagfes entre o Estado e a sociedade, envolvendo o direito dos cidaddos e sua
participacdo na gestdo publica no processo decisorio (Paula, 2005).

Os resultados apontaram a rejeicdo da hipotese H», dado que o fator de maior
relevancia no vetor de decisdo pela terceirizagdo ou cogestdo foi a melhoria da
mensurabilidade dos custos (MMC), seguido da melhoria da qualidade dos servigos (MQS). A
reducdo dos custos operacionais (RCO) apresentou o terceiro maior peso no vetor de deciséo
do modelo. Nesse caso, sugere-se que, na aplicacdo da administracdo publica gerencial, a
busca pela qualidade (Abrucio, 1997; Marini, 2005; Araujo, 2007) e pela eficiéncia (Abrucio,
1997; Secchi, 2009; Ribeiro et al., 2013) se equilibre no processo decisdrio.

Quanto a hipdtese Hz, a andlise dos dados ndo suportou sua aceitacdo. No caso da PPP,
a superacdo das barreiras de investimento (SBI) foi apontada como o quarto fator mais
importante no vetor de decisdo, com relevancia inferior aos fatores aumento da eficiéncia de
projetos e operacdo publicos (AEP), construcdo de infraestrutura com baixo custo (CIB) e
ganho de flexibilidade em mudangas internas ou externas (GFM). Observando os fatores
citados, que possuem maior representatividade no vetor de decisdo, é possivel concluir que a
tomada de decisdo est4 alinhada a flexibilidade de gestdo, a busca pela melhoria na qualidade
dos servicos e a énfase na eficiéncia, preconizados pela administragdo publica gerencial.

Ao contrério da maioria dos apontamentos teoricos, os resultados mostraram que a
Otica da eficiéncia financeira mé&xima do Estado, embora ainda presente no processo
decisorio, cedeu espaco para fatores relacionados a qualidade do atendimento aos internos e a
busca de novas tecnologias e inovacdo na gestdo, sinalizando a preocupacdo publica de
mudanca na atual realidade vivenciada pelo sistema prisional.

O estudo contribuiu com o conhecimento académico sobre 0s modelos de provisao de
servicos publicos no sentido em que amplia a discusséo do processo decisorio de acordo com
o tipo de modelo de gestéo, identificando fatores relevantes na tomada de decisdo segundo os
multiplos objetivos do sistema prisional.

O entendimento aprofundado dos fatores relevantes no processo decisorio dos modelos
de gestdo publica com participagdo privada também pode ser Gtil para unidades da federacéo

que ainda ndo possuem modelos semelhantes na gestdo prisional, ou mesmo para governos
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que buscam equalizar o cenario de vagas e quantidade de internos, almejando alternativas de
modelos de acordo com as condigdes politicas e fiscais do governo.

Finalmente, o estudo pretende possibilitar aos gestores publicos uma visdo especifica
das caracteristicas dos modelos de gestdo PPP e terceirizacdo quanto ao potencial de
adequagdo aos objetivos da LEP, ainda no processo decisorio. A antecipagdo dessa analise
para a etapa decisoria pode potencialmente maximizar o desempenho do modelo escolhido,

diante das caracteristicas e do contexto da administragdo prisional.

LimitacOes da pesquisa

O estudo em questdo se limitou ao entendimento dos fatores econémico-financeiros,
institucionais-administrativos e sociopoliticos envolvidos no processo decisorio entre PPP e
terceirizagdo, considerando a literatura académica sobre o tema. Dessa forma, a interferéncia
de outros fatores da esfera publica, tais como ideologia politica e partido do governo, néo foi
contemplada na avaliagéo.

Todas as conclusdes e avaliagdes realizadas referem-se apenas aos modelos de gestéo
PPP e terceirizagdo. Outros modelos existentes, tais como a gestdo publica direta e integral, a
privatizacdo e as modalidades que envolvem o terceiro setor, ndo foram avaliados neste
trabalho, constituindo-se em sugestdes para pesquisas futuras.

Cabe ressaltar que o estudo em questdo se limitou a avaliar o processo decisorio para
um estabelecimento penitenciario no Estado de Minas Gerais, ndo observando os resultados e
os indicadores de desempenho de cada tipo de gestdo nos estabelecimentos prisionais.

Como ndo houve gravagdo da reunido de preenchimento dos questionarios junto aos
entrevistados, os comentarios e as informacGes oriundas das reunides ndo foram utilizadas
nesta pesquisa. Foram considerados para anélise dos resultados apenas 0s dados quantitativos

registrados nos questionarios.

Sugestdo para novos estudos

Novos estudos podem ser elaborados para outros ramos de provisdo de servigos
publicos que também adotam modelos de gestdo hibridos com a iniciativa privada, tais como
rodovias, aeroportos, atendimento ao cidaddo, saneamento e tratamento de residuos sélidos e
outros mais. Os fatores relevantes em cada segmento podem indicar os pontos fortes e as

oportunidades de cada modelo para a proviséo de servicos publicos diversos.
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Além da avaliagdo quantitativa dos fatores relevantes no processo decisorio entre PPP
e terceirizagdo, sugere-se que seja realizada uma discusséo qualitativa junto aos especialistas
visando ao aprofundamento das justificativas para escolha dos fatores mais importantes na
deciséo.

Estudos também podem ser elaborados com vistas a avaliar outros modelos existentes,
tais como a gestéo publica direta e integral, a privatizacdo e as modalidades que envolvem o
terceiro setor, assim como todas as formas de provisdo, buscando entender os fatores
relevantes no processo decisorio em cada um dos modelos. A discussdo também pode ser
ampliada em locus de pesquisa diferenciados, como, por exemplo, estados da federagédo que
possuem diferentes tipos de provisdo de servi¢cos quando comparados ao Estado de Minas
Gerais.

Outras pesquisas possiveis podem tratar do desempenho de cada modelo de gestdo em
relacdo aos itens mais importantes no processo decisorio, discutidos neste estudo. Dessa
forma, seria possivel criar indicadores para comparagdo dos modelos de gestédo do sistema
prisional, com atribuicdo de pesos de acordo com a importancia do fator para o processo

decisério.
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Apéndice 1
Questionario fase inicial e hierarquias superiores

Questionério 1 - Identificagdo do especialista e fase inicial

O questionério abaixo faz parte da metodologia de pesquisa de minha dissertacdo de
mestrado, intitulada Terceirizacdo ou parceria publico-privada (PPP)? Uma andlise do
processo decisério envolvendo o sistema prisional do Estado de Minas Gerais.

O principal objetivo do questionario é identificar junto a especialistas suas avaliacdes
referentes aos fatores relevantes na deciséo entre terceirizagdo e PPP para o sistema prisional
do Estado de Minas Gerais.

Nesta etapa, serdo coletadas informacdes sobre o especialista que esta respondendo ao
questionério, além de algumas avaliacbes de adequacdo dos modelos de gestdo estudados,
considerando como critérios alguns dos objetivos do sistema prisional (reducdo de mortes,
fugas e rebelibes, reducdo da reincidéncia criminal e qualidade dos servigos prestados aos
internos).

A importancia/adequacdo relativa entre os fatores deve ser respondida numa escala
numérica entre 1 e 9, em que 1 significa que os dois fatores comparados possuem a mesma
importancia/adequacdo no processo decisorio e 9 significa que um dos fatores é extremamente
mais importante que o outro fator da comparagéo no processo decisorio. A escala de conceitos
possui 9 niveis, incluindo niveis intermediérios entre os conceitos apresentados nas respostas.

Muito obrigada pela participagéo!

Dalila Pereira Rodrigues (Mestranda em Administragéo - Universidade FUMEC)
Prof. Dr. Daniel Jardim Pardini (Doutor em Administragéo - Universidade FUMEC)

1. Nome do especialista
2. Profisséo
3. Empresa/instituicdo em que atua

4. Cargo atual

5. Tempo de trabalho na empresa/instituigdo
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6. Escolaridade
( ) Ensino Médio () Mestrado
() Graduacéo ( ) Doutorado

() Pés-graduacéo

Para as questdes de 7 a 10, utilize a escala de pontos apresentada abaixo:

1 — Os atributos séo igualmente importantes.

3 — Um dos atributos € moderadamente mais importante que o outro.

5 — Um dos atributos é fortemente mais importante que o outro.

7 — Um dos atributos é muito fortemente mais importante que o outro.

9 — Um dos atributos é extremamente mais importante que o outro.

2, 4, 6, 8 — Sdo categorias intermediarias entre as categorias citadas anteriormente e

também podem ser assinaladas.
Assinale apenas uma opcéo em cada linha.

7. Avalie a importancia de cada um dos atributos abaixo no processo decisorio do

modelo de gestédo para o sistema prisional, de acordo com a escala apresentada

acima.
Atributo 1 9/8(7|6|5(4(3|2|1|2(3|4|5|6/7|8]|9 Atributo 2

Reducéo de mortes, fugas Qualidade servigos
e rebelibes prestados aos internos
Reducéo de mortes, fugas Reducéo da
e rebelifes reincidéncia criminal
Qualidade servigos Reducéo da
prestados aos internos reincidéncia criminal

8. Considerando o critério de reducdo de mortes, fugas e rebeliGes, assinale a
adequacao relativa entre as alternativas para o sistema prisional, para alcangar

esse objetivo, de acordo com a escala apresentada acima.

Alternativa|9(8|7|6|5|4|3(2(1({2(3|4|5|6|7|8|9| Alternativa
PPP Terceirizagdo

9. Considerando o critério de qualidade dos servicos prestados aos internos,
assinale a adequacao relativa entre as alternativas para o sistema prisional, para

alcancar esse objetivo, de acordo com a escala apresentada acima.

Alternativa|9(8|7|6|5|4|3(2(1({2(3|4|5|6|7|8|9| Alternativa
PPP Terceirizagdo




10.

11.

152

Considerando o critério de reducdo da reincidéncia criminal, assinale a
adequacao relativa entre as alternativas para o sistema prisional, para alcangar

esse objetivo, de acordo com a escala apresentada acima.

Alternativa|9(8|7|6|5|4|3(2(1[2|3|4|5|6|7|8|9|Alternativa
PPP Terceirizagdo

Comentarios gerais
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Apéndice 2
Questionério terceirizacdo — hierarquias inferiores

Questionério 2 — Fase terceirizacdo

O questionério abaixo faz parte da metodologia de pesquisa de minha dissertacdo de
mestrado, intitulada Terceirizacdo ou parceria publico-privada (PPP)? Uma andlise do
processo decisério envolvendo o sistema prisional do Estado de Minas Gerais.

O principal objetivo do questionario é identificar junto a especialistas as avaliacbes
referentes aos fatores relevantes na deciséo entre terceirizagdo e PPP para o sistema prisional
do Estado de Minas Gerais.

O questionério a seguir refere-se ao processo decisdrio pela terceirizacéo. Os fatores
comparados dois a dois representam motivadores, caracteristicas ou beneficios da escolha
pelo modelo de gestéo por terceirizagéo, identificados na literatura académica sobre o tema. A
importancia relativa entre os fatores deve ser respondida numa escala numérica entre 1 e 9,
em que 1 significa que os dois fatores comparados possuem a mesma importancia no processo
decisorio e 9 significa que um dos fatores é extremamente mais importante que o outro fator
da comparacdo no processo decisorio. A escala de conceitos possui 9 niveis, incluindo niveis
intermediérios entre os conceitos apresentados nas respostas. Todas as respostas devem ser
dadas considerando trés critérios diferentes, que consistem em objetivos gerais do sistema
prisional brasileiro.

Muito obrigada pela participagéo!

Dalila Pereira Rodrigues (Mestranda em Administragéo - Universidade FUMEC)
Prof. Dr. Daniel Jardim Pardini (Doutor em Administragéo - Universidade FUMEC)
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Nome do entrevistado

Para as questdes de 1 a 6, utilize a escala de pontos apresentada abaixo:

1 — Os atributos séo igualmente importantes.

3 — Um dos atributos € moderadamente mais importante que o outro.

5 — Um dos atributos é fortemente mais importante que o outro.

7 — Um dos atributos é muito fortemente mais importante que o outro.

9 — Um dos atributos é extremamente mais importante que o outro.

2, 4, 6, 8 — S8o categorias intermediarias entre os niveis citados anteriormente, e também

podem ser assinaladas.
Marque apenas uma alternativa em cada linha.
v Considerando o critério de reducdo de mortes, fugas e rebelides, assinale a

importéancia relativa entre os atributos para escolha pela terceirizagéo no sistema

prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1 9(8|7|6|5(4(3|2|1|2|3|4|5|6(7|8]|9 Atributo 2

Reducdo de custos

L Flexibilizagdo de custos fixos
operacionais

Reducdo de custos Melhoria na mensurabilidade
operacionais dos custos
e . Melhoria na mensurabilidade
Flexibilizagdo de custos fixos
dos custos

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Reducdo de riscos para o
governo

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Acesso a expertise externa ao
governo

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Controles operacionais
unilaterais

Reducdo de riscos para o
governo

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Reducdo de riscos para o
governo

Acesso a expertise externa ao
governo

Reducdo de riscos para o
governo

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Reducdo de riscos para o
governo

Controles operacionais
unilaterais
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Atributo 1

Atributo 2

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Acesso a expertise externa ao
governo

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Aplicacdo penalidades
unilaterais

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Controles operacionais
unilaterais

Acesso a expertise externa ao
governo

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Acesso a expertise externa ao
governo

Controles operacionais
unilaterais

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Controles operacionais
unilaterais

Melhoria na qualidade dos
Servigos

Foco nas competéncias do
governo

Melhoria na qualidade dos
Servigos

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Melhoria na qualidade dos
Servigos

ModificacOes de
hierarquia/politica de recursos

Melhoria na qualidade dos
Servigos

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

Foco nas competéncias do
governo

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Foco nas competéncias do
governo

ModificacOes de
hierarquia/politica de recursos

Foco nas competéncias do
governo

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

Ganho de flexibilidade para
mudangas

ModificacOes de
hierarquia/politica de recursos

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

ModificacOes de
hierarquia/politica de recursos

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)




156

v Considerando o critério de qualidade dos servigos prestados aos internos,

assinale a importancia relativa entre os atributos para escolha pela terceirizagéo

no sistema prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1

Atributo 2

Reducdo de custos
operacionais

Flexibilizagdo de custos fixos

Reducdo de custos
operacionais

Melhoria na mensurabilidade
dos custos

Flexibilizagdo de custos fixos

Melhoria na mensurabilidade
dos custos

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Reducdo de riscos para o
governo

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Acesso a expertise externa ao
governo

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Controles operacionais
unilaterais

Reducdo de riscos para o
governo

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Reducdo de riscos para o
governo

Acesso a expertise externa ao
governo

Reducdo de riscos para o
governo

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Reducdo de riscos para o
governo

Controles operacionais
unilaterais

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Acesso a expertise externa ao
governo

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Controles operacionais
unilaterais

Acesso a expertise externa ao
governo

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Acesso a expertise externa ao
governo

Controles operacionais
unilaterais

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Controles operacionais
unilaterais

Melhoria na qualidade dos
Servigos

Foco nas competéncias do
governo




157

Atributo 1

Atributo 2

Melhoria na qualidade dos
Servigos

Ganho de flexibilidade para
mudancas

Melhoria na qualidade dos
Servigos

Modificacbes de
hierarquia/politica de recursos

Melhoria na qualidade dos
Servigos

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salde)

Foco nas competéncias do
governo

Ganho de flexibilidade para
mudancas

Foco nas competéncias do
governo

Modificacbes de
hierarquia/politica de recursos

Foco nas competéncias do

Tipo de interno (potencial

governo ofensivo, salide)
Ganho de flexibilidade para Modificacbes de
mudangas hierarquia/politica de recursos

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

Modificacbes
hierarquia/politica de
recursos

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salde)

v Considerando o critério de reducdo da reincidéncia criminal, assinale a
importéancia relativa entre os atributos para escolha pela terceirizagéo no sistema

prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1 9(8|7|6|5(4(3|2|1|2|3|4|5|6(7|8]|9 Atributo 2

Reducdo de custos
operacionais

Flexibilizagdo de custos fixos

Reducdo de custos
operacionais

Melhoria na mensurabilidade
dos custos

Flexibilizagdo de custos fixos

Melhoria na mensurabilidade
dos custos

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Reducdo de riscos para o
governo

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Acesso a expertise externa ao
governo

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Temporalidade dos contratos
(até 5 anos)

Controles operacionais
unilaterais

Reducdo de riscos para o
governo

Criacéo de locus inovagdo no

governo
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Atributo 1

Atributo 2

Reducdo de riscos para o
governo

Acesso a expertise externa ao
governo

Reducdo de riscos para o
governo

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Reducdo de riscos para o
governo

Controles operacionais
unilaterais

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Acesso a expertise externa ao
governo

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Criacéo de locus inovagdo no
governo

Controles operacionais
unilaterais

Acesso a expertise externa ao
governo

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Acesso a expertise externa ao
governo

Controles operacionais
unilaterais

Aplicagdo de penalidades
unilaterais

Controles operacionais
unilaterais

Melhoria na qualidade dos
Servigos

Foco nas competéncias do
governo

Melhoria na qualidade dos
Servigos

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Melhoria na qualidade dos
Servigos

ModificacOes de
hierarquia/politica de recursos

Melhoria na qualidade dos
Servigos

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

Foco nas competéncias do
governo

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Foco nas competéncias do
governo

ModificacOes de
hierarquia/politica de recursos

Foco nas competéncias do
governo

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Modificacbes
hierarquia/politica de recursos

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

ModificacOes de
hierarquia/politica de recursos

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

v Considerando o critério de reducdo de mortes, fugas e rebelides, assinale a

importéancia relativa entre os atributos para escolha pela terceirizagéo no sistema

prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1

9 Atributo 2

Aspectos econdmico-financeiros

Aspectos institucionais-
administrativos

Aspectos econdmico-financeiros

Aspectos sociopoliticos

Aspectos institucionais-
administrativos

Aspectos sociopoliticos
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v Considerando o critério de qualidade dos servicos prestados aos internos,

assinale a importancia relativa entre os atributos para escolha pela terceirizagéo

no sistema prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1

819 Atributo 2

Aspectos econdmico-financeiros

Aspectos institucionais-
administrativos

Aspectos econdmico-financeiros

Aspectos sociopoliticos

Aspectos institucionais-
administrativos

Aspectos sociopoliticos

v Considerando o critério de reducdo da reincidéncia criminal, assinale a

importéancia relativa entre os atributos para escolha pela terceirizagéo no sistema

prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1 Atributo 2
Aspectos econdémico- Aspectos institucionais-
financeiros administrativos
Aspectos econdmico- . -

i - Aspectos sociopoliticos
inanceiros

Aspectos institucionais-
administrativos

Aspectos sociopoliticos

v Comentarios e contribuicoes.
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Apéndice 3
Questionario parceria publico-privada — hierarquias inferiores

Questionério 3 — Fase parceria publico-privada (PPP)

O questionério abaixo faz parte da metodologia de pesquisa de minha dissertacdo de
mestrado, intitulada Terceirizacdo ou parceria publico-privada (PPP)? Uma andlise do
processo decisério envolvendo o sistema prisional do Estado de Minas Gerais.

O principal objetivo do questionario é identificar junto a especialistas as avaliacbes
referentes aos fatores relevantes na deciséo entre terceirizagdo e PPP para o sistema prisional
do Estado de Minas Gerais.

O questionério a seguir refere-se ao processo decisorio pela Parceria Publico-Privada
(PPP). Os fatores comparados dois a dois representam motivadores, caracteristicas ou
beneficios da escolha pelo modelo de gestdo PPP, identificados na literatura académica sobre
o tema. A importancia relativa entre os fatores deve ser respondida numa escala numérica
entre 1 e 9, em que 1 significa que os dois fatores comparados possuem a mesma importancia
no processo decisdrio e 9 significa que um dos fatores é extremamente mais importante que o
outro fator da comparacdo no processo decisorio. A escala de conceitos possui 9 niveis,
incluindo niveis intermediérios entre os conceitos apresentados nas respostas. Todas as
respostas devem ser dadas considerando trés critérios diferentes, que consistem em objetivos
gerais do sistema prisional brasileiro.

Muito obrigada pela participagéo!

Dalila Pereira Rodrigues (Mestranda em Administragéo - Universidade FUMEC)
Prof. Dr. Daniel Jardim Pardini (Doutor em Administragéo - Universidade FUMEC)
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Nome do entrevistado:

Para as questdes de 1 a 6, utilize a escala de pontos apresentada abaixo:

1 — Os atributos séo igualmente importantes.

3 — Um dos atributos € moderadamente mais importante que o outro.

5 — Um dos atributos é fortemente mais importante que o outro.

7 — Um dos atributos é muito fortemente mais importante que o outro.

9 — Um dos atributos é extremamente mais importante que o outro.

2, 4, 6, 8 — S&o categorias intermediarias entre os niveis citados anteriormente, e também

podem ser assinaladas.

Marque apenas uma alternativa em cada linha.

v Considerando o critério de reducdo de mortes, fugas e rebelides, assinale a
importéncia relativa entre os atributos para escolha pela PPP no sistema

prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1 9/8(7|6|5(4(3|2|1|2({3|4|5|6/7|8]|9 Atributo 2
Reducdo de custos de Superacao de barreiras de
transacao investimento

Criacéo de infraestrutura
publica com baixo/nenhum
custo

Reducdo de custos de
transacdo

Criacéo de infraestrutura

Superagdo de barreiras de publica com baixo/nenhum

investimento

custo
Compartilhamento de riscos Temporalidade dos contratos (5
a 35 anos)
Compartilhamento de riscos Troca de tecnologia
. . Aprendizado e substituicdo de
Compartilhamento de riscos habilidades
Compartilhamento de riscos Controles operacionais mituos
. . Controle de atrasos nas obras
Compartilhamento de riscos P
publicas

Temporalidade dos

contratos (5 a 35 anos) Troca de tecnologia

Temporalidade dos Aprendizado e substituicdo de
contratos (5 a 35 anos) habilidades

Temporalidade dos

contratos (5 a 35 anos) Controles operacionais mutuos

Temporalidade dos Controle de atrasos nas obras
contratos (5 a 35 anos) publicas
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Atributo 1

8|9 Atributo 2

Troca de tecnologia

Aprendizado e substituicdo
de habilidades

Troca de tecnologia

Controles operacionais
mUtuos

Troca de tecnologia

Controle de atrasos nas
obras publicas

Aprendizado e substituicdo de
habilidades

Controles operacionais
mutuos

Aprendizado e substituicdo de
habilidades

Controle de atrasos nas
obras publicas

Controles operacionais mituos

Controle de atrasos nas
obras publicas

Aumento da eficiéncia de
projetos e operagdo publicos

Ganho de flexibilidade
para mudancas

Aumento da eficiéncia de
projetos e operagdo publicos

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

v Considerando o critério de qualidade dos servicos prestados aos internos,
assinale a importancia relativa entre os atributos para escolha pela PPP no

sistema prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1 9(8|7|6|5(4(3|2|1|2|3|4|5|6(7|8]|9 Atributo 2

Reducdo custos de
transacdo

Superacao de barreiras de
investimento

Reducdo custos de
transacdo

Criacéo de infraestrutura
publica com baixo/nenhum
custo

Superacao de barreiras de
investimento

Criacéo de infraestrutura
publica com baixo/nenhum
custo

Compartilhamento de riscos

Temporalidade dos contratos (5
a 35 anos)

Compartilhamento de riscos

Troca de tecnologia

Compartilhamento de riscos

Aprendizado e substituicdo de
habilidades

Compartilhamento de riscos

Controles operacionais mituos

Compartilhamento de riscos

Controle de atrasos nas obras
publicas

Temporalidade dos
contratos (5 a 35 anos)

Troca de tecnologia
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Atributo 1

8|9 Atributo 2

Temporalidade dos contratos (5 a
35 anos)

Aprendizado e
substituicdo de habilidades

Temporalidade dos contratos (5 a
35 anos)

Controles operacionais
mUtuos

Temporalidade dos contratos (5 a
35 anos)

Controle de atrasos nas
obras publicas

Troca de tecnologia

Aprendizado e
substituicdo de habilidades

Troca de tecnologia

Controles operacionais
mUtuos

Troca de tecnologia

Controle de atrasos nas
obras publicas

Aprendizado e substituicdo de
habilidades

Controles operacionais
mUtuos

Aprendizado e substituicdo de
habilidades

Controle de atrasos nas
obras publicas

Controles operacionais mituos

Controle de atrasos nas
obras publicas

Aumento da eficiéncia de
projetos e operacdo publicos

Ganho de flexibilidade
para mudancgas

Aumento da eficiéncia de
projetos e operagdo publicos

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salde)

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salde)

v Considerando o critério de reducdo da reincidéncia criminal, assinale a

importéncia relativa entre os atributos para escolha pela PPP no sistema

prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1 98 Atributo 2
Reducdo de custos de Superacao de barreiras de
transacao investimento
Reducdo de custos de Criacéo de infraestrutura publica
transacao com baixo/nenhum custo

Superacao de barreiras de
investimento

Criacéo de infraestrutura publica
com baixo/nenhum custo

Compartilhamento de

Temporalidade dos contratos (5

riscos a 35 anos)

C_:ompartllhamento de Troca de tecnologia

riscos

Compartilhamento de Aprendizado e substituicdo de
riscos habilidades
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Atributo 1

9 Atributo 2

Compartilhamento de riscos

Controles operacionais
mUtuos

Compartilhamento de riscos

Controle de atrasos nas
obras publicas

Temporalidade dos contratos (5
a 35 anos)

Troca de tecnologia

Temporalidade dos contratos (5
a 35 anos)

Aprendizado e substituicdo
de habilidades

Temporalidade dos contratos (5
a 35 anos)

Controles operacionais
mUtuos

Temporalidade dos contratos (5
a 35 anos)

Controle de atrasos nas
obras publicas

Troca de tecnologia

Aprendizado e substituicdo
de habilidades

Troca de tecnologia

Controles operacionais
mUtuos

Troca de tecnologia

Controle de atrasos nas
obras publicas

Aprendizado e substituicdo de
habilidades

Controles operacionais
mUtuos

Aprendizado e substituicdo de
habilidades

Controle de atrasos nas
obras publicas

Controles operacionais mituos

Controle de atrasos nas
obras publicas

Aumento eficiéncia projetos e
operagao publicos

Ganho de flexibilidade
para mudancas

Aumento eficiéncia projetos e
operagao publicos

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salide)

Ganho de flexibilidade para
mudangas

Tipo de interno (potencial
ofensivo, salde)

v Considerando o critério de reducdo de mortes, fugas e rebelides, assinale a

importéncia relativa entre os atributos para escolha pela PPP no sistema

prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1 Atributo 2
Aspectos econdémico- Aspectos institucionais-
financeiros administrativos
Aspectos econdémico- . -

i - Aspectos sociopoliticos
inanceiros
Aspectos institucionais- . .
Y Aspectos sociopoliticos
administrativos
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v Considerando o critério de qualidade dos servicos prestados aos internos,

assinale a importancia relativa entre os atributos para escolha pela PPP no

sistema prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1 Atributo 2
Aspectos econdmico- Aspectos institucionais-
financeiros administrativos
Aspectos econdmico- . o

A - Aspectos sociopoliticos
financeiros

Aspectos institucionais-
administrativos

Aspectos sociopoliticos

v Considerando o critério de reducdo da reincidéncia criminal, assinale a

importéncia relativa entre os atributos para escolha pela PPP no sistema

prisional, de acordo com a escala apresentada acima.

Atributo 1 Atributo 2
Aspectos econdmico- Aspectos institucionais-
financeiros administrativos
Aspectos econdmico- . .

i - Aspectos sociopoliticos
inanceiros

Aspectos institucionais-
administrativos

Aspectos sociopoliticos

v Comentarios e contribuicoes.
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