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Resumo

Prestar servicos publicos com qualidade representa um constante desafio aos municipios.
Este artigo tem como objetivo explorar o panorama da prestagdo dos servigos urbanos de
infraestrutura Nnos municipios de grande porte brasileiros e portugueses, considerando a
Teoria dos Custos de Transacdo Politicos na influéncia das opgdes adotadas. Neste artigo
tedrico-empirico foram consultados 72 municipios nos dois paises, através de questiondrios,
sobre a prestacéo dos servicos urbanos. Os resultados demonstraram gue enquanto o Brasil
opta por mecanismos de mercado (terceirizacdes e privatizagbes), Portugal opta por
estruturas hierarquicas (servicos municipais proprios). Os custos de transacdo politicos
podem ser utilizados parcialmente para explicar as opcles adotadas, com similaridades e
diferencas entre os dois paises.
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Custos de Transacao Politicos: Uma Analise dos Servicos Urbanos de Infraestruturas nos
Municipios Brasileiros e Portugueses

Resumo

Prestar servigos publicos com qualidade representa um constante desafio aos municipios. Este
artigo tem como objetivo explorar o panorama da prestacao dos servicos urbanos de infraestrutura
nos municipios de grande porte brasileiros e portugueses, considerando a Teoria dos Custos de
Transacao Politicos na influéncia das opgdes adotadas. Neste artigo tedrico-empirico foram
consultados 72 municipios nos dois paises, através de questiondrios, sobre a prestagdo dos servigos
urbanos. Os resultados demonstraram que enquanto o Brasil opta por mecanismos de mercado
(terceirizacdes e privatizacdes), Portugal opta por estruturas hierarquicas (servicos municipais
proprios). Os custos de transagdo politicos podem ser utilizados parcialmente para explicar as
opgoes adotadas, com similaridades e diferengas entre os dois paises.

Palavras-chave: teoria dos custos de transa¢do; mecanismos de governanga; prestacao de servigos
municipais; servigos urbanos de infraestrutura.

1. Introducao

Os servigos urbanos de infraestrutura sdo fundamentais para manter as cidades em pleno
funcionamento, garantindo qualidade de vida aos seus cidaddos. O gerenciamento destes servicos
trabalha com processos complexos de tomada de decisdo, pois englobam muitos participantes,
multidisciplinaridade, enorme quantidade de informacdes, orcamento limitado, metas a definir e
critérios de conflito (MAROVIC; KNEZIC; JAJAC, 2009). Neste artigo, foram selecionados dez
servigos urbanos de infraestrutura, nomeadamente manutencao de vias publicas, manutencao de
estruturas de drenagem de aguas pluviais, abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario, coleta de
residuos so6lidos urbanos, tratamento de residuos solidos urbanos, manutengao de imdveis publicos,
transporte coletivo, manutengdo de iluminacao publica e manutencao de espacos verdes (parques
€ pracas).

Para avaliar a influencia dos custos de transacao politicos € importante ter em conta que a
prestacdo de servigos pelos governos municipais, tanto no Brasil quanto em Portugal, pode ser
realizada basicamente por trés estruturas de governanca: burocracias internas (hierarquia),
empresas privadas (mercados) e parcerias (networks) com outros governos ou o setor sem fins
lucrativos (RODRIGUES et al., 2012). Estas estruturas podem ser verificadas tanto no Brasil
quanto em Portugal e ainda ¢ possivel utiliza-las simultaneamente para buscar maior eficiéncia e
qualidade (LUCCA, 2021). A Teoria dos Custos de Transacao ¢ assim uma importante ferramenta
para avaliar a forma de prestag@o de servicos e diversos estudos utilizam-na para analisar as opgodes
de entrega de servigos governamentais (JOHANSSON, 2015). Existem duas vertentes desta teoria
a serem analisadas: econdmica e politica, sendo a segunda objeto de analise deste artigo. Logo, ¢
oportuno perceber em que medida os Custos de Transagdo Politicos justificam as opcdes de
prestacdo de servicos urbanos de infraestrutura nos municipios de grande porte do Brasil e de
Portugal?

O presente artigo encontra-se dividido da seguinte forma: introdu¢do, enquadramento
tedrico onde se apresentam os conceitos dos custos de transagao politicos, hipoteses desenvolvidas,
metodologia, analise dos resultados obtidos e conclusao.
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2. Enquadramento Tedrico: Custos de Transac¢io Politicos

Coase (1937) ¢ considerado o precursor da TCT pois ponderou que se apenas oS
mecanismos de preco sdo suficientes para regular a producdo, esta ndo necessitaria de nenhuma
organiza¢do. Como isto ndo ocorre, a alocagao de recursos nao seria realizada exclusivamente com
base nos custos de produgdo, mas sim em custos de transacdo, que envolvem, além dos recursos,
por exemplo, a incerteza, a duragdo de contratos e os riscos em externalizar algumas atividades.

Segundo Williamson (1981) uma transacdo ¢ efetivada quando um bem ou servigo ¢é
transferido de uma estrutura interna da organizagao para outra. Importante mencionar que algumas
transacdes sao simples e faceis para mediar e outras sdo dificeis e requerem mais atengao.

Desta forma, os custos de transagdo tém a finalidade de auxiliar na identificagao de quais
fatores permitem transacdes para a classificagdo em um tipo ou outro, identificar as estruturas de
governanga alternativas e em quais delas as transagdes podem ser organizadas; por fim, se €
possivel combinar estruturas de governanga com transacdes de maneira discriminatoria
(economizando em custos de transacao).

Os custos de transacdo podem ser classificados em econdomicos e politicos. De forma
sucinta, os custos de transacdo econdmicos estdo ligados a mensuragdo de bens e servigos com
atributos de valor ou da performance dos agentes de forma mais clara, ou seja, a mensuragao pode
ser avaliada pelas dimensdes fisicas (com caracteristicas objetivas) e de direitos de propriedade
(em termos legais). Ja os custos de transagao politicos sdo construidos com base em informagdes
onerosas € modelos subjetivos por parte dos autores para explicar os ambientes € na aplicacao
imperfeita de acordos, em que as escolhas envolvem altos custos de transacao e tornam os mercados
politicos imperfeitos e propensos a ineficiéncia (NORTH, 1990).

Além disso, os custos de transagao politicos percebem a elaboragdo de politicas econdmicas
como um processo limitado por informagdes assimétricas e reduzidas possibilidades de
comprometimento (DIXIT, 2003). Também ¢ importante ressaltar que a analise politicos dos custos
de transacao surgiram como consequéncia de diversas criticas em relagdo aos custos de transagcao
econdmicos, uma vez que apenas estes seriam insuficientes para avaliar a prestacdo de servigos
publicos, pois ndo considerariam o interesse da populagdo em servicos como abastecimento de
agua, saneamento, saide e educacdo (DAGDEVIREN; ROBERTSON, 2016).

Como exemplo da importancia dos custos de transagao politicos no setor publico, podemos
citar o caso dos municipios onde o modelo de organizagdo poderd ndo ser guiado apenas pela
racionalidade econdmica, mas também pela politica, em maior, igual ou menor grau. Em outras
palavras, o modelo ideal, nesse caso, ¢ aquele capaz de minimizar os custos de transagao politicos
e maximizar a eficiéncia politica da decisdo, por meio da captura de apoio eleitoral para uma
reeleicao (RIBEIRO, 2017). Para Horn (1995), a competicao eleitoral incentiva os legisladores a
tomarem decisdes que aumentardo seu apoio politico liquido e protegerdo as politicas preferidas
dos administradores e futuros legisladores; uma destas tentativas de protecdo das politicas ¢ a
vinculagdo de receitas.

3. Formulacgio de Hipoteses
Buscando responder a pergunta de investigacdo, foram elaboradas 05 hipoteses
relacionadas com as caracteristicas dos custos de transagdo politicos. Estas 5 hipoteses foram
baseadas nos seguintes fatores: 1) tamanho das cidades; ii) saude financeira do municipio; iii)ciclos
politicos e alteragdo da forma de prestacdo dos servigos; iv) estabilidade administrativa e v)
existéncia de cobranca direta pelos servigos prestados. Todos estes fatores foram relacionados com
a estrutura de governanca existente (hierarquia, mercado e networks).
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A primeira Hipotese tratou do tamanho das cidades, desta forma e de acordo com Zafra-
Gomez et al. (2016), em relacdo aos fatores socioecondmicos e de acordo com a maioria das
pesquisas anteriores na area de prestacdo de servigos publicos, verificou-se que uma populagio
crescente estd associada a um maior numero de privatizagdes em andamento. Isso confirmaria a
hipdtese de que, quanto maior o municipio, maior o interesse das empresas privadas em prestar um
servico, possivelmente devido a presenca de economias de escala.

Considerando tal afirmagdo e o fato de que neste artigo foram selecionados apenas
municipios de grande porte, a partir da observagdo dos dados coletados, sera possivel analisar a
tendéncia das opg¢des de prestacdo, formulando assim a Hipdtese 1:

» HI: A existéncia de economias de escala, para presta¢io de servi¢os urbanos de
infraestrutura, tende a favorecer a utilizagdo de estruturas de mercado.

A segunda Hipoétese relaciona-se com a saide financeira do municipio, neste ambito
Andrews et al. (2019) validaram a hipodtese de que pressdes financeiras favorecem a criagao de
empresas municipais com fins lucrativos, ou seja, favorecem a adocdo de estruturas de mercado.
J& Rodrigues et al. (2012) verificaram que os governos locais portugueses, sob situacdo de
restricdes financeiras, sdo avessos a adocdo de estratégias de mercado. Para esta pesquisa,
considera-se que a prestacao de servicos de forma direta pela Administracdo Municipal requer a
contratacdo de pessoal cuja despesa representa um dos principais gastos do orcamento total e o
regime de contrata¢do estatal demonstra pouca flexibilidade de cortes em momentos de crise. No
contexto brasileiro, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) impds limites a contratacdo de
funciondrios publicos quando esse tipo de despesa atinge determinados patamares. Ao externalizar
suas atividades, o ente publico deixa de ser o responsavel direto pela prestacao de servico e, quando
terceiriza o servigo, por meio de contratos com empresas privadas, pode interrompé-los. Dessa
forma, elenca-se a Hipdtese 2 e as HipoOteses operacionais 2a e 2b:

»  H2: Municipios com saude financeira ruim tendem a externalizar suas atividades.

»  H2a: Municipios com endividamento elevado tendem a externalizar suas atividades.

»  H2b: Municipios com comprometimento elevado do or¢amento com pessoal tendem a
externalizar suas atividades.

Quanto a terceira Hipotese buscou-se a relagdo entre os ciclos politicos e alateracao das
estruturas de governananca adotadas. Neste sentido, Rodrigues (2009) destacou que em um
contexto politico em que ndo existe estabilidade, os politicos dificilmente conseguem assumir
compromissos com credibilidade. Nesse caso, a probabilidade de que a autoridade politica seja
substituida ¢ alta e, consequentemente, o préximo mandatario tende a alterar ou cancelar o contrato
vigente. Essa situagdo prejudica a adogdo de relagdes de mercado porque a posi¢do contratual so €
estabelecida quando se torna uma opg¢ao vidvel e confidvel. Bel e Fageda (2017) identificaram que
as atitudes ideoldgicas parecem ser influentes na tomada de decisdo sobre qual servico deve ser
prestado; no entanto, os servigos técnicos ndo seriam tao afetados nesse processo quanto os servicos
sociais. Campos-Alba et al. (2017), em seu estudo, concluiram que ciclos politicos nao afetaram a
renovagdo de contratos de prestacdo de servigos publicos. Desse modo, considerando que os
servicos urbanos de infraestrutura sdao servigos técnicos, sem sofrerem interrupgdes ou grandes
mudancas ao longo dos ciclos politicos, foi formulada a Hipotese 3:

»  H3: As estruturas de governanga dos servi¢os urbanos de infraestrutura tendem a nao
sofrer alteragoes no mecanismo de governanga com os ciclos eleitorais.
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Na quarta Hipotese buscou-se avaliar como a estabilidade administrativa influencia na
estrutura de governanga adotada. Rodrigues (2009) avaliou também a estabilidade administrativa,
em conjunto com a estabilidade politica, com base na percepc¢ao dos respondentes de questionarios,
enviados aos municipios portugueses. Para tanto, o pesquisador perguntou como poderia ser
considerado o grau de estabilidade dos cargos de direcdo responsaveis por diversos servigos
publicos prestados pelos municipios. A estabilidade administrativa estd diretamente ligada ao
principio da continuidade que, para Genoso (2011), se coloca condi¢do para que 0s servicos
publicos sejam adequadamente prestados. Rodrigues (2009) verificou, em seu estudo, que um
aumento do grau de estabilidade administrativa conduzia a uma diminui¢do relativa da
probabilidade de o municipio recorrer a mecanismos de mercado. Diante dessas explanagdes,
formulou-se a Hipotese 4:

»  H4: Uma elevada estabilidade administrativa conduz os municipios a internalizarem a
prestagdo dos servigos urbanos de infraestrutura.

A quinta e ultima Hipotese tratou da cobranca dos servigos urbanos de infraestrutura.
Alguns servicos, tais como como abastecimento de dgua e tratamento de esgoto, podem ser
cobrados da populagdo mediante taxas. Por outro lado, servigos de manutencdo de pavimentos
possuem sua cobranca direta dificultada, uma vez que as ruas sao publicas e o nivel de manutengao
pode variar de acordo com o problema apresentado. Dessa forma, os servicos, cuja cobranga direta
do usuario ocorre, seriam mantidos de forma hierarquica ou, no maximo, pela contratacao de
agentes privados, em curto prazo. No caso de servigos, cuja cobranga direta do usuario é possivel,
teriam preferéncia as opg¢oes de externalizacao, por meio de concessoes, privatizagdes ou parcerias.
Com fundamento nesse raciocinio, apresenta-se a Hipotese 5:

» H5: Os servicos que podem ser cobrados diretamente da popula¢do tendem a ser
externalizados.

4. Metodologia
Conforme apresentado na introdug¢do, este artigo avaliou 10 tipos de servigos urbanos de
infraestrutura em 72 municipios considerados de grande porte no Brasil (48) e Portugal (24),
totalizando a coleta de até 720 questiondrios. Ressalta-se que este total de questiondrios seria o
limite a ser coletado, tendo em vista que nem todos os municipios responderiam todos os
questionarios. Para Portugal, foram considerados “municipios de grande porte” aqueles com mais
de 100.000 habitantes (INE, 2018) representando cerca de 43,8% da populagdo total estimada pelo
PORDATA (2019). Para o Brasil, “municipios de grande porte” sdo aqueles com mais de 500.000
habitantes (STAMM, 2010) e representam 31,2% da populagdo total estimada pelo IBGE (2020).
A elaboragdo das perguntas foi baseada nos questionarios aplicados por Rodrigues (2009),
Ribeiro (2017) e o Relatorio ICMA (2017) e buscaram fornecer subsidios para testar as hipdteses
que foram formuladas. Os questionarios formulados no presente artigo buscaram subsidios para
validar as hipoteses citadas anteriormente. Ressalta-se que, no caso brasileiro, os questionarios
foram aplicados entre dois ciclos eleitorais (2017-2020 e 2021-2024) e as respostas tomam como
base sempre o momento em que elas foram fornecidas. J4 em Portugal abrangeu-se o ciclo politico
2018-2021. Os questionarios foram desenvolvidos com auxilio da plataforma Survey Monkey®. O
trabalho desenvolvido visava, além da construgdo do panorama da prestacao dos servigos urbanos
de infraestrutura, a uma comparacao entre Brasil e Portugal nessa area. Por esse motivo, foram
realizados trés testes e analises: uma para a amostra do Brasil (até 480 questionarios), outra para a
amostra de Portugal (até 240 questionarios) e uma outra para a amostra total (720 questionarios).
No Quadro 1, estdo apresentadas as fontes e o meio pelo qual as hipoteses foram avaliadas.
4
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Quadro 1. Relacdo das hipéteses com os dados coletados

Ny g Tratamento
Hipotese Dados necessarios o
estatistico
D Observagdo da
1 - Estruturas de governancga (com base nos questionarios) amos%;ra

- Estruturas de governanga (questionarios) x satide financeira do municipio
2a (dados do CAPAG), para o Brasil; Estruturas de governanga (questionarios)
x extrapolacdo do limite da divida (dados do PORDATA), para Portugal

- Estruturas de governanga (questionarios) X limites da LRF (dados do
2b CAPAG), para o Brasil; Estruturas de governanga (questionarios) X limites
da LRF — extrapola¢do para Portugal (dados do PORDATA), para Portugal
- Estruturas de governanca; quando a forma de prestagdo foi adotada;
3 mudancas apds o ultimo ciclo eleitoral; interesse em mudangas; com base

Qui-quadrado
(software Rstudio)

Qui-quadrado
(software Rstudio)

Observagdo da

N amostra
nos questionarios
4 - Estruturas de governanga x percepcao sobre a estabilidade administrativa; Qui-quadrado
com base nos questionarios (software Rstudio)
. D i-quadrad
5 - Estruturas de governanga x cobranga direta; com base nos questionarios Qui-quadra ©
(software Rstudio)

Fonte: Autoria propria.

5. Analise e Discussiao de Resultados

Ao todo foram recolhidos 270 questionarios (199 brasileiros e 71 portugueses), ou seja,
37,50% do total de questiondrios distribuidos, numero considerado satisfatorio ao se comparar com
estudos desta natureza. Os resultados a serem apresentados respeitam a sequéncia das hipoteses
formuladas, iniciando pelo panorama das estruturas de governanga adotadas.

Comparativamente, Brasil e Portugal diferem quanto as estruturas de governanga mais
adotadas, pois verificou-se que as opcoes consideradas como de hierarquia estdo mais presentes
em Portugal do que as de mercado (61,97% contra 32,66%) e, no Brasil, existe predominio dos
mecanismos de mercado em detrimento das hierarquias (59,80% contra 22,54%). A opgdo por
networks € superior, relativamente ao tamanho da amostra, em Portugal do que no Brasil (11,27%
contra 3,52%). Foi verificado ainda que alguns servigos podem ser prestados de maneira mista, ou
seja, mais de uma estrutura de governanca simultaneamente. A comparagao entre os dois paises,
quanto as estruturas de governanca adotadas, pode ser observada na Figura 1.

X N o . .
i’; - :oo © cg Hierarquia
~
a S > o Y = Mercado
= 3 © S ) g ipl Networks
S o~ N .
o N X e X X S £ mMista
9\ - N I\ N o o
— N ) < S <
< e < ig) <
— — —
Portugal Brasil Geral

Figura 1. Estruturas de governanga adotadas no Brasil e em Portugal
Fonte: Autoria propria

Iniciando a analise das Hipoteses, a Hipotese 1 supds que municipios de grande porte optam
pela externalizacdo dos servicos. Para analisar essa hipdtese, foram observadas as respostas obtidas
e os dados da amostra do Brasil validam a hipotese, uma vez que 59,80% dos municipios de grande
porte do pais optam pela prestacdo de servigos urbanos de infraestrutura pelo mecanismo de
mercado (concessdes a agentes privados no curto ou longo prazo, empresas publicas de economia
mista ou privatizagdes) (ver Figura 1). Ja para Portugal, verificou-se o contrario: 61,97% dos
municipios de grande porte preferem a estrutura de hierarquia (estrutura interna, empresas
municipais ou servigos municipalizados) para prestar os servigos.
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A Hipdtese 2, por meio das Hipoteses operacionais 2a e 2b, previam a relagdo entre financas
publicas e externalizagdo das atividades. Para o Brasil, no caso da analise da Hipotese 2a, foram
utilizados os dados disponiveis no site do Tesouro Nacional (2021), por meio da capacidade de
pagamento (CAPAG) dos municipios. Os indices utilizados variam entre A, B e C, em que A seria
a melhor situagdo financeira e C, a pior, e dependem de trés fatores: endividamento, poupanga e
liquidez. A hipdtese relacionou internalizacdo ou externalizagdo (somatoério das respostas onde
estruturas de mercados e networks foram assinaladas) dos servigos com as notas A, B e C. Para
testar a hipotese, utilizou-se o teste de qui-quadrado com nivel de significancia de 5%, onde os
dados do Brasil permitiram concluir que as varidveis endividamento e estruturas de governanga sao
dependentes para o Brasil.

Para o Brasil, 50,75% dos municipios que possuem conceito B ou C optam por externalizar
os servigos, validando a Hipotese 2a no caso dos municipios deste pais. No caso de Portugal, ndo
foi verificado um indice similar ao CAPAG e, para avaliar a relagdo da opg¢ao de externalizagdo ou
internalizacao das atividades com o nivel de endividamento dos municipios, foram considerados
os dados fornecidos pelo Portal PORDATA (2021), relacionados a divida total autarquica’, com o
limite de endividamento?. A base de dados utilizada considera o ano de 2018; nesse caso, apenas
um municipio apresentou divida total superior ao limite de endividamento. Coincidentemente, esse
municipio ndo enviou nenhum questionario para esta pesquisa. Diante desses dados, ¢ possivel
constatar que os municipios portugueses de grande porte ndo apresentam endividamento excessivo
e que os dados coletados, apontando uma preferéncia pelas opgdes de internalizagdo (61,97%),
corroboram para a validagdo da Hipotese 2a, também para o caso portugués.

A Hipotese 2b buscou avaliar se o gasto com funciondrios interfere na estrutura de
governanga adotada para a prestacdo os servicos. Nessa situacdo, para os municipios brasileiros,
foram observados os limites impostos pela LRF. Os 48 municipios brasileiros de grande porte
gastam, em média, 42,53% (desvio padrdo = 5,68%) da receita corrente liquida (RCL) com o
funcionalismo. O limite maximo para tais gastos ¢ de 50% da RCL. Da amostra, apenas trés
municipios ultrapassaram esse valor, entdo, de modo geral, o nivel de gastos estd abaixo dos limites
estabelecidos na LRF. Como, no caso do Brasil, as externalizagdes representaram 62,60% das
respostas, ndo € possivel afirmar que a hipdtese ¢ totalmente valida. Nessa circunstancia, também
deve ser considerado o fato de que os dados de gastos com pessoal foram coletados em 2021,
enquanto as opgdes pelas formas de prestagdo de servigos no Brasil foram adotadas, de acordo com
84,42% das respostas, em outros mandatos, conforme apresentado na Figura 2. Portanto, a
solicitacdo “confortavel”, verificada atualmente em relacdo aos gastos com o funcionalismo, pode
ser um reflexo de a¢des adotadas no passado.

1 Corresponde a divida total de operagdes orgamentais do municipio. Engloba os empréstimos, os contratos de
locagdo financeira e quaisquer outras formas de endividamento, por iniciativa dos municipios, junto de
instituigdes financeiras e os débitos a terceiros decorrentes de operagdes or¢gamentais. Para efeitos de apuramento
do montante da divida total relevante para o limite de cada municipio, sdo ainda incluidas as dividas das entidades
do universo local que relevam para este efeito nos termos previstos na lei. Excepciona-se do apuramento da divida
total, as opera¢des ndo orgamentais, a contribuicdo para o FAM e as excegdes consagradas nas leis do orgamento
do estado. (metainformagdo — DGAL).

2 Considera-se o limite de endividamento autarquico como a capacidade de uma autarquia para se endividar sem
cair em incumprimento.
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84,42% 79,26%

Portugal © Brasil ® Geral 64,79%

15,49%

19,72%
’ 7,41% 12,56

o 1333%
3,02% °

Neste mandato No mandato anterior Outro mandato
Figura 2. Quando a forma de prestagdo do servico foi adotada?
Fonte: Autoria propria.

A Hipotese 3 tratava da relag@o entre os servi¢os urbanos de infraestrutura com os ciclos
eleitorais, desta forma, foram relacionados dois grupos: época em que a forma de prestagdo foi
adotada e se houve alteragdo ou ndo. Para testar a hipdtese, utilizou-se o teste de qui-quadrado,
com nivel de significancia de 5%, onde foi possivel concluir que as variaveis sdo dependentes tanto
para Portugal quanto para o Brasil. A hipotese se confirma quando se analisa em que época os
servigos foram adotados, conforme apresentado na Figura 2. A maioria das respostas, tanto em
Portugal (64,79%) quanto no Brasil (84,42%), demonstrou que a forma de prestagao foi adotada
em outros mandatos ¢, desses, 58,69% foram anteriores ao ano 2000.

A Tabela 1 revela que, em Portugal, a maior parcela das formas de prestacdo de servigos
adotadas no atual mandato ¢ a de estruturas de hierarquia, com 15,49% das respostas. No Brasil,
provavelmente devido & maioria das respostas terem sido coletadas nos primeiros meses do
mandato atual, houve poucas respostas com tal op¢ao. Destaca-se que as opcdes por networks,
representadas geralmente quando varios municipios se agrupam para prestar o servi¢o, nao t€m se
mostrado uma tendéncia, pelo menos entre os municipios de grande porte, como uma opcao
adotada recentemente em Portugal e no Brasil, remetendo novamente ao fator de escala de mercado
que esses municipios possuem.

Tabela 1 — Periodo de adog¢io da forma de prestacio por mecanismo de governanca

Hierarquia Mercado Networks Mista
Portugal Brasil Portugal Brasil Portugal Brasil Portugal Brasil
Neste mandato 15.49% 2.01% 2.82% 1.01% 1.41% 0.00% 0.00% 0.00%
N‘;I‘ftljr‘;gfto 423%  3.02% | 845%  6.53% | 0.00%  2.51% | 2.82%  0.50%
Outro mandato | 42.25%  27.64% | 11.27%  52.26% 9.86% 1.01% 1.41% 3.52%

Fonte: Autoria propria.

A hipodtese de que os ciclos eleitorais ndo se mostram como fatores influenciadores na
adocdo de determinada hipotese € refor¢ada pelo dado de que tanto em Portugal quanto no Brasil
existe uma tendéncia de ndo intencdo em alterar a forma de prestacdo atual, conforme Tabela 2.
Ainda acordo com os dados da Tabela 2, embora seja uma parcela menor, quando demonstrada a
intencdo em alterar a forma de presta¢do, a maior taxa de respostas em Portugal (15,49%) indica
alteracdo no mecanismo de hierarquia e, no Brasil (20,10%), no mecanismo de mercado. Hierarquia
e mercado sdo os mecanismos mais adotados em Portugal e no Brasil, respectivamente.

A alternancia da politica ndo parece ser um fator decisivo quanto a intengdo de alterar a
forma de prestagcdo dos servicos urbanos de infraestruturas, uma vez que entre os municipios que
tiveram mudanca de forga politica entre o mandato anterior e o atual, tanto no Brasil quanto em
Portugal, cerca de 2/3 dos respondentes afirmaram ndo possuir interesse em mudar a forma como
o servico ¢ prestado.
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Tabela 2 — Intenciio de alterar a forma de prestacdo por mecanismo de governanca

Intengao Hierarquia Mercado Networks Mista

em alterar | Portugal  Brasil Portugal  Brasil Portugal Brasil Portugal  Brasil
Sim 15.49% 14.57% | 8.45% 20.10% | 0.00% 0.50% | 1.41% 1.01%
Nio 46.48% 18.09% | 14.08% 39.70% | 11.27% 3.02% | 2.82% 3.02%

Fonte: Autoria prépria.

A Hipotese 4 avaliou a estabilidade administrativa, tal como Rodrigues (2009), verificou
se esse fator poderia influenciar na adogao dos mecanismos de governanga e concluiu que uma
elevada estabilidade administrativa, no caso de municipios portugueses, conduzia a uma
diminuic¢ao do interesse em recorrer ao mecanismo de mercado.

Para testar a hipdtese, também se utilizou o teste de qui-quadrado, com nivel de
significancia de 5%. Para o teste, foram somadas as respostas obtidas nos mecanismos de mercado
e networks, uma vez que ambas representam externalizagdes das atividades e apenas a hierarquia
seria um mecanismo interno. O teste apresentou que ndo ¢ possivel concluir que as varidveis
estabilidade administrativa ¢ internalizagdo/externalizacdo dos servigos estdo associadas. No
entanto, os dados coletados quando classificados em uma escala de 1 a 5, onde 1 representa alta
instabilidade e 5, alta estabilidade, tanto em Portugal (3,80) quanto no Brasil (3,66), indicam uma
estabilidade alta dos cargos de direcdo dos servigos urbanos de infraestrutura. Assim, verifica-se
uma situacdo oposta nos dois paises: em Portugal, a maioria dos entrevistados avaliou que a
estabilidade ocorre com opgdes de internalizagdo dos servigos (43,67%), enquanto no Brasil
(42,71%) isso ocorre com a externalizacdo. Embora ndo seja possivel afirmar com seguranga
estatistica, os resultados para Portugal tendem a ser compativeis com a Hipotese 4 e com o estudo
de Rodrigues (2009). J& para o Brasil, verifica-se o contrario.

Por fim, a Hipdtese 5 avaliou a relacdo entre cobranga e estrutura de governanga para
prestacdo do servigo. Para testar a hipotese, utilizou-se o teste de qui-quadrado, com nivel de
significancia de 5%. O teste demonstrou que € possivel afirmar que os resultados obtidos para o
Brasil sdo estatisticamente significativos e que ha correlagdo entre as variaveis. O mesmo nao
ocorre para os resultados obtidos em Portugal. Com a evidéncia estatistica, os dados podem ser
analisados com maior seguranca. Do total de respostas obtidas para o Brasil, entre os servigos
externalizados (op¢des de mercado ou networks), 55,56% deles sdo cobrados diretamente da
populagdo. Com relagdo as respostas apontadas como internalizagdo (opgoes de hierarquia), 60%
dos servicos ndo sdo cobrados. Com base nessa afirmacao, € interessante ainda analisar os dados
especificos para cada servigo.

Conforme apresentando no Quadro 2, ratifica-se a Hipdtese 5 para o Brasil, pois pode ser
verificado que servigos como abastecimento de agua, coleta de residuos sdlidos, esgotamento
sanitario, iluminag¢do publica, tratamento de residuos e transporte coletivo sdo passiveis de
cobranca direta por meio de tarifas, utilizando-se de concessdes de longo prazo (publicas ou
privadas). Ja para os servigos de manutencgao de vias publicas e iméveis publicos, que possuem o
mecanismo de mercado como o mais mencionado, nao se opta pela cobranga direta. Justifica-se tal
resultado porque esses servigos sdo contratados, em sua maioria, por agentes privados, por meio
de contratos de curto prazo (terceirizagdes), ou seja, embora sejam externalizados, continuam sob
responsabilidade do municipio.
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Quadro 2. Relagdo do mecanismo mais adotado com a cobranga direta do servigo - Brasil

. Mecanismo Cobranca . Mecanismo Cobranca
Servigo . . Servigo . .
predominante direta predominante direta

Abastecimento de dgua Mercado Sim Iluminagdo publica Mercado Sim
Areas verdes Hierarquia Nao Iméveis publicos Mercado Nao
Coleta de residuos Mercado Sim Tratamento de residuos Mercado Sim
Drenagem urbana Hierarquia Nao Transporte coletivo Mercado Sim
Esgotamento sanitario Mercado Sim Vias publicas Mercado Nao

Fonte: Autoria propria.

6. Conclusoes

Com base nos questiondrios coletados nos municipios de grande porte do Portugal e do
Brasil, restou demostrado que existe uma diferenga primordial entre os dois paises: enquanto, no
primeiro, optam-se preferencialmente pelas estruturas de hierarquia para a prestagdo dos servigos
estudados, conforme ja identificado por Rodrigues (2009), no segundo existe a preferéncia por
estruturas de mercado, seja por concessdes de longo prazo ou por contratagdo de agentes privados
no curto prazo (terceirizagdes).

Apesar da diferenga entre as estruturas preponderantes nos dois paises, as demais respostas
dos questionarios foram similares, as quais relevaram: i) pouca inten¢ao em alterar as formas de
prestagdo atuais; ii) baixa alteracao das formas atuais de prestacao dos servigos entre os ciclos
eleitorais com adogao dessas formas majoritariamente em outros mandatos; e iii) alta estabilidade
administrativa dos cargos de direcao.

Ap6s a analise acerca do endividamento dos municipios, no caso brasileiro, concluiu-se que
os municipios com saude financeira em situacao mais critica tendem a externalizar as atividades,
como esperado. No caso de Portugal, nenhum municipio que participou da pesquisa possui niveis
de endividamento acima do limite permitido, o que condiz com as preferéncias, por internalizar as
atividades.

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

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

Os ciclos politicos parecem nao alterar, significativamente, as opcdes de prestagdo dos
servigos urbanos de infraestrutura, conforme esperado, uma vez que sdo considerados como
servicos serem técnicos € menos propensos a alteragdes. Ja, em relagdo ao porte dos municipios,
era esperado que a opcdo por estruturas de mercado fosse preponderante, contudo, isso foi
verificado apenas para o Brasil.

Por fim, a estabilidade administrativa ndo se mostrou um fator a ser considerado na forma
pela qual o servigo € prestado nos dois paises e a cobrancga direta de servigos se mostrou um fator
determinante para externalizar as atividades no Brasil, mas ndo em Portugal
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