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RELATORIO

Trata-se de relatorio de auditoria operacional com enfoque no Plano Nacional de Logistica -
PNL 2035, sob a responsabilidade do Ministério da Infraestrutura (Minfra) e da Empresa de
Planejamento e Logistica S.A. (EPL).

2. O objetivo principal da agdo de controle foi “avaliar o potencial de contribui¢do do PNL para o
Planejamento Integrado de Transportes e propor medidas que possam aprimorar seu desempenho,
principalmente no que tange a eficiéncia da alocacdo de recursos em infraestrutura.”

3. Reproduzo a seguir, com ajustes de forma, o teor principal do relatorio conclusivo lavrado no
ambito da Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Portuaria e Ferroviaria (SeinfraPortoFerrovia),
cuja proposta de encaminhamento foi endossada pela dire¢do da unidade (pecas 87 a 89):
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RESUMO

O Ministério da Infraestrutura e a Empresa de Planejamento e Logistica concluiram, em
outubro de 2021, o Plano Nacional de Logistica 2035 (PNL 2035). Esse plano ¢ a primeira etapa do
escopo do Planejamento Integrado de Transporte, que, nesse ciclo, possui o horizonte de quinze anos,
e contempla o planejamento estratégico integrado de todos os modos de transportes.

O PNL 2035 faz o diagndstico de toda rede de transporte, com a visdo intermodal, e realiza
prognosticos pela comparagdo da oferta e demanda atuais e futuras. Diante desse diagnostico, o plano
indica necessidades e oportunidades de melhoria da rede de transporte, segundo a avaliagdo de
indicadores a serem desenvolvidos pelas Secretarias Setoriais de Transportes (Aviagdo Civil,
Aquaviaria e Transportes Terrestres).

Nesse contexto, a presente auditoria teve como objetivo avaliar o potencial de contribuicao
do PNL para o Planejamento Integrado de Transportes e propor medidas que possam aprimorar seu
desempenho, principalmente no que tange a eficiéncia da alocagdo de recursos em infraestrutura. Para
atender a esse objetivo, foi formulada a questdo de auditoria: de que forma o PNL contribui para o
Planejamento Integrado de Transporte e para a otimizagao da aplicacdo de recursos? E essa questao foi
desmembrada em trés sub questoes:

1. De que forma o PNL atende aos requisitos de governanca?
2. O PNL orienta a selegdo e priorizacao dos projetos e corredores logisticos?

3. O PNL induz/contribui para a integragdo e compatibilizacdo entre os diferentes modos
de transporte?

Para responder a essas questdes foram realizadas diversas entrevistas com gestores
responsaveis pela elaboracao do plano, com especialistas na area de planejamento de infraestrutura,
estudos de benchmarks nacionais e internacionais, revisao bibliografica dos planejamentos anteriores,
legislagcdes, regulamentos e auditorias anteriores realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido.

Foram obtidas as seguintes constatagdes:

1. Inovagdes na ferramenta de simulacdao e avancos na comunicacdo das necessidades e
oportunidades apresentadas no PNL;

2. Fragilidade nas premissas adotadas no PNL e auséncia de metas e objetivos claros para
orientagao do ciclo de planejamento;

3. Auséncia de analises de custo-beneficio preliminares no PNL 2035; e
4. O planejamento de transporte do Governo Federal apresenta fragilidades de governanca.
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A principal conclusdo do trabalho ¢ que houve aprimoramento no planejamento de
transportes devido a sistematizacao do ciclo de planejamento integrado e, com o passar de anos, os
resultados dos planejamentos dos novos ciclos tendem a ser melhorados. O presente ciclo ainda nao foi
completado e a avaliagdo do PNL demonstrou que ha inovacdes positivas, mas, ha oportunidades de
melhorias no plano estratégico a fim de promover orientagdes as etapas seguintes do planejamento.

Espera-se com esse trabalho contribuir com o aprimoramento do processo de planejamento
do Governo Federal, alinhando-o com as melhores praticas nacionais e internacionais sobre
planejamento de infraestrutura, e, em consequéncia, promover mais eficiéncia na alocagdo de recursos
em infraestrutura de transportes.

1. INTRODUCAO

1. Trata-se de auditoria operacional destinada a examinar o Plano Nacional de Logistica -
PNL 2035, em desenvolvimento pelo Ministério da Infraestrutura (Minfra) e pela Empresa de
Planejamento e Logistica S.A. (EPL) desde 2019.

2. O Plano Nacional de Logistica 2035 foi submetido a audiéncia publica pelo Governo
Federal em 30/3/2021, com data limite para participagoes em 16/5/2021. O relatorio executivo do
plano, pos audiéncia publica foi elaborado e aguarda aprovagdo pelos dirigentes do Ministério da
Infraestrutura para divulgac¢do ao publico.

3. A presente auditoria tem o objetivo de avaliar o potencial de contribui¢do do PNL para o
Planejamento Integrado de Transportes e propor medidas que possam aprimorar seu desempenho,
principalmente no que tange a eficiéncia da alocagdo de recursos em infraestrutura.

4. Este relatorio é composto pela introdugdo, apresenta¢do dos critérios e do historico dos
planos logisticos brasileiros, visdo geral do objeto, seguido por quatro achados de auditoria e, por
fim, os comentdrios do gestor, a conclusdo e a proposta de encaminhamento.

5. A fiscalizagdo é decorrente de deliberagdo constante em Despacho de 29/4/2021 do
Ministro Raimundo Carreiro (TC 012.948/2021-7). Salienta-se que a atual relatoria dos autos coube
ao Exmo. Ministro Antonio Anastasia em decorréncia da aposentadoria do entdo Relator, Raimundo
Carreiro.

6. O trabalho foi coordenado pela SeinfraPortoFerrovia, mas contou com a valiosa
participagdo na equipe de fiscalizagdo das Seinfras RodoviaAviagdo e Operagoes, bem como de
tutoria metodologica da SOMA e da participagdo nas discussoes das Secs (SP, RJ, PR, MT, PA e PE).

1.1. Objetivo e escopo da auditoria

7. A partir do conhecimento inicial da equipe sobre o assunto, foram realizados os trabalhos
da fase de planejamento em que se aprimorou o objetivo inicialmente declarado da auditoria, a fim de
considerar os aspectos fundamentais para analise. A partir da revisdo, elaborou-se a matriz de
planejamento contendo uma questdo de auditoria, dividida em trés subquestoes, apresentadas no
quadro a seguir.
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Figura 1 - Objetivo e questoes de auditoria

Objetivo: avaliar o potencial de contribui¢do do PNL para o Planejamento Integrado de
Transportes e propor medidas que possam aprimorar seu desempenho, principalmente no que
tange a eficiéncia da alocagdo de recursos em infraestrutura.

Questdo: De que forma o PNL contribui para o Planejamento Integrado de Transporte e para a
otimiza¢do da aplicagdo de recursos?

Subquestoes:
1: De que forma o PNL atende aos requisitos de governanga?
2: O PNL orienta a selegdo e priorizagdo dos projetos e corredores logisticos?

3: O PNL induz/contribui para a integracdo e compatibilizacdo entre os diferentes modos de
transporte?

Fonte: Elaboragdo propria (Matriz de Planejamento)

8. Igualmente, apos o aprofundamento do entendimento sobre o objeto, foi definido o escopo
da auditoria.

9. Deve-se esclarecer que o escopo inicial da auditoria operacional era a avaliagdo do PNL
2035. No entanto, constataram-se modificagoes no sistema federal de planejamento de transportes e o
PNL deixou de ser um plano que abrange todas as etapas de planejamento. A defini¢do da carteira
prioritaria de projetos e a distribui¢do temporal de implantagdo deles esta prevista para o final do
ciclo de planejamento integrado. Dessa forma, o escopo foi ampliado para abranger, além dos
objetivos, fungoes e resultados do PNL, a relagdo do PNL com as demais etapas do Planejamento
Integrado e os riscos associados ao ciclo.

1.2. Critérios

10. O Planejamento Integrado de Transportes (PIT) estabelece no art. 7° da Portaria Minfra
123/2020 que todos os planos componentes do PIT deverdo “possuir diretrizes, objetivos, metas e
indicadores e deverdo contemplar atividades de monitoramento e avaliacdo, seguindo as melhores
prdticas de gestdo de politicas publicas”.

11. Observa-se que as melhores prdticas constituem um balizador importante para a
formulagdo dos planos do PIT, dos quais destaca-se o PNL. Assim, no presente topico serdo
sintetizadas as fontes de boas praticas de gestdo de politicas publicas, nacionais e internacionais,
especificas de infraestrutura e, também, de boa governanca em geral. Tais boas praticas constituem
critérios relevantes de avalia¢do para o presente trabalho.

1.2.1.Fontes de boas prdticas internacionais

1. Global Infrastructure Hub (GiHub)

12. O Global Infrastructure Hub (GiHub) é uma das melhores fontes de boas praticas no setor
de infraestrutura. Essa entidade foi criada pelo Grupo dos 20 paises (G20), entre eles o Brasil, em
reconhecimento da importancia da infraestrutura para aumentar a demanda, a produtividade e o
crescimento economico.
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13. Para auxiliar governos e profissionais envolvidos na formulagdo de politicas e na
preparagdo de projetos de infraestrutura, o GiHub publicou o Leading Practices in Governmental
Processes Facilitating Infrastructure Project Preparation — Melhores praticas de processos
governamentais para prepara¢do de projetos de infraestrutura (tradugdo livre), em 2019 (GiHub,
2019). Esse guia de referéncia baseia-se em uma revisdo detalhada das prdticas de preparagdo do
projeto em quinze paises, incluindo o Brasil. Provavelmente, tal guia seja o benchmark mais
detalhado atualmente disponivel em ambito mundial sobre melhores praticas governamentais do setor
de infraestrutura.

14. O guia (pega 47) apresenta um capitulo especifico para Planejamento de Infraestrutura e
priorizagdo de projetos e outro para Avaliacdo de viabilidade, revisoes e aprovagoes. Esses assuntos
sdo particularmente uteis como boas praticas para o planejamento de transportes brasileiro e,
também, como critérios para esta auditoria operacional. Além disso, é apresentado um estudo de caso
especifico para o Brasil.

11. International Transport Forum (ITF& OCDE, 2017)

15. Outro guia recente que pode servir de fonte de boas prdticas internacionais de
planejamento estratégico de infraestrutura foi publicado pelo International Transport Forum (ITF) —
Forum Internacional de Transportes (tradugdo livre) e pela OCDE em 2017 (ITF&OCDE, 2017).

16. A publicagdo (peca 39) sintetiza a experiéncia com o planejamento estratégico de
infraestrutura de diversos paises e complementa essa andlise com uma discussdo sobre como o
planejamento estratégico é conduzido no setor privado.

17. O guia destaca que a garantia da infraestrutura existente em boas condi¢oes e a remogao
de gargalos de capacidade sdo provavelmente mais favordveis para a economia do que os
investimentos em novas infraestruturas: “isso ocorre porque a redugdo do congestionamento produz
beneficios imediatos e esses projetos estdo muito menos sujeitos a incerteza do que as novas
infraestruturas”. Afirma ainda que “os investimentos em manuten¢do evitam a deterioragdo fisica da
infraestrutura que, em determinado momento, se torna irreversivel ”.

18. No entanto, apesar das evidéncias de altas taxas de retorno com investimentos na
operac¢do e manuten¢do da infraestrutura, esses investimentos sdo constantemente negligenciados em
favor da construgdo de novas infraestruturas. As falhas de manuteng¢do tendem a causar maior gasto
futuro: “reduzir as despesas de manutengdo ndo é equivalente a uma verdadeira economia fiscal de
uma perspectiva de longo prazo: buracos que ndo sdo preenchidos hoje terdo que ser preenchidos
eventualmente, possivelmente a um custo mais alto (FMI, 2014, peca 39, p. 21, traduzido).”

19. Ademais, é necessdario que o0s investimentos em novas infraestruturas sejam bem
planejados. “Construir infraestrutura por si so ndo cria potencial economico. Um projeto de
infraestrutura para o qual ha pouca demanda latente dificilmente aumentara a produtividade e
impulsionara o crescimento economico”.

II1. Boas prdticas do Reino Unido

20. O Reino Unido é considerado um dos pioneiros na formulacdo de diretrizes, padroes e

processos replicaveis em uma série de dareas relacionadas a preparagdo de projetos de infraestrutura.
(GiHub, 2019).

21. O Five Case Model- 5CM (Modelo dos 5 Casos) ¢ metodologia padrado de estruturagdo de
projetos, de origem britdnica, tendo sido referendada também pelo grupo dos 20 paises (G20), que

5
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consiste em um processo iterativo de andlise de cinco dimensoes de um projeto: estratégica,

economica

22.

, comercial, financeira e gerencial (Guia Ministério da Economia, 2021; peca 26, p. 15).

O modelo de cinco casos fornece uma estrutura de pensamento que acomoda as

caracteristicas amplamente variadas de qualquer proposta de investimento ou gasto. O guia explica
de forma simples quais sdo as principais perguntas a serem respondidas para cada dimensdo:

23.
Infraestrut
Infraestrut

Dimensdo estratégica

Qual é a necessidade da mudanga, incluindo a justificativa para a interven¢do? Qual é a situagdo
atual? O que deve ser feito? Quais resultados sdo esperados? Como isso se encaixa em politicas e
objetivos governamentais mais amplos?

Dimensdo economica

Qual é o beneficio liquido para a sociedade (o beneficio social) da intervengdo em comparagdo
com a continuag¢do com o Business As Usual [da forma como estd]? Quais sdo os riscos e seus
custos, e como eles sdo mais bem gerenciados? Qual op¢do reflete o beneficio liquido ideal para a
sociedade?

Dimensdao comercial
Pode ser alcan¢ado um acordo comercial realista e crivel? Quem gerenciard quais riscos?
Dimensdo financeira

Qual ¢ o impacto da proposta no or¢amento do setor publico em termos de custo total de capital e
receita?

Dimensdo de gerenciamento
Existem planos de entrega realistas e robustos? Como a proposta pode ser entregue?
Fonte: (Green Book, 2020, tradugdo livre, peca 46, p. 14 )

Desde 2019, o Ministério da Economia, por meio da Secretaria de Desenvolvimento da
ura (SDI), tem estreitado uma parceria técnica com a Autoridade de Projetos e
ura do Reino Unido (Infrastructure and Projects Authority — IPA), cujo produto é uma série

de treinamentos para capacitar os técnicos do governo brasileiro. A figura a seguir ilustra de forma

sintética a

relevancia da referida metodologia.
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Figura 2 - Relevincia do Modelo de 5 Dimensoes

Modelo de 5 Dimensoes

1. Metodologia desenvolvida e aprimorada ha
mais de 10 anos pelo Reino Unido

2. Aplicado também em paises da América Latina
como Colémbia, Peru, México e em outras o
partes do mundo como Canada, Australia, Gerencial
Indonésia, etc. v

3. Utilizado na priorizagdo de uma carteira de
projetos de o equivalente a R$240 bilhdes/ano
apenas no UK Caso

Financeiro

$

4. Em linha com os 5 principios de planejamento
referendados pelo G20 como melhores
praticas no planejamento de infraestrutura

Fonte: Apresenta¢do do Curso de Andlise de custo-beneficio — setembro de 2021 (ENAP, 2021, peca
52, p. 21)

24, Conforme pode ser visto na figura, a metodologia é aplicada ndo somente no Reino Unido,
mas em outros paises, inclusive da América Latina, como Colombia, Peru e México.

25. Ademais, o Five Case Model atende aos cinco principios chaves recomendados pelo
Grupo dos 20 paises mais desenvolvidos (G 20) para avalia¢do de projetos de infraestrutura: (i) ter
seguranga de que os projetos estdo aderentes a estratégia, (ii) garantir que a alternativa escolhida
entrega a melhor relagdo custo-beneficio, (iii) determinar o modelo de contrata¢do adequado; (iv)
verificar a existéncia de recursos para a execugdo dos projetos; e (v) garantir que as entregas
previstas do projeto sejam factiveis (pe¢a 52, p. 22).

26. Alem disso, a EPL por meio da firma de consultoria KPMG, adaptou tal metodologia para
a realidade brasileira também em 2019, o que sera detalhado no achado 3.3.

1.2.2. Fontes de boas prdticas nacionais

1. Adaptagdo do Five Case Model a realidade brasileira (KMPG/EPL, 2019)

217. Por meio do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a EPL
contou com apoio de uma firma de consultoria de renome internacional - KPMG - para adaptar a
metodologia de Business Case para a realidade brasileira (EPL-KPMG, 2019). A EPL denominou tal
processo como Metodologia de Estruturagdo de Projetos de Infraestrutura — MEPI (peca 28). Além
disso, desenvolveu um relatorio denominado de Instrumentos Técnicos para Desenvolvimento da
MEPI.

28. A EPL defende seu papel de aprimoramento dos processos de avaliagdo e estruturagdo
dos projetos de infraestrutura de transportes e apresenta a metodologia supramencionada como uma
pratica alinhada as melhores prdticas internacionais para melhorar a tomada de decisdo, desde a
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concepgdo até a disponibilizagdo para implantagdo dos projetos de infraestrutura. Mais detalhes
podem ser vistos no portal da EPL:

Desde a sua cria¢do, a EPL vem envidando esforcos para o aprimoramento dos processos de
avaliagdo e estruturacdo dos projetos de infraestrutura de transportes do pais, em linha ao seu
dever fiducidrio, previsto em sua lei de criagdo, de “planejar e promover a disseminag¢do e a
incorporagdo das tecnologias utilizadas e desenvolvidas no dmbito do setor de transportes em
outros segmentos da economia’.

Nesse sentido, a EPL se propds a apresentar ao Governo Federal e a sociedade desenho
metodologico alternativo, alinhado as melhores prdticas adotadas em paises desenvolvidos, que
pretende organizar o universo informacional necessario a segura tomada de decisdo no processo
que se origina desde a concepg¢do até a estruturagdo em si dos projetos de infraestrutura.

A proposi¢do conhecida como Metodologia de Estruturagdo de Projetos de Infraestrutura — MEPI,
teve sua inspiragdo calcada no modelo britdnico denominado 5 Business Case e posteriormente
adaptado a realidade juridico-institucional brasileira, de modo a permitir sua aplicacdo integral
aos ritos ordinadrios de planejamento e delegagdo de projetos vigentes no Pais.

No bojo deste complexo trabalho, a EPL contou com a expertise de consultoria de renome
internacional - KPMG - para realizar as atividades de preparacdo e adaptagdo necessarias, que
resultou no desenvolvimento da MEPI.

De forma geral, a MEPI consiste em um conjunto de boas prdticas para a elaboragio e avaliagdo
de projetos de infraestrutura, desde a fase de escolha dos projetos que deverio ser desenvolvidos
como fruto do planejamento, até sua disponibilizacdo para a implementacao.

Dividida em dois documentos, o Estudo Estratégico Preliminar e o Estudo Estratégico Detalhado,
a MEPI pode ser aplicada a qualquer projeto de infraestrutura

Fonte: EPL (2019), disponivel em: https:/www.epl.gov.br/metodologia-de-estruturacao-de-
projetos-de-infraestrutura-mepi, acesso em 16/11/20121 (grifos acrescidos).

29. A missdo principal do guia é funcionar “como uma ferramenta de auxilio a estrutura¢do
de projetos de Transporte e Logistica, subsidiando os gestores publicos na determinacdo das
estratégias de curto, médio e longo prazo (grifo acrescido, peca 28, p. 8)”.

30. O Business Case é uma metodologia comumente utilizada em outros paises para a
estruturag¢do de projetos de infraestrutura. Essa metodologia “fornece subsidios aos tomadores de
decisdo na implementagdo de politicas publicas e funciona como uma ferramenta de andlise efetiva
dos reais beneficios e custos dos projetos” (grifos acrescidos, peca 28, p. 9). Portanto, é uma
ferramenta que garante a transparéncia do processo de tomada de decisdo e do alinhamento das
decisoes as politicas publicas, permitindo um adequado controle dos investimentos.

31. O guia produzido para apoiar a EPL ressalta a importdncia do Business Case e cita o
relatorio produzido pelo FMI. “A aplica¢do da metodologia do Business Case permite solucionar
alguns dos problemas apontados no relatorio do FMI, funcionando como uma ferramenta de auxilio a
gestdo publica brasileira na hierarquizag¢do, na padroniza¢do e na prioriza¢do de projetos entre
outros fatores” (EPL, 2018).

32. Segundo o relatorio da KPMG/EPL, ‘“considerando que a gestdo de investimentos
publicos no Brasil se depara com problemas na prioriza¢do de investimentos, avaliagdo e seleg¢do de
projetos, a ado¢do do Business Case ao longo do processo de tomada de decisdo pelo Poder Publico
pode ser uma grande aliada para a mudanga deste cendrio”.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71132274.
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Figura 3 - Contexto do Business Case
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Fonte: Mepi (KPMG/EPL, 2019, peca 28, p. 9)
33. Apos descrever as diversas adaptagoes necessarias e o passo a passo detalhado para

utilizar o método, o relatorio conclui que o documento deveria ser vinculativo para o planejamento:

Para que o setor publico possa extrair os beneficios do Business Case, o documento deve ter
cardter vinculativo, e isto pressupée um processo de planejamento, estruturagdo e aprovagdo de
projetos, sendo essencial a defini¢do das entidades responsaveis pelo desenvolvimento do Business
Case, assim como das entidades responsdveis por sua avaliagdo e/ou aprovagao.

11. Fundamentos da Minuta de Portaria de Planejamento Integrado

34, Uma fonte rica de boas praticas e critérios é justamente a fundamentacdo que embasou as
discussoes da minuta da portaria de planejamento integrado do Minfra, de 30/7/2019. A
documentagdo apresenta uma consolidagcdo robusta, clara e didatica de informagoes relativas ao
planejamento, além de propor diretrizes que poderiam subsidiar a elabora¢do do PNL.

35. A apresentagdo constante como anexo da minuta de portaria (apresenta¢cido CGPLAN de
8/3/2019, peca 18) explica os aspectos mais importantes relacionados ao ato de planejar e a fungdo
estratégica do planejamento. Detalha a dindmica, ciclos, tipologia, insumos, produtos, armadilhas e
riscos ao planejamento. Além disso, propoe diretrizes para elaborag¢do do PNL, incluindo um modelo
de governanga.

36. O mantra da equipe da CGPLAN, expresso na apresentagdo, ja demonstra a importancia
do estabelecimento de sequéncia logica do  planejamento: “Formular a
Politica DPlanejar DPriorizar 2Investir/Outorgar” (pe¢a 18, p. 4). O primeiro corolario desse
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mantra é que, “sem prévio planejamento, ndo ha como priorizar e nem tomar a melhor decisdo sobre
investimento publico direto ou outorga ao setor privado”. O segundo corolario é que “o planejamento
depende das diretrizes e objetivos da Politica Publica” (pega 18, p. 4).

37. A apresentacdo didaticamente explica varios motivos que tornam o planejamento uma
ferramenta imprescindivel a gestdo publica: (i) “permite estruturar processo racional e logico para a
melhor alocagdo de recursos publicos que sdo escassos’; (ii) “publicita suas bases, seus propositos,
cronogramas, indicadores e metas através dos Programas, Planos e Projetos”; (iii) “formaliza
(legaliza) e materializa uma abordagem politica na medida em que representa a Visdo de Estado”;
(iv) “parte da visdo estratégica das ideias até chegar ao campo operacional das a¢oes, com estrutura e
coesdo”; (v) “antecipa riscos de falha a perfeita execugdo das politicas publicas”; e (vi) “permite
corregoes antes, durante e apos a execugdo das agoes” (peca 18, p. 21).

38. E destacado, na apresentacdo, o modelo input-output, o qual consiste em um conceito
simples, porém util para entender como os componentes do planejamento estdo relacionados. Esse

modelo classico, aplicado em diversas dreas técnicas, representa um ciclo que se retroalimenta com
vistas ao melhor controle e a a¢do sobre o processo, conforme figura a seguir.

Figura 4 - Ciclo do planejamento

INSUMOS PROCESSO DE PRODUTOS
(INPUTS) =]  PLANEIAMENTO > (OUTPUTS)

Fonte: Apresentagcao CGPLAN, 8/3/2019 (pega 18, p. 37)

39. Um aspecto interessante que deve ser observado é questdo dos sete riscos ao planejamento
elencados pela CGPLAN. A apresenta¢do destaca que ¢ importante que tais eventos indesejados/
adversos ndo venham a se materializar no dmbito do PNL 2035:

a) distor¢oes decorrentes de viés politico, em detrimento do técnico e ao arrepio deste;
b) ndo consideracgdo do estabelecido no planejamento;

¢) prevaléncia da carteira remanescente de obras (on going) sobre o planejamento:
problema da inversdo do binomio ‘investimento / planejamento,

d) falta de apoio dos niveis estratégicos de decisdo (weak sponsorship),

e) mudanga significativa de diretrizes ao longo do processo,

f) perda ou comprometimento de insumos necessarios ao planejamento;

g) interrup¢do do processo: risco da descontinuidade. Exemplo: PNLT 201 1.

IIl. Manual de Andadlise de Custo-Beneficio da EPL (2020) e Guia de ACB do Ministério da
Economia (2021)

40. Conforme ja mencionado, as referéncias internacionais de melhores praticas apontam
para a necessidade de que as decisoes sejam tomadas a partir de evidéncias, com destaque para a
utilizagdo de andlises de custo-beneficio (ACB). Ao longo dos ultimos anos, tal assunto também
ganhou destaque nos guias nacionais de infraestrutura, tais como o Manual de Andlise Custo-
Beneficio para Projetos de Infraestrutura de Transporte desenvolvido pela EPL em 2019 (peca 48) e o
Guia de Analise Custo-Beneficio de Projetos de Investimento em Infraestrutura (peca 26),
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desenvolvido pelo Ministério da Economia, publicado em 2021. Os guias serdo detalhados de forma
pormenorizada no Achado 3.3 e utilizados como critérios.

1.2.3.Recomendacoes do FMI (2018)

41. Em resposta a um pedido da Secretaria do Tesouro Nacional, o Fundo Monetario
Internacional conduziu a Avaliagdo da Gestdo do Investimento Publico do Brasil (FMI, 2018; peca
35). O relatorio traz uma andlise abrangente das deficiéncias brasileiras em relagdo a gestio dos
investimentos. Dentre essas, a organiza¢do destaca que as dreas mais precdrias sdo justamente: a
priorizagdo estratégica dos investimentos, avalia¢do e seleg¢do de projetos.

1.2.4.Referenciais de governanga

42. Além das melhores praticas especificas para o setor de infraestrutura, é importante que o
planejamento estratégico logistico brasileiro, como qualquer outra politica publica, seja conduzido
com adogdo de praticas de boa governanca.

43. O Referencial para Avaliagdo de Governanga de Politicas Publicas (pe¢a 34), publicado
pelo TCU em 2014, define governanga de politicas publicas como o contexto e a forma pela qual as
politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas em beneficio da sociedade.

44. O Referencial apresenta um modelo de avaliacdo da governanga de politicas publicas
composto por oito componentes, que serdo explorados no achado 3.4.

1.3.Metodologia

45. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal
de Contas da Unido e com observancia ao Manual de Auditoria Operacional e ao Referencial para
Avaliag¢do de Governang¢a em Politicas Publicas, desenvolvidos pelo TCU.

46. Na fase de planejamento foram realizadas pesquisas na legislacdo e nas referéncias
técnicas, incluindo melhores praticas nacionais e internacionais. Foram consultados também eventos
online relativos ao PNL 2035. Paralelamente, foram realizadas entrevistas com técnicos e gestores do
Ministério da Infraestrutura, Empresa de Planejamento e Logistica e Ministério da Economia, além
de auditores das secretdrias especializadas em transporte do TCU, académicos e consultores.

47. Na sequéncia, elaborou-se matriz de planejamento contendo uma questdo de auditoria,
dividida em trés subquestoes, apresentadas no quadro do item 1.1.

48. Para validagdo da matriz de planejamento, a equipe de auditoria realizou painel de
referéncia externo, em 22/7/2021 com especialistas, entidades de usudrios e gestores envolvidos na
elaboragdo do PNL 2035. O evento foi transmitido ao vivo pela plataforma Youtube, permitindo a
participagdo social e promovendo a transparéncia aos assuntos discutidos no trabalho. A gravagdo do
evento estd disponivel no seguinte enderego eletronico: https://voutu.be/H83-IKC3PBM.

49. Na fase de execugdo da auditoria, a equipe enviou oficios de requisi¢do, bem como
realizou novas entrevistas, a fim de obter as informagoes necessarias para a avaliagdo do plano
nacional de logistica. A partir da andlise documental do PNL 2035, bem como das respostas aos
oficios e entrevistas, elaborou-se a matriz de achados.

50. Terminada a execugdo, foi realizado painel de achados para apresentagdo e discussdo das
conclusoes e propostas da equipe de auditoria junto aos gestores, convidados e especialistas.
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51. Por fim, o relatorio preliminar foi encaminhado aos gestores responsdveis. Seus
comentarios jd foram incorporados a essa versdo final do relatorio.

52. Durante a condugdo do trabalho, a equipe de auditoria contou com o apoio da Soma —
Secretaria de Orientagdo, Métodos, Informagoes e Inteligéncia para o Controle Externo e o Combate
a Corrupgdo, unidade do Tribunal de Contas da Unido.

1.4. Limitacoes impostas a presente auditoria

53. Em relacdo as limitagoes, houve atraso relevante na conclusdo e elaboracdo do relatorio
final do PNL por parte do Ministério da Infraestrutura e da Empresa de Planejamento e Logistica.
Segundo os cronogramas encaminhados, o PNL deveria ter sido concluido orginalmente até dezembro
de 2020. Os sucessivos atrasos na aprovagdo da versao final do PNL impuseram dificuldades a equipe
de auditoria, que, na maior parte do tempo, teve a sua disposi¢do apenas a versdao do relatorio da
audiéncia publica. A minuta de relatorio final, ainda sem aprovagdo, foi disponibilizada pelo Minfra
apenas em 20 de setembro de 2021, proximo ao fim da fase de relatorio da auditoria.

1.5. Consideracoes adicionais

54. A versdo preliminar do relatorio de auditoria foi encaminhada ao Ministério da
Infraestrutura, a Empresa de Planejamento e Logistica, a Secretdaria da Receita Federal e ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagoes para comentdrios dos respectivos gestores, em
observancia a Resolu¢ao TCU 315/2020 (pega 68-75).

55. A Receita Federal do Brasil (RFB) juntou sua resposta as pegas 76 e 77, o Minfra juntou
suas respostas as pegas 78 e 79, o Ministéerio da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdao (MCTI) juntou suas
respostas as pegas 80 a 83 e a EPL juntou suas respostas a pec¢a 84.

56. Em cada achado, os respectivos comentarios dos gestores foram sintetizados e examinados
em segdo especifica.

2. VISAO GERAL

57. Para melhor compreensdo do objeto da auditoria, nos proximos topicos serdo
apresentados um breve historico sobre o desenvolvimento dos planos logisticos brasileiros desde
2007, seus desafios e limitagoes. Essa avaliagdo é importante para melhor compreender as inovagoes
e eventuais limitagoes do Plano Nacional de Logistica (PNL 2035), objeto da presente auditoria.

2.1.Historico dos Planos Logisticos Brasileiros

58. Ao longo das ultimas duas décadas, o Brasil apresentou varios planos nacionais de
transporte e logistica, tais como: Planos Nacionais de Logistica de Transportes (versoes 2007, 2009 e
2011), tentativa de elaborag¢do do Plano Nacional de Logistica Integrada (PNLI 2016), Plano
Nacional de Logistica de 2018 (PNL 2025) e o atual Plano Nacional de Logistica de 2021 (PNL
2035).

59. Em comum, todos os planos logisticos, inclusive o PNL 2035, sempre foram defendidos
por seus idealizadores como verdadeiros instrumentos de planejamento estatal e ndo apenas de
governo. Contudo, o historico mostra que os diversos planos anteriores apresentaram rotineiras
descontinuidades, alteragoes frequentes de metodologia e baixa vincula¢do com a tomada de decisao
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de investimentos no setor. Tais dificuldades ndo permitiram que, até o momento, o estado brasileiro
tenha de fato um plano logistico que seja perene entre diferentes governos.

2.1.1.Plano Nacional de Logistica de Transportes (PNLT) - 2007

60. Depois de um longo periodo sem um planejamento estratégico nacional de transportes, o
Governo Federal langou o Plano Nacional de Logistica de Transportes em 2007 (PNLT, 2007, pega
49). Esse plano tinha como objetivo a “retomada do planejamento de médio e longo prazo para o
setor” (peca 49, p. 11) e deveria ser utilizado para embasar a formulacdo do PPA 2008-2011 e,
também, como instrumento indicativo para os planos plurianuais até 2023, quando se atingiria o
horizonte de seus estudos socioeconomicos.

61. Foi divulgado que o PNLT seria ndo apenas um produto escrito na forma de um relatorio
executivo, e sim um processo dindmico e capaz de se ajustar as mudangas ao longo do tempo. (peca

49, p. 11).

62. O PNLT 2007 tinha como objetivo apontar recomendagoes de cardter institucional e
“identificar um portfolio de projetos prioritarios e estruturantes”. (peca 49, p. 14). O Relatorio
Executivo do plano o divulgava como: “um plano nacional e federativo, ndo apenas federal”; “‘um
plano de Estado, e nao apenas de Governo”; “um plano multimodal”; composto de “um processo de
planejamento permanente, participativo, integrado e interinstitucional”.

63. Um dos principais objetivos do PNLT era modificar de forma efetiva a matriz de
transporte brasileira, deixando-a mais equilibrada. A previsdo era a intensificagdo do transporte
ferroviario e do aquaviario, aproveitando suas maiores eficiéncias energéticas e produtividade.

64. Destaca-se que o PNLT 2007 previa uma alteragdo significativa na matriz de transporte
brasileira ao longo do seu horizonte de atuagdo (2025), conforme mostrado na figura a seguir.

Figura 5 - Matriz de Transportes PNLT 2007
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M Ferroviario
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2005 2015 2020 2025
Fonte: PNLT 2007, peca 49, p. 18
65. De acordo com o PNLT (2007), o transporte rodoviario correspondia a 58% do total em

2005. Ja em 2025, o plano calculava que a matriz seria equilibrada com a execugdo das agoes ali
previstas. A previsdo era que os transportes rodovidrio, ferroviario e aquavidrio teriam praticamente
a mesma representatividade. Contudo, tal realidade otimista estd longe de se materializar, conforme
sera visto mais adiante, no PNL 2025.
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2.1.2.Plano Nacional de Logistica de Transportes (PNLT) - 2009 e 2011

66. Em 2009 e 2011, foram publicadas a segunda e a terceira versoes do PNLT,
respectivamente. O PNLT 2011 (pega 50) estendia o horizonte de planejamento até 2031, proximo ao
atual PNL 2035.

67. O Relatorio Executivo do PNLT de 2009, semelhantemente ao PNLT 2007, pregava que o
plano ndo seria apenas federal, mas um plano federativo. Afirmava, ainda, que o plano indicava “as
principais necessidades de infraestrutura de transportes em todo o pais, tanto para o setor publico
quanto para o privado”.

68. A revisdo do PNLT de 2011 destacava que o objetivo principal do plano era “formalizar e
perenizar instrumentos de andlise para dar suporte ao planejamento de intervengoes publicas e
privadas na infraestrutura e na organizagdo dos transportes”. O PNLT também deveria “servir de
base para a elaboragdo dos Planos Plurianuais (PPA) e como eventual subsidio para a defini¢do da
composigdo do portfolio de projetos integrantes do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC)”.

69. O nucleo central do PNLT 2011 era a defini¢do de um portfolio de projetos, contemplando
curto, médio e longo prazos. Para tanto, o entdo Ministério dos Transportes inicialmente consolidou
uma lista com mais de mil pleitos, advindos de varias fontes, incluindo projetos novos e, também,
aqueles que ja constavam do PAC ou mesmo de versoes anteriores do PNLT. Esses projetos foram
submetidos a uma analise mais detida, eliminando, por exemplo, duplicidades e obras ja em execugdo,
resultando em 1.167 projetos que passaram a constituir o portfolio do PNLT 2011.

70. Entretanto, nem todos esses projetos tinham passado por andlises técnicas que de fato
“comprovassem sua viabilidade ou pudessem definir a prioridade de aplicacdo dos investimentos ao
longo do tempo”. Para tanto, o plano precisou executar estudos macroeconomicos e de demanda de
transportes, além de estudos de oferta para levantamento da rede de transportes existente a época. A
partir desses estudos da situag¢do da época, utilizada como base ou referencial, o plano simulou o
impacto das demandas futuras na rede vidria em diferentes horizontes temporais, obtendo os fluxos
viarios para diferentes cendrios. Com base nisso, foram obtidos um diagnostico da situagdo a época e
uma previsdo do futuro projetado.

71. Os resultados do plano envolviam uma metodologia de carater economico para sele¢do
dos investimentos que deveriam ser feitos no horizonte do PNLT (2011-2031). O critério utilizado
para definicao de cada projeto foi estabelecido com base no conceito de Taxa Interna de Retorno
Economico (TIRE).

72. Os projetos que atingiam uma taxa de 8% ao ano eram considerados como exequiveis
dentro do periodo. Dessa forma, os 1.167 projetos do Portfolio do PNLT 2011 foram classificados nas
seguintes categorias (PNLT 2011, p. 4, grifos acrescidos):

a) 111 projetos avaliados e considerados como prioritarios em fung¢do de sua maior
viabilidade economica (TIRE maior ou igual a 8% ao ano);

b) 237 projetos avaliados como tendo menor viabilidade economica, mas cuja
implantagdo justifica-se igualmente em fungdo de outros aspectos ndo explicitamente
considerados na avaliacdo economica, como valores e interesses de cardter
sociopolitico, ambiental, tecnologico ou desenvolvimento regional. Por conveniéncia,
adotou-se o nome de projetos sociopoliticos para este bloco, que, a rigor, constitui-se
em um banco de dados de projetos;

c¢) 231 projetos ndo avaliados por pertencerem ao PAC (Programa de Aceleragdo do
Crescimento) e com previsdo de implantagdo ja definida; e

d) 588 projetos ndo avaliados em fung¢do da ndo disponibilidade completa de
informagoes, como a impossibilidade de georreferenciamento ou a impossibilidade de
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simulagdo (segundo o método de simula¢do de redes considerado), como projetos
portudrios, aerovidrios e de terminais.

2.1.3.Tentativa de elaboragdo do Plano Nacional de Logistica Integrada — PNLI — 2016

73. De acordo com o Relatorio do Acorddo 1.327/2020 — TCU-Plenario (Ministro Relator
Vital do Régo), “o PNLT foi descontinuado quando se iniciou uma tentativa de unificar e atualizar os
diversos planos existentes dentro de uma visao de transportes integral e multimodal ”.

74. A partir de 2012, o Governo Federal iniciou o desenvolvimento de um plano denominado
Plano Nacional de Logistica Integrada (PNLI), que estava a cargo da Empresa de Planejamento e
Logistica — EPL, com horizonte temporal até 2035. No entanto, tal projeto ndo foi concretizado, sendo
descontinuado e sucedido pelo modelo atual de Plano Nacional de Logistica (PNL).

75. Mais detalhes sobre o assunto podem ser vistos no excerto do Relatorio do Acorddo

1.327/2020 (grifos acrescidos):

150. O PNLI tinha como objetivo elaborar o planejamento estratégico para otimizar a
movimentacdo de cargas com o uso dos diferentes modos de transporte, utilizando as ferrovias, a
cabotagem e as hidrovias interiores como sistemas de alta capacidade, integrados a malha
rodoviaria regional de forma sinérgica e harmonica. Pretendia-se com o PNLI apresentar uma
ferramenta que promovesse a integracdo do planejamento, apontando um portfolio de
investimentos em infraestrutura em que fossem consideradas as vantagens de cada modo.

151. Segundo informagoes trazidas na nota Técnica 21/2019/CGPLAN/DPI/SFPP (pe¢a 60), com
a transformacdo da Empresa de Transporte Ferroviario de Alta Velocidade S.A. (ETAV) em EPL,
a partir de 2012, iniciou-se a elaboracdo do Plano Nacional de Logistica Integrada (PNLI), que
posteriormente foi modificado para Plano Nacional de Logistica (PNL). A primeira versdo deste
ultimo foi publicada em 2018, aprovado por meio da Resolu¢do PPI 45, de 2/7/2018.

152. Ou seja, verifica-se que o projeto do PNLI também foi descontinuado, sendo sucedido pelo
atual PNL. A EPL informa que o atual PNL, aprovado em 2018, esta em revisdo e uma nova
versdo deverd ser lancada em 2020.

2.1.4.Plano Nacional de Logistica 2025 (EPL, 2018)

76. Em 2018, a EPL lan¢ou o Plano Nacional de Logistica. Comparado aos planos anteriores,
o plano logistico tinha um horizonte de planejamento curto, apenas sete anos, focando suas a¢oes até
2025, ficando dessa forma conhecido como PNL 2025 (pe¢a 31).

77. A missdo principal do PNL 2025, segundo divulgado no proprio plano, era “indicar quais
eram os empreendimentos e investimentos necessdrios para otimizar a infraestrutura até 2025”. O
plano visava “dotar o Pais de metodologia capaz de propor, periodicamente, agoes englobando todos
os modos, de forma a melhorar a eficiéncia da matriz de transporte, reduzir os custos logisticos e as
emissoes de poluentes” (peca 31, p. 2).

78. O Relatorio Executivo, como nos demais planos até entdo desenvolvidos, também
destacava as deficiéncias da matriz de transporte brasileira e necessidade de maior equilibrio entre os
diferentes modos de transportes.

79. Em 2015, segundo o PNL, o transporte rodoviario era responsdvel por 65% da
movimentagdo de cargas, enquanto os transportes ferroviario e hidroviario apresentavam apenas 15%
e 5%, respectivamente, conforme figura a seguir.
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Figura 6 - Matriz de Transportes PNL 2025
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Fonte: PNL 2025 (pega 31, p. 16)

80. Destaca-se que, comparando os dados do PNLT de 2011 com os do PNL 2025 (EPL,
2018), ao invés de evoluir, a matriz de transportes brasileira ficou mais desequilibrada entre os anos
de 2005 e 2015. A participagdo do modo rodoviario aumentou de 58% para 65%, muito distante do
equilibrio prometido pelo PNLT 2011 para o ano de 2025. Tal exemplo ilustra o usual otimismo dos
planos em relagdo a racionalizagdo futura da matriz de transporte.

2.2. Plano Nacional de Logistica 2035 (EPL, 2021)

81. Desde 2019, a EPL vem elaborando o novo plano logistico brasileiro, dessa vez
denominado Plano Nacional de Logistica 2035 (pega 51). Tendo em vista que tal plano é objeto da
auditoria, a seguir serdo apresentadas informagoes mais detalhadas sobre as principais
caracteristicas e inovagoes e o contexto em que esta inserido.

2.2.1.Institui¢do do Planejamento Integrado de Transportes (PIT)

82. O novo Plano Nacional de Logistica é uma iniciativa da Secretaria de Fomento,
Planejamento e Parcerias do Ministério da Infraestrutura (SFPP/Minfra), com apoio operacional da
EPL. A versdo atual do planejamento estratégico ndo é mais vista de forma isolada, e sim como um
elemento dentro do que foi denominado ciclo de Planejamento Integrado de Transportes (PIT). Dessa
forma, para entender o PNL é fundamental também compreender o seu papel no ciclo de
planejamento.

83. O PNL atual consiste na etapa estratégica do ciclo de Planejamento Integrado de
Transportes (PIT) e segue a regulamentagdo da Portaria Minfra 123/2020. Essa etapa inicial busca
apresentar as defini¢oes estratégicas do planejamento de transporte e servir como diretriz para a
elaboragdao dos denominados Planos Taticos (Plano Setorial Terrestre, Plano Setorial Portuario,
Plano Setorial Hidroviario e Plano Aeroviario Nacional).

84. Em esséncia, conforme o objetivo declarado por seus idealizadores, o PNL deveria indicar
“o que fazer”, apontando ‘“necessidades e oportunidades” para que, na etapa seguinte, nos niveis
tatico e operacionais, seja indicado como fazer. A figura a seguir ilustra as etapas do ciclo e seu
carater hierarquico.
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Figura 7 - Funcgdo dos Planos no Planejamento Integrado de Transportes (PIT)

Plano Nacional de
Logistica (PNL)

Estratégico O que fazer?

\

Tatico Plano Setorial Plano Setorial Plano Aeroviario Plano Setorial c f ”
Terrestre Portuario Nacional Hidrovisrio omo fazers
Iniciativas Iniciativas Iniciativas Iniciativas
setoriais setoriais setoriais setoriais

Plano Invest. Plano Invest. Plano Invest. Plano Invest.
Setorial de Piblico Setorial de Publico Setorial de Piblico Setorial de Publico
Parcerias Parcerias Parcerias Parcerias

' Plano Geral de Parcerias Plano Geral de Agdes Publicas .

Fonte: PNL 2035 (pega 51, p.11)

85. Conforme o art. 2° da Portaria Minfra 123/2020 (peca 32), o PIT deverda contemplar o
transporte de pessoas e bens e terd por objetivos: contribuir para a competitividade nacional, o bem-
estar social, o desenvolvimento regional e a integragdo nacional.

86. De acordo com art. 4° do normativo, o PNL “serd o referencial de planejamento para a
identificagcdo de necessidades e oportunidades presentes e futuras de oferta de capacidade dos
subsistemas de transporte”. Além disso, tal plano dever recomendar “estudos de novas
infraestruturas e a melhoria em infraestruturas existentes no ambito do Planejamento Setorial”
(grifos acrescidos).

87. Ja os Planos setoriais, segundo art. 5° da referida portaria, serdo responsaveis por fazer a
conexdo entre o PNL e as agoes do Ministério da Infraestrutura, ‘“indicando as iniciativas que
deverdo ser estudadas em detalhe, seja para execu¢do com recursos publicos ou por meio de parceria
com a iniciativa privada” (grifos acrescidos).

2.2.2.Inovacgoes do PNL 2035

88. A versdo atual do PNL apresenta varias alteragoes e inovag¢oes em relagdo aos planos
estratégicos de transporte anteriores. Conforme ja dito, a principal alteragcdo é que o plano
estrategico deixou de ser um instrumento de planejamento isolado para estar inserido dentro de um
ciclo mais amplo, denominado Planejamento Integrado de Transportes. Trata-se, portanto, de uma
alteragdao no modelo de tomada de decisdo do planejamento de transporte.

89. Outra mudancga expressiva é auséncia de selecdo e priorizagdo de projetos no PNL 2035.
Desde o PNLT 2007, os planos estratégicos tinham como objetivo principal definir a carteira de
projetos prioritarios, com foco na melhoria da alocag¢do de recursos. No ciclo atual de planejamento,
tal objetivo foi delegado para as etapas seguintes ao planejamento integrado, isto é, nos planos
setoriais a serem elaborados. Tal assunto sera aprofundado no primeiro achado deste Relatorio.

90. O PNL faz um diagnostico para o ano base de 2017 e prognosticos para o ano de 2035,
com base nas demandas por transporte de pessoas e cargas e nas ofertas de infraestrutura atual e
previstas.

91. O PNL 2035 defende que o sistema de indicadores desenvolvidos para avalia¢do de
cenarios foi concebido a partir da visdo de que “o Plano deve realizar um diagnostico da rede de
transportes frente a demanda atual e ao prognostico estratégico em cenarios projetados”, para dessa
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forma indicar as “necessidades e oportunidades para alcance dos objetivos da Politica Nacional de
Transportes - PNT, resultando em diretrizes para posterior detalhamento e aprofundamento nos
Planos Setoriais”.

92. Os cenarios vislumbram os impactos de diferentes configuracoes que consideram os
empreendimentos e intervengoes em infraestruturas de transporte previstos, possiveis alteracoes
significativas na Legislagdo e nos Marcos Regulatorios, dois cendrios macroeconomicos de
desenvolvimento, bem como os impactos decorrentes de novas tecnologias de transporte e logistica. A

figura a seguir ilustra de forma simplificada a concepg¢do dos cenarios pela EPL.

Figura 8 - Alguns dos aspectos considerados para formulagdo de cendrios

Concepgaode Cenarios

2020 2025

Matrizes Origem Destino
de Cargas e Pessoas

Empreendimentose
Intervencgodes Previstas

Legislagdo e Marco
Regulatdrio—- BR do Mar e
Autorizacaode ferrovias

Inovagoes Tecnoldgicas

Fonte: PNL 2035 (pega 51, p. 86)

93.

A versdo do PNL submetida a audiéncia publica apresentava seis cendrios que simulavam
quatro varidveis (duas situagoes para infraestrutura, economia, legislacdo e tecnologia). Ja a versdo

2030

Brasil
do
Futuro

final do relatorio executivo do PNL, apresenta dez cendrios (nove cenarios e o contrafactual),

conforme

apresentado a seguir.

Tabela 1 - Sintese da combinacgdo dos aspectos considerados na construgdo dos cendrios 2035

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71132274.

z g riacd In 7
Cenario Oferta Demanda G lag:fzq ova’§ oes
regulatoria | tecnologicas

1 Empreendimentos qualificados + previstos no PPA Referencial - -
- - n - n

5 Empreendzmento; qualificados + previstos no PPA Referencial ) )
Carteira Minfra de curto prazo

3 Empreendimento.s qualificados + previstos no PPA + Transformador ) )
Carteira Mlnfra de curto prazo

4 Empreendimento.s qualificados + previstos no PPA + Referencial | BR do Mar )
Carteira Mlnfra de curto prazo

5 Empreendimento; qualificados + previstos no PPA + Referencial . Sim
Carteira Mlnfra de curto prazo

Empreendimentos qualificados + previstos no PPA +
Carteira Minfra de curto prazo + parcerias e .
6 . . ; O~ R / - -
investimentos estaduais + PHE + PNLP + contribui¢oes eferencia
da consulta publica
Empreendimentos qualificados + previstos no PPA + Trechos
7 Carteira Mlnfra de curto prazo + trechos ferrovidarios Referencial | ferroviarios -
autorizados autorizados
8 Empreendimentos qualificados + previstos no PPA + Transformado | BR do Mar Sim
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z.q Variacao Inovacgoes
Cendgrio Oferta Demanda €40 o
regulatoria | tecnologicas
Carteira Mlinfra de curto prazo + parcerias e r e Trechos
investimentos estaduais + PHE + PNLP + contribuicdes Jferrovidrios
da consulta publica + trechos ferrovidrios autorizados autorizados
Grupo de empreendimentos com impacto estratégico .
9 P empre ; P (g g Referencial - -
mais significativo e desembolso modico
Contrafa . .
ctua lf Rede existente (ano base 2020) — nada a fazer Referencial - -
Fonte: Elaboragdo propria a partir dos cenarios do PNL

94. De acordo com a conclusdo do relatorio executivo, nenhum cendrio é apresentado como
perfeito e ndo haveria cenario preferencial. A principal contribui¢do do PNL seria demonstrar “como
decisoes e agoes dos diversos atores dos sistemas de transporte podem transformar o territorio de
diferentes formas”.

95. O PNL desenvolveu sete indicadores para avaliar os resultados e cenarios propostos.
Quatro indicadores sao endogenos: (i) varia¢do da matriz de transporte; (ii) tempo médio ponderado,
(iii) custo total e médio; (iv) sustentabilidade economica do cendrio. Trés sdo exogenos: (i) impacto
no PIB, (ii) seguranca; e (iii) emissoes de gases de efeito estufa. A figura a seguir ilustra os
indicadores supramencionados.

7 Objetivos da PNT 7 Indicadores

b Acessibilidade ] Indicadores endgenos (4)
1 — Eficiéncia ] A matriz modal de
i referéncia (TKU e
Ll VKU)
i Confiabilidade ]
2 v Indicadores exdgenos (3)
N Tempo médio ponderado
P Seguranca ] Atempo
il Recorte médio de Impacto no PIB
. estratégico
3 1 referéncia
\?\7—[ Racionalidade da matriz modal ] Recorte
I ico - | Nacional | ‘ Regional }
1 fluxos
) -——r—[ Integragdo internacional ] internacionais ‘ o ‘ | E |
i Tempo médio -
i transporte de
Impacto do transporte no Ppessoss
10
Impacto do transporte no Custo total e médio
desenvolv. econ. nacional
11 P mesors
b Recorte estratégico -
Sustentabilidade econémica ] b estratégico fluxos
internacionais
12 Sustentabilidade ambiental ]
Sustentabilidade econémica do cendrio
Atendimento as demandas de
defesa e seguranga nacional o e Ero
investimentos total

Fonte: PNL 2035 (peca 51 ».85)

96. Observa-se que a metodologia do PNL ainda ndo foi completamente publicada. “Uma vez
publicado o Relatorio Executivo final do PNL 2035 e seus anexos, serdo desenvolvidos e divulgados
os Cadernos do PNL, nos quais serdo detalhados aspectos relevantes do Plano” (peca 51, p. 208). Ja
estdo previstas as seguintes publica¢oes, e outras estdo em fase de discussdo e podem compor o
conjunto de publicagoes do PNL 2035:

a) Caderno Metodologico: Matrizes Origem-Destino;

b) Caderno Metodologico: Modelagem de Transporte e Calibragdo,
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¢) Caderno Metodologico: Projecoes de Demanda;
d) Caderno Estratégico: Corredores Logisticos Estratégicos; e

e) Caderno Estratégico: Meio Ambiente.

97. Por fim, destaca-se que o PIT prevé um ciclo continuo de melhorias do PNL: “a cada
ciclo de planejamento, o PNL sera alimentado pelas iniciativas e a¢oes propostas nos planos setoriais,
que passardo a compor os cenarios futuros a serem simulados”. Além disso, “serdo avaliados quais
os avangos observados nas varidveis que moldaram os Cenarios simulados na versdo anterior do
PNL, buscando identificar a proximidade entre a execu¢do e as hipoteses de previsdo” (peg¢a 51, p.
209).

3. ACHADOS DE AUDITORIA

3.1.ACHADO: Inovagoes na ferramenta de simulacgdo e avan¢os na comunicagdo das
necessidades e oportunidades apresentadas no PNL

98. O PNL apresenta alteracoes relevantes na elaborag¢do da ferramenta computacional de
modelagem, tais como considerar todos os modos de transporte de carga e incluir o transporte de
pessoas. Dentro do ponto de vista metodologico, o plano também apresenta inovagoes, a exemplo, da
utilizagdo de notas fiscais eletronicas e dados de telefonia movel para definir as matrizes de origem
destino de carga e pessoas, respectivamente.

99. A forma de indica¢do das necessidades e oportunidades no relatorio submetida a
audiéncia publica poderia ser considerada como uma fragilidade grave do PNL e seria tratada no
relatorio. Contudo, observou-se um grande avan¢o na comunicagdo deste aspecto na versao pos
audiéncia. A forma de apresentagdo das necessidades e oportunidades tanto gerais quanto especificas
pos audiéncia é um avango em relagdo aos planos logisticos anteriores, sendo tal aspecto considerado
como um achado positivo.

100. De acordo com art. 4° da Portaria Minfra 123/2020 (pe¢a 32), o PNL “sera o referencial
de planejamento para a identificag¢do de necessidades e oportunidades presentes e futuras de oferta de
capacidade dos subsistemas de transporte”. Além disso, tal plano devera recomendar “estudos de
novas infraestruturas e a melhoria em infraestruturas existentes no ambito do Planejamento Setorial ”.

101. No ambito do Relatorio Executivo submetido a audiéncia publica, as necessidades e
oportunidades eram apresentadas no capitulo 7 (peca 41). Em sintese, o PNL entregava apenas 6
paginas de sugestoes pouco especificas a serem encaminhadas para os Planos Setoriais e
recomendava o uso da ferramenta do PNL pelos planos posteriores. O exame documental do PNL da
audiéncia publica ndo permitia compreender de forma clara quais eram as ag¢oes concretas
defendidas para transformar os objetivos do plano em realidade e ndo apresentava evidéncias
concretas de suporte as afirmagoes.

102. Contudo, a versdo final do Relatorio Executivo do PNL (pe¢a 51) apresentou melhoria
significativa em rela¢do a forma de comunica¢do das necessidades e oportunidades identificadas,
saindo de seis paginas de recomendagoes genéricas para 21 paginas de orientagoes baseadas em
analises. Tal aspecto deve ser reconhecido e demonstra que, com o devido tempo de amadurecimento
e com ajustes necessarios, o PNL tem condi¢do de se tornar um instrumento valioso de tomada de
decisdo.

103. Na nova versdo, o relatorio definiu de forma clara que as oportunidades sdo os principais
elementos simulados e avaliados no plano e que impactam positivamente nos objetivos da Politica
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Nacional de Transportes, enquanto as necessidades sdo as caréncias observadas na modelagem do
PNL com orientagoes para os planos setoriais.

104. Como necessidade geral, destaca-se a analise do PNL sobre mudangas tecnologicas. O
Cenario 5, que considera uma gama de inovagoes tecnologicas aplicadas a logistica, é o que
apresenta menores niveis de emissoes de gases do efeito estufa, pois simula que a substitui¢do de
parte da frota nacional de automoveis venha por veiculos hidricos ou elétricos até 2035. O custo total
e o custo médio para o transporte de cargas também seriam os mais baixos dentre os cendrios
avaliados.

105. Destaca-se, também de forma positiva, a conclusdo da EPL sobre o Cendrio 5,
demonstrando que, com determinados investimentos, ‘“aproveitando a tecnologia atualmente
disponivel no mundo, pode-se alcancar melhorias no sistema em intensidades similares ou até
superiores as resultantes de intervengoes e investimentos em infraestrutura” (pe¢a 42, p. 232). Dessa
forma, informou que o estimulo a inovagdo tecnologica no setor deveria ser considerado como uma
oportunidade geral a ser considerada na gestdo dos sistemas de transporte, e os planos setoriais
deveriam buscar iniciativas para fomentar tal desenvolvimento ou mesmo avaliar os casos em que a
simplificagdo regulatoria ou ndo intervengdo estatal permitem a inovagdo pelo setor privado.

106. Uma melhoria adicional que pode ser sugerida seria a quantificacdo dos valores
necessarios e indica¢do de agoes claras para melhorias tecnologicas. Por exemplo, a Estratégia
Nacional de Infraestrutura do Reino Unido, produzido pelo Tesouro Britdnico em 2020, apresenta
agoes claras para alcance da meta audaciosa de reduzir a zero as emissoes liquidas em 2050. No
setor de transportes, a estratégia é “investir £ 1,3 bilhdo em infraestrutura de carregamento de
baterias para acelerar a ado¢do em massa de veiculos elétricos antes de encerrar a venda de novos
carros a gasolina e diesel até 2030 (traduzido, peca 22, p 12).

107. Como oportunidades especificas, o PNL 2035 indica as intervengoes e empreendimentos
simulados que apresentam impactos positivos nos objetivos. A EPL declara que o cendrio 9 teria essa
fungdo justamente de selecionar quais sdo as infraestruturas e intervengoes de maior impacto nos
indicadores. Percebe-se novamente um avanco em relacdo a versao do PNL submetida a audiéncia
publica que ndo apresentava tal cenario otimizado. Contudo, ainda se verifica espago para melhoria
visto que o cendrio 9 ainda apresenta mais de 1.500 projetos/intervengoes, sem classificar ou ordenar
quais projetos ou empreendimentos trazem mais impactos, conforme demostra o apéndice VI do
plano: Quadro de empreendimentos simulados do PNL (pega 42, p. 266).

108. Percebeu-se melhora na forma de comunica¢do das necessidades gerais. A EPL explicou
que as necessidades gerais visam melhorar os resultados para determinados objetivos que, nos
cenarios estudados, apontam para piora nos indicadores. Um exemplo diz respeito ao tempo de
transporte: ao aumentar a participacdo na matriz do modal ferroviario e hidroviario ha melhorias nos
indicadores ambientais e de custos, no entanto, tais modais, atualmente, no Brasil, desenvolvem baixa
velocidade média de transporte em relagdo ao modo rodoviario, o que implica aumento do indicador
de tempo de transportes a medida que aumenta a participa¢do dos modos ferroviario e hidroviario.
Dai surge uma necessidade geral de modernizar frotas e sistemas desses modos de alta capacidade
para melhorar seus tempos de transporte.

109. Destaca-se, também, a melhoria da apresenta¢do das necessidades especificas. Foi
realizada a distribui¢cdo espacial dos principais indicadores afetados pelos cenarios, o que
possibilitou ao PNL identificar as regioes brasileiras que apresentam maior discrepdncia em relagdo
aos indices de custo, tempo, emissoes e seguran¢a em rela¢do ao restante da rede de transporte.
Quando ndo ha alteragdo dessas discrepancias em nenhum dos cenarios simulados, deve-se avaliar se
ha necessidade de intervengdo, se é uma necessidade ou se é uma oportunidade de melhoria na
regido. O PNL apresenta varios mapas temdaticos como diagnosticos que tem o conddo de facilitar as
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andlises nos planos setoriais, a quem cabe apresentar as solugoes. A figura a seguir ilustra um desses
mapas.

Figura 10 - Regioes Geogridficas intermedidrias com necessidade de melhorias no indicador de
tempo médio de viagem para pessoas

Necessidades de melhorias no tempo
médio de viagem para pessoas

[ < 6,8 horas
M > 6,8 horas

Fonte: EPL (pega 42, p. 240)

110. Observando-se o mapa, algumas das regioes destacadas possuem pouca densidade
populacional. No caso, o PNL e os Planos Setoriais deveriam avaliar em quais caberiam intervengoes
e esclarecer o que sdo necessidades, ou seja, o que é necessario, o que ndo se pode evitar (inevitavel);
e o que sdo oportunidades, ou seja, a qualidade do que é oportuno, ocasido ou circunstdancia favoravel
para a realizagdo de algo.

111. Assim, de posse de diagnosticos como o mapa acima, os planos, para que possam
qualificar algo como uma necessidade, precisam caracteriza-la apropriadamente por meio de estudos.
Deve ficar claro que o problema existe, sua caracterizacdo, e a existéncia de evidéncias de que a
intervengdo estatal tem potencial de entregar um resultado melhor que a linha de base. Assim, o
adequado estudo do problema é requisito para que se possa caracterizar algo ou uma situagdo como
necessdria.

112. Ademais, como oportunidade de melhoria, verifica-se que a descri¢do das tendéncias de
fluxos logisticos (item 7.5 do PNL) pode ser aprimorada nas versoes futuras do PNL. Os fluxos sdo
descritos com base ainda em adjetivos e advérbios, sendo que o PNL dispoe de evidéncias
quantitativas e mapas que poderiam ser adicionados para fundamentar melhor os argumentos. Por
exemplo, “em relagdo ao escoamento das cargas de GSA, as infraestruturas tendem a ficar bastante
dependentes, em todos os cenarios, do conjunto de ferrovias denominado neste documento como
conjunto ferrovidrio central” (peca 42, p. 249); “as rodovias estaduais que servem de acesso tanto
para os terminais previstos nas novas ferrovias, como para aquelas que servem de acesso para as
rodovias federais, e apresentam-se bastante carregadas” (peca 42, p. 249). A utilizagdo de evidéncias
técnicas e mapas facilitaria a visualizagdo dos problemas e o enderecamento das solugoes. De
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qualquer modo, a versdo atual apresenta um maior detalhamento das agoes que seriam esperadas dos
planos setoriais.

113. Assim, diante do exposto, a proposta de encaminhamento é para que o Minfra, em
conjunto com entidades do setor de transporte, realize estudos para a identificagdo e delimita¢do do
possivel problema publico de inovagdo tecnologica na drea de infraestrutura e de veiculos de
transportes (diagnostico do problema) antes da decisdo de sua inclusdo na agenda publica.

3.1.1.Causa

114. As causas do achado decorrem da disponibilidade de recursos técnicos e tecnologicos
para desenvolvimento do planejamento de transporte e do esforco empreendido para tratar as
contribuicoes da audiéncia publica sobre a versao preliminar do PNL e entregar a versdo final com
maior maturidade e qualidade.

3.1.2.Efeito

115. O efeito é a tendéncia de melhoria futura no planejamento integrado de transportes, com a
disponibilidade de uma ferramenta computacional capaz de enxergar as necessidades e oportunidades
de forma georreferenciada e amparada em andlise de cendrios.

3.1.3.Sintese dos comentdrios dos gestores

116. Em relagdo ao achado, o Minfra, o MCTI e a EPL apresentaram manifestagoes as pegas
79, 83 e 84 respectivamente.

117. O Minfra, no que se refere a precificagdo e quantificacdo dos beneficios das inovagoes
tecnologicas, afirmou que entende possivel considerar parcialmente a sugestdo nos planos setoriais,
no entanto, ndo entende adequado quantificar todo o valor necessario das melhorias tecnologicas
devido ao fato que boa parte das inovagoes advém do setor privado que esta em constante evolugdo.

118. Em relagdo a falta de clareza na demonstragdo dos fluxos logisticos, o Minfra afirma que
os documentos complementares ao PNL irdao complementar essa lacuna.

119. Por fim, em relagdo a recomendacgdo de atuagdo conjunta com o MCTI para realizagdo de
estudos sobre o problema publico de inovagdo na drea de infraestrutura e de veiculos de transportes
antes de sua inclusdo na agenda publica, o Minfra discorda sobre a delimita¢do da atuagdo conjunta
apenas com o MCTI, visto que outras institui¢coes publicas e privadas, nacionais e internacionais
podem contribuir com o tema.

120. Ja o MCTI apresentou seus comentarios colocando-se a disposi¢dao para a realiza¢do de
acdo conjunta com Minfra, desde que sob coordenac¢do da pasta titular do assunto, visto que ndo
dispoe em sua estrutura de area técnica voltada para logistica. Acrescentou que possui contrato
firmado com o Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE), que poderia auxiliar na tarefa.

121. Por sua vez, a EPL apresentou sucintamente seus comentarios concordando com a
recomendagdo de avaliar quantitativamente os custos e beneficios de implantagdo de inovagoes
tecnologicas, afirmando que o tema ja esta sendo tratado nos Planos Setoriais. Aléem disso, a EPL
sugere especificar melhor qual seria a participagdo do MCTI neste tipo de estudo da drea de
transportes.

122. Quanto a recomendacgdo de atuacdao conjunta com MCTI, a EPL sugeriu melhor
especificar a forma de participag¢do e o assunto das discussoes para viabilizar o encaminhamento com
efetividade.
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123. Ante os comentarios, entende-se razoavel a proposi¢do do Ministério da Infraestrutura a
fim de que a possivel atuagdo conjunta se estenda a diversas institui¢coes publicas e privadas,
nacionais e internacionais voltadas as inovagoes para o setor de planejamento da logistica. Portanto,
a recomendagdo deve ser readequada.

124. Assim a recomendag¢do ao Minfra que, em conjunto com o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo - MCTI, realizem estudos para a identificagdo e delimitagdo do possivel
problema publico de inovagdo tecnologica na darea de infraestrutura e de veiculos de transportes
(diagnostico do problema) antes da decisdo de sua inclusdo na agenda publica, deve ser revista para:
recomendar ao Minfra que, diante das inovagdes na drea de infraestrutura e de veiculos de
transportes, desenvolva os estudos necessarios para identificar e delimitar o problema a ser resolvido
com as inovagoes (diagnostico do problema), por meio de debates e parcerias com institui¢oes
publicas e privadas, nacionais e internacionais atuantes na temadtica, a fim de auxiliar a tomada de
decisdo quanto a sua inclusdo na agenda nacional.

3.1.4.Conclusdao do Achado

125. O PNL apresenta como ponto positivo a forma de comunicagdo das necessidades e
oportunidades elencadas no planejamento de transporte. A avaliagdo de fato apresenta caracteristicas
de planos de estado ao indicar os pontos principais que devem ser avaliados no futuro, inclusive
indicando lacunas de desempenho na carteira atual de projetos. Merece elogio também a avaliagdo
sobre a importdncia de incorporagdo de tecnologias na logistica brasileira, inclusive com o destaque
a informagdo de que essas inovagoes tenderiam a apresentar mais resultados até do que a constru¢do
de nova infraestrutura.

126. O beneficio da recomendagdo é para que o Governo Federal tome conhecimento das
alternativas mais promissoras e, a partir da identificagcdo das solucoes e da delimitagdo dos
problemas a serem resolvidos, estabele¢ca a forma de atuacdo governamental para permitir o
desenvolvimento das inovagoes tecnologicas pelo mercado.

3.1.5.Proposta de encaminhamento

127. Recomendar ao Minfra que, diante das inovagoes na drea de infraestrutura e de veiculos
de transportes, desenvolva os estudos necessarios para identificar e delimitar o problema a ser
resolvido com as inovagoes (diagnostico do problema), por meio de debates e parcerias com
institui¢oes publicas e privadas, nacionais e internacionais atuantes na temdtica, a fim de auxiliar a
tomada de decisdo quanto a sua inclusdo na agenda nacional.

3.2.ACHADO: Fragilidade nas premissas adotadas no PNL e auséncia de metas e
objetivos claros para orientagdo do ciclo de planejamento

128. O ciclo de Planejamento Integrado de Transportes apresenta que a missdo principal do
PNL deveria ser informar “o que fazer” e, a partir disso, os planos setoriais seriam incumbidos de
detalhar o “como fazer”. Contudo, verifica-se que o PNL apresenta fragilidade nas premissas
utilizadas para a modelagem dos cendrios e ndo possui metas para orientar o cumprimento dos
objetivos do plano, aumentando o risco de que solugoes de menor retorno economico e social sejam
adotadas nos planos setoriais.

129. Conforme sera detalhado a seguir, o PNL 2035 possui quatro entraves relevantes que
prejudicam sua aplicag¢do pratica como um instrumento de planejamento estratégico e de orientagdo
adequada dos planos setoriais, a saber: (i) os projetos da carteira sdo adotados como premissa ao
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invés de serem resultantes das simulagoes do PNL independentemente do seu grau de maturidade, de
uma avaliagdo economica e financeira de sua viabilidade e de uma institucionaliza¢do da decisdo
formal pelas autoridades competentes de sua inclusdo na carteira, (ii) otimismo das premissas do
PNL 2035 decorrente da auséncia de avaliagdao sobre a disponibilidade de recursos para viabilizagdo
do conjunto dos investimentos incluidos na carteira; (iii) auséncia de filtros efetivos para sele¢do dos
projetos considerados nas premissas do PNL; e (iv) objetivos pouco especificos e auséncia de metas.

3.2.1.0s projetos da carteira sdo adotados como premissa ao invés de serem resultantes das
simulacoes do PNL independentemente do grau de sua maturidade, de uma avaliacdo
economica e financeira de sua viabilidade e de uma institucionalizacdo da decisao formal
pelas autoridades competentes de sua inclusdo na carteira

130. O planejamento precede a decisdo de onde investir os recursos. Espera-se que o
instrumento de planejamento estratégico parta de um diagnostico da situagdo atual e sua projegdo
futura, identificando as lacunas e gargalos atuais e futuros, para depois definir os
investimentos/projetos a serem implantados para otimizar a solu¢do dos gargalos identificados no
diagnostico, em face dos recursos disponiveis. No entanto, o PNL adota como premissa uma extensa
lista de projetos como se ja estivesse decidido quais serdo executados, quando muitos desses projetos
ainda estdo em fase inicial de estudos, invertendo a ordem do binémio planejamento- investimento.

131. A carteira de projetos em andamento (PPA, PPl e em execugdo) e empreendimentos
previstos (Pro-Brasil e outros instrumentos), que contam com mais de 1.800 projetos, sendo mais de
1.700 do Governo Federal, possui diferentes graus de maturidade e materialidade, e é incorporada
como dado de entrada (input) ao invés de ser o produto do processo de planejamento (output), sem
passar por uma andlise critica que considere a viabilidade socioeconémica e financeira dos projetos,
o seu alinhamento aos objetivos do plano e a Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social — Endes - Decreto 10.531/2020 (peca 21), o seu grau de maturidade e outros fatores que
possam ser relevantes para o sucesso do plano (fatores criticos de sucesso).

132. Os projetos da carteira sdo identificados apenas como pertencentes a dois grupos:
projetos em andamento (PPA, PPI, em execugdo) e empreendimentos previstos (Pro-Brasil e outros
instrumentos). O PNL ndo indica quais desses projetos apresentam viabilidade, qual o grau de
maturidade dos projetos e o andamento da decisdo sobre a implantagdo e se de fato eles contribuem
para resolugdo de gargalos ou para melhoria dos indicadores do PNL.

133. A figura seguinte ilustra de forma simplificada a entrada dos dados (input), o
processamento pelos modelos do PNL e os seus produtos (output).
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Figura 11 - Esquema simplificado do fluxo de decisdo do PNL 2035

Dados de Entrada
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Infraestrutura .
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+ Consulta Publica
+
Demanda por
Transporte Planos
Setoriais

Fonte: elaboragdo prdpria com base no PNL 2035 (EPL, 2021)

134. A infraestrutura existente, com a adi¢do de toda a carteira de projetos, é considerada
como a oferta de infraestrutura para o ano de 2035. Além desses projetos, o PNL agrega “ao conjunto
as possibilidades de intervengoes e construgoes de infraestruturas que ndo possuem projetos
definidos, mas que fazem parte de demandas da sociedade, como visto nos cendarios desenvolvidos
pos-consulta publica” (Resposta ao oficio de requisi¢do n. 2, peca 45, p. 1).

135. Por meio de modelos computacionais, o PNL faz um diagnostico para 2017 e prognosticos
de como a demanda se comportara em 2035, em diferentes cendrios, a exemplo de mudancgas
economicas. Os modelos do PNL alocam cargas e pessoas na infraestrutura e verificam como se
comportam os indicadores nos cenarios distintos. Com base nisso, o relatorio executivo do PNL
sugere quais seriam as necessidades e as oportunidades residuais, por considerarem as carteiras em
andamento e previstas como dados de entrada. Esses indicadores e necessidades, juntamente com a
ferramenta, seriam os produtos disponibilizados para a tomada de decisdo dos planos setoriais, os
quais entdo fariam a priorizagdo dos projetos.

136. Desse fluxo, o ponto critico é a ado¢do da carteira remanescente de investimentos pre-
existente (designada no PNL por carteira remanescente) sem andlise critica. E importante destacar
que muitos dos projetos considerados em andamento ainda ndo apresentam estudos de viabilidade
completos, projetos bdsicos e contratos, ou seja, recebem a classificacdo em andamento, mesmo
quando ainda se discute a viabilidade e sem contar com a aprovag¢do de todas as autoridades
competentes.

137. Conforme ja comentado no paragrafo 39, a apresentagdo da CGPLAN de 08/03/2019 cita
como um dos riscos ao planejamento: “a “prevaléncia da carteira remanescente de obras (ongoing)
sobre o planejamento.: problema da inversdo_do bindémio “investimento / planejamento” (grifos
acrescidos).

138. E importante destacar que este relatério ndo faz qualquer juizo de valor sobre os projetos
da carteira atual, visto que tal aspecto nao é escopo da auditoria. Além disso, ndo se defende que os
projetos da carteira sejam desconsiderados. O ponto de discussdo é a incorpora¢do dos projetos sem
a avaliagdo de quais deles apresentam indicativos de viabilidade, quais estdo alinhados com os
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objetivos do plano e, principalmente, se os projetos da carteira sdo de fato as melhores alternativas
para alocagdo de recursos escassos em infraestrutura.

139. A minuta de portaria de planejamento integrado, de forma positiva, previa que o PNL
deveria conter, conforme o art. 16, inciso VIII, (pe¢ca 29, p. 11): “andlise Beneficio/Custo e
proposicdo da carteira de projetos que devera ser perseguida para atender as necessidades da
demanda projetada”. Ou seja, o plano deveria fazer uma andlise baseada em evidéncia técnica (ACB)
e deveria propor uma carteira desenvolvida para atender especificamente as necessidades da
demanda.

140. E certo que a realiza¢do da ACB completa em uma lista de 1.800 projetos ndo é vidvel,
nesse caso, uma analise multicritérios precedida da ACB preliminar poderia ser elaborada. Ante a
quantidade de projetos, essa carteira atual pode ser considerada como uma lista longa e, como tal,
deveria ser tratada a fim de identificar os fatores criticos para o sucesso - fatores de natureza
estratégica, socioeconomica (ACB preliminar), financeira, comercial e de gestdo e outros, como
maturidade do projeto e, a partir desse filtro, a lista longa fosse reduzida a um quantitativo tratavel
pela ACB completa (lista curta) nas etapas posteriores do PIT.

141. A citada minuta refor¢ava que a carteira de projetos a ser priorizada deveria ser um
produto e ndo insumo do Plano: “Art. 18 Sdo produtos resultantes do PNL: i) Relatorio Executivo
com a carteira de empreendimentos que deverdo ser priorizados no horizonte entre 8 e 30 anos”

(peca 29, p. 12).

142. No desenho definido na minuta, o PNL indicaria os projetos que otimizam o atendimento a
demanda no periodo até 2035, considerando as restri¢oes financeiras e or¢camentdrias e os riscos a
serem enfrentados para que a infraestrutura atendesse as demandas de transportes, com base em
critérios técnicos. No entanto, essa proposta foi desidratada, excluindo os pontos citados.

143. Em sintese, verifica-se que o PNL 2035 adota a carteira de projetos do Minfra e outros
instrumentos (projetos em andamento e empreendimentos previstos) como dado de entrada (input) ao
invés dos produtos (outputs). A carteira de mais de 1.800 projetos foi aceita como premissa para
elaboracdo dos cendrios de infraestrutura do plano sem qualquer andlise dos fatores — tais como uma
estudo preliminar da viabilidade socioeconomica e financeira, a relevancia social, o grau de
maturidade dos projetos, riscos inerentes e outros possiveis fatores criticos de sucesso. Dessa forma,
ndo ha garantia de que os projetos considerados serdo aqueles que otimizem a aplica¢do dos recursos
e que de fato estejam alinhados com os objetivos do PNL.

3.2.2.0timismo das premissas do PNL 2035 decorrente da auséncia de avaliagdo sobre a
disponibilidade de recursos para viabilizacdo do conjunto dos investimentos incluidos na
carteira

144. Tendo em vista que a carteira de projetos em andamento do PNL é ampla e exigird uma
quantidade elevada de recursos publicos e privados para ser materializada no horizonte de 15 anos e
que os resultados sdo apresentados na forma de necessidades e oportunidades adicionais, a equipe de
auditoria questionou ao Minfra se ainda haveria espaco para investimentos adicionais na carteira
para nova solugoes (Oficio de Requisi¢do 2, peca 44).

145. O Minfra respondeu descrevendo algumas disposi¢oes da Portaria Minfra 123/2020.
Ressaltou que o primeiro ciclo de planejamento seria de quinze anos, sendo atualizado a cada quatro
anos. Transcreveu o art. 4° da portaria, que informa que o PNL “sera o referencial de planejamento
para a identificagcdo de necessidades e oportunidades presentes e futuras de oferta de capacidade dos
subsistemas de transporte, recomendando estudos de novas infraestruturas e a melhoria em
infraestruturas existentes no ambito do Planejamento Setorial” (peg¢a 45, p. 2). Apontou que as

27

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71132274.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 013.771/2021-3

secretarias finalisticas, observando as necessidades e oportunidades previstas no PNL, podem ainda
identificar outras a serem abordadas nos respectivos planos.

146. De forma mais especifica ao que foi questionado, o Ministério entende que a avaliagdo se
existiria ou ndo espago or¢camentario e fiscal para efetivagdo dos investimentos ndo seria possivel no
planejamento de longo e médio prazo, pois dependeria do or¢camento aprovado pelo Congresso
Nacional e pelo interesse dos particulares em participar de parcerias.

147. Embora seja um plano de longo prazo, o PNL poderia avaliar a aderéncia de suas
propostas a realidade de investimentos do historico recente do setor para que possa cumprir seus
objetivos, em alguma medida, é possivel projetar a futura disponibilidade de recursos orcamentarios e
financeiros publicos. Quanto aos recursos privados, a disponibilidade depende da avaliagdo da
capacidade de ofertar ativos com a rentabilidade atrativa. Sem tais andlises, o PNL ndo é capaz de
informar a compatibilidade da carteira atual com a disponibilidade de recursos futuros e, menos
ainda, a possibilidade de realizacdo de investimentos outros além da carteira.

148. O ponto chave é que considerar que toda a carteira em andamento serd implantada é uma
premissa irrealista, considerando o historico de aumento de custos dos projetos e restrigoes
or¢amentarias crescentes. Ademais, somente esta carteira pode comprometer todo or¢camentadrio
publico e o estoque de projetos rentdveis para parcerias, restando pouco espa¢o para o
desenvolvimento das novas necessidades e oportunidades resultantes do processo de planejamento.

149. Os trabalhos do professor da Universidade de Oxford, Bent Flyvbjerg, autoridade no
assunto de gerenciamento de grandes projetos, informam a importdancia de considerar o viés do
otimismo para tomar decisoes mais precisas no planejamento de projetos de infraestrutura.

150. O citado professor coordenou a maior pesquisa estatistica sobre desvios de custos de
projetos de infraestrutura de transporte, apresentada no trabalho “Cost Underestimation in Public
Works Projects: Error or Lie? ” — Subestimativa de custos em projetos publicos: erros ou mentiras (em
tradugdo livre). Ao total, foram analisados 258 empreendimentos, espalhados em varios continentes,
que alcangavam juntos o montante de US$ 90 bilhoes (Flyvbjerg et al, 2002). O estudo referido
mostrou, com alta significdncia estatistica, que os custos finais foram extrapolados em 9 a cada 10
projetos de infraestrutura de transporte avaliados.

151. Os custos finais das ferrovias foram 45% superiores aos estimados no momento da tomada
de decisdo. Ja as pontes e tuneis custaram 34% mais, enquanto as rodovias superaram o planejado em
20%. De uma forma geral, os custos finais foram 28% superiores aos estimados.

152. Os projetos de infraestrutura de transporte brasileiros provavelmente devem apresentar
resultados semelhantes ou piores aos calculados pelo professor de Oxford. Para ilustrar isso, basta
avaliar os aumentos de custos e prazos para entrega das Ferrovias Norte-Sul, Ferrovia de Integra¢do
Oeste-Leste e Ferrovia Transnordestina, observados de perto por este Tribunal de Contas. Contudo, o
PNL nao faz qualquer andlise de como se comportardo os indicadores caso os projetos custem mais
ou atrasem.

153. De acordo com o Prof. Flyvbjerg, as razoes principais para tais desvios de custos e prazos
em relagdo ao planejado poderiam ser explicadas pela ocorréncia de viés do otimismo e da
deturpagdo estratégica dos dados. O viés do otimismo é uma predisposi¢do cognitiva no sentido de
julgar os impactos de eventos futuros de uma forma mais favoravel, positiva, do que o demonstrado
pelas experiéncias anteriores e atuais. Dessa forma, se torna improvavel que os projetos sejam
entregues nos prazos e custos previstos, ou que proporcionem os beneficios esperados. Ja a
deturpagdo estratégica ocorre quando o0s responsaveis pelas estimativas de modo intencional
exageram os beneficios e subestimam os custos e o tempo de execuc¢do de modo a aumentar a
probabilidade de aprovagdo dos projetos para receber os recursos (FLYVBJERG et al., 2002).
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154. Destaca-se que os conselhos do referido professor sobre como mitigar o viés do otimismo
em projetos de infraestrutura sao considerados pelo prémio Nobel de Economia, Daniel Kahneman,
como os conselhos mais importantes ja feitos de como aumentar a precisdo das estimativas utilizadas
na tomada de decisdo (Livro, Rapido e Devagar: Duas Formas de Pensar, Daniel Kahneman).

155. O Departamento de Transportes do Reino Unido, com atribuig¢oes semelhantes ao do
Ministério da Infraestrutura brasileiro, foi o pioneiro a avaliar e mitigar o viés do otimismo em
projetos de infraestrutura de transportes. No ano de 2004, o Departamento publicou o guia “The
British Department for Transport Procedures for Dealing with Optimism Bias in Transport Planning
Guidance Document”, em traducdo livre: Procedimentos do Departamento de Transportes para lidar
com o viés de otimismo no planejamento de transportes (UK, 2004, pega 33).

156. O sumario executivo demonstra que a motivagdo para a elaboragdo do referido guia seria
uma orienta¢do do Green Book (HM Treasury 2003) sobre o Viés do Otimismo, “o qual observa que
existe uma tendéncia comprovada e sistematica para os avaliadores de projeto serem excessivamente
otimistas e que, para corrigir esta tendéncia, os avaliadores devem fazer ajustes explicitos e
empiricamente baseados nas estimativas dos custos, beneficios e dura¢do de um projeto” (traduzido,

peca 33, p. 4)
157. Em resposta a isso, o Departamento de Transporte (cuja sigla é DfT), contratou Bent
Flyvbjerg para realizar a tarefa de consultoria: Procedimentos para lidar com o viés de otimismo no

planejamento de transporte. Os resultados do trabalho demonstraram estatisticamente a necessidade
de considerar para fins de tomada de decisdo, os seguintes valores.

Figura 12 - Quadro de valores sobre a estimativa dos desvios de custos de projetos de transporte no
Reino Unido

Category Types of projects Applicable optimism bias uplifts

50% 80%
percentile percentile

Roads Motorway
Trunk roads
Local roads
Bicycle facilities
. e 15% 32%
Pedestrian facilities
Park and ride

Bus lane schemes

Guided buses on wheels

Rail Metro
Light rail
Guided buses on tracks 40% 57%
Conventional rail
High speed rail

Fixed links Bridges

239 559
Tunnels = =

Fonte: DfT, UK, pe¢a 33, p. 5

158. O trabalho citado foi atualizado em maio de 2021, com a confirmag¢do da necessidade de
adotar providéncias para mitigar o viés do otimismo no momento da tomada de decisdo, conforme
pode ser visto no guia Updating the evidence behind the optimism bias uplifts for transport appraisals,
traduzido de forma livre para: Atualizando as evidéncias que justificam a adog¢do do fator de corregdo
(ou de ajuste) do viés do otimismo em avaliagoes de transporte. (pega 40).
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159. O viés do otimismo ndo deve ser utilizado para or¢amentagdo das obras, pois nessa etapa
os dados ja deveriam ser mais precisos. O melhor momento para considerar tal possibilidade de
desvios de custos e prazos sdo nas etapas iniciais do planejamento. Em linguagem simples, o
percentual de viés de otimismo poderia ser avaliado da seguinte forma: se os custos e o prazo de
entrega das ferrovias aumentarem em 57%, os beneficios dos projetos previstos no PNL ainda
continuariam justificando sua implementagdao?

160. A ultima versdo do Green Book, publicada em 2020, emitida pelo Tesouro Britanico (HM
Treasury) sobre como avaliar politicas, programas e projetos, continua a recomendar a necessidade
de consideracdo do viés do otimismo no momento da tomada de decisao.

Ao realizar a consideracdo da avaliacdo, também deve ser dada a:

viés de otimismo - esta é a tendéncia comprovada de os avaliadores serem otimistas tendenciosos
sobre os principais pardmetros do projeto, incluindo custos de capital e custos operacionais,
duragdo do projeto e entrega de beneficios resultantes. Projecoes otimistas em vez de realistas
resultam em metas ndo entregues e, se permitido em geral, criam fracasso institucional, pois
todas as propostas ficam consistentemente muito aquém dos resultados prometidos. Por esse
motivo, ajustes especificos de viés de otimismo devem ser aplicados no inicio do processo, pois os
numeros sdo inicialmente identificados.

()

O objetivo de ajustar o viés de otimismo é fornecer uma avaliagdo mais realista das estimativas
iniciais de custos, beneficios e tempo necessario para implementar um projeto.

()

O viés de otimismo deve ser aplicado aos custos e beneficios operacionais, bem como aos custos
de capital. Quando ndo ha medi¢do apropriada de viés tipico, os intervalos de confianca das
principais variaveis de entrada podem ser usados.

Fonte: (Green Book, 2020, grifos acrescidos, peca 46, p. 8)

161. Em esséncia, verifica-se que o PNL ndo avalia se o historico recente de investimentos no
setor seria suficiente para execugdo dos projetos da carteira considerados e ndo avalia o viés do
otimismo das informagoes. O PNL ndo apresenta qualquer simulag¢do sobre os impactos de aumentos
de custos e prazos nos projetos. Todos os cendrios partem da premissa de que os projetos serdo
concluidos no prazo e no custo, o que acaba diminuindo sua aderéncia a realidade. Conforme
alertado pelo Green Book, projecoes otimistas em vez de realistas resultam em metas ndo entregues e
podem gerar um fracasso institucional, pois as propostas ficam aquém dos resultados prometidos.

162. Por fim, observa-se que o PNL 2025, o plano anterior, nas consideragoes finais que
demonstravam os pontos que deviam ser melhorados, pontuou que um desafio a ser tratado nas
proximas revisoes do PNL seria justamente uma avaliagdo dos impactos dos atrasos: “Inser¢do de
cenarios alternativos e avaliagdo das premissas nos casos em que obras ndo sejam concluidas dentro
da previsdo (PNL 2025, peca 31, p. 84). Contudo, conforme comentado anteriormente, o PNL 2035
ndo faz esse tipo de andlise nos cenarios.

3.2.3.Auséncia de filtros efetivos para selegdo dos projetos considerados nas premissas do PNL

163. O Relatorio Executivo do PNL 2035 (versdao submetida a aprovag¢do) informa que, a partir
de levantamentos e reunioes, foi apurado um banco de dados com mais de 2.700 empreendimentos ou
intervengoes em infraestrutura de transportes, que foram analisadas para selecionar quais seriam
cabiveis para a incorporagio no PNL. De acordo com o relatorio, teriam sido utilizados critérios
sobre a relevancia na rede, a localizagdo do empreendimento, o tipo de intervengdo, o estado atual e
se havia dados suficientes para serem considerados nos modelos do PNL (pega 42, p. 99).
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164. Apos essa andlise, foram selecionados mais de 1.800 empreendimentos ou intervengoes
para compor os cenarios do PNL. A maioria absoluta composta por agoes do Governo Federal, cerca
de 1.700. Ademais, ndo ha wuma diferencia¢io clara de quantos desses projetos seriam
empreendimentos novos e quantos seriam intervengoes de manutengdo e readequagao.

165. Esses empreendimentos foram classificados em dois grupos: Projetos em Andamento e os
Projetos Previstos. Para os em andamento sdo considerados todos os inseridos no PPA 2019-2023 e
os qualificados no PPI. Os projetos da categoria previstos sdo projetos ou instrumentos em fase de
estudos ou planejados em programas de médio prazo, como o entdo denominado Pro-Brasil. Observa-
se que tal programa ndo estd oficialmente institucionalizado. O Pro-Brasil foi anunciado em abril de
2020, contudo, ndo existem noticias atuais sobre o desenvolvimento do programa e sua continuidade,
o que foi confirmado em resposta de oficio de requisicdo.

166. Além de incorporar de forma acritica (sem andlise dos fatores criticos de sucesso) os
projetos de infraestrutura existentes, o PNL ao final ndo informa os projetos com indicativos de
viabilidade e maturidade suficientes para serem executados até o horizonte do plano de 2035.

167. Os projetos tratados no PNL foram apresentados em uma relagdo denominada planilha de
obras do Minfra (peca 62), que é composta de um compilado de milhares de intervengoes de
infraestrutura, de diferentes materialidades, com pouco detalhamento e precisdo das informagoes.

168. A planilha apresenta as seguintes colunas: previsdio [programa], esfera, modo de
transporte e valores totais e parciais. Ndo ha qualquer indicacdo se as entradas apresentam projetos,
estudos de viabilidade, pré-viabilidade, ou qual ¢ o grau de maturidade e confiabilidade das
estimativas de custos. Além disso, a planilha ndo deixa claro quais seriam os prazos de conclusdo dos
projetos.

169. Na planilha utilizada como elemento de entrada no PNL, existem projetos dos mais
diferentes portes, desde pouco relevantes cujas intervengoes ndo superam R3S 50 mil até outros
empreendimentos cujos recursos necessarios ultrapassariam dezenas de bilhoes de reais. As tabelas a

seguir apresentam exemplos dos menores e maiores projetos constantes nos cenarios de infraestrutura
do PNL.

Tabela 2 - Exemplo dos projetos de baixa materialidade considerados no PNL 2035

PREVISAO | Esfera EMPREENDIMENTO MODO I;?)LT%

BR-304/CE: Adequag¢do de Ponte sobre Rio

PPA 2016-2019 | Federal | . vibe em Aracati - na BR-304/CE [113K]

Rodovia R3 4.930,00

Estrada de Ferro Vitoria a Minas (Concessdo da
Federal | Vale S. A.) Implanta¢do de Vedagoes de Faixa de| Ferrovia | R$ 15.251,36
Dominio: Cariacica-ES, Linha Tronco

ANTT e
PPI/Qualificados

Refor¢o dos Bergos de Atraca¢do da Ilha de

PPA 2016-2019 | Federal Barnabé, no Porto de Santos (SP) [12NK]

Porto R$ 23.160,00

Fonte: Extraido da planilha utilizada como dado entrada para defini¢do da infraestrutura nos
cendrios do PNL 2035 (pega 62)

Tabela 3 - Exemplo dos projetos de mais alta materialidade considerados no PNL 2035

PREVISAO Esfera EMPREENDIMENTO MODO VALOR TOTAL
Probrasil e Minfra/Dtfer e ~ .
PPI/Qualificados Federal | EF-170 — Ferrogrdo Ferrovia | R$ 21.500.000.000,00
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Probrasil BR-116/465/101/SP/RJ (Dutra) Rio de

PP(}/ lificad. €| Federal Janeiro/RJ; Sdo Paulo/SP e| Rodovia | R$ 14.500.000.000,00
Qualificados Ubatuba/SP

Probrasil e . , .

PPI/Qualificados Federal | Rodovias Integradas do Parand Rodovia | RS 43.700.000.000,00

Fonte: Extraido da planilha utilizada como dado entrada para defini¢do da infraestrutura nos
cenarios do PNL 2035 (pe¢a 62)

170. Observa-se que o grande numero de projetos do PNL foi utilizado como argumento por
técnicos da EPL e do Minfra durantes as reunioes com a equipe de auditoria para justificar a
auséncia de andlises de custo-beneficio no PNL. Afirmaram que seria inviavel fazer tal tipo de andlise
para uma tal quantidade de projetos. Contudo, ao analisar a planilha de obras do Minfra, percebe-se
que varios dos projetos constantes da planilha da carteira sdo pequenas intervengdes ou partes de
empreendimentos que poderiam ser consolidados para melhor avaliagdo das informagoes e dos quais
alguns ndo possuem relevancia para constarem em um PNL, que trata de planejamento estratégico a
cargo do governo federal.

171. Em uma andlise expedita na planilha, verifica-se a existéncia de apenas 78 megaprojetos,
cujos valores individuais superam R$ 1 bilhdo (um projeto hidroviario, cinco projetos de aeroportos,
oito projetos portuarios, 32 projetos ferroviarios e 32 projetos de rodovias).

172. Seria desejavel que o PNL realizasse um tratamento mais aprofundado ao menos para
esses megaprojetos bilionarios, os quais apresentam materialidade relevante para o pais, como, por
exemplo, andlises de custo-beneficio (ACB) mesmo que preliminar. Contudo, o PNL ndo apresenta
tais andlises, como serd tratado no proximo achado.

173. Observa-se que, ao contrario do PNL 2035, o PNLT 2011 fez um filtro preliminar nas
informagoes de projetos para definir a lista de investimentos prioritarios. O plano de 2011 também
apresentava como dificuldade uma extensa lista de projetos considerados pelos diversos atores
envolvidos. Contudo, o plano logistico fazia um filtro para excluir, por exemplo, obras duplicadas ou
pequenas intervengoes passiveis de serem agrupadas em um unico projeto. Com base no processo de
filtragem inicial, o PNLT passou a apresentar 1.167 projetos.

174. Adicionalmente, o PNLT era transparente ao afirmar que nem todos os 1.167 projetos do
portfolio do PNLT 2011 “tinham passado por alguma andlise com critérios técnicos que
comprovassem sua viabilidade ou pudessem definir a prioridade de aplica¢oes dos investimentos ao
longo do tempo” (pega 50, p. 19). O PNL 2035 ndo faz tal ressalva quanto as suas premissas.

175. Assim, o PNLT 2011 julgou necessario estudos adicionais para classificar os projetos.
Com base nos novos estudos e a utilizagdo de critérios economicos e sociopoliticos, o PNLT
classificou o portfolio em quatro categorias.

176. Para definir os prioritarios do ponto de vista economico, conforme apresentado no topico
1.2 Critérios, o plano utilizou o critério Taxa Interna de Retorno Econémico (TIRE) minimo de 8% ao
ano para classificar os projetos considerados como exequiveis dentro do horizonte do plano. Com
base nesse critério, o plano classificou apenas 111 projetos “considerados como prioritdarios em
funcgdo de sua maior viabilidade economica” (grifos acrescidos, peca 50, p. 20).

177. Os trés grupos restantes também eram descritos. O segundo grupo era composto de
projetos com menor viabilidade economica, mas que foram justificados a partir de razoes
sociopoliticas, totalizando 237 projetos. O terceiro grupo era composto por projetos que ndo tinham
passado por avaliagdo por pertencerem a carteira em andamento do PAC (231 projetos). Por fim, o
plano informava o quarto grupo composto pelos projetos do portfolio que ndao puderam ser avaliados
pela falta de dados completos (588 projetos).
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178. A equipe de auditoria, por meio de Oficio de Requisi¢do, questionou se foi realizada a
avaliagdo da consisténcia dos dados sobre as obras constantes na planilha de investimentos e
intervengoes e, em caso positivo, como foi feita a avalia¢do da consisténcia dos custos e prazos dos
projetos. (Oficio de Requisi¢do 2, peca 44).

179. O Ministério da Infraestrutura respondeu que sua equipe em conjunto com a EPL o fez.
Informou que os técnicos, em um primeiro momento, avaliaram um conjunto preestabelecido de
empreendimentos constantes da planilha em relagdo a pertinéncia de integragdo aos cenarios. Para
tanto, teriam considerado o porte, a localizagdo e custo do empreendimento, quando essas
informagoes eram disponiveis, e, também, a possibilidade de inclusdo nos modelos de simulagdo. Em
um segundo momento, todos os empreendimentos teriam sido avaliados de forma coletiva. Contudo,
ressalta que “em razdo do uso de fontes oficiais ou declaradas pelas respectivas dareas/institui¢oes
responsaveis pelo empreendimento ou intervengdo, os dados ndo foram questionados quanto ao
mérito de sua propositura, nesse momento da metodologia.” (grifos acrescidos, peca 45, p. 2).

180. Foi questionado também se os projetos e intervengoes da planilha foram classificados
segundo o grau de maturidade, sobre quais projetos apresentam estudos mais avangados e se existia
alguma lista hierarquizada dos projetos mais avan¢ados.

181. O Minfra respondeu apenas que os projetos teriam sido classificados em dois grupos: (i)
previstos no PPA ou qualificados (cenario 1); (ii) empreendimentos de curto prazo do Minfra sem
previsdo or¢amentdria no PPA vigente, nem qualificados no PPI. Adicionalmente, informou sobre os
empreendimentos simulados com base nas sugestoes provenientes da audiéncia publica. Ressaltou
ainda que o PNL ndo apresenta lista de hierarquizacdo dos projetos mais avangados (pega 435, p. 2,3).

182. Perguntou-se também se teriam sido adotados critérios de materialidade para
classificagdo dos projetos para fins de simulag¢do dos cendrios. Para esse ponto, o Minfra respondeu
que tanto empreendimentos com impacto nos indicadores quanto as pequenas intervengoes, “que
possuem baixo ou nenhum impacto estratégico, mas fazem parte do escopo de desembolsos para o
sistema” (peg¢a 45, p. 3), ndo poderiam ser ignorados para permitir a analise ampla e completa do
indicador desembolso.

183. Conforme as respostas do Minfra demonstram, ndo ocorreu um filtro efetivo de projetos
para fins de simulagdo dos cenarios, ao contrario do observado, por exemplo, no PNLT 2011. A falta
dessa filtragem dificulta saber de fato quantos projetos estratégicos o PNL considera. Alem disso, o
excesso de projetos é utilizado como uma justificativa para auséncia de andlises sobre os custos-
beneficios das intervengoes.

184. Diante do exposto, verifica-se que a base de projetos do PNL 2035 carece de um processo
de refinamento a fim de avaliar as intervengoes que possam ser agrupadas em empreendimentos. Para
os projetos de maior porte, era esperado que o plano também fizesse andlises mais aprofundadas,
dado o carater estruturante e de alto comprometimento de recursos.

185. Entende-se que as ferramentas, modelos computacionais e metodologia desenvolvidos pela
EPL constituem um avango relevante para o planejamento estratégico de transportes no Brasil.
Contudo, ha a necessidade de tratamento dos dados utilizados, privilegiando os mais realistas, viaveis
e maduros, e, apos, os investimentos catalogados (que compode a lista longa) serem agregados e
filtrados por fatores criticos de sucesso para a obtengdo de uma lista curta passivel de ser tratada por
uma andlise custo beneficio completa. Se os dados de entrada do modelo sdo pouco confiaveis, por
mais que o modelo seja excelente, ndo ha garantia de que os resultados serdo adequados.
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3.2.4.0bjetivos pouco especificos e auséncia de metas

186. A defini¢do de prioridades, objetivos e metas a serem alcang¢ados constitui espinha dorsal
de uma politica publica, e sinaliza a todos quais sdo os parametros pelos quais se orientar (DIAS,

2012).

187. Todavia, o PNL apresenta objetivos amplos e ndo apresenta metas para aferi¢do do
alcance dos objetivos. A auséncia de metas dificulta a avalia¢do do alcance dos resultados do plano e
contraria a propria portaria que instituiu o Planejamento Integrado de Infraestrutura (Portaria
Minfra 123/2020). O art. 7° do referido normativo determina claramente que todos os planos que
compoem o PIT, dentre os quais esta o PNL, ‘“deverdo possuir diretrizes, objetivos, metas e
indicadores e deverdo contemplar atividades de monitoramento e avalia¢do, seguindo as melhores
prdticas de gestdo de politicas publicas” (destaques acrescidos, peca 32, p. 2).

188. O PNL toma emprestados os mesmos objetivos da Politica Nacional de Transportes —
PNT, contudo, ndo define metas para os objetivos a serem atingidos no horizonte temporal do plano.
A titulo de ilustragdo, transcreve-se a seguir os objetivos utilizados como base para avaliagdo de
cenarios do PNL:

a) Prover um sistema acessivel, eficiente e confidvel para a mobilidade de pessoas e bens;
b) Garantir a seguranga operacional em todos os modos de transportes,

¢) Prover uma matriz viaria racional e eficiente;

d) Promover a cooperagdo e a integragdo fisica e operacional internacional;

e) Considerar as particularidades e potencialidades regionais nos planejamentos
setoriais de transportes;

f) Atuar como vetor do desenvolvimento socioeconéomico e sustentavel do pais;

g) Garantir a infraestrutura vidaria adequada para as operagoes de seguranga e defesa
nacional.

189. No caso, o PNL poderia prover maior clareza e assertividade aos objetivos para associar
metas. Por exemplo, em uma primeira interpretagcdo "Prover um sistema acessivel" significa que ao
final do plano todo o sistema sera acessivel, isto é, todo o sistema ira atender as regras de
acessibilidade estabelecidas na legislagcdo e nos regulamentos. Assim entendido, o problema desse
objetivo ndo é que ele seja ndo especifico (ndo expressa claramente o que deve ser alcancado), mas
que ele ndo é atingivel (ndo é realista frente ao prazo de quinze anos do plano), uma visdo possivel
seria prover um sistema mais acessivel em determinados aspectos a serem definidos como relevantes.

190. Um segundo exemplo diz respeito ao objetivo de “Atuar como vetor do desenvolvimento
socioeconomico e sustentavel do pais”. Um entendimento seria que o desenvolvimento
(socioeconomico) sustentdvel é aquele que pode ser continuado sem riscos relevantes de interrupgdo
ou de redugdo futura. Assim, ndo pode ser confundido apenas com o aspecto de sustentabilidade
ambiental, por exemplo. Entendido como uma diretriz, o desenvolvimento (socioeconomico)
sustentavel ndo demanda o estabelecimento de indicadores ou de metas, mas é algo a ser considerado
em cada andlise efetuada.

191. Uma boa pratica de gestdo de politica publica é garantir que os objetivos, metas e
indicadores sejam desenvolvidos de acordo com a metodologia Smart (Specific, Measurable,
Attainable, Realistic e Time-bound), isto é, sejam especificos, mensuraveis, realizaveis, relevantes e
tenham prazo para entrega. (Green Book, Guia de Avalia¢do de Politicas Guia Pratico de Andlise Ex-
Ante, 2018, peca 53, p. 103)

192. De acordo com o Green Book, “a identificagcdo de objetivos “Smart” é uma parte crucial
da logica, sejam eles para um portfolio estratégico, programa ou projeto”. Os objetivos devem ser
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expressos em termos do resultado esperado. A falta de objetivos claros prejudica a avaliagdo inicial, o
planejamento, a execugdo e o monitoramento dos resultados (Green Book, 2020, peca 46, p. 19)

193. Ressalta-se que a importancia da metodologia Smart no planejamento é reconhecida na
pagina do proprio Ministério da Infraestrutura no artigo “Duas Palavrinhas sobre defini¢do de
metas”. O artigo dda exemplos prdticos como transformar metas vagas em metas especificas,
mensuraveis, realizaveis, relevantes e com prazo para entrega:

Como a metodologia Smart apoia a definicdo de metas e o alto desempenho?

A metodologia Smart diz que uma meta bem definida deve ser: especifica, mensuravel, realizavel,
relevante e ter prazo para entrega.

Vamos ver como isso funciona desenvolvendo um exemplo pratico para a drea de Expansdo e
Novos Negocios de uma empresa de comércio varejista:

Versao 1: “Abrir trés novas lojas”

Pode até parecer um bom objetivo e imagino que muitas empresas gerenciem seus negocios desta
maneira. Obviamente, esse texto é bastante vago: ndo define o tipo de loja, a localidade ou quando
estas lojas devem estar abertas.

Versao 2: “Abrir trés novas lojas no Rio de Janeiro em 2017

E um pouco mais claro mas ainda ndo trata do que é o mais relevante para a empresa. Da maneira
que estd redigido, corre-se o risco de recompensar apenas o esfor¢o. Nao ha um comprometimento
com o desempenho das novas lojas.

Versio 3: “Inaugurar trés novas lojas modelo NewStore com ROI projetado de 12%, no Rio de
Janeiro, nos bairros onde o concorrente A estd se expandindo, até setembro de 2017.”

Ndo apenas a redagdo do objetivo segue a metodologia Smart como também tem o poder de dar
um_direcionamento claro sobre os resultados desejados pela empresa. (...)

Fonte: www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/gestao-estrategica/articos-gestao-estrategica/duas-
palavrinhas-sobre-definicao-de-metas, acesso em 25 de agosto de 2021 (grifos no original)

194. Em contraste a metodologia Smart, endossada no site do Minfra, constata-se que os
objetivos elencados pelo PNL sdo pouco especificos e como ndo apresentam metas concretas, é dificil
ponderar se sdo atingiveis e realistas para o periodo de quinze anos constante no PNL. A auséncia de
metas concretas prejudica o entendimento dos resultados esperados pelo PNL, conforme
exemplificado a seguir.

195. Por exemplo, o PNL tem como objetivo.: “prover uma matriz vidaria racional e eficiente”.
Contudo, ndo deixa claro o que seria de fato essa matriz racional, ou seja, quais seriam as proporgoes
desejadas de transporte rodovidario, ferroviario, hidroviario em 2035. De acordo com a minuta do
Relatorio executivo do PNL, submetido a aprovagdo, “entende-se no conceito aplicado pela
mencionada politica, que a matriz tornar-se-ia mais racional quando a participacdo dos modos de
transporte publicos e de grande capacidade (ferrovias, cabotagem e transporte de navegagdo interior)
fosse mais representativa na produg¢do de transporte. (p 132).” A proxima tabela apresenta a
comparagdo de todos os cenarios em tonelada por quilometro util (TKU) e em valor quilometro util
(VKU), medida que visa a capturar o valor agregado das cargas transportadas por km:
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Figura 13 - Indicadores de avaliacdo da Matriz de Transportes em TKU (parte superior da tabela e
VKU (inferior)

Quadro 11: Indicadores de avaliagdo dos Cendrios - Parte 1.

T e T o Lo ot | i | s | mises oot | comrr | s | s | 2|

Rodovidrio 66,21% 54,54% 51,36% 52,49% 50,84% 46,93% 39,54% 51,61% 32,17% 41,44% 64,99%
Ferrovidrio 17.69% 30.71% 34.62% 33.94% 31,09% 36.39% 42.69% 34,22% 47.22% 42.91% 21.12%
Sg:&ti’;;‘em 9,21% 8,84% 8,46% 8,13% 10,62% 10,08% 8,30% 8,62% 12,04% 9,57% 8,39%
Hidrovidrio 5,58% 4,50% 4,21% 4,07% 6,02% 5,16% 8,12% 4,16% 7,22% 4,49% 4,00%
Aerovidrio 0,06% 0,05% 0,05% 0,05% 0,05% 0,05% 0,05% 0,05% 0,05% 0,06% 0,05%
Dutovidrio 1,26% 1,36% 1,30% 1,31% 1,38% 1,39% 1,30% 1,34% 1,31% 1,55% 1,44%
Rodovidrio 83,25% 68,54% 67,17% 68,89% 65,35% 60,17% 47,23% 66,11% 41,47% 52,58% 83,73%
Ferrovidrio 4.24% 19,04% 20,41% 19,25% 20,44% 26,61% 38,59% 21,54% 43,68% 34,92% 4,94%
E::';‘;gem 5,75% 6,38% 6,33% 6,05% 7,69% 6,97% 6,03% 6,20% 6.91% 6,68% 6,07%
Hidrovidrio 553% 4,59% 4,65% 4,43% 5,07% 4,80% 6,82% 4,72% 6,66% 4,30% 3,74%
Aerovidrio 0,55% 0,63% 0,63% 0,60% 0,63% 0,63% 0,58% 0,62% 0,55% 0,66% 0,67%
Dutovidrio 0,68% 0,82% 0,82% 0,79% 0,82% 0,82% 0,75% 0,81% 0,72% 0,86% 0,87%

Fonte: EPL 2021 (versdo submetida a aprovagdo, tabela adaptada, p. 130)

196. Considerando, como base de comparagdo, o cenario de 2017 (em TKU), constata-se uma
perspectiva de redugdo do transporte rodoviario e um aumento do transporte ferroviario para todos
os demais cenarios em 2035, o que é positivo. Contudo, a variagdo do transporte por cabotagem,
hidroviario, aeroviario e dutovidrio permanecem pouco significativas. O transporte hidroviario cai
em relagdo a 2017, em 7 dos 10 cenarios testados (Cendrios 1, 2, 3, 5, 7, 9 e contrafactual). Ressalta-
se que até o cenario otimizado (cendrio 9) apresenta queda no transporte hidrovidrio, o que pode
indicar pouco aproveitamento desse modo de transporte.

197. Analisando a tabela anterior, fica patente como faz falta uma defini¢do clara do que seria
a matriz eficiente. De fato, ndo ha uma resposta sobre qual seria a distribui¢do ideal ou racional da
matriz de transportes. Cada pais, segundo suas condigoes geogrdficas, as necessidades de fluxos
comerciais e de pessoas e as possibilidades (estoque de infraestrutura), entre outros fatores, deve
buscar a racionalidade ao fazer os investimentos para mudangas nos percentuais da matriz, com
melhor relagdo custo-beneficio social, considerando o que ja existe.

198. Nesse sentido, o planejamento estratégico deveria diagnosticar a distribui¢do modal da
matriz, indicar a ineficiéncia e os casos pontuais que causam distor¢oes relevantes (por exemplo,
transporte rodoviario de cargas de baixo valor agregado por distdncias longas), cuja intervengdo por
si s0 promove mais racionalidade na matriz, e definir metas possiveis de serem alcangadas no
horizonte do plano para promover mais racionalidade.

199. Em relagdo a esse tema, destaca-se que, mesmo com um maior valor de desembolso
previsto para cendario 2, R$ 780 bilhoes, cerca de 10% maior que o considerado no Cenario 1, R$ 708
bilhoes, as diferencas percentuais das matrizes sdo aparentemente pouco relevantes, muitas delas
provavelmente na margem de erro do proprio modelo. Em relagdo ao cenario 1, o cendrio 2 aumenta
o percentual de cabotagem em apenas 0,4% pontos percentuais (p.p.), ferroviario em 3,2 p.p.,
hidrovidrio em 0,7 p.p. e reduz a participagdo do dutovidrio em 0,3 p.p. e o rodoviario em 2,8 p.p.. O
nivel das variagoes indicadas ndo permite assegurar se tais alteragoes sdo confiaveis ou se estdo
dentro do erro inerente de qualquer sistema de modelagem estatistica.

200. Outro ponto que chama bastante atengdo é o aspecto ambiental. Os resultados do PNL
para 2035 mostram um crescimento dos gases de efeito estufa emitidos em todos os cendrios em
relagdo ao ano base de 2017. O cenario 3 é o que apresenta um pior resultado e o cendrio 5, com

36

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71132274.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 013.771/2021-3

melhorias tecnologicas, é o mais favoravel. No entanto, como ndo hda uma meta de redugdo desse
indicador, ndo é possivel saber se tais numeros sdo os desejados para o Brasil em 2035.

201. Na auséncia de metas para poluigcdo atmosférica, os resultados indicados nos cendrios
poderiam ser justificados por meio da monetizagdo de gases de efeito estufa em andlises custo-
beneficio social. Isto é, toda decisdo de investimentos gera externalidades, entre elas gases de efeitos
estufa, a ACB considera esses danos (externalidades) e as monetiza para avaliar se a sociedade esta
disposta a fazer o investimento mesmo com essas externalidades. Se o investimento, ainda que gere
gases de efeito estufa, atende as regras ambientais e for viavel em uma ACB adequadamente
realizada, entdo ele atende a diretriz.

202. O Ministério da Infraestrutura foi questionado sobre a auséncia de metas no PNL por
meio do oficio de requisi¢do 2. Respondeu que as metas do PNL estariam definidas no item 8.2 do
relatorio executivo (peg¢a 45, p. 4). Contudo, a unica referéncia a metas no topico citado é transcrita
a seguir:
Durante o processo de Gestdo dos subsistemas de transporte, que vai além do ciclo de
planejamento, o PNL 2035 oferta os resultados dos indicadores de avaliacdo cujos valores
minimos observados em cada indicador para os Cenarios futuros podem ser considerados como
metas, buscando seu alcance de acordo com as agoes de curto prazo escolhidas e efetivamente
implementadas. Porém, havendo tanto indicadores endogenos como exogenos ao sistema de
transportes, as metas devem ser pontos de alcance para todos os atores do sistema, incluindo o
Poder Publico, em todas as esferas de atuacdo, as entidades privadas que atuam no sistema, e seus
usuarios. (peca 42, p. 259, grifos acrescidos).

203. Ao analisar o topico do PNL na resposta ao oficio de requisi¢do, verifica-se que, ao
contrario do afirmado pelo Ministério, o PNL em si ndo apresenta qualquer meta. Meta é aquilo que
se pretende alcancar, ou seja, um alvo que deveria dirigir as a¢oes necessdrias e ser utilizado para
avaliar os resultados. E dificil entender como o PNL poderia considerar seus resultados como metas
para o proprio plano em si, isso seria uma inversdo da logica de planejamento. As metas deveriam
orientar o alcance dos resultados, e ndo o contrdrio. Além disso, usar os valores minimos de
diferentes cendrios como indicativos de metas para os planos setoriais ndo é adequado.

204. A informagdo que a meta do plano setorial pode ser o resultado minimo, ou seja, o mais
conservador, dos cendrios do PNL ndo parece ser algo logico. Ao seguir tal raciocinio, as metas para
os planos setoriais para 2035 seriam em geral valores piores do que o de 2017. Por exemplo, ao
considerar a matriz de transporte (em TKU), a meta para o transporte hidroviario em 2035 seria de
apenas 4,07% (cenario 3), ou seja, um valor menor do que o diagnosticado em 2017 (5,58%). Assim, a
meta seria aceitar uma redugdo do transporte hidroviario para o horizonte de quinze anos do plano.
Do ponto de vista ambiental, a meta seria aceitar um aumento de emissoes de até 222.181.562 (Gg
COseq), valor mais negativo (Cenario 2), bem pior do que em 2017 de 154.574.520 (Gg COseq).
Dessa forma, a meta seria aceitar um aumento de até 43% nas emissoes até 2035.

205. Para fins de comparagdo, observa-se que o Reino Unido tem uma meta completamente
diferente no ponto de vista da infraestrutura. Em 2019, o governo alterou a Lei de Mudangas
Climaticas para comprometer o Reino Unido a alcangar o resultado liquido de emissoes a zero até
2050. Isso significa que “quaisquer emissoes seriam equilibradas por esquemas para compensar uma
quantidade equivalente de gases de efeito estufa da atmosfera, como plantar drvores ou usar
tecnologia de captura e armazenamento de carbono” (traduzido, pegca 39, p. 12).

206. Destaca-se ainda que o procedimento proposto no item 8.2 do Relatorio Executivo do PNL
levaria a uma completa confusdo de cendrios nas metas, os quais apresentam premissas distintas.
Para um determinado indicador, a meta seria o resultado do Cenario 2 (execugdo de toda a carteira
de infraestrutura), para outros indicadores poderia ser a do Cenario 3 (maior crescimento
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economico) ou a do Cendrio 5 (inovagoes tecnologicas), e assim por diante. Percebe-se que a
recomendagdo constante sobre meta do PNL ndo orienta em nada as ag¢oes dos planos setoriais.

207. Observa-se que a existéncia de indicadores sem metas concretas do PNL é contrdria ao
prescrito no Guia de Avaliagdo de Politicas Guia Pratico de Analise Ex Ante (2018): “indicadores e
metas devem ser considerados como elementos indissociaveis da construgdo dos modelos logicos”
(peca 53, p. 104). O referido guia do Governo Federal ressalta, ainda, que, “atualmente, a logica de
ndo expressar os objetivos em termos de resultados de uma politica publica, para evitar o
comprometimento com o seu alcance, ndo é mais viavel e aceitavel.” (peca 53, p. 76).

208. O Guia também destaca a importdincia de efetuar uma comparagdo internacional,
apresentar indicadores internacionais para andalise do problema, de modo a auxiliar a priorizagdo da
politica. Contudo, o PNL ndo apresenta nenhum elemento semelhante. O setor de transportes e
logistica dispoe de varios indicadores desse tipo que poderiam ser utilizados como pardmetros.

209. Destaca-se que a necessidade de objetivos e metas claras ja foi recomendada ao antigo
Ministério dos Transportes, atual Minfra, em 2015, conforme pode ser visto no trecho do Relatorio do
Acorddo 1.205/2015-TCU-Plenario, da Relatoria do Ministro Augusto Nardes:

127. A politica publica deve apresentar diretrizes, objetivos e metas. A existéncia de metas e
objetivos bem definidos esta diretamente relacionada com a possibilidade de avaliacdo futura da
politica, que é um processo conduzido antes, durante e/ou depois da implementacdo da politica,
em que se efetua um juizo sobre seu valor ou mérito considerando. a relevancia dos objetivos e
estratégias, a eficacia (ou efetividade) no alcance dos objetivos e metas esperados, a eficiéncia no
uso de recursos, o impacto e a sustentabilidade da intervengdo.

128. Dessa forma, a avaliacdo trata, entre outras coisas, de comparar a consecug¢do das metas
alcancadas com as estabelecidas, identificando as razées de sucesso e insucesso e determinar a
eficiéncia economica do programa (BUNIVICH, 1999).

129. Aléem disso, conquanto a politica publica possa ser construida em linha com orientagoes
amplas e até certo ponto genéricas, é necessaria a sua tradug¢do em metas precisas e objetivamente
caracterizadas, que concorram para a consecugdo dos propositos mais gerais. Conforme ressalta
Peters (2012), é necessario que os objetivos sejam precisos o suficiente para permitiv uma
delimitagdo nitida do campo de atuagcdo e, por conseguinte, para orientar as agoes
governamentais e assegurar a transparéncia sobre metas e resultados.

130. Some-se, por fim, o fato de que é uma boa prdtica de governanca de politicas publicas o
estabelecimento, de comum acordo, de objetivos coerentes e alinhados entre todas as organizagdes
envolvidas na implementagdo da estratégia, para que os resultados esperados possam ser
alcancados (BRASIL, 2013), bem como a explicita¢do do estdagio de referéncia inicial, ou seja, da
linha de base (ou ‘marco zero’) que servira de subsidio para a avaliagdo do resultado da
intervengdo publica (MOURA, 2013).

210. Assim, diante do exposto no achado, propoe-se as seguintes recomendagoes ao Ministério
da Infraestrutura:
a) reavalie os objetivos para distingui-los das diretrizes e para tornd-los mensuradveis
(atingiveis);
b) estabeleca objetivos e metas especificos para o PNL de acordo com a metodologia
Smart, indicando claramente os resultados pretendidos pelo plano;

¢) considere formas de corrigir os desvios de prazos, custos e disponibilidade de recursos
provaveis, com base nos valores historicos para projetos semelhantes (brasileiros e
internacionais), de forma a mitigar o viés do otimismo e efetue andlise de sensibilidade
dos resultados obtidos aos parametros de entrada,

d) avalie, no PNL, o agrupamento das pequenas intervengoes em um unico projeto;
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e) identifique os fatores criticos de sucesso e, apos adequado tratamento dos dados, filtre
os projetos possiveis de serem realizados identificados (lista longa) por meio dos fatores
criticos de sucesso, para fins de obten¢do de uma lista curta passivel de ser
apropriadamente avaliada em andalise de custo-beneficio preliminar.

3.2.5.Causas

211. Entre as causas do achado pode-se citar a desconsideragcdo ndo motivada das premissas
constantes na portaria de planejamento integrado, por exemplo, em relagdo ao estabelecimento de
metas em todos os planos, incluido o PNL, a desconsidera¢do das melhores praticas internacionais em
relacdo a necessidade de avaliar o viés do otimismo no planejamento e definir objetivos de modo
Smart.

212. Acrescente-se ainda que o Minfra deixou de seguir orienta¢oes devidamente
fundamentadas da minuta de portaria de planejamento integrado que, de forma positiva, previa que a
carteira de projetos a ser priorizada deveria ser um produto e ndo insumo do Plano: “Art. 18 Sdo
produtos resultantes do PNL: i. Relatorio Executivo com a carteira de empreendimentos que deverdo
ser priorizados no horizonte entre 8 e 30 anos” e no inciso ii) acrescenta que ‘“as propostas de novos
estudos e de projetos futuros de infraestrutura”.

3.2.6.Efeitos

213. Os efeitos do presente achados sdo:
a) Pouco incentivo a otimizagdo da carteira de projetos no admbito dos planos setoriais;
b) Possivel manutengdo de projetos em andamento pouco vidveis nos planos setoriais,

¢) A auséncia de um filtro para os projetos utilizados na entrada (os fatores criticos de
sucesso), tendo como resultado o fato de que os planos setoriais receberdo uma lista
longa de projetos, intratavel por meio de ACB sem um filtro preliminar. Terdo com
isso, de efetuar esse filtro nos planos setoriais, o que acarretara dificuldades de
coeréncia dos critérios dos diversos planos (fatores criticos de sucesso distintos ou
com pesos distintos);

d) Falta de avaliacdo do viés do otimismo diminui o realismo do plano em rela¢do aos
custos, prazos e beneficios. Conforme alertado pelo Green Book, projecoes otimistas
em vez de realistas resultam em metas ndo entregues e podem gerar um fracasso
institucional, pois as propostas ficam aquém dos resultados prometidos,

e) A auséncia de metas e objetivos claros dificulta a implementagdo e a avaliagdo dos
resultados do planejamento estratégico.

3.2.7.Sintese dos comentdrios dos gestores

214. Em relagdo ao achado, o Minfra e a EPL apresentaram manifesta¢oes as pegas 79 e 84
respectivamente.
215. O Minfra inicia seus comentarios tratando dos apontamentos sobre a ado¢do da carteira

de projetos como premissa do planejamento ao invés de serem resultados do planejamento. Nesse
ponto, sugere que a Figura 11 do relatorio deveria ser revista, pois a carteira de projetos considerada
inicialmente é proveniente de processos e tomadas de decisoes prévios, decorrentes de outros planos
nacionais, como o PNLT, o PNL 2025, das decisoes do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI)
e do Plano Plurianual da Unido.
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216. Afirma que o fato de os empreendimentos ndo estarem em constru¢do ndo implica a
necessidade de reavaliar a sua inclusdo na carteira. Acrescenta que, considerando o tempo
demandado entre a decisdo de estudo, a licitagdo e a implementa¢do dos empreendimentos, a
reavaliag¢do de todos eles poderia ensejar o engessamento e a ndo implementagdo de qualquer politica
ou plano nacional.

217. Esclarece que a andlise critica da carteira de projetos, a depender dos niveis de
andamento, materialidade e maturidade, podera ser realizada no proximo ciclo de planejamento.

218. Considera inadequada a ado¢do da Minuta da Portaria 123/2020 como referencial de
analise, bem como as sugestoes da minuta para a utilizagdo da ACB no planejamento estratégico,
visto que a minuta ndo foi formalizada integralmente e, portanto, ndo foi testada no processo de
planejamento.

219. Afirma que o proprio relatorio aponta algumas fragilidades da metodologia ACB, a qual
estd em evolugdo nos paises onde é aplicada e, no caso brasileiro, ainda esta em estagio inicial.
Diante disso entende que a tornar compulsoria nesse ou no proximo ciclo ampliaria demasiadamente
a complexidade do processo de planejamento mesmo se fosse reduzida a quantidade de projetos
avaliados no plano.

220. Ante as dificuldades apontadas, em relacdo as recomendagoes de utilizacdo da
metodologia de Andlise de Custo-Beneficio, o Minfra defende que seja recomendado tdo somente a
fixagdo de critérios de selegcdo e priorizagdo a serem definidos conforme avango dos planos dos
setoriais, citando como exemplo a andlise multicritério.

221. Quanto a analise historica da disponibilidade or¢camentadria para a aplicag¢do de recursos
publicos em infraestrutura de transporte, o Minfra entendeu adequada a avalia¢do e afirma ser
possivel realiza-la no proximo ciclo de planejamento.

222, Comentou detidamente cada uma das recomendacoes do achado, acrescentando ao
exposto que a defini¢do da metodologia Smart para a definigdo de objetivos e metas pode ndo ser a
mais adequada para o proximo ciclo e para os planos setoriais, pois ela ndo permite um processo
mais coeso de planejamento.

223. A seu turno, a EPL tece comentdrios sobre cada uma das fragilidades apontadas no
achado.
224, Em relagdo ao primeiro entrave ao planejamento apontado, que é a adog¢do de carteira de

projetos como dado de entrada, a EPL afirma que ndo faz parte do escopo do planejamento de
transportes a rediscussdo de contratos ja firmados e projetos em execugdo, tal atividade ndo seria
planejamento de longo prazo, mas, sim, a revisdo das agoes de Governo.

225. Contesta a utilizagdo de minuta da portaria como referencial no relatorio, afirmando que
o procedimento da equipe de auditoria foi inadequado e a minuta seria obsoleta, visto que ndo foi
aprovada.

226. Quanto a ndo avalia¢do da disponibilidade de recursos para a implantagdao do plano, a
EPL afirma que a andlise seria valiosa para o processo de planejamento, mas a falta dessa avalia¢do
no presente ciclo ndo é um entrave para o plano, pois a forma de financiamento dos empreendimentos
serd definida nas etapas seguintes do ciclo: nos planos setoriais e nos planos de agoes publicas e de
parcerias.

227. Quanto a auséncia de filtros efetivos para a sele¢do de projetos considerados no PNL, a
empresa informa que todos os projetos avaliados tém importancia para o planejamento, independente
do porte, e que o agrupamento de empreendimentos para fins de andlise da rede tem vantagens do
ponto de vista de organiza¢do textual, mas para o método de andlise da rede de transportes ndo ha
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diferenga se os projetos estdo agrupados ou ndo, e, somente apos as simulagoes, ¢ possivel avaliar a
relevancia dos projetos.

228. Em relagdo ao apontamento de que o PNL possui objetivos pouco especificos e sem metas,
a EPL afirma que os objetivos do PNL observam a Politica Nacional de Transportes e o plano ndo é o
meio habil para alterar os objetivos da politica. Ademais, quanto a adog¢do de metas, a empresa
afirma que, por se tratar do primeiro ciclo de planejamento integrado, ndo hda um historico de
métricas desenvolvidas para o acompanhamento das ag¢oes e por esse motivo a adogdo da
metodologia Smart restaria prejudicada nesse momento.

229. Por fim, a EPL apresenta sua opinido a respeito de cada uma das recomendagoes do
achado seguindo as conclusoes das analises das fragilidades acima descritas e em consondancia com
as manifestagoes sobre as recomendagoes emitidas pelo Minfra.

230. Iniciando a andlise dos comentarios, deve-se registrar que a minuta da Portaria 123/2020
ndo foi utilizada como critério para definir as fragilidades no ciclo de planejamento, no entanto, os
seus fundamentos, que se baseiam em referenciais teoricos de planejamento, serviram como fontes de
boas praticas. Assim, as fragilidades apontadas no relatorio ndo sdo decorrentes de uma relagdo
direta de causa e consequéncia do fato da Portaria 123/2020 ou o PNL 2035 ter deixado de seguir as
orientagoes da minuta, e, sim de um apanhado amplo de referenciais tedricos e comparativos com
benchmarks internacionais.

231. Quanto aos comentarios sobre as metas, ndo foi proposto no relatorio que o PNL deixe de
observar os objetivos da Politica Nacional de Transporte, que possui objetivos abrangentes. As
propostas sdo no sentido de conferir maior detalhamento dos objetivos e o estabelecimento de metas
factiveis e mensuraveis para o periodo de abrangéncia do plano, que no caso é o ano 2035.

232. Dessa forma, a partir dos objetivos gerais da PNT, o PNL, considerando o seu nivel
estratégico, deveria promover maior especificidade aos objetivos e indicar metas para
acompanhamento, por isso a proposi¢do da metodologia Smart. Nada obstante, pode-se acatar a
sugestdo de apenas sugerir a indicacdo da referida metodologia desde que se esclare¢cam quais sdo os
objetivos e metas.

233. Quanto aos argumentos de que o planejamento ndo deveria reavaliar todos os projetos da
carteira inicial, é certo que hda empreendimentos que devem ser tomados como dado devido ao nivel
de avang¢o da decisdo, por exemplo, as prorrogac¢oes antecipadas ferroviarias com contratos jd
assinados. Contudo, outros projetos ainda estdo em nivel de decisdo demasiadamente preliminares
para serem considerados como dado e para esses uma avaliagdo criteriosa e comparativa com outras
iniciativas seria benéfica para o planejamento. Os apontamentos do relatorio sdo nesse sentido.

234, Outro ponto questionado, é sobre a comparagdo de empreendimentos estratégicos para a
logistica nacional, como a Ferrogrdo, que pode modificar parte significativa do fluxo de cargas
escoadas para os portos da regido sudeste em dire¢do aos portos da regido norte, com influéncias em
praticamente toda a malha nacional, e de projetos de influéncia local, como interven¢oes em pequenos
trechos rodovidrios. E certo que a sele¢do e priorizagdo de toda a carteira de projetos serd concluida
ao final do ciclo, mas argumentou-se no relatorio que determinados empreendimentos de nivel
estratégico, devido a seu nivel de influéncia na malha e outros fatores relevantes, poderiam ter um
tratamento especifico ja no plano estratégico, que é o PNL.

235. Em relagdo a utilizagdo da metodologia ACB, os comentarios serdo reunidos no achado
seguinte, que trata em especifico da questao.

236. Ante o exposto, deve-se rever a recomendag¢do do item b: “Estabeleca objetivos e metas
especificos para o PNL de acordo com a metodologia Smart, indicando claramente os resultados
pretendidos pelo plano.” para “estabeleca objetivos e metas especificos para o PNL, de acordo com
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metodologias adequadas ao planejamento de transportes, explicitando de forma clara e objetiva a
metodologia escolhida e seu modo de aplicagdo e indicando os resultados”.

237. Quanto a recomendagdo do item (e), deve-se manté-la, pois se trata de passo preliminar
para a aplica¢do das metodologias de sele¢do e priorizagdo de projetos a serem definidas, ndao se
restringindo apenas a metodologia ACB.

3.2.8.Conclusdao do Achado

238. O PNL apresenta quatro fragilidades relevantes nas premissas que foram utilizadas.

239. Primeiro, o PNL adota como premissa uma extensa carteira de projetos sem qualquer
andlise critica da aderéncia dos projetos aos objetivos do plano e se esses de fato sdo os melhores
investimentos, invertendo a logica de planejamento-investimento. A carteira de projetos em
andamento e futuros do Minfra e outros instrumentos, com mais de 1.800 projetos com diferentes
graus de maturidade e materialidade, é incorporada no modelo como dado de entrada (input) ao invés
de dado de saida (output). Dessa forma, o PNL tenderia a se comportar mais como um elemento de
Jjustificag¢do de decisoes pré-concebidas do que um instrumento que orienta tecnicamente a tomada de
decisdo, uma carteira dessa envergadura ndo permite espaco para o desenvolvimento de novas
solugoes para os gargalos logisticos.

240. Segundo, existe um otimismo ndo mitigado no PNL ao considerar para fins de modelagem
em praticamente todos os cendrios que toda a carteira do Minfra serd realizada. Ndo foi feita uma
avaliagdo se os investimentos necessarios serdo compativeis com os investimentos historicos do setor.
Além disso, ndo avaliou o impacto de atrasos e aumentos de custos, ocorréncias tdo recorrentes em
projetos de infraestrutura. A auséncia de avaliagdo sobre o otimismo das premissas dos planos pode
diminuir a aderéncia do plano a realidade.

241. Terceiro, a carteira de projetos ndo apresenta informacgoes sobre a maturidade e pré-
viabilidade dos projetos considerados como premissa no dmbito do PNL. A carteira é composta de
projetos dos mais variados graus de maturidade e materialidade, incluindo desde pequenas
intervengoes sem relevancia estratégica até projetos multibiliondrios. Ao contrario do PNLT 2011, o
portfolio ndo passou por um processo de filtragem efetivo para avaliar quais projetos apresentam
indicativo de viabilidade economica e/ou social. Ademais, o excesso de projetos é considerado como
uma justificativa para a auséncia de andlises mais detalhadas, como andlises de custo-beneficio.

242. Quarto, os objetivos pouco especificos e a auséncia de metas para o PNL dificultam
avaliar o alcance dos resultados do plano. Sem alvos claros, é dificil avaliar se os prognosticos do
plano para 2035 estdo na dire¢do correta, ou se seriam necessarias mudangas para atingir os alvos
buscados pela infraestrutura de logistica brasileira, ainda mais considerando os comparativos
internacionais que demonstram a caréncia de quantidade e qualidade de infraestrutura nacional.

243, Os beneficios das recomendagoes sdo promover maior clareza e objetividade ao ciclo de
planejamento atual e, para o proximo, definir metas concretas com possibilidade de implementagao,
monitoramento dos resultados, alem de tratar o viés de otimismo presente nos dados de entrada dos
projetos e nos beneficios previstos e, por fim, tornar sempre mais claro, objetivo e transparente o ciclo
de planejamento e implantagdo da infraestrutura de transportes.

3.2.9.Proposta de encaminhamento

244, Recomendar ao Minfra, ainda nesse ciclo de planejamento, que avalie as necessidades da
infraestrutura atual e futura, informando aos planos setoriais quais projetos da carteira apresentam
maior impacto nos indicadores;
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245. Recomendar ao Minfra, no proximo ciclo de planejamento, que:

a) Reavalie os objetivos para distingui-los das diretrizes e para tornd-los mensurdveis
(atingiveis);

b) Estabeleca objetivos e metas especificos para o PNL, de acordo com metodologias
adequadas ao planejamento de transportes, explicitando de forma clara e objetiva a metodologia
escolhida, o seu modo de aplicagdo e indique os resultados.

¢) Considere formas de corrigir os desvios de prazos, custos e disponibilidade de recursos
provaveis, com base nos valores historicos para projetos semelhantes (brasileiros e internacionais),
de forma a mitigar o viés do otimismo e efetue andlise de sensibilidade dos resultados obtidos aos
pardmetros de entrada.

d) Avalie, no PNL, o agrupamento das pequenas interveng¢oes em um unico projeto.

e) Identifique os fatores criticos de sucesso e, apos adequado tratamento dos dados, filtre
os projetos possiveis de serem realizados identificados (lista longa) por meio dos fatores criticos de
sucesso, para fins de obteng¢do de uma lista curta passivel de ser apropriadamente avaliada em
andlise de custo-beneficio preliminar.

3.3.ACHADO — Auséncia de andlises de custo-beneficio preliminares no PNL 2035

246. A auséncia de analises de custo-beneficio (ACB) no PNL 2035 e a falta de obrigatoriedade
dessa andalise nos planos setoriais contraria as melhores praticas nacionais e internacionais. Ademais,
frustra as expectativas geradas pelo PNL anterior, pela minuta da portaria de planejamento
integrado, que recebeu elogios pelo TCU em auditoria operacional sobre o transporte multimodal
realizada em 2018, pelo manual de avalia¢do de custo-beneficio produzido pela EPL e pelo Guia de
analise de custo-beneficio do Ministério da Economia.

247. Tendo em vista que a necessidade por investimentos em transporte excede em muito os
recursos disponiveis, o governo precisa de métodos comprovados para decidir onde alocar os
escassos investimentos publicos e avaliar rigorosamente onde hd maior atratividade para o
investimento privado. Neste cenario de escassez, a tomada de decisdo baseada em evidéncias, como
andlise de custo-beneficio, permite uma otimiza¢do dos resultados.

248. O presente achado apresenta: (i) contextualiza¢do sobre necessidade de instrumentos
robustos para melhorar a qualidade dos investimentos em infraestrutura brasileiros, (ii) constatagdo
de que o PNL ndo é aderente as melhores praticas e aos manuais da EPL e do Governo Federal, com
a ndo inclusdo da ACB preliminar; (iii) risco de que os planos setoriais ndo executem a andlise de
custo-beneficio.

3.3.1.Contextualizacdo sobre a necessidade de instrumentos robustos para melhorar a qualidade
dos investimentos em infraestrutura brasileiros

249. E senso comum que o estabelecimento de infraestrutura abrangente e de qualidade é fator
fundamental para o crescimento socioeconomico de qualquer nagdo, visto que a logistica constitui a
base necessaria para o desenvolvimento de praticamente todos os demais setores. No entanto,
historicamente, o Brasil apresenta déficits de estoque e de investimentos de infraestrutura em termos
de quantidade e qualidade, segundo o artigo “O estoque de capital de infraestrutura no Brasil: uma
abordagem setorial” (pe¢a 64) que tanto encarecem os nossos produtos no mercado interno quanto
prejudicam a competividade desses bens externamente.

250. No Indice de Competitividade Global do Férum Econémico Mundial para o biénio de
2017 a 2018, o Brasil obteve apenas 3,1 em 7,0 pontos possiveis para a qualidade da infraestrutura de
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transporte. Dentre 137 paises avaliados, o Brasil ocupava apenas o 108° posto na qualidade da
infraestrutura geral de transportes. Essa infraestrutura deficiente resulta em uma logistica ineficiente
para as empresas e em baixa mobilidade para as pessoas, aumentando os custos e diminuindo o
crescimento e a produtividade nacionais (traduzido, peca 63, p. 83).

251. Em 2018, o Banco Mundial publicou um documento intitulado “Por um ajuste justo com
crescimento compartilhado: Uma agenda de reformas para o Brasil”. O diagndstico apontou os
principais desafios de desenvolvimento econémico e social do pais. No que tange a infraestrutura,
destacou o baixo investimento de cerca de 2% do PIB, valor muito inferior as demais nagoes
semelhantes em todo o mundo, o que seria insuficiente para cobrir a depreciagdo do estoque atual de
infraestrutura. Com orcamentos restritos em todos os niveis, o financiamento privado seria uma
alternativa atraente. Contudo, “para realizar seu potencial, os governos precisam desenvolver um
pipeline previsivel e robusto de investimentos em infraestrutura com base em critérios transparentes
de selegdo e priorizagdo” (Banco Mundial, 2018, peca 19, p. 30).

252. Uma matéria recente do jornal O Globo, de 28/05/2021 (peca 43) ressalta também a
insuficiéncia de investimentos em infraestrutura, destacando os setores de transportes e saneamento.
O artigo apresenta os resultados de um estudo coordenado pelo economista Claudio Frischtak, que
investiga a defasagem dos investimentos em infraestrutura, ou seja, a diferenca entre o que foi
aplicado e o que seria necessario para ter uma infraestrutura moderna e sustentavel.

253. A conclusdo do estudo é que a lacuna de infraestrutura era maior justamente nas dreas
relacionadas ao bem-estar geral da populagcdo: saneamento e transportes. A maior defasagem seria

para o setor de transportes, que recebeu apenas 0,65% do PIB, em média, desde 2001, e precisaria de
2% do PIB.

254. O especialista consultado pelo jornal alerta que os problemas do setor de transportes nao
se restringem ao baixo investimento: “O pais investe pouco e ndo investe bem. Enquanto ndo se
resolver o problema de governanga em infraestrutura e o Estado [ndo] souber investir bem, ndo tenho
certeza de que colocar mais recursos vai resolver” (peg¢a 43, p. 1).

255. Outro ponto destacado pelo economista foi a necessidade de manutenc¢do adequada na
infraestrutura existente. Ele destacou que a idade avan¢ada das obras, com 30 a 40 anos, em média, e
o baixo nivel de manuten¢do resultam em perdas de eficiéncia, aumento de gastos operacionais e
riSCos aos usudrios.

256. Diante dos desafios do setor de transporte, com o quadro de crescente necessidade de
investimentos em infraestrutura e de restricoes or¢amentarias do poder publico, assume maior
relevdancia o fortalecimento de planos logisticos de Estado que de fato indiqguem os melhores
investimentos, com base em informagoes técnicas confiaveis, para manter e modernizar as vias
existentes, alem de indicar novas infraestruturas que otimizem o transporte de cargas e pessoas.

257. Corroborando com a opinido do economista, o Fundo Monetario Internacional (FMI,
2018) identificou que as maiores deficiéncias nos investimentos de infraestrutura do pais sdo
relacionadas as falhas de priorizacdo estratégica e avalia¢do e sele¢do dos projetos. Isso contribui
para diversos problemas, como aumentos de custos, atrasos e baixa qualidade:

As dreas que apresentam deficiéncias mais significativas sdo as de priorizacdo estratégica dos
investimentos e avaliagdo e selecio de projetos. Existe caréncia de orientagdo do alto escaldo
quanto as prioridades, e fraca coordenacdo entre os niveis de governo. Ndo hd diretrizes centrais
sobre selegdo e avaliagdo de projetos. Frequentemente, essas deficiéncias resultam em projetos de
baixa qualidade, o que afeta sua implementagdo. Isso, juntamente com a caréncia de capacidade
em nivel subnacional e em alguns ministérios executores, gestdo deficiente de projetos e
financiamento incerto, contribui para a md execu¢do dos projetos, excesso de custos, atrasos e
infraestrutura de baixa qualidade (grifos acrescidos, peca 35, p. 9).
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O Fundo também destacou que a solidez institucional brasileira e sua eficiéncia sdo

baixas no que tange a avaliagdo, selegcdo e gestdo de projetos, sendo necessaria uma prioridade de

reforma. A Tabela a seguir apresenta um extrato da avalia¢do do FMI.

Tabela 4 - Solidez institucional e eficiéncia

F_asc_a/~ Solidez Institucional Eficiéncia FUDAGEGE
Instituicao de Reforma
Baixa. N&do estdo em vigor diretrizes Bfnxa. As p ropo stas de pr o'je'tos
. ; L , néo estgo Sujeitas
Avaliagao | padronizadas para avaliagao do projeto e | _. . .
? . ! sistematicamente as  anélises Alta
do projeto | nem exigéncia de anélise P Lo
e ) econbmicas ou de viabilidade
econdmico/financeira. ! .
financeira.
~ Baixa. Nao ha critérios padronizados nem | Baixa. Ndo ha um processo
Selecéo de ~ - , ;
rojetos | UM Processo comum para a selecéo de | eficiente de filtragem de projetos Alta
proj projetos. para inclusdo no orgcamento
. ~ , Baixa. De forma geral, os
~ Baixa. N&o hé& uma abordagem L . : N
Gestao de . . ~ .~ 2~ | principais projetos de capital tém
N padronizada a gestdo dos principais Alta
projetos . . atrasos e excesso de custos
projetos de capital. S
significativos.

Fonte: Adaptado da Tabela 1 do relatorio FMI, 2018 (pega 35, p. 12)

259.

Analisando a tabela, destaca-se que o diagnostico demonstrou a falta de diretrizes para

avaliag¢do de projeto e ndo exigéncia de andlise economica/financeira, destacando que nem sempre os
projetos sdo sujeitos a andlises de viabilidade. Ademais, os projetos principais apresentam atrasos e
excessos de custos.

260.

O Fundo Monetario Internacional aponta ainda a falta de procedimentos para avaliagdo

financeira e economica dos projetos brasileiros e de andlises de custo-beneficio e a subestimag¢do dos
custos reais dos projetos:

261.

46. As avaliagoes das propostas de projetos de capital ndo sao conduzidas nem publicadas
sistematicamente: Ndo estdo em vigor procedimentos centralizados que determinem que 0s
ministérios executores avaliem financeira ou economicamente os projetos como parte de sua
preparacdo. Nao ha documentacido sobre metodologias padronizadas para andlise de
custo/beneficio ou de valor pelo dinheiro em relagdo a decisdo sobre as modalidades de
financiamento. (...) Embora alguns ministérios executores conduzam algumas andlises financeiras
e/ou econémicas, isso ndo é feito de forma sistemdtica. As estimativas de custos das propostas de
projetos sdo preparadas com o uso de normas detalhadas, baseadas em custos unitarios. Contudo,
a subestimacdo dos custos do projeto sugeriria que essas ndo estio estimando efetivamente seus
custos reais (grifos acrescidos, peca 35, p. 40)

Com base nesse diagnostico, o FMI apresentou dez recomendagoes principais, sendo

metade delas relacionadas a gestdo, selegdo e priorizagdo de projetos:

Fortalecer a priorizagdo estratégica do investimento publico e desenvolver uma carteira (banco)
de projetos de alta qualidade, classificados por ordem de prioridade. Preparar uma estratégia
nacional para o investimento, com foco em uma visdo nacional e objetivos estratégicos amplos.
Desenvolver uma carteira com os principais projetos (por exemplo, acima de R$ 50 milhées) de
alta qualidade, classificados em ordem de prioridade, e desenvolver um processo padronizado
para outros projetos de investimento publico.

()

Reforcar e padronizar os procedimentos de preparacio, avaliacio e selecdo de projetos.
Estabelecer e codificar na legislagcdo um processo novo e rigoroso para a avaliagdo, aprovagdo e
selecdo de propostas dos principais projetos de investimento publico. Preparar e introduzir
diretrizes centrais para a padronizagdo dos processos de avalia¢do de projetos, a serem utilizadas
em todos os investimentos de capital (ver Anexo ).
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Aumentar a previsibilidade do financiamento dos principais projetos de capital. Reforcar a
prepara¢do do or¢amento para aumentar o realismo dos or¢amentos de capital. Priorizar os
principais projetos de capital com tetos anuais de comprometimento. Rever os regulamentos
or¢amentarios para permitir, em casos especiais, a alocagcdo de verbas plurianuais.

Aprimorar as capacidades de gestio de projetos e a responsabilizacdo. Preparar um decreto
governamental relativo aos principais parametros e responsabilidades na gestdo de projetos de
investimento publico, inclusive com a responsabiliza¢do dos gestores de projetos especificos
(grifos acrescidos, pega 35, p. 10).

3.3.2.Ndo atendimento das melhores prdticas e dos proprios manuais da EPL e do Governo Federal
com a ndo inclusao de ACB preliminar no PNL 2035

262. A versdo atual do PNL frustrou as promessas de melhorias da versdo anterior do plano
quanto a incorporag¢do de andlises de custo-beneficio no PNL 2035. O Relatorio Executivo do PNL
2025, deixava claro que, “para a elaborag¢do da nova versdo do Plano Nacional de Logistica,
considerando o ano horizonte até 2035, e apos a defini¢do dos cendrios selecionados com base nos
resultados das simulagoes, serd elaborada uma andalise custo-beneficio” (peca 31, p. 84). Tal andlise
envolveria as seguintes atividades: “avaliacdo ambiental estratégica (Anexo 5); andlise economico-
financeiro, avalia¢do dos impactos socioeconomicos; andlise dos projetos concorrentes; avaliagdo
das dificuldades de implantagdo”. No entanto, o PNL 2035 ndo apresenta qualquer andlise de custo-
beneficio e o Guia de orientagoes para os planos taticos (pe¢a 24) prevé que cada plano sera
responsavel por definir a metodologia de andlise, apenas orientando, sem qualquer vinculagdo, o uso
de ACB nos planos setoriais.

263. A auséncia de analises de custo-beneficio no PNL 2035, ainda que de forma preliminar,
frustra as melhores praticas internacionais e nacionais, inclusive as metodologias desenvolvidas pela
propria EPL sobre o assunto, conforme descrito a seguir.

3.3.3.Melhores praticas Internacionais

1. Recomendacaes da entidade de infraestrutura do G20 (GiHub)

264. A Global Infrastructure Hub, entidade criada pelo G20, grupo do qual o Brasil é membro,
estabelece que para ser gerado maior resultado com investimento em infraestrutura é requerido que
os governos desenvolvam planos de médio e longo prazo e traduzam esses planos em uma carteira de
projetos prioritarios realistas:

Desenvolvam planos de infraestrutura de médio e longo prazo: Isso envolve avaliagdo sistematica
dos gaps (lacunas) criticos de infraestrutura, identificagdo de prioridades criticas para
impulsionar a transformagdo socioeconomica, defini¢do de metas viaveis em torno dessas
prioridades e identifica¢do de projetos para atingir as metas.

Traduzam esses planos em uma pipeline de projetos prioritarios e realistas: Embora uma
avaliagdo sistematica de lacunas e identificacdo de solugoes por meio da formulagdo de planos de
longo prazo seja um bom ponto de partida, ndo é de forma alguma suficiente. (...) Os governos
devem, portanto, decidir como alocar seus recursos limitados para o desenvolvimento de
infraestrutura, especialmente considerando que as lacunas de financiamento provavelmente
aumentardo nas proximas décadas. Isso requer a implementacdo de estruturas e processos para
traduzir as prioridades e metas de longo prazo em um canal de programas e projetos com
credibilidade, priorizacdo e potencialmente viavel (traduzido, grifos acrescidos, peca 47, p. 7).

265. De acordo com o guia, a primeira etapa para traduzir a visdo e os objetivos de um plano

de infraestrutura para a realizagdo das metas ‘“‘envolve a identificacdo e a triagem de projetos

46

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71132274.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 013.771/2021-3

potenciais para criar uma pipeline de projetos priorizados que possa produzir o maior impacto de
desenvolvimento para o investimento realizado” (pe¢a 47, p. 60).

266. Destaca a importdancia de maximizar o desempenho da alocag¢do de recursos com a
priorizagdo de projetos de infraestrutura: “Normalmente, os recursos disponiveis nos governos sao
limitados em relagdo as necessidades de gastos com infraestrutura e, portanto, estruturas para
priorizar projetos nacionais estrategicamente importantes para apoio dos governos durante as fases
de preparagdo e implementagdo do projeto sdo cruciais” (pe¢a 47, p. 60).

267. Recomenda que os governos devem migrar para a andlise de priorizagdo de projetos
baseada em evidéncias. Exemplifica que, em muitos paises, incluindo os EUA, Nova Zeldndia,
Inglaterra, Australia, Cingapura, Chile, Irlanda e varios outros, a avaliagdo de custo-beneficio social
¢ utilizada extensivamente para avaliar e priorizar projetos de infraestrutura alternativa,
particularmente para projetos cuja demanda de investimentos é significativa.

268. Constata que muitos governos tomam decisoes de infraestrutura a partir de elementos
basicos de avalia¢do dos projetos. Como esses governos buscam priorizar e selecionar projetos sob
condig¢oes limitadas, caracterizando uma sele¢do assistematica. A fim de reverter esse processo
decisorio seria util para os governos desenvolverem e aplicarem analises multicritério, para, dessa
forma, permitir a priorizagdo sistemdtica, evitar erros e identificar informagdes ausentes para
melhorar a preparagdo do projeto no futuro.

269. O guia apresenta trés graus de maturidade para a seleg¢do e priorizagdo de projetos.

Tabela 5 - Graus de maturidade para selecdo e priorizacdo de projetos e empreendimentos
Selecgdo de projetos Priorizacdo de projetos Avaliagdo de projetos avancada
desinformada estruturada

Informacgades limitadas sobre | Capacidade institucional e / ou | Alta capacidade técnica e institucional

o nivel do projeto; técnica limitada disponivel

Uso inconsistente de | Informagées parciais sobre o | Informagoes detalhadas sobre o nivel de
informagoes, nivel do projeto projeto disponiveis

Decisoes frequentemente | Custos do projeto conhecidos Ampla quantificagdo e monetiza¢do dos

baseadas em consideracoes
ndo técnicas, e sim politicas;

efeitos sociais, ambientais, financeiros e

Algumas informacoes sobre os . .
S e ¢ economicos conhecidos

efeitos sociais, ambientais e
Avaliagdo subjetiva outros economicos Decisdes baseadas em informagdes
extensas

Fonte: Leading Practices in Governmental Processes Facilitating Infrastructure Project Preparation,
GiHub, 2019, editada (pe¢a 47, p. 63)

270. O guia explica que traduzir uma necessidade de um determinado conceito em um projeto
de fato financiavel requer uma avalia¢do de sua viabilidade, sendo muitas vezes requerido um
processo de varios estagios, idealmente comegando com a defini¢do do conceito, avangando para
avaliagao de pré-viabilidade e, culminado, em uma avalia¢do detalhada de viabilidade.

II. Recomendagdes da OCDE

271. O Guia da OCDE, intitulado de Getting Infrastructure Right: The 10 Key Governance
Challenges and Policy Options (Obtendo a Infraestrutura Certa: Os 10 principais desafios de
governanga e opgoes politicas, em tradugado livre), publicado em 2017, defende como boa governanga
que os paises garantam que o0s projetos apresentam custos acessiveis e que o investimento geral seja
sustentdvel.

272. De acordo com a OCDE, os tomadores de decisdo devem priorizar os projetos de forma
que seja gerado o mdximo retorno para a sociedade como um todo. O Guia cita a falta de priorizacdo
para os investimentos em infraestrutura como um desafio: “um problema especifico que precisa ser
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gerenciado é que muitos politicos preferem construir novos projetos com alta visibilidade, em vez de
gastar na manutengdo e atualiza¢do dos ativos existentes. Muitas vezes, isso pode ser uma ameaga a
relagdo custo-beneficio” (peca 54, p. 11).

273. Como questoes chaves de governan¢a a OCDE cita, dentre outros pontos, a existéncia de
uma estratégia de longo prazo vinculada com as projecoes fiscais de longo prazo e a existéncia de
analises de custo-beneficio.

274. De acordo com a publicacdo, a viabilidade do investimento deve ser avaliada
cuidadosamente usando uma combinag¢do de ferramentas quantitativas (como andlise de custo-
beneficio) e qualitativas que procuram estabelecer o retorno geral do investimento da sociedade. Esse
processo, quando tratado de forma transparente, é um instrumento valioso.

II1. Recomendacaes de pesquisadores renomados mundialmente

275. A andalise de custo-beneficio ndo é uma panaceia que resolve todos os problemas, nem é
imune a deturpagoes e vieses. Pelo contrario, tal técnica, como qualquer outra, precisa ser muito bem
utilizada para evitar que se torne apenas instrumentos para justificagdo formal de decisoes pré
concebidas.

276. Verifica-se que as discussoes nos paises desenvolvidos estdo mais avangadas do que as
atualmente realizadas no Brasil. Aqui ainda se discute que as decisoes ndo deveriam ser apenas
baseadas em suposigcoes e argumentos politicos qualitativos, mas sim tomadas a partir de evidéncias,
destacando a importancia de instrumentos como ACB e a participagdo democratica. Em outros paises,
o nivel da discussdo é bem mais maduro, estdo na fase de verificar como melhorar a técnica de
andlise de custo-beneficio a fim de reduzir a suscetibilidade aos vieses e deturpagdes humanos.

2717. Essa tendéncia de necessidade de aprimoramento pode ser vista no artigo do Professor da
Universidade de Oxford, Bent Flyvbjerg, ja mencionado, e do doutor em estatistica, Dirk W. Bester
(2021), intitulado The Cost-Benefit Fallacy: Why Cost-Benefit Analysis Is Broken and How to Fix It.
(traduzido de forma livre em “A falacia do custo-beneficio: Por que a andlise de custo-beneficio estd
quebrada e como corrigi-la”). Os pesquisadores concluiram que:

A andlise de custo-beneficio pode, sem duvida, ser uma ferramenta util na politica e prdtica de
investimento publico, mas somente depois que a faldacia de custo-beneficio for reconhecida e
corrigida. Para que isso acontega, o seguinte deve se tornar parte integrante da pratica de custo-
beneficio: (a) novos métodos para que efetivamente retirem os vieses das estimativas de custo-
beneficio ex-ante, com base na ciéncia comportamental; (b) incentivos para o uso desses métodos,
incluindo skin-in-the-game; (c) auditorias independentes para verificar se os métodos e incentivos
funcionam conforme a intengdo; e, finalmente, (d) integra¢do dos resultados em processos de
tomada de decisdo democraticos e da vida real, que consideram outras preocupagées alem dos
resultados das analises de custo-beneficio (grifos acrescidos, peca 23, p. 14).

278. O trabalho também destaca o papel das auditorias independentes para garantir que o
emprego de melhores métodos e melhores incentivos para previsoes mais precisas funcionem de
acordo com a intengdo, e para ajusta-los quando ndo o fazem. Ademais, ressalta a importincia da
separagdo da auditoria das motivagoes politicas.

A auditoria deve ser efetivamente separada das motivagoes politicas, para evitar o tipo de
distor¢do politica das previsdes de custo-beneficio descritas em detalhes pelo Banco Mundial
(2010), Harrington (2006), Flyvbjerg et al. (2002, 2004), Harrington et al. (2000) e Wachs (1986,
1989, 1990, 2013). Se isso ndo acontecer, as auditorias ndo servirdo e ndo poderdo servir ao seu
proposito. As auditorias devem permitir a transparéncia e o escrutinio externo, incluindo o
escrutinio por especialistas independentes, o publico e a midia (grifos acrescidos, peca 23, p. 12).

279. A atualizagdo recente do Guia de Custo-Beneficio, publicado pelo Ministério da Economia
em outubro de 2021, passa a recomendar a mitigagdo do viés do otimismo, que costuma afetar
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premissas, previsoes e or¢camentos e cita como referéncia a pesquisa supramencionada. Para tanto,
apresenta um quadro explicativo sobre o assunto, cujo texto é reproduzido na sequéncia (pega 26, p.
37):

Quadro 4.1: ACB e o viés de otimismo

O viés de otimismo atua de forma subjetiva em pessoas comprometidas com um projeto de
investimento (politicos, dirigentes, técnicos etc.), motivando a realiza¢do de projegcoes pouco
realistas, nem sempre propositalmente, mas que acabam por subestimar custos de instalagdo, de
operagdo, riscos ou o tempo necessario para a conclusdo de projetos de infraestrutura, ao mesmo
tempo que levam a superestimagdo dos resultados e beneficios esperados.

A partir da amostra de 2.062 projetos publicos de investimento de 104 paises, Flyvbjerg e Bester
(2021) verificaram que em média ha um custo 43% maior e um beneficio 17% menor do que
aqueles originalmente estimados para projetos de infraestrutura. Isso demonstra a presenga
recorrente do viés de otimismo, que pode resultar em uma falsa atesta¢do sobre o retorno
socioeconomica de um projeto e subsequente reducdo da eficiéncia na alocagdo dos recursos e na
eficacia de politicas publicas. Para contornar tal problemdtica, Flyvbjer e Bester (2021) sugerem
quatro medidas importantes que tendem a reduzir o viés de otimismo dentro de uma ACB:

i) A mitigacdo sistematica e efetiva do viés das projecoes para ACB, substituindo referéncias
puramente teoricas por projecoes baseadas em séries historicas de projetos semelhantes.

ii) Aumentar os incentivos para a elaboracdo de uma andlise mais robusta por meio da
responsabilizacdo (skin-in-the-game) dos analistas e planejadores que elaboram as principais
projegoes.

iii) Aplicagdo de auditorias independentes que avaliam também as projegoes utilizadas como dado
de entrada para a ACB.

iv) Submissdo dos resultados da ACB e de suas proje¢oes a processos publicos de participagdo
social (e.g. consulta publica).

3.3.4.Melhores praticas nacionais

280. A tomada de decisdo baseada em evidéncias concretas ndo é apenas recomendada por
referéncias internacionais, a propria EPL e outros orgdos, como o Ministério da Economia,
prescrevem o uso de analise de custo-beneficio no setor de infraestrutura, como forma de melhorar a
aplicagdo dos recursos.

1. Manual de custo-beneficio da EPL

281. A auséncia de andlise de custo-beneficio ndo pode ser justificada por falta de
conhecimento técnico da EPL sobre o assunto, nem por falta de reconhecimento da relevancia desse
tipo de andlise para planos estratégicos.

282. A EPL publicou, em 2019, o Manual de Andlise Custo-Beneficio para Projetos de
Infraestrutura de Transporte. A EPL, em seu portal, destaca a importdancia desse tipo de andlise para
planejamento de longo prazo:

Metodologia da Andlise de Custo-Beneficio
()

No dmbito do planejamento_de longo prazo, a EPL desenvolveu metodologias e ferramentas que
permitem a comparacdo de _alternativas _logisticas, levando em considera¢do aspectos
socioeconomicos, de forma a priorizar investimentos futuros no sistema de transportes nacional.

Nesse sentido, como suporte ao Plano Nacional de Logistica, temos a metodologia de custo-
beneficio para projetos de infraestrutura de transportes. Esse modelo de andlise custo-beneficio
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(ACB), desenvolvido pela empresa, permite analisar, hierarquizar e priorizar os projetos, de
forma a reduzir a subjetividade nas decisdes.

Além disso, a ACB fornecerd insumos para_garantir_que as_decisoes _sejam_embasadas em
critérios _técnicos e objetivos, em sintonia com as melhores prdaticas adotadas no mundo, ¢
alinhada com diretrizes do Ministério da Infraestrutura e do Ministério da Economia.

Como forma de garantir a transparéncia e as melhores praticas, a EPL disponibiliza um Manual
contendo a descrigdo da Metodologia e um Caderno de Parametros com os_principais_dados
necessdrios para_a realizacdo de andlises de custo-beneficio para projetos de infraestrutura de
transporte.
Fonte: https://www.epl.gov.br/metodologia-da-analise-de-custo-beneficio, acesso em 23 de agosto de
2021, destaques acrescidos.

283. Conforme visto no trecho transcrito, a EPL defende que as andlises de custo-beneficio
permitem a comparagdo de alternativas e a prioriza¢do de investimentos. A metodologia de analise de
custo-beneficio também ¢ apresentada como suporte para o Plano Nacional de Logistica (PNL). Esse
modelo permitiria, segundo a empresa, analisar, hierarquizar e priorizar projetos, reduzindo a
subjetividade das decisoes, em sintonia com as melhores praticas internacionais.

284. Ainda em relagao ao Manual de ACB, desenvolvido pela EPL, as transcrigoes seguintes
demonstram de que forma a metodologia pode ser utilizada, ratificando sua importdncia para a
tomada de decisoes em projetos de infraestrutura:

A defini¢do de um modelo padronizado de Analise Custo-beneficio (ACB) para a avaliagdo dos
projetos de infraestrutura de transportes, conforme adaptado pela EPL, pode ser considerada
como _um_importante_marco na forma com que o Estado analisa, hierarquiza e prioriza os
projetos de infraestrutura, reduzindo a_subjetividade e eventuais interferéncias externas na
selecdo dos projetos.

()

A ACB permite hierarquizar as obras de infraestrutura de transportes, de acordo com o Valor
Presente Liquido (VPL) social. Dessa forma, a Andlise Custo-beneficio se torna_essencial como
etapa do planejamento de transportes (Figura 1), subsidiando a tomada de decisdo por parte dos
policymakers com a menor subjetividade possivel (grifos acrescidos, peca 48, p. 4).

()

A Analise Custo-Beneficio permitira uma melhoria na qualidade das avaliagées técnicas, de forma
que sejam apresentados projetos com priorizagdes que consideram a economia do bem-estar do
usudrio, reduzindo as incertezas sobre a viabilidade dos empreendimentos. Conforme a Figura 2,
serd possivel apresentar as vantagens em se optar pela priorizacdo de determinada infraestrutura
de transporte em detrimento de outra.

()

Pertencente ao rol de técnicas de avaliagdo econémica de projetos, a ACB ¢é uma das mais
utilizadas nos paises desenvolvidos, pois permite a andlise de projetos com multiplos objetivos e
gera indicadores de decisdo com baixo grau de subjetividade, ao contrario de outras técnicas, a
exemplo das andlises multicritérios, que costumam apenas oferecer suporte de decisdo.

Atualmente, a ACB é utilizada em varios paises, tais como Estados Unidos da América, Reino
Unido, Nova Zelandia, Australia e Unido Europeia. (peca 48, p. 6).

285. Com base nos trechos em negrito, observa-se o destaque do Manual para os seguintes
pontos: (i) a ACB possibilita a priorizacdo de projetos com redugdo da subjetividade; (ii) que essa
analise ¢ essencial no planejamento, (iii) que a ACB permite a melhoria da qualidade das avaliagoes
técnicas, reduzindo as incertezas sobre a viabilidade dos empreendimentos; e (iv) que a ACB é uma
das técnicas mais utilizadas nos paises desenvolvidos.
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286. Chama atengdo o fato de que a EPL, mesmo tendo desenvolvido um manual de ACB para
dar suporte ao seu Plano Nacional de Logistica e considerar a ferramenta essencial para avalia¢do
técnica, ndo utilizou essa metodologia no plano corrente.

11. Metodologia de Estruturagdo de Projetos de Infraestrutura da EPL

287. Além do Manual da EPL sobre Avaliagdo de Custo-Beneficio, a empresa de logistica
contou com o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) para apoiar a
contratagdo da consultoria de renome internacional — KPMG — para adaptar o Business Case a
realidade brasileira (EPL, KPMG, 2019). Tal esfor¢o foi denominado pela EPL como Metodologia de
Estruturagcdo de Projetos de Infraestrutura — Mepi, conforme mencionado no item 1.2.2 deste
relatorio.

288. Tal metodologia, segundo a propria EPL defende em seu portal: “consiste em um conjunto
de boas praticas para a elaboracdo e avalia¢do de projetos de infraestrutura, desde a fase de escolha
dos projetos que deverdo ser desenvolvidos como fruto do planejamento, até sua disponibiliza¢do para
a implementagdo” (pega 55, p. 2).

2809. Um dos principais aspectos da metodologia é justamente a evidencia¢do economica
transparente para a selecdo dos projetos. Para tanto, a metodologia adaptada pela EPL/KMPG
defende o uso de andlise de custo-beneficio em dois momentos distintos.

290. Em uma fase preliminar, denominada no documento como Strategic Outline Case (SOC) -
Caso de Perfil Estratégico, em tradugdo livre, composta de quatorze atividades estruturadas, a
publica¢do da EPL/KPMG defende o uso da analise indicativa de custo-beneficio na atividade sete. O
SOC, em linhas simples, deve responder as perguntas: Este projeto faz sentido? Se sim, qual sera a
estratégia utilizada? Essa estratégia estd consonancia com o programa de governo? O SOC também
realiza uma andlise preliminar dos custos e dos beneficios das possiveis op¢oes (peg¢a 28, p. 15).

291. A andlise indicativa de custo-beneficio tem como “objetivo a identifica¢do preliminar dos
custos e beneficios para as opgoes identificadas”. Essa andlise ser deve ser realizada para “mensurar
e monetizar os beneficios socioeconomicos e os custos de cada uma das opgoes”. O guia da EPL-
KPMG defende ainda que a andlise indicativa de custo-beneficio “auxiliara no processo de definigdo
da melhor opg¢do para o desenvolvimento do projeto, permitindo a avalia¢do e comparagdo de cada
uma das opgoes sob a perspectiva de custo-beneficio”.

292. Em uma fase posterior, denominada de Outline Business Case (OBC) - Caso do perfil do
negocio, em tradugdo livre, composta das atividades 15 a 30, a metodologia adaptada da EPL-KPMG
defende um aprofundamento da andlise de custo-beneficio anterior, na atividade 17. A publicac¢do
informa que o OBC, de forma simplificada, englobaria as avaliacoes que “hoje sdo desenvolvidas no
ambito do Evtea, mas agregando outras andlises que hoje ndo sdo realizadas, nomeadamente: andlise
de custo-beneficio, andlise Value for Money, andlise de risco, andlise da comportabilidade dos gastos
publicos e das garantias necessdrias (se necessario)”

O excerto da metodologia da EPL-KPMG a seguir apresenta mais detalhes sobre a andlise de
custo-beneficio da atividade 17:

A andlise a ser desenvolvida nesta fase ¢ mais detalhada do que a analise efetuada na Atividade 7 -
Andalise indicativa de custo-beneficio, uma vez que:

(i) é realizada apenas para a opg¢ado de projeto selecionada no SOC, e

(ii) a disponibilidade de informagées detalhadas do projeto é maior apos o desenvolvimento dos
estudos de viabilidade técnica e ambiental realizados nas atividades anteriores.

A andlise de custo-beneficio permite que o processo de tomada de decisdo seja mais transparente e
de facil compreensdo para os stakeholders do projeto. Outro ponto relevante da andlise de custo-
beneficio é a sua utilizagdo como base para comparagdo e priorizagdo de projetos, permitindo,
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portanto, uma priorizacdo sistemdtica e economica dos investimentos governamentais em
infraestrutura de transportes (peca 28, p. 53).

293. Com base no exposto, nota-se que a EPL adaptou as melhores praticas internacionais de
estruturag¢do de projetos, por meio de uma consultoria de renome internacional, apoiada por um
Programa das Nagoes Unidas, porém, ndo existem evidéncias de que esses conhecimentos estdo sendo
aplicados de forma pratica no Plano Nacional de Logistica. O PNL lan¢ado em 2021 sequer faz
referéncias a metodologia Mepi desenvolvida pela parceria da EPL.

294, Observa-se uma possivel subutilizacdo dos valiosos conhecimentos gerados, ainda mais
considerando que o investimento para o desenvolvimento de tal metodologia foi significativo. De
acordo com o informado no proprio site da EPL, o contrato assinado (Contrato 36624/2018) entre o
PNUD e a empresa de KMPG para elaborag¢do dos produtos da consultoria alcangou o montante de
US$ 327.222,00, o que equivalia a época a RS 1.091.939,80, abrii de 2018
(https.//www.epl.gov.br/13-013-epl-x-pnudbra, acesso em 17/11/2021).

3.3.5.Falta de motivacdo para auséncia de priorizacdo de investimentos e andlise de custo-beneficio
no dmbito do PNL

1. Auséncia de fundamentacdo para alteracdo do modelo de priorizagdo de projetos

295. O Decreto 10.531/2020 (peca 21), que institui a Estratégia Federal de Desenvolvimento
para o Brasil no periodo de 2020 a 2031, deixa clara a importincia da defini¢cdo de projetos
prioritarios para o eixo infraestrutura (item 3.3.1): “melhorar o planejamento e a gestio da
infraestrutura publica, com a defini¢do de carteira de projetos prioritarios de médio e longo prazos
que sejam vetores do desenvolvimento economico, social e regional, a fim de evitar a pulverizagdo dos
recursos’’ (grifos acrescidos).

296. O art. 2° do Decreto supramencionado prescreve que as entidades da administracdo
publica federal, autarquias e fundag¢oes devem considerar nos seus planejamentos e suas acgoes, dentre
outros aspectos, as orientagoes, as diretrizes e os desafios previstos na estratégia federal

297. Observa-se que a forma de desenvolvimento do PNL também ndo se alinha as
Recomendacgoes da Secretaria Especial de Assuntos Estratégico da Secretaria Geral da Presidéncia
(SAE-PR). A SAE-PR, no ambito da publica¢do, “Desafios do Investimento Privado em Infraestrutura
no Brasil — Relatorio de Conjuntura n. 5, em 2018, apresentou uma série de recomendagoes alinhadas
aos aspectos abordados nesse trabalho. No tocante ao planejamento, a primeira recomendagdo foi
justamente “aumentar a efetividade do planejamento de longo prazo”. O documento ressalta que os
projetos de infraestrutura apresentam prazos longos de construg¢do e operagdo, que ndo raramente se
estendem por décadas, ultrapassando varios governos. Por essa razdo, o relatorio aponta que “um
bom planejamento de longo prazo é essencial para identificar com antecedéncia, os projetos
necessdarios ao pais no futuro e para garantir a viabilidade e atratividade desses projetos’(pe¢a 37, p.
10).

298. Para esse desafio, a publicagdo apresenta sugestdo com base em entrevistas de
especialistas: “preparar e divulgar um plano estratégico de longo prazo que contenha os projetos
prioritarios para o pais, inspirando-se em exemplos de outros paises”. Além disso, sugere “utilizar
ferramentas de andlise de custo-beneficio e de risco para a sele¢do e priorizagdo dos projetos
incluidos no plano estratégico, de modo transparente e com consulta a sociedade” (grifos acrescidos,
peca 37, p. 10).

299. Contudo, o planejamento logistico de longo prazo brasileiro expresso pelo PNL ndo
apresenta uma carteira de projetos prioritarios, ao contrario dos planos anteriores e do orientado
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pela estratégia federal prevista no Decreto 10.531/2020 (item 3.1.1) e pela Secretaria Especial de
Assuntos Estratégico da Secretaria Geral da Presidéncia (SAE-PR).

300. Por meio do Oficio de Requisi¢do 2 (peca 44), a equipe de auditoria questionou ao Minfra
a motiva¢do da alterag¢do do modelo de tomada de decisdo do PNL quanto a priorizagdo ndo ser feita
no PNL e sim nos planos setoriais:

Tendo em visto que o modelo atual, prevé que a prioriza¢do dos projetos serd feita apenas nos
planos setoriais, ao contrario dos planos logisticos anteriores, encaminhe a motivagdo/estudo que
Jjustificou o fluxo processual durante as discussoes da portaria de planejamento integrado? Quais
os riscos de tal mudanga de paradigma?

301. O Minfra respondeu, por meio da Nota Informativa 11/2021/CGPLAN/DPI/SFPP, de 17
de setembro de 2021, que entendia o seguinte:

(...) que ndo hda uma mudanca de paradigma promovido pelo PNL, especialmente quando se
compara com os demais planos logisticos recentemente desenvolvidos” (peg¢a 45, p. 5, grifos
acrescidos).

302. No entanto, ao contrario da afirmagdo, observa-se que o novo instrumento confere nova
proposta de planejamento para o setor publico e ha sim mudangas no paradigma de planejamento
quanto a cria¢do do Ciclo de Planejamento Integrado e a postergac¢do da fase de prioriza¢do dos
projetos.

303. Anteriormente, até o PNL 2025, os planos estratégicos apresentavam uma carteira de
projetos que tinham o objetivo de otimizar a aplica¢do dos investimentos em infraestrutura até o
horizonte do plano. O PNLT (2011) apresentava 111 projetos “considerados como prioritarios em
fungdo de sua maior viabilidade economica. O PNL 2025, produzido pela propria EPL hd menos de 3
anos, também apresentava uma carteira de projetos prioritarios.

304. O PNL 2025 deixava claro seu papel de priorizagdo logo na pagina 2 de seu relatorio
executivo “O Plano indica quais sdo os empreendimentos e investimentos necessarios para otimizar a
infraestrutura até 2025”. Aléem disso, o PNL 2025 apresentava um capitulo especifico para isso
“Capitulo 9 — Carteira de Projetos” (EPL, 2018). Na pagina 83 do plano, era informado de forma
objetiva que, “para solugcdo dos gargalos identificados no PNL, foram priorizados empreendimentos
que possuem alta relevdncia e produzem impactos significativos no custo logistico e na capacidade de
competi¢do internacional (...) no horizonte de 2025 (pega 31, p. 83):

a) Ferrovias (construgao da FICO e FIOL), com extensao total de 1.960 km.

b) Rodovias (construgdo das rodovias BR- 080/GO/MT e BR-242/TO/MT), com extensdo
total de 679,5 km.

¢) Rodovias (adequagado de 19 rodovias), com extensdo total de 4.558,5 km.

305. Ao contrario do PNL 2035, o PNL 2025 elencava nominalmente quais seriam projetos
prioritarios no horizonte do plano. A tabela 27 desse plano apresenta dois projetos para a “carteira
de projetos de construgdo de trechos ferroviarios priorizados”; a tabela 28 apresenta dois projetos de
“constru¢do trechos rodoviarios priorizados” e a tabela 29, dezenove “projetos de adequacgdo de
trechos rodoviarios priorizados”. Ndo esta aqui se defendendo os critérios utilizados, apenas
informando que as prioridades eram claras (pe¢a 31, p. 78-79).

306. O Cenario 9, referido pelo Minfra, identificado na resposta como o “resultado de um
processo de avaliagdo dos empreendimentos que resultam em maior impacto dos indicadores de
planejamento do PNL” é, de fato, um avango em relagdo a versdo preliminar do PNL 2035, que ndo
apresentava qualquer otimiza¢do de recursos. Contudo, tal cenario ndo define de forma clara quais
sdo os projetos prioritarios, conforme era visto até o PNL 2025.
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307. O relatorio executivo do PNL 2035 ndo cita quais seriam os projetos prioritarios e nem
sequer quantifica quantos projetos seriam. A identificagcdo dos empreendimentos de cada cendrio é
remetida para o Apéndice VI, o qual é composto de uma planilha Excel com listagem de 2.264
empreendimentos, sendo 1.567 considerados como pertencentes ao cenario 9 (pe¢a 51, p. 215).

308. Ademais, a conclusdo do Relatorio Executivo do PNL correlaciona Plano de Estado a
auséncia de proposi¢do de um pacote de projetos: “O PNL 2035 ¢ um Plano de Estado, e como tal,
ndo se propoe a compor um pacote de projetos de curto prazo” (pega 51, p. 209). Contudo, com as
devidas vénias, tal conclusdo ndo é coerente, visto que o PNL considera como premissa de modelagem
todos os projetos de curto e médio prazos do Minfra na sua carteira de projetos. Além disso, os planos
logisticos brasileiros anteriores, inclusive o PNL 2025 elaborado pela EPL, eram descritos como de
Estado e apresentavam uma carteira prioritdaria de projetos para o horizonte de planejamento do
plano.

I1. Auséncia de motivacao expressa para exclusao da andlise de custo-beneficio no PNL

309. Por meio do Oficio de Requisi¢do 2 (peca 44), a equipe de auditoria solicitou ao Minfra as
Jjustificativas para a exclusdo das andlises de custo-beneficio para priorizagdo dos projetos da
carteira, nos termos do art. 16, inciso VIII, da minuta de Portaria Minfra 123/2020 (pega 29, p. 11),
considerando que:

a) o proprio o PNL 2025, elaborado pela propria EPL, informava que o PNL 2035 traria
andlises de custo-beneficio (Item 10, p. 84); e

b) no portal da internet da EPL, consta o Manual de Custo-beneficio e informagoes de
que o manual seria de apoio para a formula¢do do PNL. Ademais, foi questionado o
motivo de tal manual ndo ter sido considerado.

310. O Minfra respondeu, por meio da Nota Informativa 11/2021/CGPLAN/DPI/SFPP, de 17
de setembro de 2021 (peca 45), que a Portaria Minfra 123/2020 foi publicada posteriormente ao PNL
2025. Informou que, com base no art. 4° do normativo, o PNL deveria ser entendido como um
instrumento de referéncia e orientagdo para os planos que complementam o PIT.

311. Afirmou, ainda, que a ndo realiza¢do de ACB no PNL se daria ndo somente por razdo do
seu escopo, como também em razdo do método de andlise de viabilidade.

312. Em relagdo ao escopo, informa que seria competéncia da Secretarias Setoriais,
responsaveis pelos planos setoriais, indicar quais iniciativas deveriam ser estudadas em detalhes. O
detalhamento dos requisitos estaria no Guia de Orienta¢oes ao Planejamento Tdtico Federal de
Transportes (peca 24).

313. O segundo ponto é que o Guia de Orientagoes ndo determinaria um método unico que
deveria ser seguido pelos planos setoriais. O Minfra informou que o guia deixaria livre para os
referidos planos a escolha do método para andlise de pré-viabilidade, sugerindo a realizagdo de ACB,
Modelo de Cinco Casos ou outro que os referidos planos taticos julgassem pertinente.

314. Por fim, o Minfra destacou que a altera¢cdo da minuta de portaria, nos termos da Nota
Técnica 1/2020/DPI/SPP, indicaria que a minuta anterior era “demasiadamente prescritiva. Como
resultado poderia dificultar a gestdo posterior do processo de planejamento em razdo da dindmica
propria do processo” (pega 56).

315. Analisando-se a resposta do Minfra, observa-se que, em nenhum momento, justificou-se de
fato a motiva¢do da andlise de pré-viabilidade ser feita nos planos taticos, em oposi¢do ao Guia de
ACB do Ministério da Economia e documentos anteriores da EPL (PNL 2025, Manual de Custo-

Beneficio, Manual de Estrutura de Projetos de Infraestrutura e as demais boas prdticas relatadas).

316. O Minfra apenas mencionou a decisdo tomada, expressa na Portaria Minfra 123/2020.
Ndo apresentou quais seriam as vantagens e desvantagens de tal decisdo, quais seriam os
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fundamentos e riscos envolvidos. A altera¢do da minuta de portaria que previa andlises de custo-
beneficio também ndo foi justificada tecnicamente. A justificativa se baseou apenas no argumento de
que a minuta era muito prescritiva. Contudo, isso ndo explica a razdo de retirada da andlise de custo-
beneficio prometida no PNL anterior e recomendada nos manuais da EPL e Ministério da Economia.

317. Ressalta-se novamente que a minuta de portaria apresentava uma fundamentagdo robusta
para cada um dos seus dispositivos, amparada em estudos sobre as falhas recorrentes dos
planejamentos anteriores. Amparada nas melhores praticas, a portaria trazia os elementos minimos
que o PNL deveria conter. Sem esse direcionamento, ndo é claro quais sdo os requisitos a serem
atendidos pelo plano logistico. A minuta era amparada em uma fundamentagdo congruente expressa
na Nota Tecnica 21/2019/CGPLAN/DPI/SFPP, de 30 de julho de 2019, e nos anexos da minuta. (pe¢a
30)

3.3.6.Risco de que os planos setoriais ndo executem andlise de custo-beneficio

318. Conforme ja discutido, o ciclo de planejamento proposto pelo Ministério da Infraestrutura
define que a priorizagdo dos projetos ndo sera mais feita no PNL, como era o caso até o PNL 2025, e
sim nos planos setoriais. Nesse sentido, o Minfra publicou recentemente, em junho de 2021, o Guia
para orientar os trabalhos desses planos.

319. O guia defende que, “para os projetos de infraestrutura pré-selecionados, é importante
que seja feita uma andlise de pré-viabilidade”. Todavia, o guia delega a escolha da metodologia para
ser definida por cada secretaria responsavel por elaboragdo do respectivo plano. O guia apenas
sugere a ‘‘utilizacdo do Guia Prdtico de Andlise Custo-Beneficio, apresentado em 2020, pelo
Ministério da Economia, particularmente quanto aos casos estratégico e economico do Modelo de
Cinco Casos (Five Case Model)”, sem fixar qualquer obrigatoriedade. Além disso, informa “ser
possivel estabelecer critérios e passos metodologicos mais simplificados, tendo em vista o
detalhamento exigido em um planejamento de nivel tatico” (pega 24, p. 19).

320. Tendo em vista que cada secretaria serd livre para adotar a metodologia para avaliar a
pré-viabilidade, poderad ocorrer dificuldade ou a inviabiliza¢do da comparagdo entre os projetos dos
diversos modos a fim de definir uma priorizacdo. E possivel que cada secretaria utilize um conjunto
distinto de critérios para selecionar os projetos.

321. Além disso, a falta de assertividade da recomendagdo do Minfra apresenta grande risco de
ser desconsiderada nos planos setoriais, acarretando a continuidade do historico brasileiro de baixa
qualidade na selegdo e prioriza¢do de investimentos, conforme informado pelo FMI (2018).

322. Outro ponto que chama atengdo é que o Guia Prdtico de Analise Custo-Beneficio citado
no guia do Minfra prescreve que os estudos de pré-viabilidade deveriam ser feitos nos planos
estratégicos, como o PNL, e ndo nos planos tdticos. Logo, a prioriza¢do dos investimentos seria um
produto dos planos estratégicos.

323. O Guia do Ministério da Economia afirma que, em alguns setores, especialmente os
organizados em rede, como transportes e logistica, sistema elétrico, entre outros, sdo realizados
tradicionalmente planejamentos estratégicos setoriais que envolvem modelagens. Assim a metodologia
de ACB podem ser incorporados sem rupturas significativas.

324. No ambito dos instrumentos desses planejamentos de longo prazo, o manual prescreve
como pratica adequada a utilizagdo de uma andalise de custo-beneficio preliminar. A andlise em nivel
preliminar seria adequada para a priorizagdo de projetos. Enquanto a ACB completa seria utilizada
no momento seguinte, de detalhamento de projetos. Portanto, no contexto da Portaria Minfra
123/2020 de Planejamento Integrado, a ACB preliminar poderia ser utilizada no PNL e a ACB
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completa nos planos setoriais. A figura a seguir ilustra as diferentes fases de utilizagdo de ACB no
ciclo de investimentos.

Figura 14 - ACB no ciclo de investimentos
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Fonte: Guia Geral de Andlise Socioeconomica de Custo-beneficio de Projetos de Investimento em
Infraestrutura — Ministério da Economia (peca 26, p. 22).

325. O Guia denomina como ACB Preliminar as atividades de avaliacdo socioeconémica de
investimentos em infraestrutura realizadas na fase de planejamento. A principal diferenca da ACB
completa é que a ACB preliminar se baseia em estimativas de custo e demanda tipicamente
paramétricas, ou seja, aquelas disponiveis na etapa anterior a realiza¢do de levantamentos mais
aprofundados.

326. E importante destacar que ACB preliminar ndo é sinénimo de Evtea (Estudo de
Viabilidade Técnica, Economica e Ambiental). A ACB ajuda a enderecar a solug¢do do problema como
um todo, sendo possivel fazer essa andlise para avaliar as alternativas. Ademais, os custos e os prazos
envolvidos para a ACB preliminar sdo muito inferiores ao da ACB completa, visto que as informagoes
geralmente apresentam menor grau de detalhamento e sdo disponiveis nos proprios instrumentos
estratégicos.

327. Observa-se que a EPL dispoe de parametros necessarios para andlises de custo-beneficio
preliminares. Em 2019, a EPL langou o intitulado “Pardmetros de Custo-Beneficio para Projetos de
Infraestrutura de Transportes”, cujo objetivo é justamente apresentar os parametros utilizados nos
exercicios preliminares da Analise Custo-Beneficio (ACB) realizadas por esta EPL. Esse documento
constitui complemento ao Manual de Custo-Beneficio (ACB) para projetos de infraestrutura de
transportes (peca 57).

328. Ressalta-se que o recente Relatorio Consolidado do Fiscobras 2021 (Acorddo 2.579/2021-
TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Augusto Nardes) destacou a importancia de avalia¢do de
custo-beneficio em varios trechos, conforme pode ser percebido no excerto transcrito a seguir:

30. Nessa linha, abordagens, que avaliem a governanca da estruturacdo, priorizagdo e selecio de
projetos e a andlise sistemdtica de pré-projetos quanto a viabilidade, maturidade, vinculagdo ao
objetivo setorial/nacional e risco de fraude e corrupgdo, podem ser um importante vetor para o
Fiscobras 2022.

()

67. De todos desafios mais especificos relacionados diretamente com a infraestrutura, os estudos
nacionais e internacionais consultados destacam e convergem em dois: (i) problemas relacionados
ao planejamento estratégico de Estado para a infraestrutura, com visdes de longo prazo
devidamente informadas e refletidas em planejamento e gestdo de projetos em sentido amplo —
desenho e implementagdo de politicas, planos, programas e agoes especificas de infraestrutura,
devidamente alinhadas com a visdo de longo prazo, examinadas segundo critérios de custo-
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beneficio e (ii) governanca orcamentaria deficiente, especialmente no que tangencia a destinacdo
de recursos proveniente de emendas ao or¢camento para projetos néo prioritdrios.

()

111. Recentemente o TCU realizou a ‘Semana Or¢amentaria’, evento no qual restou consignado
por varios debatedores o desafio de aprimorar o processo de planejamento or¢camentaria para
obras publicas. Ficou assente que o orcamento enderegcado para obras publicas ndo passa por
um escrutinio de avaliacdo de custo-beneficio global no ambito do Poder Executivo, de sorte que
as Pastas Ministeriais concorrem pelos mesmos recursos escassos sem um critério objetivo para
priorizagdo.

()

114. Nesse sentido, é importante que haja uma avalia¢do pelos orgaos setoriais e de Centro de
Governo sobre o custo-beneficio dos projetos de investimentos de obras publicas, a fim de
priorizar o or¢amento pelo Poder Executivo, bem como de apresentar aos parlamentares uma lista
de acoes de infraestrutura com métricas que indiquem o grau de prioridade a luz de uma
avaliacdo de custo- beneficio social, ambiental e economica, e que estejam maduras em termos
técnicos e com planejamento orcamentarios higido o suficiente para receber recursos
or¢amentarios por meio de emendas.

115. Dessa forma, permitira ao parlamento avaliar a destinagdo de recursos com base em
informagoes de melhor qualidade, minimizando, por exemplo: possiveis ineficiéncias pela
execucdo de obras de baixa prioridade; paralisacdo e atrasos de obras por falta de planejamento
técnico (estudos e projetos imaturos, desestruturagdo e baixa capacidade técnica de gestdo do
orgdo ou entidade executora dos recursos e aumentos de custos e prazos com impacto
or¢amentario ndo previsto, etc.); e paralisacdo e atrasos de obras por falta de planejamento
or¢amentario (falta de contrapartida do ente federativo nos casos de convénios, descontinuidade
or¢amentdria em obras jd iniciadas e etc).

116. E importante apontar que, nessa linha, o Ministério da Economia lancou em 2021 o guia de
Avaliacdo Custo-beneficio (ACB) de projetos de investimentos. Tal guia é um importante
referencial para se examinar o grau de maturidade dos projetos. Por exemplo, o guia traz um
método mundialmente reconhecido, Método dos Cinco Casos (ou Five Case Model, do inglés),
utilizado pelo Tesouro Britidnico no exame da maturidade de projetos no Reino Unido.

117. Assim, a utiliza¢do sistemdtica do método ACB nos projetos de investimentos de
infraestrutura ird ajudar a traduzir, em métricas comparativas, diferentes acoes de um mesmo
setor ou setores diferentes, o que, ao fim, se traduzird em subsidio para selecdo e priorizacdo de
projetos de investimentos.

320. Diante do exposto, entende-se adequado propor recomendar ao Minfra que inclua na
portaria de planejamento integrado a utiliza¢do da ACB preliminar como um dos fatores criticos de
sucesso para filtragem da lista longa e obtengdo da lista curta e a ACB completa nos planos setoriais
para os projetos de grande porte estratégicos ou materialmente relevantes, com valor minimo a ser
definido pelo Minfra, incluidos na lista curta, seguindo as orientagoes do Guia de Custo-Beneficio do
Ministério da Economia.

3.3.7.Causas do achado

330. Conforme ja destacado, a minuta de portaria de planejamento integrado (peca 42)
considerava como etapa minima para elaborag¢do do PNL, no seu artigo 16, inciso VIII, “andlise
beneficio/custo e proposi¢do da carteira de projetos que deverd ser perseguida para atender as
necessidades da demanda projetada”. Sem uma justificativa plausivel, tal andlise de custo-beneficio
foi excluida dos requisitos do PNL na versdo final da minuta de planejamento integrado. Contudo,
nada impedia a EPL de considerar tal analise no PNL, visto que o Guia para os planos setoriais foi
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publicado apenas em maio do ano corrente, posterior ao langcamento da versdo da audiéncia publica
do PNL.

331. Ao ndo utilizar andlise de custo-beneficio no Plano Nacional de Logistica de 2035, a EPL
¢é contraditoria com os documentos e metodologias que a propria empresa logistica desenvolveu: (i)
promessas de melhoria para o PNL 2035 previstas no PNL 2025 (EPL, 2018); (ii) Manual de custo-
beneficio (EPL, 2019) e (iii) Metodologia de Estruturacdo de Projetos de Infraestrutura (EPL, 2019).

3.3.8.Efeitos do achado

332. Entre os efeitos do achado pode-se citar:

a) Possibilidade de alocagdo de investimentos em projetos de infraestrutura que ndo
sejam viaveis economicamente ou que ndo otimizem a aplicagdo dos recursos
escassos;

b) Potencial manuten¢do de baixa transparéncia de escolha de projetos quanto a falta de
andlises economicas baseadas em critérios claros para selecdo de projetos de
infraestrutura brasileiros, problema ilustrado nas criticas enderecadas pelo FMI em
2018, o que pode reduzir a credibilidade e, consequentemente, a atratividade dos
projetos brasileiros para o capital externo;

¢) Risco de que os planos setoriais ndo utilizem as andlises de custo-beneficio, ou facam
com critérios distintos entre si, dificultando a sele¢do, comparagdo e priorizagdo dos
projetos.

3.3.9.8intese dos comentdarios dos gestores

333. Em rela¢do ao achado, o Minfra e a EPL apresentaram manifestagoes as pecas 79 e 84,
respectivamente.
334. Quanto a auséncia de andalise de custo-beneficio no PNL, o Minfra esclarece de forma

enfatica que o PNL 2035 e o Planejamento Integrado de Transportes (PIT) ndo se confundem, assim,
o PNL 2035 ndo pode ser comparado ao PNL 2025 e aos planos anteriores, visto que estes
englobavam todos os niveis de planejamento, enquanto aquele refere-se apenas ao nivel estratégico.
Logo, a recomendagdo de utiliza¢do de ACB deveria referir-se ao PIT e ndo ao PNL.

335. Segundo o Minfra, este entendimento estd corroborado pelo fluxograma constante da
Figura 14 do relatorio em que é indicado o uso da ACB preliminar no planejamento de longo prazo e
a ACB completa na fase de estruturag¢do de projetos. No caso brasileiro, o ciclo de planejamento
integrado é o planejamento de transportes de longo prazo e se completa apos a elaboragdo dos planos
setoriais e dos planos gerais de parcerias e acoes publicas. Assim, nesse ponto, o Minfra questiona o
momento de aplicag¢do da metodologia ACB no ciclo de planejamento.

336. Em sequéncia, o Minfra passa a questionar a adequabilidade de aplica¢do da ACB de
forma compulsoria no planejamento de transportes. A despeito de questionamento, esclarece que em
momento algum propée a ndo utilizagdo de critérios e metodologias de sele¢do e priorizagdo de
projetos, mas para a atual fase de maturidade de planejamento de transportes do Governo Federal
podem ser mais adequadas outras metodologias que considerem aspectos quantitativos e qualitativos
com vantagens sobre a metodologia ACB e mais condizentes com as informagoes e detalhes de pre-
viabilidade disponiveis dos projetos em analise nos planos setoriais.

337. Dessa forma, a proposta do Minfra sobre as recomendagoes de utiliza¢do de ACB nesse
ciclo e no proximo é que seja apenas sugerido o método ACB e seja reconhecida a possibilidade de
utilizagdo de outras metodologias, inclusive como o emprego de técnicas mistas, integrando a
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avaliagdo quantitativa e qualitativa, como preconiza as recomendag¢oes da OCDE indicada no
relatorio.

338. A seu turno, a EPL questiona os referenciais utilizados para avaliagdo do PNL 2035,
afirmando que foram utilizadas referéncias atemporais e divergentes da nova realidade de
planejamento, como, por exemplo, a minuta da Portaria 123/2020, e aponta divergéncias de bases
conceituais sobre o planejamento de transportes entre as equipes do TCU e da EPL/Minfra.

339. Questiona as fontes de boas praticas utilizadas como referéncia no relatorio,
argumentando que ndo ha referenciais sobre a técnica de planejamento de transportes, mas sobre a
estruturagdo e priorizagdo de projetos, ou seja, segundo a empresa, tais fontes dizem respeito a gestdo
e tomada de decisdo sobre projetos alternativos e ndo aplicabilidade para os métodos de
planejamento de transporte em nivel estratégico e tatico. Nesse sentido, citam fontes referenciais para
a técnica de planejamento de transportes.

340. Em relagdo a recomendag¢do para que seja utilizada a andlise de custo-beneficio no
planejamento de transportes, a EPL argumenta que a ACB seria mais vantajosa em um quadro de ndo
integracdo entre os setores de transportes para a tomada de decisdo sobre projetos conflitantes e que
visam a atender a mesma demanda, mas no cenario de planejamento integrado a utiliza¢do pura da
ACB ndo teria beneficios.

341. Alega que o relatorio indicou a ACB como ferramenta de tomada de decisdo e, ao final, a
recomendacgdo foi no sentido de utilizar a versdo preliminar do método para comparar alternativas.
Nesse sentido, aponta falhas na utilizacdo da ACB para a tomada de decisdo e afirma que a
metodologia, conforme a literatura técnica e a aplicag¢do nos casos prdticos, ndo se presta a comparar
empreendimentos de natureza e objetivos diversos.

342. Quanto as falhas da ACB para tomada de decisdo, a EPL indica a referéncia do Green
Book Review 2020 — Findings and response (HM Treasury, 2020) em que sdo destacados riscos da
aplicagdo da ACB e sua utilizagdo como dados de priorizagdo. As falhas indicadas vdo desde
preferéncia por projetos de maior vulto, falhas na identificagdo de custos e a ndo observag¢do de
fatores distributivos na sociedade, ou seja, para quem sdo enderecados os beneficios e quem arca com
0S custos.

343, Assim, pelo exposto, a EPL discorda da recomendagdo da aplica¢do pura da ACB para o
planejamento de transporte, a despeito de reconhecer que alguns aspectos da ACB em conjunto com
outros métodos traz robustez ao planejamento.

344, Diante dos questionamentos da EPL e do Minfra, cumpre esclarecer que foi utilizado
como referencial a minuta da Portaria 123/2020 devido aos fundamentos técnicos de planejamento ali
presentes, devidamente justificados em apresentacoes e em notas técnicas. Assim, a despeito da
supressdo significativa de conteudo da minuta, os fundamentos dela sdo vdlidos, tanto é que a
Justificativa da supressdao do proprio Ministério foi para tornar a Portaria menos prescritiva e ndao
por inconsisténcia de embasamento técnico.

345. Em relagdo aos argumentos da EPL, de que ndo foram utilizados referenciais sobre a
técnica de planejamento de transportes, cabe registrar que o fato é uma decorréncia da técnica de
auditoria. Na fase de planejamento do trabalho foi identificado que as fragilidades e oportunidades de
melhoria do PNL 2035 residiam na entrada de dados para o planejamento (inputs) e nos resultados
esperados do planejamento (outputs). Naquele momento entendeu-se que a forma de processamento, o
ferramental e a técnica de planejamento ndo eram os pontos criticos da andlise, por isso ndo se
utilizou referenciais para avaliagdo com foco nesse quesito. Ademais, alguns dos referenciais
internacionais, guias e manuais de estrutura¢do de projetos englobam desde a fase de seleg¢do e
priorizagdo, o planejamento, até a implementagdo dos projetos.
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346. Verifica-se que a recomendagdo de utilizagdo da metodologia de andlise de custo-
beneficio no PIT é a que gerou mais preocupac¢do dos gestores. A referida recomendagdo tem como
fundamento a ampla utilizacdo em paises de referéncia, a preferéncia de orgdos internacionais pelo
método e as indicagoes da Secretaria da Presidéncia da Republica e do Ministério da Economia.
Dessa forma, a recomendagdo proposta no relatorio é para que o planejamento de infraestrutura
brasileiro se aproxime dos benchmarks internacionais.

347. Além disso, a utiliza¢do da ACB permite bases comuns para comparagdo entre projetos,
reduzindo a assimetria para a tomada de decisdo sobre a sele¢do e priorizagcdo, exatamente o risco
que se deseja mitigar com o uso metodologia.

348. Contudo, conforme comentado pelos gestores e apontado no relatorio, a utiliza¢do da
ACB de forma agodada com critérios mal estipulados, pardmetros inadequados e dados de entrada
imprecisos acarreta necessariamente em resultados enviesados.

349. Nesse sentido, considerando ainda os argumentos dos gestores de que a recomendagdo de
utilizar a ACB preliminar nesse ciclo de planejamento e a completa no proximo é um risco e trara
complexidade intransponivel; considerando, também, que o atendimento a recomendag¢do exige o
aprimoramento de recursos, como a capacitagdo de pessoal, defini¢oes dos critérios e parametros e a
preparagdo de informagoes de projeto, o que ndo é possivel em curto prazo, é possivel e razodvel
realizar modifica¢oes no encaminhamento proposto.

350. Assim, deve-se reconhecer que a recomendacgdo de utilizagdo da metodologia ACB, mesmo
preliminar e em projetos especificos, no presente ciclo de planejamento, pode implicar em ajustes de
cursos incompativeis com o tempo disponivel, considerando que os planos setoriais devem ser
concluidos no fim de 2022 e os planos gerais de agoes publicas e de parcerias devem subsidiar o
proximo plano plurianual a ser elaborado em 2023.

351. Por outro lado, o Minfra deve adotar medidas necessarias a mitigar o risco de que o uso
de metodologias distintas pelos diferentes setores de transportes acabe por prejudicar a priorizagdo
dos projetos devido as bases distintas de comparagao.

352. Logo, a recomendagdo ao Minfra que ‘“ainda nesse ciclo de planejamento, os planos
setoriais em elaboragdo incluam, para os projetos estratégicos ou materialmente relevantes, com
valor minimo a ser definido pelo Minfra, a ACB preliminar para compara¢do das alternativas,
seguindo as orientagoes do Guia de Custo-Beneficio do Ministério da Economia”, deve ser revista
para permitir também a utilizagdo de outras metodologias expressamente definidas, adequadas ao
planejamento integrado de transportes e que mitigue o risco de tornar a comparagdo entre os
empreendimentos dos diferentes setores assimétrica, prejudicando a tomada de decisdo sobre a
selegdo e priorizagdo.

353. Em relagdo aos proximos ciclos, entende-se adequado e pertinente que o Ministério se
municie para utilizar a ACB, mesmo que no proximo ciclo seja utilizada a técnica com adaptagoes,
focando nos principios da metodologia, e passe a aprimorad-la conforme as condi¢oes permitirem.
Ademais, a recomendagdo deve ser revista, para, nos termos do Guia do Ministério da Economia,
considerar a ACB preliminar no PIT e a ACB para a estrutura¢do de projetos.

354. Assim a recomendag¢do ao Minfra que, no proximo ciclo de planejamento, “inclua na
portaria de planejamento integrado a utilizagao da ACB preliminar como um dos fatores criticos de
sucesso para filtragem da lista longa e obtengdo da lista curta e a ACB completa nos planos setoriais
para os projetos de grande porte estratégicos ou materialmente relevantes, com valor minimo a ser
definido pelo Minfra, incluidos na lista curta, seguindo as orientagoes do Guia de Custo-Beneficio do
Ministério da Economia” deve ser revista para: inclua na portaria de planejamento integrado a
utilizagdo da ACB preliminar para a filtragem da lista longa de projetos e obtengdo da lista curta no
ambito do planejamento integrado de transportes e a ACB completa para a estruturagdo dos projetos
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de grande porte estratégicos ou materialmente relevantes, com valor minimo a ser definido pelo
Minfra, incluidos na lista curta, seguindo preconiza o Guia de Custo-Beneficio do Ministério da
Economia.

3.3.10. Conclusdo do Achado

355. Foi relatado no achado a ndo utiliza¢do da metodologia de Andlise de Custo-beneficio
para a selegdo e priorizagdo de projetos no PNL e a falta de orientagdo para que os planos setoriais
adotem essa metodologia, o que contraria as melhores praticas internacionais e recomendagoes de
entidades como Fundo Monetario Internacional, GiHub da OCDE, Ministério da Economia,
Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica e até mesmo os estudos
elaborados pela propria EPL.

356. Ademais, verificou-se que paises de referéncia em planejamento de infraestrutura ja
utilizam versoes da ACB ha décadas e hoje aprimoram sua aplicagdo para priorizagdo de projetos,
por exemplo, corrigindo o viés de otimismo dos dados a fim de evitar conclusoes equivocadas.

357. Constatou-se que as premissas do PNL dificultam a aplica¢do direta da ACB completa e
mesmo a preliminar e que os dados de entrada do planejamento necessitam de ajustes e adequagoes
para permitir a aplica¢do da metodologia.

358. Nesse sentido, as propostas de encaminhamento sdo para que o Minfra e a EPL adotem
medidas para possibilitar a aplicagdo da ACB preliminar ainda nesse ciclo de planejamento e para o
proximo ciclo aplique a ACB preliminar no PNL e a completa nos Planos Setoriais.

3.3.11. Proposta de encaminhamento:

359. Recomendar ao Minfra que, ainda neste ciclo de planejamento, inclua, nos planos
setoriais em elaboragdo, para os projetos estratégicos ou materialmente relevantes, com valor minimo
a ser definido pelo Minfra, a ACB preliminar, seguindo as orientagoes do Guia de Custo-Beneficio do
Ministério da Economia, ou defina expressamente outras metodologias que sejam adequadas ao
planejamento de transportes e que mitiguem o risco de tornar a comparag¢do entre oS
empreendimentos dos diferentes setores assimétrica, prejudicando a tomada de decisdo sobre a
selegdo e priorizagdo.

360. Recomendar ao Minfra que, nos proximos ciclos de planejamento, inclua na portaria de
planejamento integrado a utilizagdo da ACB preliminar para a filtragem da lista longa de projetos e
obtengdo da lista curta no dmbito do planejamento integrado de transportes e a ACB completa para a
estrutura¢do dos projetos de grande porte estratégicos ou materialmente relevantes, com valor
minimo a ser definido pelo Minfra, incluidos na lista curta, seguindo preconiza o Guia de Custo-
Beneficio do Ministério da Economia.

3.4 ACHADO - O planejamento de transporte do Governo Federal apresenta
fragilidades de governanca

361. O planejamento de longo prazo requer uma série de atributos para se tornar efetivo, a
comegar pela continuidade. O sistema de planejamento de infraestrutura no Brasil passou por
diversas fases, entre avangos, retrocessos, retomadas, e, nas ultimas décadas, foram elaborados
diversos planos. Em geral, os planos eram substituidos por novas metodologias, enquanto
determinados empreendimentos e projetos persistiam nos diversos planos.
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362. Ante a descontinuidade dos planos de logistica, o ciclo de planejar, executar e controlar
ndo se completava e a decisdo sobre quais projetos deveriam seguir para a fase de implantagdo eram
tomadas sem a maturidade necessaria, resultando, por exemplo, em obras inacabadas, projetos com
viabilidade financeira e social contestaveis, mal estruturados, além da ndo solug¢do da competi¢do
entre projetos por recursos financeiros. Ha diversos relatorios do TCU, que registram a
descontinuidade no fluxo de recursos financeiros como a principal causa da paralisagdo de
empreendimentos, constituindo-se uma importante evidéncia desse fato, conforme mostra o relatorio
do Acordao 1.079/2019-TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Vital do Régo, referente a auditoria
operacional sobre obras paralisadas, que aponta 294 obras paralisadas por motivos or¢amentdrios
financeiros (peca 58, p. 20, tabela 12), entre as quais destaca-se a Ferrovia de Integracdo Oeste
Leste.

363. A elaboracgdo dos planos de logistica no Brasil foi retomada em 2007 e os planos tinham
como premissa serem de Estado, ou seja, abrangerem mais de um mandato governamental. Essa
intengdo reflete o fato de que os investimentos em infraestrutura sdo de longo prazo. Os projetos de
engenharia, de viabilidade técnica econémica e financeira e de estruturagdo financeira demandam
meses para execu¢do. Ademais, a implanta¢do das obras frequentemente supera um governo e o
tempo de operagdo, maturagdo e retorno do investimento superam décadas.

364. Por outro lado, as demandas de infraestrutura sdo dinamicas, as necessidades mudam
conforme o ritmo de expansdo e retra¢do economica se altera, surgem/desaparecem novos polos
produtivos, altera-se a migragcdo populacional entre as cidades, as demandas sociais se modificam, as
respostas a crises geram demandas, e outra série de fatores se modifica, ensejando a identificagdo e
ajustes no planejamento pelos meios técnicos e politicos. Assim, o ciclo de planejamento de
infraestrutura bem estruturado deve possuir visdo de longo prazo, mas permitir ajustes em resposta a
alteracoes conjunturais que efetivamente demandem modificagoes.

365. Em um quadro de escassez de recursos publicos para investimentos, o planejamento para
aplicacdo eficiente e eficaz dos recursos ganha relevo. Igualmente, um ciclo de planejamento com
governan¢a adequada permite o incremento da participagdo privada nos projetos de infraestrutura ao
promover os pressupostos de estabilidade, previsibilidade e transparéncia nas decisoes. O incentivo a
tais pressupostos assegura a atra¢do de novos grupos empresariais internacionais como empresas
operadoras de infraestrutura e fundos de investimento e a ampliagdo da participa¢do dos grupos ja
atuantes no mercado brasileiro.

366. O Referencial para Avalia¢do de Governanga em Politica Publicas do TCU traz a figura
seguinte, em que sdo expostos oito componentes de avalia¢do de governanga de politicas publicas. No
caso do Plano Nacional de Logistica e seu sistema de planejamento associado alguns desses
componentes se destacam e serdo avaliados no achado em razdo da sua pertinéncia e aplicabilidade
na atual fase do ciclo.
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Figura 15 - Componentes de Avaliacdo da Governanca Publica
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Fonte: Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas, TCU, 2014 (pega 34, p. 43)

367. Entre os componentes mencionados na figura, serdo avaliados a i) institucionalizagdo, ii)
os planos e objetivos, iii) capacidade organizacional e recursos, coordenagdo e coeréncia, iv) gestdo
de riscos. Os demais ndo foram avaliados, pois ainda dependem de fatos supervenientes como as
etapas seguintes do ciclo de planejamento, dos resultados e do inicio da implementag¢do do
planejamento.

3.4.1.Institucionalizacdo

368. De acordo com o Referencial de Avalia¢do de Governanga do TCU, espera-se que uma
politica publica seja formalizada, “com o estabelecimento de normas, padroes e procedimentos que
definam claramente as arenas decisorias, a divisdo de competéncias e as atribui¢oes dos atores
envolvidos” (peca 34, p. 43).

369. Alinhada a essa visdo, a Constituicdo Federal prevé o exercicio da atividade de
planejamento do Estado conforme o seu art. 174, seguinte (grifamos): “como agente normativo e
regulador da atividade economica, o Estado exercerd, na forma da lei, as func¢oes de fiscalizacdo,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado”.

370. A lei referida no artigo acima ndo foi elaborada, mas o proprio dispositivo constitucional
confere certo relevo ao tema.

371. Em um nivel infralegal, foram publicados, em 2020, dois decretos sobre o tema de
planejamento de infraestrutura, a saber, o Decreto 10.526 (pe¢a 20), de 20/10/2020, que institui o
Comité Interministerial de Planejamento da Infraestrutura e o Plano Integrado de Longo Prazo da
Infraestrutura no dmbito do Governo Federal, e o Decreto 10.531(peca 21), de 26/10/2020, que
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institui a Estratégia Federal de Desenvolvimento para o Brasil no periodo de 2020 a 2031, o ultimo
possui cendrios e eixos de desenvolvimento entre os quais a infraestrutura.

372. No ambito ministerial, o Ministério da Infraestrutura regulamentou o sistema de
planejamento de transportes por meio da Portaria Minfra 123/2020 (peg¢a 32), que institui o
Planejamento Integrado de Transportes, e da Portaria Minfra 124/2020, que estabelece a estrutura
organizacional do Ministério com a divisdo de atribuigoes, dispondo como as unidades devem se
relacionar em relagdo ao planejamento de transportes.

373. Segundo o Referencial de Avaliagio de Governanga, é uma boa prdtica que a
normatizagdo traga o seguinte (pega 34, p. 47):

Defini¢do clara e formal das competéncias das principais partes interessadas envolvidas na
politica publica (matriz de responsabilidades), de forma que seja possivel a identificagdo dos
objetivos, papéis, responsabilidades, recursos e obrigacoes de todos os envolvidos, incluindo-se
abordagem para tratar resolucdo de conflitos, identificar e dividir riscos e oportunidades e
estabelecer formas de revisdo, avaliacdo e monitoramento (CALMON, 2013; CIPFA, 2004;
ANAO, 2006; AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2013; NAO, 2006);

374. A minuta da regulamentagdo do Planejamento Integrado de Transportes, que resultou na
Portaria Minfra 123/2020 (pega 29), foi objeto de avaliagdo na auditoria operacional de integragdo
multimodal, autuada como TC 010.173/2019-6 e apreciada pelo Tribunal por meio do Acorddo
1.327/2020-Plenario (Relator Min. Vital do Régo), e houve apontamento de boa prdtica, visto que
cumpria com os atributos transcritos no paragrafo acima. No entanto, verificou-se que a minuta
passou por diversos ajustes e redu¢do de conteudo até a publica¢do da versdo final. A avaliagdo dos
motivos da perda de conteudo da minuta ndo é o foco do presente trabalho e é da esfera discricionaria
do Ministério, mas, cabe registrar que parte do conteudo suprimido apontava boas diretrizes,
requisitos e parametros do planejamento.

375. Aléem disso, a minuta da portaria indicava com maior precisdo quais os produtos
esperados do PNL e quais as providéncias internas, no Ministério, deveriam ser adotadas para
refor¢ar a fungdo de planejamento, por exemplo, investindo em capacitagdo da equipe técnica. A
Jjustificativa formal para redugdo de conteudo consta da Nota Técnica 1/2020/DPI/SFPP (pe¢a 56),
nos seguintes termos:

Como resultado da reunido, a Secretaria Executiva ponderou que a minuta era excessivamente
prescritiva, o que poderia dificultar a gestdo posterior do processo de planejamento, tendo em
vista a possibilidade de surgirem circunstdncias ndo previstas que inviabilizassem sobremaneira o
atendimento de todos os seus quesitos.

Como forma de reduzir esse risco, a Secretaria Executiva sugeriu que a Secretaria de Fomento,
Planejamento e Parcerias propusesse nova minuta, contemplando apenas os pontos essenciais e
que deveriam ser objeto do ato administrativo proposto ao Ministro de Estado dos Transportes. As
disposi¢oes contempladas na minuta que havia sido discutida até entdo seriam objeto de andalise
mais pormenorizada em nivel técnico a partir da vigéncia da portaria proposta, podendo inclusive
ser convertidas em manuais ou normas transversais ou setoriais de menor hierarquia. Essas
sugestoes foram acatadas pelas demais secretarias presentes a reunido.

376. Verifica-se que houve receio de engessar o processo de planejamento, ou mesmo,
descumprir o regulamento recém-publicado, dado o risco de que a estrutura organizacional e técnica
ndo estivesse pronta para o completo atendimento das proposi¢oes da minuta da portaria.

377. De certa forma, esse risco se materializou mesmo com a versdo menos prescritiva da
portaria, uma vez que o Minfra deixou de cumprir os prazos previstos na Portaria Minfra 123/2020,
modificando o encadeamento das agoes de desenvolvimento dos demais produtos previstos no
planejamento de transportes.
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378. Embora deva-se reconhecer a iniciativa de publicar a portaria regulamentadora, cuja
contribui¢do é promover a continuidade no sistema de planejamento e aprimorar o planejamento de
transportes por meio do desenvolvimento dos sucessivos ciclos, seria desejavel o detalhamento dos
produtos esperados a fim de melhor orientar a elaboragdo do PNL e dos Planos Setoriais.

379. Outro ponto observado é que o PNL atual ndo possui metodologia publicada, uma vez que
os cadernos metodologicos ainda serdo elaborados. Ou seja, o plano foi desenvolvido antes da
metodologia estar definida formalmente. Tal fato dificultou, na presente auditoria, o exame da
aderéncia das agoes, atividades e resultados dos planos a metodologia estabelecida.

380. Assim, pelo exposto, a publicagdo dos Decretos do Governo Federal e da Portaria do
Minfra sobre o planejamento contribuem para a continuidade do desenvolvimento tanto dos planos
como de suas metodologias.

381. Quanto a esse componente de governanga, deve-se propor ao Minfra que, no proximo
ciclo de planejamento, observe no ciclo de Planejamento Integrado os preceitos da Metodologia de
Estruturagdo de Projetos de Infraestrutura desenvolvida pela EPL, amparada nas melhores praticas
mundiais, mediante adequagdo da portaria do PIT.

3.4.2.Planos e Objetivos

382. O PNL 2035 apresenta principios, diretrizes e objetivos. Sdo quatro principios derivados
da Portaria Minfra 123/2020, dez diretrizes, sete objetivos, que dizem respeito ao desenvolvimento da
rede de transportes, cinco objetivos, que dizem respeito a preceitos a serem observados durante a
construgdo e implementagdo do PNL. Além disso, no item 2.1, sdo listadas iniciativas estratégicas
para o desenvolvimento do sistema de transportes nacional.

383. Entre os principios, cita-se: “Prover uma matriz viaria racional e eficiente”; como
diretrizes citam-se: “Aprimorar o sistema de transportes, com vistas ao fortalecimento de regioes
economicamente dinamicas e consolidadas” e “Induzir o desenvolvimento de regioes economicamente
enfraquecidas ou estagnadas, a partir de um sistema viario eficiente”; e como objetivo a ser
alcangado pela rede de transportes citam-se: "Prover uma matriz racional e eficiente" e "Atuar como
vetor de desenvolvimento socioeconémico e sustentavel do pais" (peca 41, p. 24).

384. Ndo se questiona a fonte dos principios, diretrizes e objetivos, pois, em geral, decorrem da
Politica Nacional de Transportes, que ndo faz parte do escopo da auditoria. No entanto, deve-se
avaliar de que forma esses principios, diretrizes e objetivos da PNT devem ser tratados no Plano
Nacional de Logistica. A PNT é uma politica de Estado sem prazo definido, ndo possui horizonte
temporal para atingimento dos objetivos, enquanto o PNL tem o horizonte de quinze anos e ndo é
factivel o atingimento de todos os objetivos da PNT nesse prazo.

385. O Referencial de Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas traz a seguinte cita¢do
(peca 34, p. 48):

De acordo com Peters (2010), o sucesso da governanga requer a defini¢do de objetivos, uma vez
que para governar ¢ necessario conhecimento sobre o trajeto para o destino que se pretende
atingir, requerendo a integragdo de objetivos entre todos os niveis do sistema. O estabelecimento
de prioridades, objetivos e metas a serem alcanc¢ados constitui espinha dorsal de uma politica
publica, e sinaliza a todos quais sdo os pardmetros pelos quais se orientar (DIAS, 2012).

386. Nesse sentido, o PNL é um plano e como tal deve ser um instrumento para a
transformagdo da infraestrutura nacional em beneficio da sociedade, auxiliando a tomada de
decisoes. Conforme ja tratado, o PNL faz um diagnostico sobre as demandas de transportes no ano
base e nos cenarios prospectivos para o horizonte de 15 anos considerando a rede principal de
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transporte (90% da circulacdo de cargas e pessoas), e se propoe a identificar gargalos, necessidades
e oportunidades, cumprindo com a intengdo de caracterizar o ponto de partida do plano.

387. No entanto, quanto aos objetivos e as metas a serem alcangadas, ou seja, o trajeto a ser
percorrido e o destino a ser alcangado, o PNL possui lacunas, pois os objetivos sdao amplos e vagos e
ndo possuem metas passiveis de avaliagdo por indicadores. O PNL até possui o sistema de
indicadores, que medem tempo de transporte, custos, emissoes de gases estufa, seguran¢a e outros,
mas ndo ha vinculagdo entre as melhorias desses indicadores com os objetivos e metas.

388. Portanto, uma primeira defini¢do do plano é esclarecer quais sdo os objetivos a serem
alcangados e a defini¢do das metas, que devem ser mensuraveis da forma mais direta possivel. Os
objetivos passam por defini¢oes de Governo e devem refletir os anseios politicamente legitimos e
sociais, em consondncia com a Politica Nacional de Transportes. O PNL, ao estabelecer de forma
clara os objetivos, indicadores e metas para atendimento da PNT no horizonte temporal do plano,
orienta as etapas seguintes do planejamento setorial sobre quais devem ser suas metas e prioridades
de investimentos, servindo como um elo entre a politica publica, PNT, e a implementagdo da politica
por meio dos investimentos e agoes.

389. Isso posto, a defini¢do de metas no PNL é um passo requerido pelas boas praticas de
governan¢a publica e se presta a melhor orientar a sociedade sobre quais os objetivos a serem
buscados pelo Estado, permite a avaliagdo do atingimento das metas e, no caso, orienta as etapas
seguintes do planejamento para defini¢do de suas proprias metas e para sele¢do e prioriza¢do de
projetos.

390. Ndo serd proposto nesse topico um encaminhamento especifico visto que o tema foi
tratado de forma mais detalhada no achado sobre a fragilidade das premissas do PNL (Achado 3.2-
Fragilidade nas premissas adotadas no PNL e auséncia de metas e objetivos claros para orientagdo
do ciclo de planejamento).

3.4.3.Capacidade organizacional e recursos

391. Segundo o aspecto organizacional, a Secretaria de Fomento, Planejamento e Parcerias
(SFPP), por meio da Diretoria de Politica e Planejamento Integrado (DPI/SFPP), conforme art. 20 do
anexo VI da Portaria Minfra 124/2020 (pega 59), tem, entre outras atribui¢des, elaborar, monitorar e
avaliar os planos nacionais de logistica de transportes, em nivel estratégico, além de coordenar e
orientar, em articulagio com a Secretaria Executiva, as Secretarias do Ministério (Secretaria
Nacional de Aviagdo Civil-SAC, Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios-SNPTA e
Secretaria Nacional de Transportes Terrestres-SNTT) quanto a elaboragdo dos planos nacionais de
logistica, em nivel tdtico, de forma a permitir institucionalmente a integra¢do entre os planos
setoriais.

392. Por sua vez, a Empresa de Planejamento e Logistica (EPL), que atua tecnicamente no
planejamento, foi criada pela Lei 12.743/2012, por meio da conversdo de medida provisoria que
transformou a Empresa de Transporte Ferroviario de Alta Velocidade S.A (ETAV) em EPL.

393. A empresa possui diversas atribuicoes e ultimamente vem se especializando na
estruturagdo de projetos para concessoes a iniciativa privada e no planejamento de infraestrutura de
transporte.

394. A estrutura organizacional estabelecida no Ministério, conforme Portaria Minfra
124/2020, visa dar condigoes ao desenvolvimento do Planejamento Integrado de Infraestrutura,
previsto na Portaria Minfra 123/2020. Assim, institucionalmente, ndo ha conflitos. Ocorre que essa
organizag¢do sera testada pela primeira vez no atual ciclo do PIT, pois em todos os planejamentos de
logistica anteriores ndo havia essa institucionalizag¢do das relagoes entre as Secretarias Setoriais e
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cada uma atuava de forma independente em seus planejamentos, inclusive a Secretaria Nacional de
Portos e Transportes Aquaviarios e a Secretaria Nacional de Avia¢do Civil possuiam estrutura
ministerial, sem vincula¢do com o entdo Ministério dos Transportes.

395. A despeito do avango percebido com as Portarias institucionalizando o processo de
planejamento e a atribui¢do ao DPI/SFPP da fungdo de agente integrador, serd o primeiro ciclo de
planejamento e os processos, atividades e relagoes entre as Secretarias ndo estdo estabelecidos na
pratica, ndo hd metodologia definida de como sera essa integra¢do e harmonizagdo entre as
Secretarias a fim de cumprir as regulamentagoes, o que pode ser considerado um risco relacionado a
mudanga da cultura organizacional.

396. Outro importante agente do sistema de planejamento de transportes é a EPL. A empresa
possui importancia fundamental em todas as etapas do planejamento integrado de transportes, pois,
em primeiro lugar, atua na elaborag¢dao do PNL desde a fase de levantamento de dados das matrizes
origem/destino e da rede de transportes, no tratamento dos dados, simulacoes dos diversos cendrios e
consolidagcdo dos relatorios com intera¢do constante com a DPI/SFPP; em segundo lugar, ira
trabalhar em conjunto com as Secretarias Setoriais para realizagdo dos trabalhos técnicos e pode
contribuir para a integra¢do dos planos. Essa atividade ainda deverd ser realizada, visto que os
planos setoriais desse ciclo de planejamento ainda estio em elaboragdo.

397. Entretanto, ha riscos associados a atuagdo da EPL. Foi questionado por meio do Oficio de
Requisicdo 1-78/2021 (pega 60, item 1. f) se havia mapeamento de riscos do PNL/PIT. A resposta do
oficio (pega 62, p. 2) informou o seguinte:

No que tange ao mapeamento dos riscos (sexta alinea da se¢do) informamos que o Planejamento
Integrado de Transporte - PIT faz parte do Portfolio Estratégico do Ministério da Infraestrutura e,
portanto, integrante da Rede da Estratégia, o sistema de gerenciamento de projetos do ministério.
Os riscos no processo sdo constantemente avaliados, tendo sido identificados 4 macro-riscos e um
conjunto de agdes necessdarios a sua mitigagdo ao longo do processo de monitoramento do projeto:

1. Fusdo da EPL com a Valec podera impactar o prazo estabelecido final para entrega do PNL;

2. Insuficiéncia de recursos humanos, técnicos e de suporte para desenvolvimento dos planos
setoriais;

3. Eventuais novas diretrizes de planejamentos do Governo Federal;

4. Em relagdo aos Planos Mestres, risco de novos atrasos ou insucesso da consultoria pela EPL
para atualizar parte dos Planos Mestres.

398. A resposta indica que, dos quatro riscos enumerados, trés relacionam-se direta ou
indiretamente a EPL. Foi informado que a empresa ndo conta com pessoal proprio, utiliza-se de
servidores cedidos de outros orgdos e de pessoal contratado de forma terceirizada, o que por si so ndo
¢ um obstaculo a realizagdo dos trabalhos de planejamento, mas, no caso de uma possivel fusdo com a
Valec, pode haver remanejamentos e demissoes de pessoal especializado e a pulveriza¢do da fungao
de planejamento de logistica na nova empresa, isso sem que o primeiro ciclo do PIT tenha sido
completado e a metodologia do PNL/PIT esteja definida.

399. A fungdo de planejamento exige pessoal especializado e com capacitagdo constante a fim
de possibilitar aprimoramento e incorporag¢do de nova técnicas. Além do pessoal, sdo exigidos
equipamentos de capacidade adequada de processamento, ja que algumas simulagoes exigem semanas
de processamento computacional, e softwares com finalidade especifica para o planejamento de
transportes. Foram necessadrios investimentos elevados para a obtengdo dos recursos exigidos pelo
sistema de planejamento, e a sua manutengdo é imprescindivel a continuidade do planejamento de
transportes.

400. O Referencial para Avalia¢do de Governanga em Politicas Publicas (pe¢a 34, p. 53) traz
apontamentos ratificando o exposto no topico, conforme segue:
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Espera-se que as politicas publicas contem com organizagdes que possuam estruturas e processos
apropriados para empreender as atividades planejadas, assegurar o bom uso dos recursos
publicos, supervisionar as agoes descentralizadas, monitorar os resultados e realimentar o
processo decisorio, com Vvistas ao aperfeicoamento da sua formulacdo e da sua propria
implantagado.

As estruturas referem-se a disponibilidade de recursos conforme previsto para a execug¢do das
agoes, aplicaveis de acordo com as prioridades e os objetivos da politica publica, de forma a
atender os requisitos de tempestividade, quantidade e direcionamento adequados. Englobam ndo
somente a existéncia de recursos orgcamentarios e financeiros, mas também a disponibilidade
apropriada de materiais, equipamentos, instalagoes, sistemas e pessoas.

401. Pelo exposto, atualmente, ha um quadro organizacional, institucionalizado e propicio ao
planejamento integrado de transportes, mas trata-se do primeiro ciclo e os resultados ainda sdo
preliminares, ha riscos a serem tratados e hd a necessidade constante de aprimoramento de métodos,
processos, recursos de forma a garantir a continuidade das agoes. Caso haja mudangas significativas
no quadro técnico da EPL e da DPI/SFPP antes do término do primeiro ciclo do PIT havera perda
significativa de informagoes, visto que a elaboragdo dos planos ndo foi precedida da elaborag¢do da
metodologia.

402. Sobre esse componente de Governanga, a proposi¢cdo segue a linha adotada para o
componente de Institucionaliza¢do para que os cadernos metodologicos, guias e manuais sejam
elaborados e publicados, com a clareza necessaria para permitir a replicagdo do método a despeito
de mudancas organizacionais, reestruturacoes do Governo e movimentagdo de pessoal.

3.4.4.Coordenacdo e coeréncia

403. Sobre a coordenagdo e coeréncia observou-se um ponto em especial relacionado a
obtengdo de dados das matrizes de origem e destino. A base de dados das matrizes O/D do PNL 2035
sdo dados de notas fiscais de transporte de mercadorias relativas ao ano de 2013.

404. O interesse nas notas fiscais é para o conhecimento da carga, volume e valor, sem
adentrar nas partes da relagdo comercial. No entanto, todas as informagoes fiscais sdo protegidas por
sigilo e as autoridades fiscais por dever legal resguardam o seu repasse.

405. Para o atual ciclo de planejamento, os gestores do Minfra afirmaram em entrevistas que
as informagoes parciais das notas fiscais foram repassadas mediante acordo com o fisco, apos cinco
anos de negociagoes, e houve a necessidade de desenvolver uma metodologia e sistema de
processamento dos dados a fim de expurgar as informagoes sigilosas e extrair apenas aquelas
necessarias as matrizes de origem/destino.

406. A demora para obtengdo das informagoes resultou na utilizagdo de dados de
origem/destino de cargas de 2013, o término da avaliagdo foi em 2018 e foi formulado o cenario base
de 2017. O transporte de cargas em 2013 difere do ano do cenario base 2017, o que ensejou
tratamentos estatisticos com base, por exemplo, em dados macroeconomicos. A defasagem de tempo
entre origem dos dados e os resultados do plano afetam, em alguma medida, a precisdo dos modelos
simulados e, consequentemente, a tomada de decisdo sobre os investimentos.

407. Uma melhor coordenag¢do e coeréncia entre os oOrgdos e entidades envolvidas
possibilitaria mais agilidade na obtenc¢do, tratamento e uso dos dados, com a sistematizag¢do
necessaria para resguardar o sigilo fiscal dos contribuintes. A necessidade de coordenagdo e
coeréncia abrange outros aspectos para o bom andamento dos planos.

408. Nesse sentido, o Referencial para Avaliagdo de Governang¢a em Politicas Publicas traz
diversas afirmacoes sobre necessidade de orgdo com atribui¢oes em determinada politica publica se
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coordenarem para criagdo de condigoes para atuac¢do conjunta e sinérgica para o alcance do bem
comum. O trecho seguinte esclarece o tema (pega 34, p. 59):

A presenca de boa governanga implica: o aperfeicoamento da interagdo entre atores diversos, de
forma a articular seus interesses, a integragdo entre Estado e sociedade, minimizando os limites
do isolamento burocrdtico; e a garantia de accountability (DINIZ, 2001).

409. Além do referencial citado, o Forum Internacional de Transportes e a OCDE elaboraram
orientagoes que dizem respeito a coordenagdo e coeréncia entre os orgdos e entidades.

410. O guia destaca a importdncia de arquitetura institucional confiavel para apoiar os
esforgos de planejamento. Essa estrutura é tdo importante quanto o proprio plano em si. E considera
necessdario um comprometimento da esfera politica com as decisoes dos planos. A publica¢do ressalta
ainda a relevancia de garantir a manutengdo da infraestrutura existente e a necessidade de remog¢do
dos gargalos.

411. E citado como bom exemplo a entidade de planejamento independente da Austrdlia
(Infrastructure Australia). A cria¢do dessa entidade foi bem aceita pelos atores envolvidos com a
infraestrutura naquele pais e garantiu um maior apoio dos diferentes partidos politicos. Um dos
fatores destacados foi o aumento da transparéncia na selegdo e priorizagdo dos projetos, com um foco
em analises de custo-beneficio e em uma lista de prioridades.

Também agregou maior transparéncia e visibilidade ao processo de selecdo e prioriza¢do de
projetos. A Infrastructure Australia também incentivou um foco maior na andlise de custo-
beneficio como base para a tomada de decisoes e uma Lista de Prioridades de Infraestrutura foi
criada para orientar os tomadores de decisdo. O foco em politicas e reformas, além da avaliagdo e
priorizagdo de projetos, acrescentou profundidade e credibilidade a organizagdo. Isso permitiu
evitar a percepgdo de entrega de uma pipeline simples de projetos.

412. No Brasil, ndo existia qualquer regulamento objetivo do Poder Executivo sobre o
Planejamento em Infraestrutura até a publicagdo do Decreto 10.526, de 20/10/2020, que institui o
Comité Interministerial de Planejamento da Infraestrutura e o Plano Integrado de Longo Prazo da
Infraestrutura no ambito do Governo Federal. Assim houve o estabelecimento de marco institucional,
o que pode estimular a maior articulagdo entre os orgdos, possibilitando a maior troca de
informagoes e conhecimento.

413. Outro ponto a ser considerado é a necessidade de que o Plano Nacional de Logistica seja
elaborado considerando tanto as demandas de transportes dos entes estaduais como a capacidade de
investir em obras e implementar projetos em parceria com a iniciativa privada.

414. A responsabilidade por investir e manter a rede de transportes brasileira é comum aos
entes nacionais e subnacionais cada um contribui dentro de suas possibilidades e necessidades. Nesse
sentido, tomando como exemplo o modo rodoviario, as rodovias vicinais municipais e estaduais
alimentam as rodovias federais e estaduais de maior capacidade em dire¢do as metropoles ou aos
portos, logo, ha uma integragdo. Essa caracteristica acarreta a necessidade de um determinado nivel
de articulagdo entre os planejamentos do ente nacional e dos estaduais, principalmente.

415. A presente auditoria englobava a avaliagdo da articulagdo entre o Ministério da
Infraestrutura e os entes subnacionais para elabora¢do do PNL 2035. Mas, logo no inicio da fase de
planejamento, verificou-se que essa articulagdo entre os entes ndo foi significativa. De fato, os entes
subnacionais foram ouvidos na fase de audiéncia publica, mas ndo houve um processo sistematico de
participagdo dos Estados para a elabora¢do do PNL 2035.

Verificou-se que hd diferentes niveis de avangos no planejamento entre os Estados, alguns
possuem relatorios de planejamento e outros ndo, além disso, os planos estaduais trazem
informagoes e visoes heterogéneas sobre o planejamento, o que dificulta a articulagdo entre os
entes.
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Pelo exposto, constatou se amplo espaco para que se promova uma maior articulagdo dos orgaos
federais com atribuigoes para o setor de logistica e mais ainda na relacdo do Governo Federal
com os Governos Estaduais.

416. Em relacdo a esse componente de governanga, tendo em vista que o Decreto 10.526/2020
institui um comité interministerial de discussdo é possivel que a articulagdo entre os Ministérios e
demais orgdos envolvidos com os setores da infraestrutura avance. Assim, cabe avaliar em uma
proxima auditoria esse aspecto.

417. Aléem disso, sera proposto recomendagdo a Secretaria da Receita Federal que envide
esforgos para, respeitado o sigilo fiscal, compartilhar os dados necessarios a atualiza¢do tempestiva
das matrizes de origem/destino do PNL a fim de promover celeridade na obtengdo de dados das
matrizes de O/D para o proximo ciclo de planejamento.

3.4.5.Gestdao de Riscos e Controles Internos

418. Em relagao a Gestdao de Riscos e Controles Internos, verifica-se a existéncia de riscos ao
desenvolvimento do Planejamento Integrado de Transportes relacionados a interface entre o PNL e os
planos setoriais, o que pode prejudicar a efetiva integra¢do do planejamento.

419. O Referencial para Avaliagdo de Governangca em Politicas Publicas esclarece o seguinte
em relagdo aos riscos (peg¢a 34, p. 65):

Nos termos da ABNT NBR I1SSO 31000:2009, que trata de gestdo de riscos, principios e diretrizes,
“organizagoes de todos os tipos e tamanhos enfrentam influéncias e fatores internos e externos que
tornam incerto se e quando elas atingirdo seus objetivos. O efeito que essa incerteza tem sobre
objetivos da organizagdo é chamado risco”. A gestdo de riscos no presente caso, portanto, se
refere a atividades coordenadas para dirigir e controlar uma politica no que se refere aos riscos.

A consideragdo dos principais riscos de implementagdo é essencial durante o desenvolvimento da
politica publica, o que inclui identifica-los e tratd-los. A avaliagdo de riscos permitira comunicar
sobre qualquer risco significativo para a implementagdo da politica.

420. O objetivo do Planejamento Integrado de Transporte procura responder a uma lacuna
existente no planejamento de transportes do Governo Federal que é a multiplicidade de planos
setoriais sem a devida compatibiliza¢do ou harmoniza¢do entre as demandas e os investimentos dos
distintos setores de transporte.

421. O PNL seria a primeira etapa desse processo de integracdo ao estabelecer as definig¢oes
estratégicas de investimentos na rede nacional de transportes. Conforme exposto na Portaria Minfra
12372020, dois aspectos do PNL sdo relevantes para efetivar a integrag¢do: o diagnostico das
demandas em uma base comum aos planos e a defini¢oes de gargalos e oportunidades de melhorias.

422. Verificou-se que o primeiro aspecto foi atendido durante a elabora¢do do PNL. A EPL
realizou amplo diagnostico das demandas de transportes e da rede disponivel e tratou os dados de
forma sistemdtica, franqueando a utiliza¢do dos dados para elaboragdo dos diversos cendarios
estratégicos, e, na etapa seguinte do PIT, a mesma fonte de dados sera utilizada para a elaboragdo
dos planos setoriais.

423. Dessa forma, as Secretarias Setoriais (Transportes Terrestres, Aquaviarios e Aerovidrios)
terdo a base comum e uniforme da demanda de transporte de cargas e pessoas, o que é um avango em
rela¢do aos planos anteriores.

424, No entanto, o segundo aspecto para a integra¢do entre os planos ainda ndo foi
concretizado e ha riscos associados. Esse aspecto é relevante e constituiu a terceira questdo da
auditoria se “O PNL induz/contribui para a integragdo e compatibilizagdo entre os diferentes modos
de transporte?”

70

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71132274.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 013.771/2021-3

425. A rede de transportes naturalmente possui integragdo, os meios de alta capacidade,
ferroviario e hidroviario, frequentemente, dependem do modo rodoviario para o transporte do local
de produgdo (campo, industrias, minas) até seus terminais. Nesse sentido, os estudos de demanda
efetuados pela EPL ja consideram uma rede integrada. No entanto, o conceito de integra¢do
abordado na auditoria é mais amplo e envolve outros aspectos, como a intermodalidade.

426. A intermodalidade pode ser conceituada como a existéncia de infraestruturas que
permitem a conexdo entre dois modos de transporte distintos como, por exemplo, terminais
integradores entre ferrovias e hidrovias, a conexdo entre o sistema ferroviario e o portuario. Além
disso, ndo basta que haja a conexdo entre os modos, as capacidades das vias de transportes e dos
terminais e pontos de transbordo de cargas devem ser similares para evitar a formagao de filas.

427. Quanto a compatibiliza¢do, por ndo haver um conceito definido, a abordagem da
auditoria foi em sentido amplo, tratou-se da coeréncia do planejamento, da capacidade de captar
sinergias entre os projetos dos diferentes setores, da resolugcdo de conflitos por demanda, como uma
ferrovia e hidrovia no mesmo corredor logistico (escolha de projetos mutuamente excludentes), do
correto encadeamento de implantac¢do de projetos evitando a geragdo de novos gargalos, do incentivo
a intermodalidade, entre outros aspectos.

428. Pode-se citar, como exemplo, no que tange aos corredores, como os planos tratam o
eventual conflito por demanda com o desenvolvimento do corredor de exportagdo do Arco Norte e em
detrimento da ampliacdo dos corredores de exportacdo da regido Sudeste. Ha demanda que justifique
o desenvolvimento dos dois corredores, quais os conflitos ou sinergias dessas alternativas? Os
projetos ferrovidrios e rodovidrios do corredor Arco Norte possuem capacidade compativel com as
capacidades das hidrovias e portos da regido Norte? Como deve ser a sequéncia de implantagcdo dos
empreendimentos no horizonte de quinze anos do planejamento? Deve-se investir primeiro no
desenvolvimento do corredor Arco Norte ou na ampliagdo dos corredores do Sudeste? Em quais
projetos de cada corredor? Enfim, hda uma série de questoes que o planejamento em curso deve
responder com clareza. O PNL 2035 ndo o fez, e espera-se que as etapas seguintes tragam maiores
esclarecimentos a sociedade.

429. Um segundo exemplo, no ambito de projeto, trata da discussdo atualmente existente
acerca da inten¢do do Governo Federal de conceder a administracdo da Companhia Docas de Sdo
Paulo e, com isso, promover investimentos para ampliagdo da capacidade do Porto de Santos. No
entanto, é preciso avaliar em que medida a ampliagdo pretendida é compativel com a capacidade das
rodovias e ferrovias de acesso ao entorno portuadrio e escoamento de cargas desde a hinterldandia.

430. Nesse caso, é necessario compatibilizar a demanda a ser alocada ao porto, a capacidade
portuaria e a capacidade das vias de acesso ao Porto, exigindo informagoes integradas do PNL, do
Plano Setorial Terrestre e do Plano Setorial Portuario, e ainda do Plano Mestre do porto, o que ainda
necessita ser estudado e respondido no ciclo de planejamento.

431. Observando-se o relatorio do PNL, a versdo pos audiéncia publica trouxe avang¢o quanto
a indica¢do de quais acgoes trazem melhorias aos indicadores a partir da comparagdo entre os
cenarios da rede de transportes simulada, considerando a carteira de projetos prevista e a resultante
das contribuicoes dos participantes da audiéncia publica. No entanto, os projetos da carteira em
andamento ndo passaram por averigua¢do, independentemente da fase de avango dos projetos.

432. Assim, foi dado um primeiro passo de sele¢do de intervengoes, mas a efetiva integragdo e
compatibiliza¢do dos planos soé ocorrera nas etapas seguintes do PIT. O PNL deixa claro essa
intengdo e traz como exemplo o seguinte (peg¢a 42, p. 249):

Todavia, em todos os cendarios observados, destacam-se as rodovias estaduais que servem de
acesso tanto para os terminais previstos nas novas ferrovias, como para aquelas que servem de
acesso para as rodovias federais, e apresentam-se bastante carregadas, inclusive em
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infraestruturas rodoviarias que hoje se encontram ndo pavimentadas. A titulo de exemplo, pode-se
citar a MT-322, que faz parte da Camada Estratégica de Analise e funciona como canal de ligagdo
do nordeste do Mato Grosso com as infraestruturas da Ferrogrdo a oeste e da FNS/TC a leste.

Esse tipo de interagdo entre os corredores de grande volume a serem implantados, ou ja
implantados e com maior potencial de alocagdo nos cenarios futuros observados no presente
Plano, deve ser também estudada pelo Plano Setorial de Transportes Terrestres, de forma que
sejam consolidadas as estruturas capilares de apoio e carregamento dos modos de grande fluxo
(grifos do original).

433. Reforcando a necessidade de avango do planejamento de transporte, estd previsto ainda
no ambito do plano estratégico a elaborag¢do do caderno estratégico de corredores logisticos, que
pode vir a trazer esclarecimentos e orientagoes para as melhores alternativas de transporte entre os
corredores.

434, Assim, pelo exposto, ainda sdo muitas as atividades faltantes para que se obtenha de fato
um planejamento integrado e restam perguntas a serem respondidas sobre o planejamento de
transportes. O desenvolvimento dos processos e atividades das etapas seguintes ao PNL estdo sujeitos
a influéncias de fatores externos e internos que trazem riscos ao cumprimento do objetivo de realizar
o planejamento integrado.

435. Nesse sentido, foi questionado ao Minfra por meio do Oficio de Requisi¢do 2-78/2020, a
respeito da prioriza¢do de quais projetos devem ser implantados, sobre os riscos e as medidas
mitigadoras considerados no PIT, conforme segue (pe¢a 44, p. 5):

Como o PNL mitiga tal risco? Caso ndo mitigue, como a proxima atualiza¢do do PNL poderia
mitigar tal evento adverso?

Resposta: Conforme explicitado no item anterior, ndo existe risco a ser mitigado. O ciclo
integrado de planejamento de transporte consiste no instrumento habil para construir um processo
de prioriza¢do mais aderente as necessidades da sociedade e do Estado brasileiro.

436. Essa indicagdo de que ndo ha riscos é otimista. De fato, o proprio Minfra na ocasido das
discussoes sobre a portaria que instituiu o Planejamento Integrado, conforme a apresenta¢do
CGPLAN de 08/03/2019 (pega 18), elencou uma série de riscos e entraves ao planejamento integrado
e que deveriam ser mitigados, conforme segue:

(i) manuten¢do de paradigmas viciados sob a “nova” roupagem da abordagem integrada,
(ii) insuficiéncia de suporte institucional da Alta Hierarquia dos Orgdos (weak sponsorship);
(iii) falta ou incapacidade decisional para alterar o status quo;

(iv) falta de formaliza¢do das atividades de planejamento, de suas documentagoes, decisoes e
encaminhamentos;

(v) falta de alinhamento com demais intervenientes publicos,
vi) conflitos de interesse e de competéncia.

437. Igualmente ndo foi esclarecido, durante a auditoria, quais sdo o0s processos,
procedimentos, agoes e critérios a serem utilizados no planejamento integrado para o tratamento de
forma sinérgica entre os projetos interdependentes e os eventuais conflitos entre os projetos
mutuamente excludentes a serem desenvolvidos nos planos setoriais.

438. A atual fase de desenvolvimento do planejamento integrado ndo garante que esses riscos
estejam superados e devidamente mitigados. A lista indicada ndo é exaustiva, tampouco é o objetivo
da auditoria elencar quais sdo os riscos e as medidas mitigadoras. Contudo, pode-se afirmar que os
prazos previstos no atual ciclo de planejamento ja estdo comprometidos e o proprio atraso da etapa
inicial do PNL pode gerar impactos negativos para desenvolvimento das etapas seguintes, pois os
estudos podem ndo atingir o aprofundamento e maturidade necessaria para a tomada das decisoes.
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439. Portanto, ha sim riscos associados ao planejamento integrado e, considerando a
relevancia da compatibilizag¢do e da integracdao do planejamento, propoe-se recomendar ao Minfra
que estabeleca os critérios da andlise integrada de projetos interdependentes e mutuamente
excludentes entre os planos setoriais e que o TCU autorize o acompanhamento sistemdtico do
desenvolvimento das etapas seguintes do PIT e a realizagdo nova auditoria para verificagdo dos
resultados do planejamento integrado.

3.4.6.Causas do achado

440. Foram relatados no achado avangos em determinados componentes de governanga, como
a institucionaliza¢do do planejamento por meio da Portaria Minfra 123/2020, mas, também,
fragilidades como o ndo levantamento e tratamento de riscos associados a integrag¢do entre os planos
setoriais, que é um dos objetivos principais do ciclo de planejamento integrado.

441. Nao ha uma causa associada a cada componente de governanga avaliado e, de forma
geral, a principal causa das fragilidades de governanca relativa ao planejamento de transporte é o
historico de baixa preocupagdo com o planejamento de infraestrutura.

442. No passado, havia um orgdo especifico para o planejamento de infraestrutura logistica, a
Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes - Geipot, mas, na década de 1990, a escassez
duradoura de recursos publicos para investimento em infraestrutura impactou a finalidade da estatal,
que foi desmontada. O Governo Federal voltou a realizar planejamento, de forma mais estruturada,
somente a partir de 2007.

443, Desde entdo ocorreram avangos nos sucessivos planos, mas de forma lenta e gradual. Além
disso, ndo se viu o compromisso efetivo para implementacdo dos planos elaborados, pois as decisoes
sobre investimento, por vezes, sdo tomadas desconsiderando o planejamento.

444, Esse quadro ndo permitiu que houvesse o desenvolvimento da governang¢a para que o
planejamento seja elaborado, implementado e avaliado de forma satisfatoria.

445. Ademais, pode ser apontado como uma segunda causa do achado a supressdo ndo
motivada de diversos itens de boa governanca da minuta de portaria de planejamento integrado.
Como foi exposto no relatorio, diversos pontos retirados do regulamento da portaria poderiam
fortalecer o planejamento por meio de orientagoes mais claras sobre os produtos a serem
desenvolvidos no PIT.

3.4.7.Efeitos do Achado

446. Os efeitos do achado relacionados a fragilidade de governanca na condugdo do
planejamento integrado podem ser considerados riscos, ndo estando concretamente materializados,
sendo necessario o acompanhamento das etapas seguintes do ciclo de planejamento em si e do
desenvolvimento estatal da fungdo de planejamento de infraestrutura. Os efeitos possiveis levantados
pela equipe sdo os seguintes:

a) Possivel descontinuidade do Ciclo de Planejamento de Transportes Integrado
b) Possivel subutiliza¢do do plano estratégico para os planos setoriais e subnacionais

¢) A auséncia de metas e objetivos claros dificulta a implementagdo e a avaliagdo dos
resultados do planejamento estratégico

d) A falta de integragdo com os projetos e planos estaduais dificultam o desenvolvimento
de um plano nacional de infraestrutura de transportes

e) Alta dependéncia das pessoas envolvidas devido a falta de publicacdo dos cadernos
metodologicos
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3.4.8.8intese dos comentdrios dos gestores

447. Em relagdo ao achado, a Receita Federal do Brasil e o Minfra e apresentaram
manifestagoes as pegas 77 e 79, respectivamente.

448. O Minfra apresenta suas consideragoes sobre cada um dos componentes de governanga
tratados no relatorio.

449. Sobre a institucionalizagdo, acrescenta os dispositivos da Lei 13.334/2016, que criou o
Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), o Decreto 10.788/2021, que trata da organizagdo do
Minfra, a Portaria 235 e 792, que tratam da Politica Nacional de Transportes e do Guia de
orientagoes ao planejamento tdtico federal de transportes, entre outros normativos.

450. Quanto aos planos e objetivos, o Minfra entende que, ao contrario do exposto no relatorio,
os indicadores do PIT servirdo para o acompanhamento da evolugdo da Politica Nacional de
Transportes.

451. Quanto a capacidade organizacional e recursos, o Minfra afirma que vém adotando
medidas para mitigar os riscos relacionados aos recursos humanos e aos recursos técnicos para o
desenvolvimento do PIT e conta com parcerias como a do Banco Mundial e da Funda¢do Dom

Cabral.

452. Além disso, tém adotado medidas para conferir maior transparéncia aos processos com a
criagdo de portal do PIT na internet de forma a registrar e disponibilizar os avangos, no seguinte
endereco eletronico: https.//www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/politica-e-

planejamento/politica-e-planejamento/planejamento-integrado-de-transportes/ .

453, Quanto a coordenagdo e coeréncia, o Minfra destaca a existéncia do Conselho do
Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica, criado pela Lei 13.334/2016,
que tem como fungdo justamente a articulagdo interministerial e com as demais entidades
relacionadas ao tema.

454, Quanto a gestdo de riscos, o Minfra trata dos questionamentos sobre o risco de os planos
setoriais deixarem de indicar uma carteira de projetos integrando os diversos setores de transportes.
Nesse sentido, esclarece que o risco sera tratado no PIT e nao no PNL em si e, portanto, tem adotado
as medidas necessarias ao acompanhamento do desenvolvimento das fases seguintes do ciclo de
planejamento para permitir a desejavel integragdo entre os setores de transportes.

455. De outra feita, o Minfra entende que a obrigatoriedade de definir a ACB como unica
metodologia de andlise de projetos a ser considerado ao longo do processo de elaboragdo do PIT,
bem como a ACB preliminar nos planos setoriais ja neste ciclo de planejamento, é medida que ird
trazer complexidade desnecessaria e inadequada ao processo e, portanto, se constituira na assun¢ao
de riscos ao desenvolvimento do PIT.

456. Por fim, em relacdo a recomendac¢do de que se observe os preceitos da Metodologia de
Estruturagdo de Projetos de Infraestrutura, mediante adequagdo da Portaria do PIT, o Minfra propoe
que seja apenas sugerida a utilizagdo da metodologia, visto que, com o inicio das atividades pode-se
prover outras técnicas e métodos mais adequados e aderentes as necessidades e objetivos do PIT.

457. A RFB apresentou seus comentarios a pe¢a 77, a respeito da recomenda¢do para que
envide esforcos para, reservado o sigilo fiscal, compartilhar os dados necessarios a atualiza¢do
tempestiva das matrizes origem/destino a partir de informagoes de notas fiscais de transporte de
carga.

458. Nesse sentido, a Receita Federal informa que ndo consta no relatorio o detalhamento das
informagoes sobre eventual demora na remessa dos dados tratados nos autos. A despeito disso,
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informa que o compartilhamento de informagoes depende da publicagdo de normativos ou da
celebragdo de acordos de cooperagao.

459. Assim, segundo informado, caso sejam celebrados acordos para o compartilhamento de
informagoes, a RFB passarda a adotar medidas para o acolhimento das demandas nos termos
estabelecidos mediante a disponibilizagdo de sistemas de informagoes ja disponiveis ou mediante o
desenvolvimento de scripts de consulta especializados para a demanda.

460. Avaliando-se comentarios dos gestores, verifica-se que o Minfra realizou uma atualizag¢do
da situag¢do no achado e de forma geral as considerou pertinentes. Em relagdo a recomendagdo da
equipe de auditoria para que a Metodologia de Estruturagdo de Projetos de Infraestrutura-MEPI
fosse utilizada obrigatoriamente no planejamento de transportes, o Minfra propos que a MEPI seja
apenas sugerida na recomendacdo, permitindo a adogdo de outras metodologias. Nesse ponto cabe
acatar parcialmente a sugestdo modificando a recomendagdo no sentido de admitir a utilizagdo da
MEPI “ou outros guias e manuais mais atualizados ou que contemplem inovagoes no planejamento da
infraestrutura de transportes”.

461. Quanto a recomendagdo enderecada a RFB, em atengdo aos comentarios do orgdo, cabe
apenas acrescentar a recomendag¢do que envide esfor¢os para, respeitado o sigilo fiscal, compartilhar
os dados necessarios a atualizagdo tempestiva das matrizes de origem/destino do PNL, o seguinte: que
envide esfor¢os para, respeitado o sigilo fiscal e mediante a celebracdo de acordos ou instrumentos
congéneres de iniciativa do Minfra, compartilhar os dados necessarios a atualizagcdo tempestiva das
matrizes de origem/destino do PNL.

3.4.9.Conclusdo do Achado

462. Foi avaliado no presente achado, tomando como base o Referencial para Avalia¢do de
Politicas Publicas do TCU, os componentes de governang¢a com impactos relevantes para a atual fase
de planejamento de transportes brasileiro. Os componentes avaliados foram: institucionalizagdo,
planos e objetivos, capacidade organizacional e recursos, coordenagdo e coeréncia, e gestdo de
riscos.

463. Para cada um dos componentes citados foram constatados avangos e possibilidades de
melhoria de governanga na gestdo publica para o aprimoramento da capacidade de planejamento do
Governo Federal.

464. Como destaque positivo pode ser citada a elaboragdo e publica¢do da Portaria Minfra
123/2020 e do Decreto 10.526/2020, ambos buscam instituir diretrizes para o planejamento de
infraestrutura; a Portaria especificamente para o setor de transportes, e o Decreto, para o
planejamento de infraestrutura de forma geral.

465. Os componentes ndo avaliados, participa¢do, monitoramento e avaliagdo e accountability,
certamente sdo relevantes para o planejamento de transportes, entretanto, na fase em que se encontra
o PNL, poucos aspectos poderiam ser avaliados. A participa¢do dos envolvidos ainda depende das
etapas seguintes do ciclo de planejamento e o monitoramento e accountability dependem da
implantagdo e resultados do plano.

466. Ao final da analise foram sugeridas propostas de encaminhamento para o aprimoramento
dos componentes avaliados de governanga para o atual ciclo de planejamento e para os proximos.

3.4.10. Proposta de encaminhamento

467. Recomendar ao Minfra que, no atual ciclo de planejamento, estabele¢a os critérios da
analise integrada de projetos interdependentes e mutuamente excludentes entre os planos setoriais,
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468. Recomendar ao Minfra que, no proximo ciclo de planejamento integrado, observe os
preceitos da Metodologia de Estruturagdo de Projetos de Infraestrutura desenvolvida pela EPL ou
outros guias e manuais mais atualizados ou que contemplem inovagoes no planejamento da
infraestrutura de transportes, amparada nas melhores praticas mundiais, mediante adequagdo da
portaria do PIT.

469. Recomendar a Receita Federal do Brasil que envide esforcos para, respeitado o sigilo
fiscal e mediante a celebracdo de acordos ou instrumentos congéneres com a iniciativa do Minfra,
compartilhar os dados necessarios a atualizagdo tempestiva das matrizes de origem/destino do PNL.

470. Autorizar que a Seinfra PortoFerrovia realize o acompanhamento sistemdtico do
desenvolvimento das etapas seguintes do PIT e, oportunamente, uma nova auditoria para verificagdo
dos resultados do planejamento integrado.

4. CONCLUSAO

471. A presente Auditoria Operacional teve por objeto a avaliagdo do Plano Nacional de
Logistica e suas fungoes dentro no ciclo de planejamento de transportes em curso no Ministério da
Infraestrutura e na Empresa de Planejamento e Logistica.

472. A avaliagdo foi pautada pela questdo de auditoria sobre como o PNL contribui para o
Planejamento Integrado de Tramnsporte e para a otimizagdo da aplicagcdo de recursos. A fim de
responder essa questdo foram elaboradas trés sub questoes: i) De que forma o PNL atende aos
requisitos de governancga; ii) o PNL orienta a sele¢do e priorizagcdo dos projetos e corredores
logisticos, e iii) o PNL induz/contribui para a integra¢do e compatibilizag¢do entre os diferentes modos
de transporte.

473. O desenvolvimento das questoes resultou em quatro constatagoes: i) inova¢oes na
ferramenta de simulagdo e avangos na comunicagdo das necessidades e oportunidades apresentadas
no PNL, ii) fragilidade nas premissas adotadas no PNL e auséncia de metas e objetivos claros para
orientagdo do ciclo de planejamento iii) auséncia de andlises de custo-beneficio preliminares no PNL
2035, e iv) o planejamento de transporte do Governo Federal apresenta fragilidades de governanca.

474. O primeiro achado diz respeito as inovagoes promovidas no PNL 2035 em relagdo aos
planos logisticos anteriores. O ferramental desenvolvido possui ampla possibilidade de realizar as
simulagoes e trata 90% da rede rodoviaria e praticamente 100% dos demais modos, portanto, engloba
o0 que hd de mais representativo da rede de transportes. Além disso, como fonte de dados sdo
utilizadas informacgoes sobre as cargas provenientes de notas fiscais e o transporte de pessoas tem
como fonte de dados as informagoes de telefonia movel, em ambos os casos respeitados os sigilos
fiscal e de privacidade. Tal ferramental permite um bom diagnostico para o desenvolvimento das
etapas seguintes do ciclo de planejamento.

475. Outro ponto positivo tratado no achado foi a melhora na qualidade das informagoes
prestadas entre a versdao submetida a audiéncia publica e na versio pos audiéncia. Esse
desenvolvimento entre as versoes ocorreu de forma simultinea a auditoria e a equipe constatou
diferencas significativas principalmente na comunica¢do das necessidades e oportunidades a serem
exploradas pelos planos setoriais, o que era um dos principais resultados pretendidos pelo PNL 2035.

476. O segundo achado trata da fragilidade nas seguintes premissas do plano: i) os projetos da
carteira sdo adotados como premissa ao invés de serem resultantes das simula¢oes do PNL,
independentemente do seu grau de maturidade, de uma avaliagdo econémica e financeira de sua
viabilidade e de uma institucionaliza¢do da decisdo formal pelas autoridades competentes de sua
inclusdo na carteira; (ii) otimismo das premissas do PNL 2035 decorrente da auséncia de avaliagcdo
sobre a disponibilidade de recursos para viabiliza¢do do conjunto dos investimentos incluidos na
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carteira, (iii) auséncia de filtros efetivos para sele¢do dos projetos considerados nas premissas do
PNL; e (iv) objetivos pouco especificos e auséncia de metas.

4717. Tal fragilidade nas premissas pode afetar os resultados do planejamento, reduzindo sua
efetividade para otimiza¢do da aplicagdo de recursos para investimento. Nesse sentido, foram
indicadas propostas a fim de ajustar o ciclo atual e aprimorar os proximos ciclos de planejamento.

478. O terceiro achado trata da ndo utilizagdo de andlise de custo benéfico, que é um método
quantitativo sistemdtico de avaliacdo de projetos sob a perspectiva econémica e do bem-estar social.
Essa metodologia é utilizada para o planejamento em infraestrutura em diversos paises desenvolvidos
e emergentes, além do que diversos manuais e guias de entidades internacionais (FMI, OCDE) e
nacionais (SDI/ME, da propria EPL) recomendam a utilizagdo no Brasil.

479. Verificou-se que a versdo atual do PNL ndo utilizou essa metodologia e tampouco
vinculou a utiliza¢do para a etapa de elaboragdo dos planos setoriais, a despeito das recomendagoes
e das boas prdticas de planejamento. A ndo utilizagdo tem como efeito potencial a tomada de decisoes
sem critérios técnicos transparentes e a redu¢do da eficdcia para a otimizagdo e o direcionamento de
investimentos em infraestrutura.

480. Por fim, o quarto achado trata da avalia¢do da governanga para o exercicio da fungdo do
planejamento de transportes. Verificou-se que houve avancos com a regulamentagdo do ciclo de
planejamento e a organiza¢do do Minfra e da EPL para o desenvolvimento dos planos, mas had
fragilidades a serem sanadas.

481. Assim, ante o exposto, em relagdo as questoes pode-se afirmar que o PNL 2035 contribui
para o planejamento de transportes ao realizar o diagnostico da situacdo atual e disponibilizar a
ferramenta de andlise para as etapas seguintes de elaboragdo dos planos setoriais, mas, na atual
etapa, ndo realiza a otimiza¢do da aplicagdo de recursos.

482. Essa conclusao decorre da sub questdo sobre a orientagdo para a selegdo e priorizagdo
dos projetos e corredores logisticos, visto que o PNL 2035 atende parcialmente em relagdo a
otimiza¢do em decorréncia da fragilidade nas premissas e da ndo utilizacdo de metodologia de
andlise de custo-beneficio. Tal aspecto pode ser aprimorado até encerramento do ciclo de
planejamento e ser corrigido nos ciclos seguintes.

483. Quanto a sub questdo de governanga o quarto achado trata especificamente do assunto e
aponta fragilidades.
484. Quanto a sub questdo se o PNL induz/contribui com a integragdo e compatibilizagdo entre

os modos de transportes pode-se afirmar que ndo foi constatada a integragdo e compatibilizagdo, o
PNL pouco avancou no cumprimento desse objetivo do ciclo de planejamento. E esperado que a
integracdo entre os modos de transportes avance na fase de elaboragdo dos planos setoriais, que foi
iniciado em meados desse ano. Portanto, restam riscos e incertezas sobre como tal objetivo serd
cumprido.

485. As proposicoes para o aprimoramento do PNL 2035 e do ciclo de planejamento integrado
de transportes seguem listadas no topico seguinte dando cumprimento ao objetivo definido na
auditoria de contribuir para o aumento da eficiéncia da aloca¢do de recursos em infraestrutura por
meio da avaliagdo do PNL e suas fung¢oes no dmbito do Planejamento Integrado de Transportes e
propor medidas que aprimorarem seu desempenho.

486. Como beneficios esperados em razdo da adog¢do dessas medidas, tem-se exatamente o
aprimoramento do processo de planejamento do Governo Federal, alinhando-o com as melhores
praticas nacionais e internacionais sobre planejamento de infraestrutura.

487. Tendo em vista os beneficios esperados com as proposicoes e que o ciclo de planejamento
serd encerrado ao final do ano de 2022 e resta pouco tempo para a adogdo das recomendagoes para o
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presente ciclo de planejamento, sera proposto, nos termos da Resolugdo 315/2020, a determinagdo
para que os gestores avaliem e remetam plano de ag¢do para cumprimento das recomendagoes,
permitindo o acompanhamento da implementagdo pela SeinfraPortoFerrovia.

5. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

488. Considerando o exposto, submete-se este relatorio a consideragdo superior com as
propostas que seguem:

a) Recomendar, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c art. 250,
inciso IlI, do Regimento Interno e art. 11%da Resolu¢do-TCU 315/2020, ao Ministério da
Infraestrutura, que:

a.l) ainda neste ciclo de planejamento:

a.l.1) diante das inovagoes na drea de infraestrutura e de veiculos de transportes,
desenvolva os estudos necessarios para identificar e delimitar o problema a ser resolvido com as
inovagoes (diagnostico do problema), por meio de debates e parcerias com institui¢oes publicas e
privadas, nacionais e internacionais atuantes na temdtica, a fim de auxiliar a tomada de decisdo
quanto a sua inclusdo na agenda nacional;

a.1.2) avalie as necessidades da infraestrutura atual e futura, informando aos planos
setoriais quais projetos da carteira apresentam maior impacto nos indicadores;

a.1.3) inclua, nos planos setoriais em elaboragcdo, para os projetos estratégicos ou
materialmente relevantes, com valor minimo a ser definido pelo Minfra, a ACB preliminar, seguindo
as orientagoes do Guia de Custo-Beneficio do Ministério da Economia, ou defina expressamente
outras metodologias que sejam adequadas ao planejamento de transportes e que mitiguem o risco de
tornar a comparag¢do entre os empreendimentos dos diferentes setores assimétrica, prejudicando a
tomada de decisdo sobre a selegcdo e priorizagdo,

a.1.4) estabeleca os critérios da andlise integrada de projetos interdependentes e
mutuamente excludentes entre os planos setoriais,

a.2) para os proximos ciclos de planejamento:
a.2.1) reveja os objetivos para distingui-los de diretrizes e para torna-los mensurdveis
(atingiveis),;

a.2.2) estabelega objetivos e metas especificos para o PNL, de acordo com metodologias
adequadas ao planejamento de transportes, explicitando de forma clara e objetiva a metodologia
escolhida, o seu modo de aplicacdo e indique os resultados;

a.2.3) considere formas de corrigir os desvios de prazos, custos e disponibilidade de
recursos provaveis, com base nos valores historicos para projetos semelhantes (brasileiros e
internacionais), de forma a mitigar o viés do otimismo e efetue andlise de sensibilidade dos resultados
obtidos aos pardmetros de entrada;

a.2.4) avalie, no PNL, o agrupamento das pequenas intervengoes em um unico projeto,

a.2.5) identifique os fatores criticos de sucesso e, apos adequado tratamento dos dados,
filtre os projetos possiveis de serem realizados identificados (lista longa) por meio dos fatores criticos
de sucesso, para fins de obtencdo de uma lista curta passivel de ser apropriadamente avaliada em
analise de custo-beneficio preliminar,

a.2.6) inclua na portaria de planejamento integrado a utilizagdo da ACB preliminar para
a filtragem da lista longa de projetos e obtengdo da lista curta no ambito do planejamento integrado
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de transportes e a ACB completa para a estruturagdo dos projetos de grande porte estratégicos ou
materialmente relevantes, com valor minimo a ser definido pelo Minfra, incluidos na lista curta,
seguindo preconiza o Guia de Custo-Beneficio do Ministério da Economia;

a.2.7) observe os preceitos da Metodologia de Estruturagdo de Projetos de Infraestrutura
desenvolvida pela EPL ou outros guias e manuais mais atualizados ou que contemplem inovagoes no
planejamento da infraestrutura de transportes, amparada nas melhores praticas mundiais, mediante
adequacdo da portaria do PIT;

a.2.8) adote tratativas junto a Receita Federal do Brasil para firmar tempestivamente os
acordos de cooperag¢do ou instrumentos congéneres a fim de possibilitar o compartilhamento,
respeitado o sigilo fiscal, dos dados necessarios a atualizagdo tempestiva das matrizes de
origem/destino do PNL.

b) determinar, com fundamento no art. 250, inciso II, do RI/TCU c/c §3° inciso I, do art.
7°da Resolugdo-TCU 315/2020, ao Ministério da Infraestrutura que, no prazo de 90 dias, encaminhe
plano de agdo para a implementagdo das recomendagoes voltadas para esse ciclo, contendo, no
minimo, as agdes a serem tomadas, os responsaveis pelas acoes e os respectivos prazos de
implementagdo;

c¢) recomendar, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c art. 250,
inciso I1I, do Regimento Interno e art. 11° da Resolu¢do-TCU 315/2020, a Receita Federal do Brasil,
que envide esfor¢os para, respeitado o sigilo fiscal e mediante a celebra¢do de acordos ou
instrumentos congéneres, compartilhar os dados necessarios a atualiza¢do tempestiva das matrizes de
origem/destino do PNL,

d) autorizar que a SeinfraPortoFerrovia realize o acompanhamento sistemdtico do
desenvolvimento das etapas seguintes do PIT e, oportunamente, uma nova auditoria para verifica¢do
dos resultados do planejamento integrado;

e) nos termos do art. 8°da Resolugcao-TCU 315/2020, fazer constar, na ata da sessdo em
que estes autos forem apreciados, comunica¢do do relator ao colegiado no sentido de monitorar as
recomendacgoes contidas nos itens a) e c) acima,

f) informar ao Ministério da Infraestrutura, ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagoes, a Receita Federal do Brasil e a Empresa de Planejamento e Logistica do acorddo que vier
a ser proferido, destacando que o relatorio e o voto que fundamentam a deliberagdo podem ser
acessados por meio do enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordao;

g) arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU.

E o Relatorio.
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VOTO

Trata-se de relatorio de auditoria operacional com enfoque no Plano Nacional de Logistica
- PNL 2035, sob a responsabilidade do Ministério da Infraestrutura (Minfra) e da Empresa de
Planejamento e Logistica S.A. (EPL).

2. Com sua primeira versao concluida em outubro de 2021, o PNL 2035 (pecga 51) busca um
diagnéstico funcional da rede de transportes brasileira, com enfoque intermodal e estimativas dos
niveis de oferta e demanda atuais e futuras, tudo com o fito de identificar necessidades e
oportunidades de melhoria do sistema, visando ao planejamento de politicas publicas com base em
indicadores desenvolvidos pelas Secretarias Setoriais de Transportes (Aviagao Civil, Aquaviaria e
Transportes Terrestres).

3. Se exitoso, o PNL viabilizard o planejamento estratégico integrado aplicavel a todos os
modais de transporte do Pais para até 2035.

4, Nesse contexto, a auditoria em foco, realizada pela Secretaria de Fiscalizagdo de
Infraestrutura Portuaria e Ferroviaria (SeinfraPortoFerrovia), teve o amplo objetivo de “avaliar o
potencial de contribui¢do do PNL para o Planejamento Integrado de Transportes e propor medidas
que possam aprimorar seu desempenho, principalmente no que tange a eficiéncia da alocagdo de
recursos em infraestrutura”.

5. Para tanto, formularam-se as seguintes perguntas para guiar a acao de controle:
- de que forma o PNL atende aos requisitos de governanc¢a?
- 0 PNL orienta a sele¢fo e priorizaciao dos projetos e corredores logisticos?

- 0 PNL induz/contribui para a integracao e compatibilizacio entre os diferentes modos
de transporte?

6. Apo6s a coleta e analise das informagdes e opinides dos agentes governamentais
responsaveis, a equipe de auditoria identificou os seguintes grupos de achados:

a) inovagdes na ferramenta de simulacdo e avangos na comunicacao das necessidades e
oportunidades apresentadas no PNL;

b) fragilidade nas premissas do PNL e auséncia de metas e objetivos claros para orientagdao
do ciclo de planejamento;

c¢) auséncia de analises de custo-beneficio preliminares no PNL 2035; e
d) fragilidades de governanca no planejamento de transporte do Governo Federal

7. Ao pontuar que o ciclo de planejamento sera encerrado ao final do ano de 2022, a unidade
técnica propde recomendacdes de aperfeicoamento do PNL 2035, a ser implementadas mediante
plano de acdo, nos seguintes termos:

a) Recomendar, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c art. 250,
inciso I, do Regimento Interno e art. 11°da Resolu¢do-TCU 315/2020, ao Ministério da
Infraestrutura, que:

a.l)  ainda neste ciclo de planejamento:

a.l1.1) diante das inovagoes na drea de infraestrutura e de veiculos de transportes,
desenvolva os estudos necessarios para identificar e delimitar o problema a ser resolvido
com as inovagoes (diagnostico do problema), por meio de debates e parcerias com
institui¢oes publicas e privadas, nacionais e internacionais atuantes na tematica, a fim de
auxiliar a tomada de decisdo quanto a sua inclusdo na agenda nacional;
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a.1.2) avalie as necessidades da infraestrutura atual e futura, informando aos planos
setoriais quais projetos da carteira apresentam maior impacto nos indicadores,

a.1.3) inclua, nos planos setoriais em elaborag¢do, para os projetos estratégicos ou
materialmente relevantes, com valor minimo a ser definido pelo Minfra, a ACB preliminar,
seguindo as orientagoes do Guia de Custo-Beneficio do Ministério da Economia, ou defina
expressamente outras metodologias que sejam adequadas ao planejamento de transportes e
que mitiguem o risco de tornar a compara¢do entre os empreendimentos dos diferentes
setores assimétrica, prejudicando a tomada de decisdo sobre a sele¢do e priorizagdo;

a.1.4) estabele¢ca os critérios da andlise integrada de projetos interdependentes e
mutuamente excludentes entre os planos setoriais;

a.2)  para os proximos ciclos de planejamento:

a.2.1) reveja os objetivos para distingui-los de diretrizes e para torna-los mensuraveis
(atingiveis),

a.2.2) estabeleca objetivos e metas especificos para o PNL, de acordo com metodologias
adequadas ao planejamento de transportes, explicitando de forma clara e objetiva a
metodologia escolhida, o seu modo de aplica¢do e indique os resultados,

a.2.3) considere formas de corrigir os desvios de prazos, custos e disponibilidade de
recursos provaveis, com base nos valores historicos para projetos semelhantes (brasileiros
e internacionais), de forma a mitigar o viés do otimismo e efetue andlise de sensibilidade
dos resultados obtidos aos parametros de entrada;

a.2.4) avalie, no PNL, o agrupamento das pequenas intervengoes em um unico projeto,

a.2.5) identifique os fatores criticos de sucesso e, apos adequado tratamento dos dados,
filtre os projetos possiveis de serem realizados identificados (lista longa) por meio dos
fatores criticos de sucesso, para fins de obtengdo de uma lista curta passivel de ser
apropriadamente avaliada em analise de custo-beneficio preliminar,

a.2.6) inclua na portaria de planejamento integrado a utilizagdo da ACB preliminar para a
filtragem da lista longa de projetos e obten¢do da lista curta no dmbito do planejamento
integrado de transportes e a ACB completa para a estruturagdo dos projetos de grande
porte estratégicos ou materialmente relevantes, com valor minimo a ser definido pelo
Minfra, incluidos na lista curta, seguindo preconiza o Guia de Custo-Beneficio do
Ministério da Economia,

a.2.7) observe os preceitos da Metodologia de Estruturagdo de Projetos de Infraestrutura
desenvolvida pela EPL ou outros guias e manuais mais atualizados ou que contemplem
inovagoes no planejamento da infraestrutura de transportes, amparada nas melhores
praticas mundiais, mediante adequagdo da portaria do PIT;

a.2.8) adote tratativas junto a Receita Federal do Brasil para firmar tempestivamente os
acordos de coopera¢do ou instrumentos congéneres a fim de possibilitar o
compartilhamento, respeitado o sigilo fiscal, dos dados necessarios a atualiza¢do
tempestiva das matrizes de origem/destino do PNL.

b) determinar, com fundamento no art. 250, inciso I, do RI/TCU c/c §3°, inciso I, do
art. 7° da Resolu¢do-TCU 315/2020, ao Ministério da Infraestrutura que, no prazo de 90
dias, encaminhe plano de a¢do para a implementa¢do das recomendagoes voltadas para
esse ciclo, contendo, no minimo, as agoes a serem tomadas, os responsaveis pelas agoes e
os respectivos prazos de implementagdo.

8. A equipe técnica propde também recomendacio a “Receita Federal do Brasil, que envide
esforcos para, respeitado o sigilo fiscal e mediante a celebragdao de acordos ou instrumentos
congéneres, compartilhar os dados necessdrios a atualizacdo tempestiva das matrizes de
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origem/destino do PNL”, além das seguintes medidas acessorias, juntamente com a ciéncia da
deliberacdo as unidades jurisdicionadas interessadas:

d) autorizar que a SeinfraPortoFerrovia realize o acompanhamento sistemdtico do
desenvolvimento das etapas seguintes do PIT e, oportunamente, uma nova auditoria para
verificacdo dos resultados do planejamento integrado,

e) nos termos do art. 8° da Resolug¢ao-TCU 315/2020, fazer constar, na ata da sessdo em
que estes autos forem apreciados, comunica¢do do relator ao colegiado no sentido de
monitorar as recomendacoes contidas nos itens a) e c) acima,

9. Assentado esse necessario historico, expresso minha concordancia com os achados da
equipe de auditoria e, na esséncia, com a proposta de encaminhamento, que acolho com ajustes de
forma.

10.  Diante da extensdo e minudéncia do relatério ora apreciado, restrinjo-me a comentar os
pontos que considero de maior relevancia.

INSERCAO DO PNL NO PLANO INTEGRADO DE TRANSPORTES (PIT) E OS PLANOS SETORIAIS

11.  Para melhor compreensao do escopo da presente auditoria e dos respectivos achados,
convém esclarecer como o PNL se insere no Plano Integrado de Transporte (PIT) e como subsidia
os Planos Setoriais.

12. Assim, o PNL 2035 ¢ uma etapa estratégica do ciclo do Plano Integrado de Transportes
(PIT), este ultimo, instituido pela Portaria-Minfra 123/2020, com enfoque nos “subsistemas federais
rodoviario, ferroviario, aquaviario e aerovidrio, ¢ as ligacdes viarias e logisticas entre esses
subsistemas e desses com os sistemas de viagao dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”
(art. 1°), abrangendo o transporte de pessoas e bens, de modo a “contribuir para a competitividade
nacional, o bem-estar social, o desenvolvimento regional e a integracao nacional” (art. 2°).

13.  Com um horizonte de trinta anos e atualizagdes quadrienais, o PIT engloba o PNL, os Planos
Setoriais e o Plano Geral de Parcerias (art. 3°).

14.  Em termos mais especificos, o PNL ¢ o “referencial de planejamento para a identificagdo de
necessidades e oportunidades presentes e futuras de oferta de capacidade dos subsistemas de
transporte, recomendando estudos de novas infraestruturas e a melhoria em infraestruturas
existentes no ambito do Planejamento Setorial” (art. 4°).

15. Os Planos Setoriais — Terrestre, Portuario, Hidroviario e Aeroviario — fazem a “conexao
entre o Plano Nacional de Logistica e as acdes do Ministério da Infraestrutura, indicando as
iniciativas que deverdo ser estudadas em detalhe, seja para execugdo com recursos publicos ou por
meio de parceria com a iniciativa privada” (art. 5°).

16.  Todos os planos que integram o PIT devem possuir “diretrizes, objetivos, metas e
indicadores e deverdao contemplar atividades de monitoramento e avaliagao, seguindo as melhores
praticas de gestdo de politicas publicas” (art. 7°).

17.  Nesse contexto de acgdes, compete a Empresa Brasileira de Planejamento S.A. (EPL)
subsidiar “técnica e operacionalmente” o Minfra no desenvolvimento do PIT (art. 9°).

18. Sob tais premissas normativas, a equipe de auditoria resume que o objetivo do PNL ¢ indicar
“o que fazer”, com base nas respectivas “necessidades e oportunidades”, de modo a subsidiar as
etapas seguintes do planejamento, em niveis tatico e operacional, quando serd possivel definir o
“como fazer”. Tal sistema ¢ bem ilustrado na Figura 7 do relatorio:
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Figura 1 - Funcio dos Planos no Planejamento Integrado de Transportes (PIT)

Plano Nacional de
Logistica (PNL)

Estratégico O que fazer?
Tatico Plano Setorial Plano Setorial Plano Aeroviario Plano Setorial c f "
Terrestre Portuério Nacional Hidroviario omo fazer:
Iniciativas Iniciativas Iniciativas Iniciativas
setoriais setoriais setoriais setoriais
Plano Invest. Plano Invest. Plano Invest. Plano Invest.
Setorial de Publico Setorial de Pablico Setorial de Publico Setorial de Publico
Parcerias Parcerias Parcerias Parcerias

' Plano Geral de Parcerias Plano Geral de Agoes Publicas .

Fonte: PNL 2035 (peca 51, p.11)

19.  Orientada por essas premissas normativas, a equipe de auditoria caracterizou e analisou os
achados com base em metodologias e parametros extraidos de fontes especializadas aplicaveis ao
planejamento de logistica de transportes, incluindo diversas referéncias internacionalmente
reconhecidas, o que confere razoavel lastro de tecnicidade e confiabilidade as conclusdes e
oportunidades de melhoria identificadas pela unidade técnica.

20.  Os subsidios técnicos que nortearam a presente acdo de controle também foram colhidos por
meio de evento de painel de referéncia externo, ao qual foram convidados “especialistas, entidades
de usudrios e gestores envolvidos na elaboracdo do PNL 2035 (gravagdo disponivel no seguinte
enderego eletronico: https://youtu.be/H83-IKC3PBM; item 48 do relatério de auditoria).

GRUPOS DE INDICADORES UTILIZADOS NO PNL 2035

21. Outra informagdo importante para a boa compreensdo da sistemdatica adotada no PNL 2035 ¢
o conjunto de indicadores utilizados na avaliacdo de cendrios propostos e resultados. Em numero de
sete, sdo agrupados em “enddgenos” e “exdgenos”, tomando-se por referencial o sistema de
transportes:

Indicadores enddgenos:

(1) variagdo da matriz de transporte;

(i1) tempo médio ponderado;

(iii) custo total e médio;

(iv) sustentabilidade economica do cenario.
Indicadores exodgenos:

(i) 1impacto no PIB,

(i) segurancga; e

(ii1) emissoes de gases de efeito estufa.

22.  Entre as fungdes desses indicadores, destaca-se a possibilidade de comparag¢do entre os
diferentes cenarios preestabelecidos (nove cenarios, mais o contrafactual). Exemplo disso ¢ a
avalia¢do reducao do tempo médio de transporte, em face do eventual crescimento da matriz modal

4

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71154416.


https://youtu.be/H83-IKC3PBM

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 013.771/2021-3

ferrovidria e hidrovidria em relacdo aos meios rodovidrios (mais velozes), comparativamente aos
respectivos ganhos com a menor emissdo de gases de efeito estufa, o que pode justificar mais
investimentos na melhoria da eficiéncia dos meios de transporte por trem e embarcagdes.

23.  Entre as possibilidades advindas desses indicadores, estd a constru¢do de mapas tematicos
para subsidiar analises de planejamento. Isso ¢ exemplificado pela Figura 10 do relatorio,
consistente em mapa de discrepancias entre diferentes regides do Brasil no tocante aos indices de
custo, tempo, emissdes e seguranga (item 109):

Figura 2 - Regioes Geogrdficas intermedidrias com necessidade de melhorias no indicador de tempo
médio de viagem para pessoas

Necessidades de melhorias no tempo
meédio de viagem para pessoas

I < 6,8 horas
B > 6,8 horas

Fonte: EPL (pega 42, p. 240)

24.  As informagdes do mapa em tela sugerem regides carentes de investimentos em melhoria de
oferta e eficiéncia de transportes.

ACHADOS DE AUDITORIA

25.  Apresento, a seguir, o resumo das andlises da unidade técnica sobre cada grupo de achados,
acrescendo breves ponderacdes.

INOVACOES NA FERRAMENTA DE SIMULACAO E AVANCOS NA COMUNICACAO DAS NECESSIDADES E
OPORTUNIDADES APRESENTADAS NO PNL

474. O primeiro achado diz respeito as inovagoes promovidas no PNL 2035 em relagdo
aos planos logisticos anteriores. O ferramental desenvolvido possui ampla possibilidade de
realizar as simulagoes e trata 90% da rede rodoviaria e praticamente 100% dos demais
modos, portanto, engloba o que ha de mais representativo da rede de transportes. Alem disso,
como fonte de dados sdo utilizadas informagoes sobre as cargas provenientes de notas fiscais e
o transporte de pessoas tem como fonte de dados as informagoes de telefonia movel, em ambos
os casos respeitados os sigilos fiscal e de privacidade. Tal ferramental permite um bom
diagnostico para o desenvolvimento das etapas seguintes do ciclo de planejamento.

475. Outro ponto positivo tratado no achado foi a melhora na qualidade das informagoes
prestadas entre a versdo submetida a audiéncia publica e na versdo pos audiéncia. Esse
5
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desenvolvimento entre as versoes ocorreu de forma simultinea a auditoria e a equipe
constatou diferencas significativas principalmente na comunicagdo das necessidades e
oportunidades a serem exploradas pelos planos setoriais, o que era um dos principais
resultados pretendidos pelo PNL 2035.

26.  Esse grupo de achados revela a incorporagdao dos avangos tecnologicos as diretrizes e
metodologias do PNL 2035 como importante fator de aperfeicoamento do sistema. Englobam os
avangos em velocidade, seguranga e eficiéncia dos modais de transporte, além da protecdo ao meio
ambiente. Também se refletem na eficiéncia do planejamento das agdes governamentais em
logistica de transportes. Isso € ilustrado, por exemplo, na anotacao de que as inovagdes tecnoldgicas
aplicadas a logistica s@o capazes de reduzir as emissdes de gases do efeito estufa — com estimulo ao
uso de propulsdo elétrica e de hidrovias —, inclusive com reflexos positivos sobre os custos de
transportes de cargas.

27.  Nesse contexto, o relatorio assinala a seguinte conclusao de um dos estudos realizados pela
Empresa Brasileira de Logistica (EBL) em subsidio ao PNL 2035:

...com determinados investimentos, “‘aproveitando a tecnologia atualmente disponivel no
mundo, pode-se alcangar melhorias no sistema em intensidades similares ou até superiores
as resultantes de intervengoes e investimentos em infraestrutura” (pe¢a 42, p. 232). Dessa
forma, informou que o estimulo a inovagdo tecnologica no setor deveria ser considerado
como uma oportunidade geral a ser considerada na gestdao dos sistemas de transporte, e 0s
planos setoriais deveriam buscar iniciativas para fomentar tal desenvolvimento ou mesmo
avaliar os casos em que a simplificagdo regulatoria ou ndo interveng¢do estatal permitem a
inovagdo pelo setor privado.

28. O impacto positivo das inovagdes tecnologicas também ¢ identificado no processo de
planejamento. A equipe de auditoria assinala a utilizacdo, na constru¢do do PNL 2035, de
“ferramenta computacional de modelagem”, que permite “considerar todos os modos de transporte
de carga e incluir o transporte de pessoas”, além de utilizar “notas fiscais eletronicas e dados de
telefonia mdvel para definir as matrizes de origem destino de carga e pessoas, respectivamente.”

29.  Foi esse contexto que motivou, com acerto, a primeira proposta de recomendacio ao
Minfra, para que, diante das inovagdes tecnoldgicas aplicadas a logistica, desenvolva os estudos
necessarios para otimizar sua aplicacdo no PNL 2035, a fim de auxiliar a tomada de decisdo quando
da sua inclusao na agenda nacional (subitem a. /.1, descrito no paragrafo 7).

FRAGILIDADE NAS PREMISSAS DO PNL E AUSENCIA DE METAS E OBJETIVOS CLAROS PARA
ORIENTACAO DO CICLO DE PLANEJAMENTO

476. O segundo achado trata da fragilidade nas seguintes premissas do plano:

i) os projetos da carteira sdo adotados como premissa ao invés de serem resultantes
das simulagoes do PNL, independentemente do seu grau de maturidade, de uma avalia¢do
economica e financeira de sua viabilidade e de uma institucionaliza¢do da decisdo formal
pelas autoridades competentes de sua inclusdo na carteira;

(ii) otimismo das premissas do PNL 2035 decorrente da auséncia de avaliagcdo sobre
a disponibilidade de recursos para viabiliza¢do do conjunto dos investimentos incluidos na
carteira,

(iii) auséncia de filtros efetivos para selecdo dos projetos considerados nas
premissas do PNL, e

(iv) objetivos pouco especificos e auséncia de metas.
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477. Tal fragilidade nas premissas pode afetar os resultados do planejamento, reduzindo
sua efetividade para otimizacdo da aplicagdo de recursos para investimento. Nesse sentido,
foram indicadas propostas a fim de ajustar o ciclo atual e aprimorar os proximos ciclos de
planejamento.

30. Em relagdo aos projetos, a equipe de auditoria pontua que “o PNL adota como premissa
uma extensa lista de projetos, como se ja estivesse decidido quais serdo executados, quando muitos
(...) ainda estdo em fase inicial de estudos”, o que inverte a ordem do bindémio planejamento-
investimento (item 130). Os projetos sdo identificados apenas como “em andamento” e
“empreendimentos previstos”, sem indicar seus graus de viabilidade, implantagdo e maturidade, ¢
“se de fato contribuem para resolucdo de gargalos ou para melhoria dos indicadores do PNL.”

31. O relatorio questiona “a incorporagao dos projetos sem a avaliacdo de quais apresentam
indicativos de viabilidade, quais estdo alinhados com os objetivos do plano e, principalmente, se os
projetos da carteira sdo de fato as melhores alternativas para alocagdo de recursos escassos em
infraestrutura” (item 138). E arremata, afirmando ndo haver “garantia de que os projetos
considerados serdo aqueles que otimizem a aplicagdo dos recursos e que de fato estejam alinhados
com os objetivos do PNL” (item 139).

32. O questionamento relativo ao otimismo das premissas ¢ motivado pelo baixo grau de
certeza quanto a conclusdo e viabilidade dos projetos utilizados como parametros ao planejamento.
O Ministério alega ndo ser possivel obter certeza orgamentaria em grau suficiente para afirmar a
efetiva conclusdo dos projetos, com prejuizo ao planejamento de longo e médio prazos.

33. A unidade técnica assevera que o PNL 2035 “poderia avaliar a aderéncia de suas propostas a
realidade de investimentos do historico recente do setor”, como forma de “projetar a futura
disponibilidade de recursos or¢amentarios e financeiros publicos”. Tais analises seriam essenciais
para que o PNL revelasse a “compatibilidade da carteira atual com a disponibilidade de recursos
futuros” (item 147).

34.  Em planos anteriores, o otimismo das premissas pode ter induzido a metas irreais, o que se
revelou nos anos subsequentes. O relatorio bem ilustra esse fato ao comparar as metas do PNLT
2007 para a matriz de transportes com sua posterior evolucdo historica. Segundo a figura 5 do
relatorio, aquele plano previa tendéncia de equilibrio entre os modais de transporte, verbis:

Figura 3 - Matriz de Transportes PNLT 2007

60' 58
5011
401 @ Rodoviario
33 a9 cr.
B Ferroviario
301 25 » O Aqiiaviario
201 13 ODutoviario
@ Aéreo
101 36 5
04 1
0.| T T
2005 2015 2020 2025
Fonte: PNLT 2007, peca 49, p. 18
35. A despeito dessas projegdes, o que se verificou foi um aumento, € ndo redugdo, no

percentual de uso de transportes rodoviarios, entre 2005 e 2015, que passou de 58% para 65%. Em
sentido oposto, a participagdo dos transportes ferroviarios e hidroviarios caiu de 25% para 15%, e
de 13% para 5%, no mesmo decénio. Note-se que tais dados ndo evidenciam necessariamente uma
redugdo absoluta na utilizacdo de transporte por linhas férreas e hidrovias, mas um crescimento
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mais intenso do trafego rodoviario, o que, de toda forma, demonstra que a imprecisdo — ou
otimismo excessivo - das metas fixadas em 2007. E esse tipo de falha que se deve evitar ou mitigar
no PNL 2035.

36.  Tais evidéncias denotam a consisténcia dos apontamentos da unidade técnica sobre o tema,
justificando as recomendagdes propostas para os proximos ciclos de planejamento.

37. O achado consistente na auséncia de “filtros efetivos para selecio dos projetos
considerados nas premissas do PNL” refere-se ao procedimento de escolha dos projetos elegiveis
para subsidiar o planejamento em analise, em um universo com mais 2.700 empreendimentos. De
acordo com o relatorio, deveriam ser considerados os critérios de “relevancia na rede, a localizacao
do empreendimento, o tipo de intervengdo, o estado atual e se havia dados suficientes para serem
considerados nos modelos do PNL (pega 42, p. 99; item 163)”. Com base nesses critérios, foram
selecionados 1.500 projetos, porém sem “diferenciagdo clara de quantos desses projetos seriam
empreendimentos novos e quantos seriam intervengdes de manutengao e readequacao” (item 164).

38.  Segundo a equipe de auditoria, essa selecdo de projetos foi realizada “de forma acritica (sem
analise dos fatores criticos de sucesso)”, e sem informar “os projetos com indicativos de viabilidade
e maturidade suficientes para serem executados até o horizonte do plano de 2035 (item 166).

39.  Embora os representantes do Minfra e do EPL tenham informado, com certa razao, que o
elevado numero de projetos inviabiliza uma anélise minuciosa dos critérios assinalados, a equipe de
auditoria pondera a existéncia de varios projetos de pequeno porte (meras intervengdes ou partes de
empreendimentos maiores), que poderiam ser consolidados para analise conjunta. Também assevera
a existéncia de apenas 78 “megaprojetos”, com valores individuais acima de R$ 1 bilhdo, o que
reclamaria uma andlise mais profunda, ao menos para esses grandes empreendimentos (itens
170/71).

40.  Ainda quando a viabilidade de analises mais criteriosas, a equipe de auditoria assinala que,
no PNLT 2011, as selegdes conseguiram ser mais rigorosas, obtendo-se apenas 111 projetos
classificados como prioritarios, em face de sua maior viabilidade economica (item 176).

41.  Além dessas, outras analises foram langadas no relatorio para embasar a conclusao de que “a
base de projetos do PNL 2035 carece de um processo de refinamento a fim de avaliar as
intervengdes que possam ser agrupadas em empreendimentos. Para os projetos de maior porte, era
esperado que o plano também fizesse andlises mais aprofundadas, dado o carater estruturante e de
alto comprometimento de recursos” (item 184).

42.  Outra oportunidade de melhoria assinalada pela equipe de auditoria ¢ a imprecisao dos
objetivos e auséncia de metas do PNL 2035. Segundo o relatorio, os objetivos sao amplos € ndo ha
metas para as respectivas aferi¢cdes de alcance.

43.  Em que pese o Ministério da Infraestrutura ter informado que o PNL apresenta indicadores,
cujos valores minimos seriam, em tese, as metas, o relatorio de auditoria informa que o Plano, em
si, “ndo apresenta qualquer meta”. Para a unidade técnica, os esclarecimentos preliminares
apresentados pelo Minfra e pela EPL ndo afastam a oportunidade de melhoria que seria aproveitada
com o “maior detalhamento dos objetivos e o estabelecimento de metas factiveis e mensurdveis para
o periodo de abrangéncia do plano, que no caso € o ano 2035” (item 231).

44.  Esse achado foi amplamente analisado no relatorio, com dados tedricos e empiricos, o que
justifica as recomendagdes propostas nos subitens a./.2 € a.2.1 a a.2.5, descritos no paragrafo 7
(itens 187 a 245).

AUSENCIA DE ANALISES DE CUSTO-BENEFICIO PRELIMINARES NO PNL 2035

478. O terceiro achado trata da ndo utiliza¢do de andlise de custo-beneficio, (...) método
quantitativo sistemdtico de avaliagdo de projetos sob a perspectiva economica e do bem-estar
8
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social. Essa metodologia é utilizada para o planejamento em infraestrutura em diversos paises
desenvolvidos e emergentes, além do que diversos manuais e guias de entidades internacionais
(EFMI, OCDE) e nacionais (SDI/ME, da propria EPL) recomendam a utiliza¢do no Brasil.

479. Verificou-se que a versdo atual do PNL ndo utilizou essa metodologia e tampouco
vinculou a utilizagdo para a etapa de elabora¢do dos planos setoriais, a despeito das
recomendagoes e das boas prdticas de planejamento. A ndo utilizagdo tem como efeito
potencial a tomada de decisoes sem critérios técnicos transparentes e a redugdo da eficacia
para a otimizagdo e o direcionamento de investimentos em infraestrutura.

45. A importancia desse achado torna-se evidente quando se considera o descompasso entre a
necessidade de investimentos e os recursos disponiveis, o que recomenda fortemente a adocdo de
critérios de avaliagao baseados na relagao custo-beneficio dos projetos.

46.  Mediante andlises criteriosas, a unidade técnica sustentou esse achado com as seguintes
linhas de raciocinio (itens 246 a 329):

(i) contextualizag¢do sobre necessidade de instrumentos robustos para melhorar a qualidade
dos investimentos em infraestrutura brasileiros;,

(ii) constatagdo de que o PNL ndo ¢ aderente as melhores prdticas (nacionais e
internacionais) e aos manuais da EPL e do Governo Federal, com a ndo inclusdo da ACB
preliminar;

(iii) falta de motivagcdo para auséncia de priorizagdo de investimentos e andlise de custo-
beneficio no ambito do PNL

(iv) risco de que os planos setoriais ndo executem a andlise de custo-beneficio.

47.  Os exames apontam as seguintes possiveis consequéncias para esse grupo de achados (item
332):

a) Possibilidade de alocag¢do de investimentos em projetos de infraestrutura que ndo
sejam vidveis economicamente ou que ndo otimizem a aplica¢do dos recursos escassos;

b) Potencial manuten¢do de baixa transparéncia de escolha de projetos quanto a falta de
andlises economicas baseadas em critérios claros para sele¢do de projetos de
infraestrutura brasileiros, problema ilustrado nas criticas enderecadas pelo FMI em
2018, o que pode reduzir a credibilidade e, consequentemente, a atratividade dos
projetos brasileiros para o capital externo;

¢) Risco de que os planos setoriais ndo utilizem as andlises de custo-beneficio, ou facam
com critérios distintos entre si, dificultando a sele¢do, comparagdo e prioriza¢do dos
projetos.

48.  Ap6s analisar os comentarios dos gestores, — contrarios as premissas da equipe de auditoria
quanto a necessidade de utilizacao da “andlise custo-beneficio” (ACB) como critério aplicavel ao
PNL 2035, por alegarem, entre outras razdes, que o Plano ¢ apenas estratégico, que a ACB “ndo se
presta a comparar empreendimentos de natureza e objetivos diversos” e que, para a “atual fase de
maturidade de planejamento de transportes”, ha outras metodologias mais adequadas — a
SeinfraPortoFerrovia apresentou contra-argumentos fundamentados para reiterar suas conclusdes no
ponto em questao (itens 333 a 358).

49.  Para a unidade técnica, “as propostas de encaminhamento sdao para que o Minfra e a EPL
adotem medidas para possibilitar a aplicagdo da ACB preliminar ainda nesse ciclo de planejamento
e para o proximo ciclo aplique a ACB preliminar no PNL e a completa nos Planos Setoriais” (item
358).
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50.  Em reforco, a unidade técnica pontua que “a referida recomendacao tem como fundamento a
ampla utilizacdo em paises de referéncia, a preferéncia de 6rgdos internacionais pelo método e as
indicacdes da Secretaria da Presidéncia da Republica e do Ministério da Economia. Dessa forma, a
recomendacdo proposta no relatdrio € para que o planejamento de infraestrutura brasileiro se
aproxime dos benchmarks internacionais” (item 346).

51.  Nessa toada, a equipe de auditoria propde as recomendagdes referidas nos subitens a./.3 e
a.2.6, descritos no paragrafo 7, para inclusdo da “analise custo-beneficio” (ACB) como critério de
selecdo de projetos no ambito do PNL 2035 (itens 359 e 360).

52. Tal encaminhamento, sob a forma de recomendagdes, ou seja, sem forga cogente e com
respeito ao poder discricionario da gestdo, coaduna-se com o entendimento do Minfra, ao admitir
“seja apenas sugerido o método ACB e seja reconhecida a possibilidade de utilizagdo de outras
metodologias, inclusive como o emprego de técnicas mistas, integrando a avaliagdo quantitativa e
qualitativa, como preconizam as recomendagdes da OCDE indicadas no relatorio” (item 337).

FRAGILIDADES DE GOVERNANCA NO PLANEJAMENTO DE TRANSPORTE DO GOVERNO FEDERAL

480. Por fim, o quarto achado trata da avaliagdo da governan¢a para o exercicio da
fungdo do planejamento de transportes. Verificou-se que houve avangos com a regulamentagdo
do ciclo de planejamento e a organizac¢do do Minfra e da EPL para o desenvolvimento dos
planos, mas ha fragilidades a serem sanadas.

53. Sobre esse grupo de achados, a unidade técnica destaca a correlagdao entre os aspectos de
governanga ¢ a eficiéncia e a efetividade do PNL. Isso decorre das proprias caracteristicas dos
planejamentos de longo prazo em logistica de transportes, que, por ultrapassarem os limites dos
mandatos eletivos, devem ser considerados como politicas de estado, e ndo de governo, de modo a
alcancarem o grau minimo razoavel de continuidade. Nesse panorama, o sucesso do plano
estratégico dever conciliar a “visdo de longo prazo” com a possibilidade de “ajustes em resposta a
alteragdes conjunturais que efetivamente demandem modifica¢des” (item 364). E nesse contexto
que se insere a dimensdo da governanga, ao criar instrumentos para garantir eficiéncia e efetividade
ao ciclo de planejamento, principalmente nas dimensoes de avaliagdo, controle e ajustes.

54. Nesse prisma, a avaliagdo da dimensdo “governanga” do PNL 2035 foi realizada com
enfoque em cinco aspectos, baseados no Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politica
Publicas do TCU: 1) institucionalizagdo, ii) planos e objetivos, iii) capacidade organizacional e
recursos, iv) coordenacdo e coeréncia, v) gestao de riscos e controles internos. Embora o aludido
referencial preveja outras dimensdes de avaliagcdo, a equipe de auditoria assinalou que os demais
pontos ndo foram analisados, por dependerem de “fatos supervenientes, como as etapas seguintes
do ciclo de planejamento, dos resultados e do inicio da implementagdo do planejamento” (item
367).

55. No topico relativo a “institucionalizacio”, a equipe de auditoria ressalta, como ponto
positivo, a edigdo da Portaria Minfra 123/2020, que regulamentou o Planejamento Integrado de
Transportes (PIT), ja avaliado na auditoria operacional de integracdo multimodal, apreciada no
Acordao 1.327/2020-Plenario (relator: Ministro Vital do Régo). Anota também que “a publicagdo
dos Decretos do Governo Federal e da Portaria do Minfra sobre o planejamento contribuem para a
continuidade do desenvolvimento tanto dos planos como de suas metodologias™ (item 380).

56. Apoés analisar e desenvolver o tema, o relatdrio anota as seguintes oportunidades de
melhoria:

- “...seria desejavel o detalhamento dos produtos esperados a fim de melhor orientar a
elaboragdo do PNL e dos Planos Setoriais” (item 378);
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- “..0 PNL atual n3o possui metodologia publicada, uma vez que os cadernos
metodoldgicos ainda serdo elaborados. Ou seja, o plano foi desenvolvido antes da metodologia estar
definida formalmente. Tal fato dificultou, na presente auditoria, o exame da aderéncia das acodes,
atividades e resultados dos planos & metodologia estabelecida” (item 379);

57. Em vista disso, a equipe técnica propde recomendagdo ao Minfra para que, “no préximo
ciclo de planejamento, observe no ciclo de Planejamento Integrado os preceitos da Metodologia de
Estrutura¢ao de Projetos de Infraestrutura desenvolvida pela EPL, amparada nas melhores praticas
mundiais, mediante adequacdo da portaria do PIT” (item 381 do RA e subitem a.2.7, descrito no
paragrafo 7).

58. Na dimensdo “planos e objetivos”, o relatorio anota que o PNL, de fato, “faz um
diagnostico sobre as demandas de transportes no ano base € nos cenarios prospectivos para o
horizonte de 15 anos (...) e se propde a identificar gargalos, necessidades e oportunidades,
cumprindo com a intengdo de caracterizar o ponto de partida do plano”. No entanto, o Plano
apresenta lacunas quanto a defini¢do de objetivos, que “sdo amplos e vagos e ndo possuem metas
passiveis de avaliacdo por indicadores”. A equipe de auditoria observa que o “PNL até possui o
sistema de indicadores, que medem tempo de transporte, custos, emissdes de gases estufa,
seguranga e outros, mas nao ha vinculacao entre as melhorias desses indicadores com os objetivos e
metas” (itens 386 e 387).

59. Ao considerar a similitude desse achado com a oportunidade de melhoria associada a
“auséncia de metas e objetivos claros para a orientacdo do ciclo de planejamento”, ja analisada no
relatorio e alvejada com proposta de recomendagao, a unidade técnica, acertadamente, abstém-se de
propor medidas adicionais quanto ao ponto assinalado (item 390).

60.  No que tange ao terceiro aspecto de governanga analisado — “capacidade organizacional e
recursos” —, a equipe de auditoria enumera as principais unidades do Minfra e da EPL, pontua os
aspectos positivos da estrutura organizacional e da inter-relacdo entre as unidades responsaveis pela
laboracdo e avaliagdo do PNL, mas assinala alguns riscos associados a atuagao EPL.

61.  Basicamente, ¢ descrito que a Empresa de Planejamento e Logistica “ndo conta com pessoal
proprio, utiliza-se de servidores cedidos de outros 6rgdos e de pessoal contratado de forma
terceirizada” (item 398). Embora a equipe de auditoria reconheca que tal fato nao represente, por si
sO, “um obstaculo a realizacdo dos trabalhos de planejamento”, pondera que a noticia da possivel
fusdo da EPL com a Valec (Valec Engenharia, Construgdes e Ferrovias S.A.) pode ensejar
“remanejamentos e demissdes de pessoal especializado e a pulverizagdo da fungdo de planejamento
de logistica na nova empresa”, antes que o primeiro ciclo do PIT se complete e a metodologia do
PNL/PIT seja definida (item 398).

62. A luz do risco apontado, a equipe de auditoria considera que, embora exista atualmente “um
quadro organizacional, institucionalizado e propicio ao planejamento integrado de transportes”, a
eventual ocorréncia de “mudangas significativas no quadro técnico” responsavel pelo PNL/PIT
podera ensejar “perda significativa de informacgdes, visto que a elaboragdo dos planos nao foi
precedida da elaboracdo da metodologia” (item 401).

63. A par dessa conclusdo especifica, o relatorio assinala que a mitigacao do risco em questao ja
estaria contemplada na recomendagao associada ao componente “institucionaliza¢ao”, no sentido de
que “os cadernos metodologicos, guias e manuais sejam elaborados e publicados, com a clareza
necessaria para permitir a replicagdo do método a despeito de mudangas organizacionais,
reestruturagoes do Governo e movimentagdo de pessoal” (item 402).

64.  Ressalvo, neste ponto, que o objetivo assinalado no paragrafo anterior — documentar a
metodologia do PNL para mitigar riscos de continuidade e estabilidade das fungdes de auxilio ao
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Minfra na construgdo ¢ acompanhamento do Plano — ndo esta visivel na recomendacao alusiva ao
tema “institucionalizag¢do” (subitem a.2.7, descrito no paragrafo 7).

65.  Por outro lado, essa oportunidade de melhoria também est4 associada a outro achado:

...0 PNL atual ndo possui metodologia publicada, uma vez que os cadernos metodologicos
ainda serdo elaborados. Ou seja, o plano foi desenvolvido antes da metodologia estar
definida formalmente. Tal fato dificultou, na presente auditoria, o exame da aderéncia das
agoes, atividades e resultados dos planos a metodologia estabelecida” (item 379);

66.  Segundo informado no Relatério Executivo do PNL 2035 (peca 51, p. 208, e item 96 do
relatorio), o Plano prevé a elaboragao de diversos “cadernos metodologicos”, a saber:

a) Caderno Metodolégico: Matrizes Origem-Destino;

b) Caderno Metodologico: Modelagem de Transporte e Calibragao;
¢) Caderno Metodolégico: Projecdes de Demanda;

d) Caderno Estratégico: Corredores Logisticos Estratégicos; e

e) Caderno Estratégico: Meio Ambiente.

67.  Nao obstante, segundo a equipe de auditoria, esses “cadernos” ainda nao foram produzidos.

68.  Assim, convém incluir no presente aresto recomendacio especifica ao Minfra, para que,
com o apoio da EPL, agilize a documentagao dos métodos aplicaveis a elaboracdo do PNL,
mediante cadernos metodolégicos, guias ou manuais, conforme previsto no item 8.2 da publicagdo
“PNL 2035, de modo a mitigar riscos de continuidade e estabilidade na sistematica de construcao e
acompanhamento do Plano.

69. O quarto topico de andlise no presente grupo de achados sobre governanca refere-se a
dimensdo de “coordenacdo e coeréncia”, para o qual a equipe de auditoria pontuou duas
oportunidades de melhoria:

- defasagem nos dados de notas fiscais repassados pela Secretaria da Receita Federal ao
Minfra para subsidiar a elaboracao do PNL 2035;

- déficit na inter-relagdo dos o6rgdos federais com os entes subnacionais na formula¢ao do
PNL 2035.

70.  Quanto ao primeiro ponto, a unidade instrutiva anota que, em face das dificuldades de
obtencdo de dados junto a Receita Federal, sob alegagdo de sigilo fiscal, os dados de notas fiscais
disponibilizados para elaboragdo do PNL ficaram defasados, pois oriundos de documentos de 2013,
quando o planejamento foi realizado tomando-se como base o ano de 2017. Os documentos fiscais
sdo uteis ao planejamento logistico por conterem informagdes sobre “conhecimento da carga,
volume e valor, sem adentrar nas partes da relagdo comercial” (item 404).

71.  Embora a questdo do sigilo fiscal tenha sido superada, porquanto o compartilhamento de
dados ocorreu mediante tratamento informatizado para expurgar as informagdes sensiveis, o
descompasso temporal entre fonte de dados e data base do planejamento reduziu, em certa medida,
a confiabilidade das projecdes, principalmente quanto as informagdes de origem e destino do
transporte de cargas.

72. Com base nessa evidéncia, a unidade técnica sustenta a necessidade de “melhor coordenagao
e coeréncia entre os 6rgdos e entidades envolvidas”, de modo a possibilitar “mais agilidade na
obtencdo, tratamento e uso dos dados, com a sistematiza¢ao necessaria para resguardar o sigilo
fiscal dos contribuintes” (item 407).

73.  Para tanto, propde recomendacdo a Secretaria da Receita Federal no sentido de “envidar
esfor¢os para, respeitado o sigilo fiscal, compartilhar os dados necessarios a atualizagao tempestiva
12
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das matrizes de origem/destino do PNL 2035 a fim de promover celeridade na obtencdo de dados
das matrizes de O/D para o proximo ciclo de planejamento” (item 417 e item ¢, descrito no
paragrafo 8). Em face da unidade de propositos, incorporo a essa recomendacao aquela dirigida ao
Minfra, descrita no subitem a.2.8 do §7° deste Voto.

74. Nessa mesma linha, também ¢ alvitrada recomendacao ao Minfra para adogao de tratativas
junto a Receita Federal com o objetivo de “firmar tempestivamente os acordos de cooperaciao ou
instrumentos congéneres a fim de possibilitar o compartilhamento, respeitado o sigilo fiscal, dos
dados necessarios a atualizagdo tempestiva das matrizes de origem/destino do PNL (subitem a.2.8,
descrito no paragrafo 7). Observo que a unidade técnica propde recomendagao de equivalente teor a
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, comentada mais adiante, o que torna mais eficiente
aglutina-las em item unico do Acoérdao.

75.  Quanto ao segundo aspecto, a SeinfraPortoFerrovia anota ndo ter sido significativa a
articulacdo do Minfra com os entes subnacionais na elaboracdo do presente ciclo do PNL 2035.
Embora eles tenham sido ouvidos na fase de audiéncia publica, “ndo houve um processo sistematico
de participacdo dos Estados” na elaboracao do Plano (item 415). Nesse passo, a equipe técnica
sustenta que a constru¢do do PNL deve sopesar “tanto as demandas de transportes dos entes
estaduais como a capacidade de investir em obras e implementar projetos em parceria com a
iniciativa privada” (item 413), o que requer um intercdmbio mais intenso de informagdes entre as
diferentes esferas.

76.  Nao obstante, o relatorio registra que esse problema tende a ser sanado com a aplicacdo das
regras postas no Decreto 10.526, de 20/10/2020, que instituiu o Comité Interministerial de
Planejamento da Infraestrutura e o Plano Integrado de Longo Prazo da Infraestrutura no ambito do
Governo Federal. Esse marco institucional pode “estimular a maior articulacdo entre os 6rgaos,
possibilitando a maior troca de informagdes e conhecimento” (itens 416 a 417).

77.  Dessarte, o relatdrio propde, para esse ponto, que os efeitos do Decreto 10.526/2020 poderao
ser avaliados em acdo de controle futura, mantendo, assim, apenas a recomendacdo dirigida a
Receita Federal.

78. A derradeira questdo de governanca analisada — “gestdo de riscos e controles internos” —
registrou, em sintese, as seguintes verificagoes:

- riscos associados “a interface entre o PNL e os planos setoriais, o que pode prejudicar a
efetiva integracdo do planejamento” (item 418);

- “multiplicidade de planos setoriais sem a devida compatibilizagdo ou harmonizagdo entre
as demandas e os investimentos dos distintos setores de transporte” (item 420);

- déficit nas “defini¢cdes de gargalos e oportunidades de melhorias”, com potencial impacto
negativo sobre a capacidade de o PNL induzir/contribuir para a integragdo e compatibilizacao entre
os diferentes modais de transporte (itens 421 e 424);

- “a efetiva integracdo e compatibilizacdo dos planos sé ocorrera nas etapas seguintes do
PIT” (item 432);

- “esté previsto ainda no ambito do plano estratégico a elaboragao do caderno estratégico de
corredores logisticos, que pode vir a trazer esclarecimentos e orientacdes para as melhores
alternativas de transporte entre os corredores” (item 433);

- “ndo foi esclarecido, durante a auditoria, quais sdo os processos, procedimentos, agdes €
critérios a serem utilizados no planejamento integrado para o tratamento de forma sinérgica entre os
projetos interdependentes e os eventuais conflitos entre os projetos mutuamente excludentes a
serem desenvolvidos nos planos setoriais” (item 437);
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- “A atual fase de desenvolvimento do planejamento integrado ndo garante que esses riscos
estejam superados e devidamente mitigados. (...) os prazos previstos no atual ciclo de planejamento
jé estdo comprometidos e o proprio atraso da etapa inicial do PNL pode gerar impactos negativos
para desenvolvimento das etapas seguintes, pois os estudos podem ndo atingir o aprofundamento e
maturidade necessaria para a tomada das decisoes (item 438).

79. O desenvolvimento desse topico considerou também a necessidade de superacdo de
obstaculos decorrentes da intermodalidade da matriz de transportes (rodovias, ferrovias, hidrovias
etc.), citando exemplos, como o “eventual conflito por demanda com o desenvolvimento do
corredor de exportacao do Arco Norte e em detrimento da ampliagao dos corredores de exportacao
da regido Sudeste” (item 428), e os desafios para conciliar o aumento da capacidade do Porto de
Santos com o fluxo de transportes das respectivas vias de acesso (item 429).

80. Embora os esclarecimentos dos gestores tenham mitigado a extensdo desses achados, a
unidade técnica, ao considerar “a relevancia da compatibilizagdo e da integracao do planejamento”,
propde recomendacdo ao Minfra para que “estabeleca os critérios da andlise integrada de projetos
interdependentes e mutuamente excludentes entre os planos setoriais” (item 439 e subitem a./.4,
descrito no paragrafo 7).

81. Ainda nesse passo, o relatorio postula que o presente acordao “autorize o acompanhamento
sistematico do desenvolvimento das etapas seguintes do PIT e a realizagdo nova auditoria para
verificacdo dos resultados do planejamento integrado” (item 439 e subitem “d”, descrito no
paragrafo 8).

82. Em que pese os achados descritos no tdpico presente, cumpre assinalar que o relatorio
registra “avancos em determinados componentes de governanga, como a institucionalizacdo do
planejamento por meio da Portaria Minfra 123/2020” (item 440), pontuando também ‘“‘avangos nos
sucessivos planos, mas de forma lenta e gradual” (item 443).

CONSIDERACOES FINAIS

83. A par dos achados identificados no presente relatorio auditoria operacional, impde-se frisar
que as oportunidades de melhoria verificadas e as correspondentes recomendagdes ndo ignoram os
avancos do Governo Federal no aprimoramento da metodologia de planejamento estratégico das
politicas de logistica de transportes.

84. Para facilitar o acompanhamento da eventual implementacdo das recomendagdes
propostas, a unidade técnica anota determinagdo para que o Minfra elabore e encaminhe a este
Tribunal plano de acdo, nos termos do art. 7°, §3°, inciso I, e §4°, da Resolugdo TCU 315/2020.

85. Assentados esses apontamentos, acolho, em seu teor essencial, a proposta formulada no
relatorio em analise.

86. Algumas recomendacdes demandam ajustes textuais para tornd-las mais concisas €
objetivas, porquanto o excesso de especificacdes reduz a necessaria margem de discricionariedade
dos gestores para solver a correspondente oportunidade de melhoria. Em regra, a forma, os meios e
o detalhamento da implementagdo devem ser decididos pela Administracdo destinataria. Por outro
lado, os objetivos e o detalhamento das recomendagdes, sugeridos pela unidade técnica e constantes
do Relatorio e Voto, poderdo subsidiar as respectivas implementagdes, esclarecimento que faco
constar no presente Acordao.

87. Quanto as medidas acessorias propostas pela unidade técnica, ressalvo que a autuagdo de
processo de acompanhamento, ora autorizada, torna desnecessario incluir, nesta assentada, a
realizagdo auditoria especifica para avalia¢do de resultados.

88. O acompanhamento ja constitui agao de controle na modalidade fiscaliza¢do, apto a
promover as mesmas apuragdes tipicas de um processo de auditoria. Assim, nada obsta a que os
14
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resultados do PNL e do PIT sejam verificados no curso do acompanhamento, nos exatos termos do
inciso II do art. 241 do Regimento Interno deste Tribunal: “II - avaliar, ao longo de um periodo
predeterminado, o desempenho dos orgdos e entidades jurisdicionadas, assim como dos sistemas,
programas, projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade,
eficiéncia e eficacia dos atos praticados.”

89.  Pelas mesmas razdes, ndo vejo necessidade de expedir comando especifico para
monitoramento, pois o acompanhamento autorizado nesta assentada supre a necessidade de
autuacdo de outro processo de fiscalizacdo com objeto equivalente. Assim, a fungdo de monitorar os
resultados da presente deliberacdo podera ser realizada dentro do processo de acompanhamento,
otimizando-se a eficiéncia e a uniformidade das analises pertinentes ao tema.

90.  Nao posso concluir sem externar meus elogios a equipe técnica da SeinfraPortoFerrovia,
pela qualidade técnica e minudéncia do relatorio ora apreciado.

Do exposto, VOTO por que seja aprovado o Acordao que ora submeto a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 22 de junho de 2022.

ANTONIO ANASTASIA
Relator
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ACORDAO N° 1472/2022 — TCU — Plenério

. Processo n® TC 013.771/2021-3.

. Grupo II — Classe de Assunto: VII — Relatorio de Auditoria

. Interessados/Responsaveis: nao ha.

. Orgdos/Entidades: Empresa de Planejamento e Logistica S.a.; Ministério da Infraestrutura.

. Relator: Ministro Antonio Anastasia.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscaliza¢do de Infraestrutura Portudria e Ferrovidria (SeinfraPor).
. Representa¢ao legal: ndo ha

01N DN W~

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional com enfoque no Plano
Nacional de Logistica - PNL 2035, sob a responsabilidade do Ministério da Infraestrutura (Minfra) e
da Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL).

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. nos termos do art. 250, inciso III, do Regimento Interno deste Tribunal, recomendar ao
Ministério da Infraestrutura, que, com o apoio da Empresa de Planejamento e Logistica S.A., adote as
seguintes providéncias relacionadas ao Plano Nacional de Logistica 2035 e:

9.1.1. ainda neste ciclo de planejamento:

9.1.1.1. diante das inovagdes tecnologicas aplicadas a logistica, desenvolva os estudos
necessarios para otimizar sua aplicagdao no PNL 2035;

9.1.1.2. avalie as necessidades da infraestrutura atual e futura, informando aos planos
setoriais quais projetos da carteira apresentam maior impacto nos indicadores;

9.1.1.3. inclua, nos planos setoriais em elaboracdo, a andlise custo-beneficio (ACB)
preliminar para projetos estratégicos ou materialmente relevantes ou defina expressamente outras
metodologias adequadas a selecao eficiente de projetos;

9.1.1.4. estabeleca os critérios da analise integrada de projetos interdependentes e
mutuamente excludentes entre os planos setoriais;

9.1.2. para os proximos ciclos de planejamento:

9.1.2.1. reveja os objetivos para distingui-los de diretrizes e tornd-los mensuravesis;

9.1.2.2. estabeleca objetivos e metas especificos para o PNL, de acordo com metodologias
adequadas ao planejamento de transportes, objetivamente descritas, inclusive quanto ao modo de
aplicacdo e resultados;

9.1.2.3. preveja mecanismos de correcdo de desvios de prazos, custos e disponibilidade de
recursos provaveis, de modo a mitigar eventuais efeitos da utilizagdo de premissas otimistas;

9.1.2.4. avalie, no PNL, o agrupamento das pequenas intervengdes em um unico projeto;

9.1.2.5. identifique os fatores criticos de sucesso dos projetos, reduzindo seu universo
aqueles considerados vidveis, de modo a obter um conjunto passivel de andlise preliminar de custo-
beneficio;

9.1.2.6. inclua na portaria de planejamento integrado a utilizagdo da ACB preliminar para a
filtragem da lista longa de projetos e obtencdo da lista curta, e a ACB completa para estruturacdo dos
projetos de grande porte estratégicos ou materialmente relevantes, seguindo preferencialmente as
orientagdes do Guia de Custo-Beneficio do Ministério da Economia, ou metodologias alternativas
adequadas a selecdo eficiente de projetos;

9.1.2.7. observe os preceitos da Metodologia de Estruturacdo de Projetos de Infraestrutura
desenvolvida pela EPL ou outros guias e manuais mais atualizados, contemplando inovagdes no
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planejamento da infraestrutura de transportes, se necessario, mediante adequagdo da portaria do Plano
Integrado de Transportes (PIT);

9.1.2.8. agilize a documentagdo sobre os métodos do PNL, mediante cadernos
metodologicos, guias ou manuais, conforme previsto no item 8.2 da publicagao “PNL 2035”, de modo
a mitigar riscos de continuidade e estabilidade na sistemdtica de constru¢do e acompanhamento do
Plano;

9.2. nos termos do art. 250, inciso II, do RI/TCU, c/c §3°, inciso I, do art. 7° da Resolugao-
TCU 315/2020, determinar ao Ministério da Infraestrutura que, no prazo de 90 dias:

9.2.1. informe a este Tribunal sobre as providéncias adotadas e resultados eventualmente
alcancados em face das recomendacdes expedidas neste Acordao, e, em caso de ndo acolhimento de
uma ou mais recomendagdes, as correspondentes justificativas;

9.2.2. para as recomendacdes acatadas, mas ndo concluidas no prazo assinalado, elabore e
apresente a este Tribunal, com o apoio da Empresa de Planejamento e Logistica S.A., o respectivo
plano de acdo, com as medidas previstas, os respectivos responsaveis € os correspondentes prazos de
implementagao;

9.3. esclarecer que os objetivos e o detalhamento das recomendagdes ora expedidas estao
descritos no Relatorio e Voto que integram este Acordao, e poderdo ser considerados pelo Minfra e
pela EPL como subsidios as respectivas formas de implementacao;

9.4. com base no art. 250, inciso III, do Regimento Interno, recomendar a Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil (RFB) e ao Ministério da Infraestrutura que envidem esforcos
para, respeitado o sigilo fiscal, viabilizar o compartilhamento dos dados necessarios a atualizagdo
tempestiva das matrizes de origem/destino do PNL, celebrando, se necessario, os respectivos acordos
ou instrumentos congéneres;

9.5. nos termos dos arts. 241, inciso II, e 242, do Regimento Interno deste Tribunal,
autorizar a realizacdo de acompanhamento sistematico do desenvolvimento das etapas seguintes do
PNL e do PIT;

9.6. dar ciéncia deste Acordao aos seguintes destinatarios, informando que o teor integral
de suas demais pecas (Relatorio e Voto) podera ser obtido no endereco -eletronico
www.tcu.gov.br/acordaos:

9.6.1. Ministério da Infraestrutura;

9.6.2. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes;

9.6.3. Receita Federal do Brasil;

9.6.4. Empresa de Planejamento e Logistica.

10. Ata n® 23/2022 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 22/6/2022 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1472-23/22-P.

13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Ana Arraes (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Augusto Nardes,
Aroldo Cedraz e Antonio Anastasia (Relator).

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.
13.3. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
ANA ARRAES ANTONIO ANASTASIA
Presidente Relator

Fui presente:
(Assinado Eletronicamente)

CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71157613.


http://www.tcu.gov.br/acordaos

