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Reconhecimentos

O relatdrio contou com a revisao de representantes do Grupo de Trabalho de Obras
Publicas da Olacefs (GTOP), presidido pela Contraloria General de la Republica de
Chile (CGR-Chile).

Informacao legal

As ideias expressas nesta publicacao representam a opiniao de seus auto-
res e suas informacdes nao podem ser atribuidas a 6rgaos ou entidades do go-
verno brasileiro, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ou a Cooperacgao Ale-
ma - Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH.
E permitida a duplicac&o ou reproducgo total ou parcial e/ou distribuicao para fins
nao comerciais, desde que seu conteldo nao seja modificado e seja citado como
fonte de informac&o o projeto Fortalecimento do Controle Externo na Area Ambien-
tal (GI1Z).

Para usos comerciais, incluindo duplicacado, reproducéo ou distribuicado total e /
ou parcial deste estudo, € necessaria a autorizacao do TCU e da GIZ. Todas as in-
formacoes e materiais produzidos a partir desta pesquisa tem os direitos autorais
revertidos para a GIZ. Para a publicacao e producao de materiais bibliograficos na
forma de artigos, trabalhos académicos, para congressos e eventos cientificos, en-
tre outros, produzidos a partir das informacoes produzidas, devera ser solicitada
previamente autorizacao para a GIZ.

AVISO LEGAL

Todas as precaucoes cabiveis foram tomadas pela CIT para verificar a confiabilida-
de do material desta publicacdo. No entanto, nem a CIT, nem qualquer um de seus
funcionarios ou outros provedores de conteudo de terceiros fornecem garantia de
gqualqguer tipo, expressa ou implicita, e ndo se responsabilizam por quaisquer con-
sequéncias do uso da publicacao ou do material contido neste relatério.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) nao participou da construgao do contetido des-
te relatdrio, de forma que as descricdes, opinides e conclusdes nele contidas nao
refletem necessariamente o seu posicionamento, sendo a visao da CIT e das fontes
de consultas utilizadas. As informagdes aqui contidas nao representam, necessa-
riamente, a opiniao dos membros do TCU, de outras instituicdes ou da GIZ.

As designacbes empregadas e a apresentacdo do material aqui contido nao impli-
cam a expressao de qualquer opinido por parte do TCU sobre a situacao juridica/
institucional de qualquer regido, pais, territorio, cidade ou area, ou de suas auto-
ridades. A mencdo de empresas e/ou instituicbes especificas ou de determinados
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Fortalecimento do Controle Externo na Area Ambiental

O projeto “Fortalecimento do Contro-
le Externo na Area Ambiental”, execu-
tado pela GIZ por encargo do Ministério
Federal para Cooperacao Econbmica e
Desenvolvimento da Alemanha (BMZ),
tem como objetivo permitir que o Tribu-
nal de Contas da Unizo (TCU) do Brasil e
outras Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores (EFS) pertencentes a Organizacao
Latino-americana e do Caribe de Entida-
des Fiscalizadoras Superiores (Olacefs)
cumpram efetivamente com sua missao
institucional de aprimorar a Adminis-
tracao Publica, notadamente no que se
refere a investimentos governamentais
na area ambiental. O projeto sera imple-
mentado pelo TCU e Olacefs e atuara em
trés campos de acdo: 1) Fortalecimento
dos processos de fiscalizacdo; 2) Forta-

Descricao resumida do projeto

lecimento dos mecanismos de coopera-
cao entre as EFS membros da Olacefs e
melhoria de seus servigos; e 3) Fortaleci-
mento da comunicacao interna, externa
e com as partes interessadas, no ambi-
to do TCU e de outras EFS membros da
Olacefs. O marco do Projeto vislumbra a
oportunidade de contar com consultoria
técnica especializada para produzir co-
nhecimento e prover subsidios técnicos
a atuacao do TCU, e as EFS da América
Latina e do Caribe, por meio do Grupo
de Trabalho em Obras PuUblicas (GTOP)
da Olacefs , no que concerne ao desen-
volvimento de ferramentas adequadas
e padronizadas de auditoria e monito-
ramento da viabilidade de programas e
projetos de infraestrutura, sejam obras
publicas ou concessoes.

Titulo: Fortalecimento do Controle Externo na Area Ambiental.
Comissionado por: Ministério Federal de Cooperacgédo Econémica e Desenvolvimento (BMZ).

Pais: Brasil.

Parceiro politico: Tribunal de Contas da Unido do Brasil (TCU).

Duragao: 2016 a 2021.

Website: https://www.giz.de/en/worldwide/44033.html
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O investimento em grandes obras de in-
fraestrutura € uma ferramenta impor-
tante para os esforcos de recuperacao
econémica e social. Por conta disso, é
importante realizar esses investimentos
a partir de um processo decisorio rigoro-
S0, que busque maximizar o retorno eco-
némico e minimizar danos ambientais
causados por esses empreendimentos.
Portanto, o estabelecimento de uma boa

INTRODUGAO

REINO
UNIDO

governanca das infraestruturas € essen-
cial para assegurar que os investimentos
publicos contribuam para o desenvolvi-
mento da economia em bases sustenta-
veis, em especial face a desafios como
as alteraces climaticas e o crescimento
inclusivo.

Recorrentemente, os projetos de obras
em infraestrutura, sejam obras publicas



ou concessoes, em geral, custam aos co-
fres publicos mais do que o inicialmente
planejado, atrasam, ou nem chegam a se
entregues, impactam mais o0 meio am-
biente e apresentam um menor retorno a
sociedade do que o estimado nos Estudos
de Viabilidade Técnica, Econémica e Am-
biental (EVTEA). Na Auditoria operacional
sobre obras paralisadas, realizada pelo
TCU (2019), identificou-se que, dentre os
38 mil contratos analisados, 14 mil esta-
vam paralisados (TCU, 2019a). Além do
mais, Nao sao raros 0s casos de corrup-
Cao, 0s quais impactam diretamente so-
bre os custos, prazos e qualidade dos em-
preendimentos (Gomide e Pereira, 2018).

Dessa forma, no marco desse projeto, o
Centro de Inteligéncia Territorial (CIT),
em colaboracao com pesquisadores da
Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG) e da Universidade de Sao Pau-
lo (USP), apresenta subsidios técnicos
a atuacao do TCU, e das EFS da Améri-
ca Latina e do Caribe, no que concer-
ne ao desenvolvimento de ferramentas
adequadas e padronizadas de auditoria
e monitoramento da viabilidade de pro-
gramas e projetos de infraestrutura, se-
jam obras publicas ou concessdes. Em
ambito regional, o apoio a este projeto
ocorre por meio do Grupo de Trabalho
em Obras Publicas (GTOP) da Olacefs.

O presente relatério tem como objetivo
apresentar um levantamento sobre as
praticas e procedimentos governamen-
tais utilizados pelos seguintes paises:
Brasil, Reino Unido, Peru, Chile e EUA
- para tomada de deciséo sobre inves-
timentos em programas e projetos de
infraestrutura de grande porte e moni-
toramento dos resultados. Os paises aci-
ma foram selecionados por diferentes

BENCHMARKING INTERNACIONAL

Praticas e procedimentos governamentais para tomada de decisao
sobre investimentos em programas e projetos de infraestrutura

motivos. A escolha do Chile se deu pelo
fato de ser o pais Latino Americano com
a melhor infraestrutura e procedimen-
tos de governanca melhor estabelecidos
(OCDE, 2017; WB, 2021). J& 0 Peru é rele-
vante, visto que, recentemente, realizou
uma reforma significativa da governanca
da infraestrutura com apoio do Banco In-
teramericano de Desenvolvimento, ado-
tando melhores praticas de diferentes
paises. Os Estados Unidos da América sao
abordados por conta de seu modelo des-
centralizado, com grande autonomia dos
estados para definir prioridades quan-
to aos investimentos em infraestrutura,
além de, historicamente, nao ter havido
uma preocupacao com a disponibilidade
de recursos, situacao que vem se alte-
rando nas ultimas décadas e obrigando
uma mudanca de atuacao do ¢rgao de
fiscalizacao superior, no sentido de apli-
cacao de critérios de priorizagao na fase
de estudo de viabilidade e de parametros
de desempenho na fase posterior a con-
clusdo dos projetos. O Reino Unido € ana-
lisado tendo em vista o seu pioneirismo
na adocao de procedimentos rigorosos
para avaliacao de projetos de infraestru-
tura, com destaque ao Five Case Model
(5CM) e ao Reference Class Forecasting
(RCF). Finalmente, o Brasil € analisado
visto a sua importancia econémica na
regido, dificuldade em desenvolver uma
infraestrutura robusta, apesar de gran-
des investimentos publicos nas ultimas
décadas, e casos emblematicos de gran-
des projetos inviaveis economicamente e
com grandes impactos ambientais, como
a Hidrelétrica de Belo Monte e a Refinaria
Abreu e Lima (RENEST).

Este relatorio parte de duas referéncias
principais. Em primeiro lugar, avangou-
-se a partir de uma analise exploratoria
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realizada no presente projeto, que trouxe
a revisao de literatura, a qual identifica
0S riscos e formas de corrupgao, invia-
bilidade econémica e metodologias que
podem ser utilizadas para aprimorar o
processo decisorio sobre investimentos
em infraestrutura. Além disso, de forma

complementar, adota-se a metodologia
desenvolvida em 2016 pela Organizacao
para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) para coletar dados
: dos paises membros sobre a qualidade

2016). Para isso a OCDE buscou dados
sobre o contexto institucional, proces-
so de planejamento e priorizacao, de
desenvolvimento de projeto, licitacao,
contrato, orcamento, medidas anticor-
rupcao e transparéncia. O questionario
possui mais de 800 perguntas, obtendo
uma imagem detalhada das praticas de
cada pafs (OECD, 2016). Deste conjunto,
sdo selecionadas perguntas e critérios
adequados a responder os pontos prin-
cipais deste trabalho, conforme pode ser
visto na Tabela 1 a seguir.

T % da governanga de infraestrutura (OCDE,

Tabela 1 - Critérios para avaliacdo comparativa da qualidade da governanca
do planejamento e execucdo de projetos de infraestrutura.

Planejamento da infraestrutura M

O pais possui um planejamento estratégico de longo prazo para a infraestrutura? 10

O governo possui uma lista ou programa de projeto prioritarios com compromisso politico de

entrega no médio prazo? 10

Existe separacao entre ¢rgao responsavel pelo planejamento e proposta de projetos, a decisao 10
de se investir, e o érgdo que ird licitar e financiar o projeto?™

Critérios para priorizacao de projetos

Forte apoio politico -10
Andlise de custo-beneficio com resultados fortemente positivos em termos de valor e benefi- 10
cio para a sociedade

Faz parte do plano estratégico de longo prazo 10
Forte interesse do setor privado -10
Forte apoio popular ao projeto -10
Existéncia de ranking dentro da lista de prioridades 10
Processo formal para o requerimento legal para garantir a viabilidade econémica de projetos 10

de infraestrutura

Abordagens avaliagao de viabilidade econémica e dos riscos

Andlise de custo-beneficio incluindo o custo capital (CAPEX) e operacional (OPEX) durante
ciclo de vida do projeto

Estimativas de fluxo de caixa durante o ciclo de vida do projeto 10
Alocagao de riscos entre agentes privados e publicos que considera os custos dessa alocagao 10
Internalizacdo dos impactos ambientais da infraestrutura na analise de custo-beneficio™® 10

Monitoramento e transparéncia

Existéncia de sistema mandatério para coletar e disseminar informagdées financeiras e nao-fi- 10
nanceiras sobre o projeto de infraestrutura

Fonte: elaborado pelos autores com base em OCDE (2016)
Foi indicado com * a pergunta ou o critério adicionado ou modificado em relacéo ao questionario original da OCDE (2016).



O presente estudo busca aprofundar
a coleta de dados relativos aos Estados
Unidos, Reino Unido e Chile a partir dos
questionarios preenchidos pelos paises
no estudo para a OCDE. Primeiramente,
sao selecionadas 15 perguntas ou crité-
rios que contribuem de modo mais dire-
to com os objetivos deste projeto, para
as quais se atribuiu um peso positivo ou
negativo a depender da resposta, em um
intervalo entre -10 e 10, considerando o
impacto na qualidade da governanca da
infraestrutura. Portanto, enquanto a se-
lecao de projetos por “forte apoio politi-
co” implica nota -10, a adocao de abor-
dagens de avaliacao da viabilidade soma
positivamente 10 pontos, ja que seguin-
do as recomendacotes das melhores pra-
ticas internacionais espera-se que crité-
rios objetivos de viabilidade econémica
sejam mais relevantes do que critérios
politicos na selecao de projetos.

As perguntas e critérios utilizados
sao separadas em quatro grupos
que possibilitam uma melhor com-
paracao dos resultados:

1) Planejamento da infraestrutura;

2) Critérios para priorizacdo de
projetos;

3) Abordagens avaliacdo de viabi-
lidade econdmica e dos riscos;

4) Monitoramento e transparén-
cia (veja Tabela 1).

No caso do Brasil e Peru, que nao fazem
parte da OCDE, as perguntas e critérios
do questionario foram respondidas com
base no levantamento feito diretamente
pela equipe de pesquisa. O mesmo foi
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necessario para os Estados Unidos da
América (EUA), que, apesar de serem
membros da OCDE, nao responderam ao
questionario. Em alguns casos foi neces-
sario indicar novas respostas ao ques-
tionario da OCDE de modo a apresentar
0S avangos que ocorreram nos ultimos
cinco anos. Foi também introduzido um
novo quesito relativo a adocao de mé-
todos para a internalizacao dos custos
ambientais no processo de avaliacao da
viabilidade econémica (para além do li-
cenciamento ambiental), e expandido o
quesito que avalia a independéncia en-
tre orgdo executor e avaliador para in-
cluir também o ¢rgéo de planejamento.

A proxima secao apresenta de forma de-
talhada o caso do Brasil, seguido do Rei-
no Unido, Peru, Chile e Estados Unidos.
Visto a complexidade e escopo amplia-
do do tema, foi necessario selecionar
um tipo de infraestrutura como exemplo
comparativo entre os paises. Portanto,
0s estudos de caso apresentam de forma
mais detalhada informacodes sobre a go-
vernanca da infraestrutura de transpor-
te terrestre, com exemplos também de
infraestrutura do setor de energia. Com
base na analise qualitativa desenvolvi-
da e respostas aos itens selecionados
do questionario elaborado pela OCDE, é
proposto na sequéncia uma sintese das
experiéncias internacionais com uma
avaliacao comparativa da qualidade da
governanca do planejamento da infraes-
trutura entre os paises. Finalmente, o
ultimo capitulo do presente relatorio
apresenta propostas para 0 aprimora-
mento da governanca da infraestrutura
no Brasil com base nas melhores prati-
cas internacionais e na consolidacao de
iniciativas ja em curso no pais.
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BRASIL

1.1 Contexto Institucional

O Estado é responsavel por exercer as
funcoes de fiscalizacao, incentivo e pla-
nejamento, sendo esse fator determi-
nante para o setor publico e indicativo
para o setor privado. No que tange aos
projetos de Infraestrutura, compete aos

diferentes ministérios e agéncias a de-
cisao relacionada a sua escolha, e, em
alguns casos, 0 gerenciamento de sua
execucdo. Dois tipos de infraestrutura
sdo particularmente importantes para o
desenvolvimento socioeconémico: ener-
gia e transportes.



No que corresponde a infraestrutura de
energia, compete ao Ministério de Minas
e Energia (MME), criado em 1960, definir
as politicas nacionais de aproveitamento
dos recursos hidricos, edlicos, fotovol-
taicos e de demais fontes para fins de
energia elétrica.

Até o fim dos anos 1990, o MME, junta-
mente com grandes empresas estatais
federais e estaduais, como a Eletronor-
te, CEMIG e Petrobras, eram os respon-
saveis pelos investimentos na expan-
sao e manutencao da infraestrutura
do setor energético. Mas, com 0 pro-
cesso de privatizacao no setor, foram
criadas a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel) e a Agéncia Nacional
de Petrodleo, Gas Natural e Biocombus-
tiveis (ANP), de modo a regular a atua-
cao das empresas privadas e de capi-
tal misto no setor. Apesar da criacao
dessas agéncias, visto a participacao
majoritaria do governo federal em em-
presas de capital misto, grande parte
do processo decisorio do setor ainda se
concentra no Poder Executivo.

Ja as infraestruturas de transporte de
ambito interestadual sdo de responsa-
bilidade do Ministério da Infraestrutu-
ra, por intermédio, dentre outras en-
tidades, do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (Dnit),
da Valec Engenharia, Construcoes
e Ferrovias S.A., juntamente com a
Agéncia Nacional de Transportes Ter-
restres (ANTT), no caso dos transpor-
tes terrestres (rodoviario e ferrovia-
rio). Essa Ultima regula, supervisiona e
fiscaliza as atividades de prestacao de
servicos e de exploracao da infraestru-
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tura de transportes terrestres exerci-
das por terceiros. O setor de infraes-
trutura de transporte também abarca
a atuacao de outros drgaos e entida-
des da Administracao Publica, como:
a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ), a Agéncia Nacio-
nal de Aviagéo Civil (ANAC), a Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeropor-
tuaria (Infraero), as Companhias Do-
cas federais, e as administracées das
hidrovias em bacias de rios ou cursos
d’agua federais.

Historicamente, o planejamento da in-
fraestrutura de transporte vai além da
competéncia de um s6 ministério, ten-
do como base o trabalho de um corpo
técnico permanente. No caso das in-
fraestruturas de transporte, seguin-
do a recomendac¢ao do Banco Mundial
(BIRD), o Brasil criou, em 1965, o GEI-
POT, Grupo Executivo de Integracao da
Politica de Transportes, com sua di-
recao superior formada pelo Ministro
da Viacao e Obras Publicas, Ministro
Extraordinario para o Planejamento e
Coordenacao Econbmica, Ministro de
Estado da Fazenda e pelo Chefe do Es-
tado Maior das Forgcas Armadas. Em
1969 0 GEIPOT passou a ser subordina-
do ao Ministro da Viacao e Obras Publi-
cas, sendo transformado em empresa
publica em 1973. Durante 36 anos, 0
GEIPOT assessorou o Poder Executivo
sob a orientacao e aprovacao do Mi-
nistério dos Transportes, no planeja-
mento, na formulacao e na avaliacao
das politicas publicas do setor. Desse
modo, se consolidou, dentro do GEI-
POT, um corpo técnico altamente qua-
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lificado, com visao global do processo
decisorio do Estado, e um valioso acer-
vo de informacdes e conhecimentos,
transformando-o em centro de refe-
réncia internacional na area de trans-
porte e logistica.

Com a crise fiscal nos anos 1980 e
1990, a capacidade de realizar inves-
timentos publicos no Brasil ficou com-
prometida, reduzindo gradativamente
a centralidade do GEIPOT. Mas foi, em
consequéncia da estratégia de priva-
tizagcdo, iniciada nos anos 1990, que
0 GEIPOT entrou em processo de li-
quidacao em 2002, sendo substituido
pelo Conselho Nacional de Integracao
de Politica de Transportes Terrestres
(CONIT), a Agéncia Nacional de Trans-
portes Aquaviarios (ANTAQ), a Agén-
cia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) e o Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (Dnit).

Em particular, no caso dos transportes
terrestres, caberia ao Dnit, autarquia
ligada ao atual Ministério da Infraes-
trutura, a incumbéncia de realizar o
planejamento da infraestrutura, in-
cluindo os estudos necessarios a ela-
boracao dos projetos.a esse deside-
rato. Ja as agéncias, compete realizar
estudos estratégicos e a outorga de
concessbes do servico de transporte,
assim como a fiscalizacao desses con-
tratos.

Finalmente, o Conselho Nacional de
Integracdo de Politica de Transportes
Terrestres (CONIT), atualmente ex-
tinto, foi um orgao vinculado a Pre-
sidéncia da Republica que teve como

objetivo propor politicas nacionais de
integracao dos diferentes modos de
transporte, e aprovar as revisdes pe-
riodicas das redes de transportes que
contemplavam as diversas regides do
Pais, tendo proposto reformulacoes do
Sistema Nacional de Viacao. Em linha
com o carater supra ministerial da pri-
meira composicao do GEIPOT, o CONIT
era composto por representantes de
dez ministérios, incluindo os chefes
das pastas da Defesa, Fazenda e Meio
Ambiente. Apesar do CONIT ter sido
presidido pelo Ministro dos Transpor-
tes, as decisdes precisavam ser sub-
metidas ao colegiado e aprovadas por
maioria, sendo que, apos 2012, seis
representantes da sociedade civil, in-
dicados pela Presidéncia, compunham
o conselho.

Uma das principais consequéncias da
liquidacdo do GEIPOT foi a perda de um
corpo técnico permanente e experien-
te no planejamento da infraestrutura.
Apesar de o Dnit ter uma equipe técnica
numerosa, o principal foco do departa-
mento é o gerenciamento das obras, o
gue implica uma visao de curto prazo e
falta de pessoal especializado (Goularti
Filho, 2016).

Para suprir essa lacuna, o governo
criou, em 2012, a Empresa de Plane-
jamento e Logistica S.A (EPL). Assim
como o GEIPOT anteriormente, a EPL
tem como objetivo prestar servigos na
area de projetos, estudos e pesquisas
destinados a subsidiar o planejamen-
to da infraestrutura, da logistica e dos
transportes no Brasil.



Em janeiro de 2019, houve mudancas
adicionais na governanca do planeja-
mento de infraestrutura de transporte
introduzidas pelo governo federal. Em
primeiro lugar, foi extinto o Conselho
Nacional de Integracao de Palitica de
Transportes Terrestres (CONIT). No seu
lugar foi criado o Comité Estratégico de
Governanca, dentro do Ministério da
Infraestrutura, que ficou responsavel
por aprovar o Planejamento Integrado
de Transportes. De acordo com a Por-
taria n. 55 de 2019 (DOU, 2021), fazem
parte do comité o Ministro de Estado
da Infraestrutura, o Secretario-Execu-
tivo, e os titulares das subsecretarias
da Secretaria Executiva e demais se-
cretarias. Desse modo, o planejamento
da infraestrutura passou a excluir do
processo decisorio pastas importantes
para o tema, como o Ministério da Eco-
nomia, Defesa e Meio Ambiente.

Ainda em 2019, o Ministério da Econo-
mia criou a Secretaria de Desenvolvi-
mentoda Infraestrutura, que tem como
principais atribuicdes a coordenacao e
definicdao de metas de investimentos
em infraestrutura, coordenar o apoio
ao planejamento de longo prazo da
infraestrutura e apoiar a formulagao,
monitorar e avaliar politicas, planos
e programas de investimentos em in-
fraestrutura (ME, 2019). Essa nova uni-
dade ligada ao Ministério da Economia
permitiu que essa pasta tivesse algum
nivel de participacao no planejamento
geral dos investimentos no setor. Po-
rém, como o Ministério da Economia
nao faz parte do processo decisorio do
planejamento da infraestrutura, apos a
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extingao do CONIT, nao esta claro como
a pasta participara formalmente da
aprovacao dos projetos, para além do
seu papel na aprovacao orcamentaria
dos gastos publicos.

Ja a governanca das infraestruturas
do setor energético tem como orgao
central o Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE), érgao de assesso-
ramento do presidente da Republica
para formulacao de politicas nacionais
e diretrizes de energia. O CNPE hoje é
composto pela Casa Civil, e pelos Mi-
nistérios das Relagdes Exteriores, In-
fraestrutura, Agricultura, Ciéncia e
Tecnologia, Meio Ambiente, Desen-
volvimento Regional, Gabinete de Se-
guranca Institucional, e de Minas e
Energia (MME), cujo Ministro preside o
CNPE. O conselho também é composto
pela Empresa de Pesquisa Energética,
que € responsavel pela realizacao dos
estudos para o planejamento do setor.

Além das estruturas principais de pla-
nejamento e execucao de obras liga-
das ao Ministério da Infraestrutura, o
Governo Federal também criou estru-
turas paralelas ligadas ao centro de
poder ou pastas econdmicas. Exemplo
disso € o0 Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC), criado em 2007,
com foco em grandes obras, incluindo
infraestrutura de transporte. E respon-
sabilidade do Comité Gestor do PAC,
composto pelos Ministros do Planeja-
mento, da Fazenda e o Chefe da Casa
Civil (com a lideranca do ultimo) de-
liberar sobre a inclusdo de empreen-
dimentos a serem realizados pelo
programa (Decreto N° 6.025/ 2007).
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Nesse contexto caberia aos demais
ministérios somente a execucdo das
obras incluidas no PAC, independen-
te dos planos ja aprovados pelas areas
especificas. Com o impeachment da
ex-Presidente Dilma Rousseff, o PAC
foi esvaziado e a carteira de projetos
remanescentes transferida aos minis-
térios executores. Concomitantemen-
te, foi criado o Programa de Parcerias
de Investimentos (PPI), gerido por um
conselho presidido pelo Presidente da
Republica com participacao do Presi-
dente do Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econdmico e Social (BNDES)
e Ministros da Casa Civil, da Fazen-
da, dos Transportes, Portos e Aviacao
Civil e do Planejamento, Desenvolvi-
mento e Gestdo. Ao contrario do PAC,
que é realizado principalmente com
recursos publicos, o PPI busca anga-
riar investimentos privados por meio
de concessdes e privatizacdes. Po-
rém, mais uma vez o poder de decisao
se concentra na Casa Civil, visto que
a selecao dos projetos cabe somente
a Secretaria de Articulacao de Politi-
cas, conforme descrito no Decreto N°
9.038/2017 (DOU, 2017).

Nas proximas secbes serdo detalhados
0S processos decisorios de investimen-
tos em grandes projetos de infraestrutu-
ra, tomando como exemplo os setores de
transporte e energia. Sera dada particu-
lar atencao para os aspectos normativos,
metodolégicos e critérios utilizados no
processo de tomada de decisao sobre in-
vestir ou nao em programas/projetos de
infraestrutura.

1.2 Planejamento da
infraestrutura

Atualmente, o Brasil ndo possui um
processo unificado de planejamen-
to da infraestrutura de grande por-
te. Historicamente, o governo federal
elabora periodicamente planos na-
cionais de desenvolvimento quinque-
nais ou quadrienais, com a indicacao
dos principais investimentos a serem
feitos durante o periodo de gestao de
cada governo. Exemplo disso foi 0 Pro-
grama de Metas de Juscelino Kubits-
chek e o Plano de Integracao Nacional
dos governos militares.

Em 2020, o governo federal apresentou
a Estratégia Federal para Desenvolvi-
mento do Brasil (EFD, 2020), que trou-
Xe um conjunto de metas de indicado-
res socioecondémicos e ambientais, mas
sem um detalhamento de como essas
metas devem ser alcancadas. Naquele
mesmo ano foi instituido, por meio do
Decreto 10.526/2020, o Comité Intermi-
nisterial de Planejamento da Infraestru-
tura e o Plano Integrado de Longo Prazo
da Infraestrutura, no ambito do governo
federal. O Comité pretende promover a
compatibilidade e a integracéo entre as
politicas e os planejamentos dos seto-
res de transportes, telecomunicacoes,
energia, mineracao e recursos hidricos
e saneamento basico. Para isso, o Comi-
té, com representantes dos ministérios
responsaveis pelos diferentes setores,
sob a coordenacao da Casa Civil, ira de-
senvolver um Plano Integrado de Lon-
go Prazo, a partir da consolidacao dos
planos setoriais. Porém, nao esta claro



se o Comité Interministerial e o Plano
Integrado de fato poderao articular as
acoOes dos diferentes setores, visto que
0 proprio decreto esclarece que sera
‘mantida a autonomia de cada Ministé-
rio na governanga e defini¢cdo de priori-
dades” (Art. 2°, 1). Portanto, na pratica,
0 planejamento da infraestrutura segue
ocorrendo de forma setorizada, com os
diferentes ministérios e suas respecti-
vas agéncias reguladoras e empresas
de planejamento fornecendo insumos e
concentrando o processo decisorio.

Com relacao ao setor de transportes, des-
de 2007, foram feitos cinco planos, cuja
vigéncia proposta se sobreporia tem-
poralmente. Essas propostas para o se-
tor de transportes foram elaboradas por
diferentes entes governamentais, com
diretrizes, estruturas, regras e incenti-
VOs proprios, criando uma interface de-
ficiente entre eles. O Plano Nacional de
Transporte e Logistica (PNLT), apresen-
tado em 2007 pelo Ministério dos Trans-
portes e da Defesa, avaliava diferentes
alternativas de investimento em infraes-
trutura de transportes e trazia propostas
para eliminacao dos gargalos e reducao
do custo de transporte até 2035. Porém,
0 PNLT ndo apresentava de modo claro
uma lista de projetos prioritarios.

Em 2016, foi elaborado o projeto Corre-
dores Logisticos Estratégicos (CLE), com
uma série de recomendacdes para o se-
tor. Entretanto, mais do que um plano, o
CLE se apresentou como um diagnostico
dos problemas de transportes de cada
setor, com sugestdes de intervencao
a partir de critérios qualitativos e sem
data de conclusao.
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No final de 2018, foi apresentado o
Plano Nacional de Logistica (PNL),
com previsao de entregas e prioriza-
cdo de obras a serem concluidas até
2025, visando orientar a politica de
concessdes e obras publicas do setor
de transportes terrestres. Finalmen-
te, no inicio de 2021, foi apresenta-
do o novo PNL para audiéncia publica
(ainda sem relatorio final no momento
da elaboragéo deste documento), com
horizonte temporal de 2035, mas com
0s resultados e propostas se sobre-
pondo temporalmente ao PNL 2025.
Vale notar que os planos se sobrepdem
temporalmente e seguem metodolo-
gias diferentes, deixando pouco clara
a relacao entre as diferentes propos-
tas e a vigéncia dos planos, conforme
apresentado na Figura 1 (CPI, 2018).

Outra questao chave é a capacidade
limitada dos ¢érgéaos de propor e ava-
liar novos projetos, ja que os planos de
transporte e logistica partem de su-
gestbes de uma ampla gama de ato-
res. Por exemplo, o PNLT apresentava
uma lista de 108 fontes, entre entida-
des e documentos governamentais,
com propostas de projetos analisados
pelo plano. A lista incluia, além de en-
tidades subnacionais (municipios e
estados), universidades, sindicatos e
federacdes de empresas de transpor-
tes e empresas publicas e privadas.
A diversidade e o grande numero de
atores do setor privado indicam a exis-
téncia de um desafio para coordenar o
interesse de varios grupos e, ao mes-
mo tempo, executar um planejamento
com base em critérios técnicos.
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Figura 1 - Data de inicio e fim dos planos de transporte e logistica no nivel federal.
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Fonte: CPI, 2020.

No setor da energia, até os anos 1990, o
planejamento da infraestrutura do setor
elétrico era normativo, com horizonte
de 20/25 anos e elaborado pela Centrais
Elétricas Brasileiras SA - Eletrobras, por
meio do Grupo Coordenador do Planeja-
mento do Sistema. A partir de meados
dos anos 1990, o planejamento do setor
passou a ser indicativo e elaborado pelo
Comité Coordenador do Planejamento da
Expansao, que fornecia os critérios téc-
nicos e econémicos para que 0s agen-
tes publicos e privados decidissem onde
poderiam investir. Em 1999, foi criada a
Empresa de Pesquisa Energeética, com o
objetivo de fortalecer o planejamento do
setor de forma integrada e estratégica.
Desde entdo, as politicas e o planeja-
mento do setor elétrico sao de respon-
sabilidade do MME, CNPE e da EPE, sua
regulacdo e fiscalizagdo competem a
Aneel e sua implementacao é realizada
pelo Operador Nacional do Sistema Elé-
trico, pela Camara de Comercializacao
de Energia Elétrica e pelos agentes (ge-

radoras, transmissoras, distribuidoras
e comercializadoras). Portanto, mesmo
apos a criacao da EPE, o planejamento
manteve seu carater informativo, sendo
que nao existe obrigacao formal de ali-
nhamento entre os investimentos publi-
cos efetivamente realizados e os priori-
zados pelo planejamento.

Os documentos-base para o planejamen-
to da infraestrutura do setor de energia
sd0 o Plano Nacional de Energia (PNE) e
0 Plano Decenal de Expansao de Energia
(PDE). O PNE apresenta estudos de longo
prazo (até 30 anos) que buscam alicer-
car todos os planos, politicas, programas
e Iniciativas do governo na area de ener-
gia e orientar e direcionar as estratégias
dos agentes do setor. Houve a elaboracao
de dois relatorios: o PNE 2030, em 2007,
e 0 PNE 2050, em 2020. O PNE 2030 indi-
cou a necessidade de expansao da ofer-
ta de energia por meio de hidrelétricas
e termonucleares, embasando a decisao
dos agentes publicos na construgéo das
hidrelétricas do Rio Madeira e de Belo



Monte e na retomada dos estudos de
viabilidade da Usina Nuclear de Angra
I1l. Entretanto, o relatorio nao previu a
rapida expansao e reducao do custo das
fontes intermitentes (solar e edlica) e o
impacto na aceitagao da energia atomi-
ca pela sociedade brasileira apos o aci-
dente de Fukushima em 2011 (Morales et
al, 2012; Marcacci, 2020).

Frente as fragilidades expostas do PNE
2030, 0 PNE 2050 apresentou mudancas
metodoldgicas quanto a abordagem do
problema, o reconhecimento da impre-
visibilidade inerente do futuro e a pers-
pectiva de abundancia de recursos no
horizonte de longo prazo, a fim de que
as inovacbes e eventos que possam,
de maneira significativa, produzir mu-
dancas na sociedade, na economia ou
no seu relacionamento com a energia
possam ser considerados. Entretanto,
0s pilares das decisdes sobre a politica
de infraestrutura energética permane-
ceram 0S mesmos, i.e., seguranca ener-
gética, retorno adequado aos investi-
mentos e disponibilidade de acesso a
populacao. Também segue inalterada
a visao de que as atividades do governo
no setor de energia estao relacionadas
a garantia de regras concorrenciais e ao
estabelecimento de politicas energéti-
cas que evitem trancamentos tecnolo-
gicos, a partir da qual, escolhas atuais
obrigam o setor publico e privado a con-
tinuar realizando investimentos invia-
veis economicamente no futuro.

O PDE compreende, a partir de uma vi-
sdo de programacdao, estudos de curto
e médio prazos (até 10 anos) que incor-
poram, em seu cenario de referéncia ou
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nas analises de sensibilidade, as poli-
ticas energéticas vigentes relativas as
diversas fontes e tecnologias, seu histo-
rico de desempenho nos leildes de ener-
gia elétrica e a evolucao recente do seu
mercado consumidor. Embora tanto o
PNE quanto o PDE versem sobre a expan-
sdo da infraestrutura do setor energéti-
co e foguem nas variaveis de recursos,
modicidade e sustentabilidade, cabe ao
plano decenal apontar as dificuldades
de implementacao das estratégias pre-
vistas no plano nacional e apresentar a
necessidade de mudangas de rota (i.e.,
crescentes restricOes para o aproveita-
mento hidrico da regido Amazonica).

Além dos planos setoriais, a partir dos
anos 2000, os varios governos fede-
rais passaram a formular programas
gue congregam um conjunto de obras
de infraestrutura prioritarias, com des-
taque ao Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC) e ao atual Programa
de Parceria em Investimentos (PPI). Em
teoria, esses programas deveriam ter
como objetivo contribuir para a imple-
mentacao dos planos setoriais propostos
e aprovados pelos respectivos 6rgaos se-
toriais. Porém, a analise da relacao entre
as recomendacoes dos planos setoriais
e o portfolio de obras dos programas de
obras prioritarias indica uma falta de ali-
nhamento, principalmente no setor de
transportes.

A partir dos resultados da modelagem
espacial em diferentes cenarios, o PNL
2025 apresentou uma lista de 22 tre-
chos de rodovias cujas obras de pavi-
mentacdo ou duplicagéo sao considera-
das prioritarias. De forma similar, o PPI
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trouxe uma grande énfase em rodovias
e incluiu o apoio ao licenciamento ou
concessao de 22 trechos. Porém, so-
mente quatro rodovias contempladas
no PP haviam sido priorizadas pelo PNL
2025: BR-080 (GO/MT), BR-135 (MG),
BR-242 (TO/MT) e BR-470 (SC). Os ou-
tros 18 trechos de rodovias incluidos no
PPI chegaram a ser avaliados pelo PNL
2025, porém foram excluidos da fase de
priorizacao.

A pavimentacéo da rodovia BR-319 (Por-
to Velho/RO — Manaus/AM) ilustra essa
situacdo, tendo a pavimentacao do tre-
cho central da rodovia sido incluida ori-
ginalmente no PAC, porém, diante dos
grandes impactos ambientais, a primei-
ra proposta de licenciamento foi rejeita-
da pelo Ibama e o Dnit decidiu abando-
nar o projeto ao invés de elaborar uma
nova proposta. Ja o PNL 2025, ao estimar
0s beneficios econémicos dos trechos,
considerou a existéncia da hidrovia do
Rio Madeira, que realiza transporte a um
custo baixo no mesmo vetor logistico,
e excluiu a BR-319. No inicio de 2019, o
novo governo apresentou um conjunto
de rodovias que seriam priorizadas no
contexto do governo, juntamente com
a primeira lista do PPI, sem a inclusao
da BR-319 (Acritica, 2019). Porém, apds
pressdo de parlamentares da regido, o
governo voltou atras e passou a consi-
derar a rodovia uma das prioridades do
governo, com a sua inclusao no PPI em
agosto de 2019 (Decreto N° 9.972/2019).
O PPI também incluiu a concessao ou
desestatizacdo de cinco ferrovias, mas,
nesse caso, houve um alinhamento com
0s projetos prioritarios do PNL 2025.

Por outro lado, no setor de energia é
possivel notar um esforco maior do PPI
estabelecido em 2019 em implementar
boa parte dos empreendimentos listados
pelo Plano Decenal de Expansao de Ener-
gia (PDE 2027), publicado em 2018. Por
exemplo, o PPI oferece apoio ao licencia-
mento de sete usinas hidrelétricas (UHE),
sendo que todas, com exceg¢ao da UHE
Formoso, em Minas Gerais, foram indica-
das também nos diferentes cenarios do
PDE 2027. A énfase do PDE na expansao
da geracdo de energia termonuclear e
termelétricas a gas natural também en-
contra correspondéncia nas obras priori-
zadas pelo PPI. Porém, é possivel notar a
auséncia de apoio a parques de geracao
de energia edlica e solar, 0 que poderia
ser explicado pelo fato de o PPI ter foco
em grandes obras e esses empreendi-
mentos serem de médio porte.

Independente da inclusao ou nao dos
projetos nos programas prioritarios, para
garantir que os projetos de infraestrutu-
ra que dependem de recursos publicos
sejam efetivamente executados, € ne-
cessario a inclusdo dos mesmos no Plano
Plurianual (PPA) e na Lei Orgcamentéria
Anual (LOA). O PPA e a LOA sdo, geral-
mente, propostos pelo Poder Executivo,
mas aprovados, com emendas e modi-
ficacoes, pelo Congresso Nacional e en-
tram em vigor ap6s sancao presidencial.
Nao existe uma vinculacao formal entre
0s projetos indicados nos planos seto-
riais e programas de obras prioritarias
(i.e. PAC ou PPI) e os projetos aprova-
dos no PPA e LOA. Além disso, median-
te emendas parlamentares, os congres-
sistas, individualmente ou por meio de



grupos parlamentares, podem incluir a
realizacao de obras de interesse politi-
co, independentemente da incluséo das
mesmas nos planos elaborados pelo exe-
cutivo. Portanto, mesmo nos casos onde
existe um alinhamento entre os planos
setoriais de infraestrutura e os progra-
mas prioritarios, a realizacao efetiva dos
projetos que estdo sujeitos a financia-
mento publico depende da aprovacao do
Congresso Nacional.

Ao considerar, de forma conjunta, o pro-
cesso de construcao dos planos setoriais,
dos programas de obras prioritarias e de
dotacdo orcamentaria, fica clara a fragili-
dade do processo de planejamento e exe-
cucao de projetos de infraestrutura no
Brasil. Apesar de existirem processos for-
mais e planos de meédio e longo prazo, na
pratica esses planos sao meras sugestoes
que podem ou nao ser acatadas pelos Po-
deres Executivo e Legislativo. Além dis-
so, seja através dos programas de obras
prioritarias ou emendas parlamentares, &
possivel propor novos projetos ou garantir
a execucao de obras que foram descarta-
das com base em critérios técnicos pelos
planos setoriais. Ou seja, Nnovos projetos
podem surgir no final do ciclo de ela-
boracdo do PPA e ser incluidos no orca-
mento anual antes de serem submetidos
ao congresso. As alteracdes no portfolio
por meio das emendas parlamentares
podem distorcer o que esta no planeja-
mento estratégico e o que esta previsto
na alocacdo do orgamento (GIHUB, 2017).
A proxima secao discute, de forma mais
detalhada, os critérios para avaliacao dos
projetos durante o processo de planeja-
mento e selecdo para execucao.
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1.3 Critérios para selecao de

projetos e avaliagao de riscos

Desde 0s anos 1970, consolidou-se, na
legislacdo, a exigéncia de se justificar
investimentos em infraestrutura a par-
tir de critérios racionais. Desse modo, 0s
projetos individuais deveriam ser acom-
panhados de estudos de viabilidade téc-
nica, econémica e ambiental de modo a
justificarem os investimentos publicos e
privados.

Em relacao aos investimentos em in-
fraestrutura de transporte, a Lei
5917/1973, que estabelece o Plano Na-
cional de Viagdo, ao qual se vincula o
Sistema Nacional de Viacao, indica que
0 processo decisorio deve ser regido por
critérios econémicos. A lei também es-
tabelece que as obras do Sistema Na-
cional de Viacao deverao ser precedidas
de estudos econdmicos que justifiguem
sua prioridade. Esse principio também é
enfatizado pela Constituicao Federal de
1988 (BRASIL, 1988), sob o principio da
economicidade da Administragao Publi-
ca (CF, art. 70).

A Lei N° 8.666/1993, que institui normas
para licitacbes e contratos da Adminis-
tracao Publica, sugere a necessidade
que se comprove a viabilidade técnica
e econbmica antes de se proceder com
a licitacéo de qualquer tipo de investi-
mento. Essas exigéncias foram ulterior-
mente detalhadas no ambito da Nova
Lei de Licitacdes e Contratos Adminis-
trativos, que estabelece uma fase pre-
paratoria de todo processo licitatoério,
em que devem ser realizados um an-
teprojeto como descrito no Art. 6° ‘de-
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monstracao e justificativa do programa
de necessidades, avaliacdo de demanda
do publico-alvo, motivacao técnico-e-
conémico-social do empreendimento,
visdo global dos investimentos e defi-
nicées relacionadas ao nivel de servico
desejado” (BRASIL, 2021).

O estudo de viabilidade técnica, econ6-
mica e ambiental (EVTEA) é o principal
instrumento que considera a existéncia
de uma justificativa robusta para a rea-
lizacao de projetos de infraestrutura. Ou
seja, 0 EVTEA tem como objetivo principal
a identificacdo da alternativa mais viavel
para a sociedade entre as possiveis so-
lucbes elencadas preliminarmente para
se resolver um determinado problema de
infraestrutura.

No aspecto econémico, a avaliacao
apura se os beneficios estimados su-
peram os custos de capital (CAPEX) e
operacional (OPEX) com o0s projetos
previstos, computando, também, os
valores ao longo do periodo entre o ini-
cio da realizacdo dos investimentos e
o final da vida util considerada. A par-
tir desse fluxo de caixa, sao calcula-
dos os indicadores de viabilidade, tais
como: Taxa Interna de Retorno (TIR),
Valor Presente Liquido (VPL) e relacéo
entre o Beneficio e o Custo (B/C), bem
como apresentada a respectiva anali-
se de sensibilidade, onde se majoram
0s custos simultaneamente com a mi-
noracao dos beneficios!. No ambito
da gestdo do Plano Plurianual (PPA),
que define as metas do setor publico

a cada quatro anos, os EVTEA sdo utili-
zados pela Camara Técnica de Projetos
de Grande Vulto (CTPGV), vinculada ao
Ministério da Economia, para apoiar
0 processo decisério (SOUZA & POM-
PERMAYER, 2016; BRASIL, 2008). Mais
especificamente, no caso dos proje-
tos de infraestrutura de transporte,
0 Dnit adota um instrumento similar
que foca, exclusivamente, na dimen-
sao econdmica, a Avaliagcao Econdmica
da Solucao Técnica Adotada (AESTA).
Enquanto o EVTEA inclui também as-
pectos ambientais e técnicos, o AESTA
traz uma analise comparativa entre o0s
custos previstos e os beneficios dire-
tos e indiretos, obtidos com base em
dados reais e recentes de projetos de
engenharia existentes nos trechos em
estudo da rodovia, computando os va-
lores ao longo do periodo, entre o ini-
cio da realizacdo dos investimentos e
o final da vida util considerada. Desse
modo, 0 AESTA verifica se a alternativa
definida tecnicamente é economica-
mente viavel (Dnit, 2010).

Nos ultimos anos, o Brasil tem buscado
alinhar a forma com que se realiza os
EVTEA e AESTA no pais com as melho-
res praticas consolidadas internacional-
mente, tendo sido elaborados diversos
guias com a finalidade de promocao da
eficiéncia e efetividade da acao do setor
publico, especialmente da qualidade do
investimento.

Uma primeira tentativa nesse sentido
foi o Manual de apresentacao de estu-

1. Para mais informages sobre o calculo vide: Guia Geral de Analise Socioecondmica de Custo-Beneficio de Projetos
de Investimento em Infraestrutura, p.10. link: https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/

publicacoes/guias-e-manuais/guia-geral-ach.pdf/view


https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-e-manuais/guia-geral-acb.pdf/view
https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-e-manuais/guia-geral-acb.pdf/view

dos de viabilidade de projetos de grande
vulto, publicado em 2009 pelo Ministério
do Planejamento, tendo em vista as exi-
géncias do PPA 2008-2011 (ME, 2009).
O documento, porém, tem o foco prin-
cipalmente nos elementos formais dos
estudos de viabilidade, indicando as in-
formacdes minimas que devem constar
no documento e a definicao de conceitos
basicos.

Ja o Guia Geral de Analise Socioeco-
nomica de Custo-Beneficio de Proje-
tos de Investimento em Infraestrutu-
ra, publicado em 2021, também pelo
ME, apresenta o tema de forma mais
aprofundada. Em primeiro lugar, o do-
cumento reconhece que as decisdes
relevantes a investimentos em infraes-
trutura sao fragmentadas e que faltam
uniformidade de premissas e transpa-
réncia. Para enderecar esses proble-
mas, 0 guia se inspira em experiéncias
internacionais, com destaque ao Five
Case Model, desenvolvido pelo Reino
Unido (ME, 2021).

Existem também manuais com reco-
mendacdes para a realizacao de EVTEA
para projetos de infraestrutura espe-
cificos. Um dos primeiros nesse sen-
tido € o documento “Instrucdes para
Estudos de Viabilidade de Aproveita-
mentos Hidrelétricos” elaborado pela
Eletrobras, a estatal que, até 1990, era
responsavel também pelo planejamen-
to do setor elétrico no pais. Publicado
originalmente em 1997, o documento é
uma complementacdao de um um ma-
nual de 1983 com a incorporacao de
novas tecnologias (Eletrobras, 1997).
Vale notar, porém, que, além de nao
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ter sido atualizado desde entao, o do-
cumento ignora outras alternativas
de renovaveis para a geracao, além
do custo dos impactos ambientais de
grandes hidrelétricas na regido Ama-
zonica.

A necessidade de se incluir critérios
econdmicos no processo de tomada de
decisao para investimentos em infraes-
trutura se reflete na realizacao dos pla-
nos setoriais, que tém utilizado modelos
computacionais, inclusive espacialmen-
te explicitos, para representar a situagao
atual em um cenério de base (business
as usual) e realizar simulacbes para
avaliar o impacto dos investimentos em
um ou mais cenarios alternativos, que
representam o beneficio da implemen-
tacao de um portfolio de projetos de in-
fraestrutura.

No caso dos varios planos de logistica, o
beneficio dos investimentos é apresenta-
do em termos da reducao do custo médio
de transporte, entre outras variaveis, e a
modelagem considera as matrizes de ori-
gem e destino de produtos e pessoas. Por
exemplo, no PNL 2035 (versao apresen-
tada na audiéncia publica — abril/2021)
é estimado, a partir de modelos compu-
tacionais, que a implementacao de todos
0s investimentos propostos (i.e., os pre-
vistos mais o portfélio de novos projetos)
reduziria o custo de transporte médio de
R$ 0,16 TKU (tonelada quilémetro Util)
para R$ 0,12, com beneficios também
na reducao do tempo médio ponderado
para cargas, no recorte internacional, e
aumento do PIBem 6%, em escala nacio-
nal (EPL, 2021: pg. 127). O mesmo ocorre
nos planos no setor energético, em que
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0 PDE 2029 estima que a modernizacao
do parque termelétrico instalado nos
proximos dez anos viabilizara a reducao
do seu custo variavel unitario (CVU) dos
atuais R$ 1.830/MWh para R$ 310/Mwh
(MME, 2019).

Apesar desses planos estimarem be-
neficios econémicos, a forma como 0s
EVTEA sdo construidos e utilizados nao
garante a centralidade de critérios eco-
ndémicos no processo decisorio dos in-
vestimentos em infraestrutura por qua-
tro motivos principais: a) inconsisténcia
na legislacao sobre a obrigatoriedade da
demonstracao de viabilidade economi-
ca; b) heranca de portfélio subétimo nos
planos setoriais; ¢) risco de deturpacéo
estratégica dos estudos de viabilidade
econémica dos projetos individuais; d)
exclusao dos custos ambientais mais
significativos dos estudos de viabilidade
econbémica.

Se, de um lado, a legislagao vigen-
te expressa como desejavel a adocao
de critérios econémicos, técnicos e
ambientais, a0 mesmo tempo o arca-
bouco legal apresenta excegbes que
permitem que, na pratica, esses cri-
térios possam ser ignorados. A lei que
estabelece a Politica de Viagao Na-
cional indica que néo é obrigatério o
atendimento de critérios econdémicos
em caso de ‘necessidades imperiosas
ligadas a Seguranca Nacional, e as de
carater social, inadiaveis, definidas
e justificadas como tais pelas autori-
dades competentes, vinculando-se,
porém, sempre aos menores custos e
levadas em conta outras alternativas
possiveis” (Lei 5917/1973: art. 3, i). Na

auséncia de critérios objetivos sobre
0 que seriam essas “necessidades im-
periosas”, soma-se 0 carater sigiloso
dos temas de Seguranca Nacional, tor-
nando pouco transparente o processo
decisorio. Em alguns casos, 0s planos
também defendem, explicitamente, a
possibilidade de se realizar projetos
que nao possam ser justificados a par-
tir de critérios econdmicos. Por exem-
plo, o PNLT propde uma metodologia
qualitativa voltada, especificamente,
para “projetos de nexo politico”. Dessa
forma, de acordo com o proprio exem-
plo dado pelo PNLT, projetos como a
pavimentacdao da BR-156, entre Ma-
capa e Oiapoque, poderiam ser justifi-
cados com base em critérios definidos
de forma qualitativa, como “reducao
de desigualdades regionais” e “ocupa-
cao e defesa do territorio” (PNLT, 2007:
pg. 359).

Outra falha na legislacao € a falta de
clareza sobre a exigéncia ou ndo de
EVTEA para a inclusédo de investimen-
tos no Plano Plurianual (PPA). A Lei
11653/2008, que define o PPA para o
quadriénio 2008-2011, requer, ex-
pressamente, que as obras de gran-
de vulto (i.e. acima de R$ 100 milhdes
para investimento das estatais e R$ 50
milhdes com recursos publicos) ado-
tem ‘critérios e requisitos adicionais
para a execucdo, acompanhamento e
controle, interno e externo, incluin-
do a avaliacdo prévia da viabilidade
técnica e socioeconémica” (art. 10,
§ 40). Essa exigéncia foi abandona-
da durante os Ultimos governos, visto
que esta ausente dos PPAs de 2012-



2015 e 2016-2019 (Lei N° 12.593/2012
e Lei 13.249/2016). A necessidade da
avaliagao de viabilidade técnica e so-
cioeconbmica retornou no PPA 2020-
2023 (Lei N° 13.971/2019). Porém, a lei
especifica que tal exigéncia vale so-
mente a partir de 2021 e para ‘0s no-
Vos projetos de investimento de gran-
de vulto” (Art. 8, § 2°). Desse modo,
nao esta claro se essa regra se apli-
ca aos projetos ja iniciados nos anos
anteriores e que necessitam de novos
aportes para serem concluidos ou so-
mente a novos projetos que ainda se
encontram na fase de planejamento.
De ambos 0os modos, por mais de uma
década, os PPA excluiram a exigéncia
do atendimento de critérios de viabili-
dade econébmica, mesmo para projetos
de grande vulto.

Um segundo problema que dificulta
a aplicacao de critérios econémicos
no processo decisorio de obras de in-
fraestrutura é a falta de independén-
cia técnica no desenvolvimento dos
planos setoriais. Os planos na area de
energia e transportes sofrem as con-
sequéncias da possibilidade de reali-
zacao de projetos ndo viaveis econo-
micamente e ambientalmente, ou que
possuem um beneficio liquido inferior
a outras alternativas. Em particular,
0s planos setoriais adotam como pon-
to de partida, no desenho de cenarios
para avaliacdo de alternativas, o port-
félio dos programas de obras priorita-
rias vigente, independentemente do
mérito das obras listadas. Por exem-
plo, 0 “Cenario PNL 2025” propbe obras
prioritarias tomando como ponto de
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partida de todos o0s cenarios o portfo-
lio de projetos do Programa Avancar,
do governo Temer, que, por sua vez, é
uma derivacao do PAC. De forma simi-
lar, o PNL 2035 considera, em todos 0s
seis cenarios, os projetos ja incluidos
no PPI. Desse modo, caso um projeto
seja incluido com base em critérios
puramente politicos em programa de
obras prioritarias, 0 mesmo passara a
ser considerado como parte do plane-
jamento futuro, independentemente
de sua viabilidade econémica e bene-
ficio social.

A0 assumir os programas de obras
prioritarias como a linha de base de
todos os cenarios, 0s planos setoriais
ficam impedidos de encontrar solu-
cOes otimizadas para o aprimoramento
da infraestrutura. E, como esses pla-
nos nao detalham a contribuicao de
cada projeto individualmente para al-
cancar o beneficio econémico almeja-
do (ex. redugéo do custo de transporte
ou de energia), projetos inviaveis eco-
nomicamente passam a ser justifica-
dos pelo ganho coletivo de todo portfo-
lio de projetos. Portanto, ao adotar os
programas de obras prioritarias como
ponto de partida do planejamento da
infraestrutura, os planos setoriais aca-
bam por replicar os erros das gestoes
anteriores e tém alcance limitado en-
quanto avaliagcao técnica independen-
te. Nesse caso, tais planos podem ser
utilizados como instrumentos de via-
bilizacao de projetos de baixo desem-
penho.

Finalmente, existe o risco de vies do
otimismo e deturpacao estratégica dos
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planos setoriais e dos projetos indivi-
duais. Proponentes de planos e proje-
tos de infraestrutura tém a tendéncia
de apresentar seus projetos com um
forte viés otimista, onde os beneficios
sao inflados e os custos e riscos mini-
mizados (FLYVBJERG; BRUZELIUS; RO-
THENGATTER, 2003). Mas, em alguns
casos, esse viés é introduzido de for-
ma proposital para garantir a aprova-
cao de projetos e planos (RAJAO et al,
2021). Independentemente da origem
do viés (proposital ou acidental), a
baixa qualidade dos estudos de viabi-
lidade econ6mica compromete a ado-
cao efetiva de critérios racionais para
0 processo decisorio dos investimentos
em infraestrutura.

O relatorio de auditoria da Secretaria
de Fiscalizacao de Infraestrutura de Pe-
tréleo, Gas Natural e Mineragéo (Sein-
fra Petroleo) do TCU sobre a Refinaria
Abreu e Lima (Refinaria do Nordeste -
RNEST), apresentou evidéncias da exis-
téncia de vieses (estratégicos ou nao)
nos estudos de viabilidade economi-
ca. Durante a fase inicial, tais estudos
apresentavam um CAPEX inferior a US
$5 bilhdes, VPL positivo e TIR entre 10 e
12%, reforgando a atratividade do inves-
timento. Porém, nas fases posteriores,
com a obra iniciada e com investimen-
tos substanciais ja alocados ao projeto,
as estimativas de CAPEX foram aumen-
tadas substancialmente, enquanto os
beneficios previstos foram reduzidos de
forma expressiva. Desse modo, em 2015,
a propria Petrobras ja estimava VPL ne-
gativo de aproximadamente US$ 20 bi-
lhdes (TCU, 2016).

Mesmo nos casos em que 0s EVTEA,
individualmente, sao construidos de
forma robusta, a auséncia de estu-
dos integrados que considerem dife-
rentes alternativas abre espaco para
a introducao de vieses. Isso ocorre
porque cada estudo de viabilidade
adota critérios, pressupostos e fon-
tes de dados proprios. Isso permite
que os proponentes do projeto sejam
otimistas com relacao a capacidade
da solucdo proposta se manter viavel,
mesmo perante a realizacdo de outros
projetos de infraestrutura com ofertas
concorrentes de transporte ou ener-
gia. E possivel notar esse problema
nos estudos de viabilidade econémica
das infraestruturas de transporte para
exportacao de produtos agricolas dos
estados da Amazonia legal (Quadro 1).
A realizacao de estudos de viabilida-
de econbmica, de forma individualiza-
da, também propicia o planejamento
de portfolios nao otimizados. Como o
Brasil possui um grande déficit de in-
fraestrutura, muitos projetos irao de-
monstrar algum beneficio econémico
e poderao ser escolhidos para receber
recursos, mesmo podendo ser proje-
tos com baixo retorno do investimen-
to. Isso enfatiza a importancia de se
desenvolverem listas de obras priori-
tarias baseadas em critérios econémi-
cos transparentes. Atualmente, nem
0s planos de transporte nem os planos
do setor energético apresentam esse
tipo de detalhamento, o que impede a
adocao de critérios mais transparen-
tes para a construcdo de programas
de obras prioritarias, como o antigo
PAC e o0 atual PPI.
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Quadro 1 - O planejamento da infraestrutura para transporte de graos na Amazoénia.

0 planejamento da infraestrutura para transporte de graos na Amazonia

Desde o final dos anos 1990 houve um aumento, em ritmo acelerado, na producao de
gréos nos estados da Amazéonia Legal, com destaque para Mato Grosso e Tocantins.
Esse aumento impds um grande desafio de transporte, visto a distancia das areas de
producao aos portos das regides Sul e Sudeste, que sao responsaveis pela maior parte
das exportacdes do pais. De modo a superar esse desafio, foram feitos investimentos
significativos na Ultima década para reduzir o custo de transporte para exportacao
de graos, com destaque a pavimentagao da BR-163 (Cuiabd/MT — Santarém/PA), con-
cluida em 2019, para o transporte até os portos de Miritituba/PA e Santarém/PA, e a
hidrovia do Rio Madeira, que conecta Porto Velho/RO aos portos no rio Amazonas e
Belém/PA. A questao logistica no Tocantins também ja conta com a Ferrovia Norte-
-Sul entre Porto Nacional/TO e Agailandia/MA, com a possibilidade de conexao com a
Estrada de Ferro Carajas até o Porto de Itaqui/MA.

Apesar da prevaléncia da modalidade rodoviaria em Mato Grosso e Roraima, a expec-
tativa de crescimento da produgéo nas proximas décadas motivou diferentes projetos
de construcao de ferrovias para conectar a regido central do estado mato-grossen-
se e promover o escoamento da producao para exportacao. Ha necessidade de se
realizar um planejamento racional de transporte na regiao, pois, atualmente, estéao
previstas a melhoria da hidrovia do rio Madeira, a pavimentagéo do trecho do meio da
rodovia BR-319 (Porto Velho/RO — Manaus/AM), a duplicagédo da BR-163 (Cuiabd/MT —
Santarém/PA) e as ferrovias Ferrograo (Lucas do Rio Verde/MT — Miritituba/PA), FIOL
(Figueirépolis/TO — Ilhéus/BA) e FICO (Agua Boa/MT — Campinorte/GO). Além dessas,
foi anunciada, pela Rumo (empresa que detém a concessdo), a extensdo da ferrovia
Ferronorte de Rondondpolis/MT até Lucas do Rio Verde/MT (Figura 2). Dessa forma,
salienta-se que os ultimos Planos Nacionais de Logistica falharam ao ndo analisar a
complementariedade e risco de redundancia dessas diferentes alternativas.

Apesar da ferrovia FICO ja ter sido incluida no PAC em 2010, o PNL 2025 a excluiu do
estudo, posteriormente incluindo o projeto entre as obras prioritarias de forma a aten-
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der os comentarios do processo de consulta, porém sem avaliar a competicao entre
0s projetos pela mesma carga. O PNL 2035, publicado em abril de 2021, cometeu um
erro similar ao nao incluir, para avaliagéo, a extenséo da Malha Norte da Rumo entre
Rondondpolis/MT e Lucas do Rio Verde/MT, apesar da mesma ter sido anunciada em
2017 (ABTC, 2017). Na falta de uma andlise integrada, investidores e 6rgaos de con-
trole interno (CGU) e externo (TCU) baseiam suas andlises nos estudos de viabilidade
individuais, embora a analise comparativa dos estudos de viabilidade econdmica dos
principais projetos propostos para apoiar a exportacao de produtos agricolas dos es-
tados da Amazobnia legal sugira a existéncia de vieses otimistas.

A soma do volume transportado nas diferentes rotas indicadas nos estudos de viabi-
lidade publicados ou citados em artigos pela imprensa (como no caso a extensao até
Lucas do Rio Verde da ferrovia que liga Rondondpolis ao porto de Santos), indica que
esses projetos deverdo transportar 136 milhdes de toneladas de milho e soja em 2030
de modo a justificar a sua viabilidade econémica. Porém, a projecdo da producédo
agricola realizada pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento indica,
para esse mesmo ano, a producdo total de gréos em Mato Grosso e Rondonia inferior
a 95 milhdes de toneladas, 31% a menos do que as projecdes dos projetos individuais.
Visto que uma parcela substancial da producéo é consumida dentro dos préprios es-
tados para a pecudria, avicultura e produgao de etanol, existe um risco ainda maior de
excesso de capacidade de transporte instalada caso esses projetos sejam implemen-
tados ( vide Tabela 2 a seguir).

Figura 2 - Principais rotas de escoamento da produgao agricola
dos estados da Amazonia Legal
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Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados disponibilizados pela PPI, Dnit, ANTT e anunciados na midia.
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Tabela 2 - Previsao de demanda de transporte de milho e soja em milhdes de tonela-
das por modalidade de transporte.

Milhoes t 2020 2030
21 53

Ferrovia Rumo
Ferrovia Ferrograo 0 28
Ferrovia FICO 0 13
Rodovia BR-163 12 20
Rodovia BR-319 0 7
Hidrovia Madeira 10 15
Transporte Total 43 136
Producéo MT/RO Milho 35 47
Producdo MT/RO Soja 34 48
Produgdo MT/RO Total 69 95

Fonte:ElaboradopelosautorescombasenosdadosdisponibilizadospelaPPl, Dnit, ANTTeanunciadosnamidia.

A maior parte desses estudos reconhece a existéncia de outros projetos em anda-
mento e, em alguns casos, até ha estimativas de como a demanda por transporte sera
compartilhada entre as modalidades e rotas. Porém, é possivel notar um viés otimista
com a tendéncia de superestimar a capacidade de cada projeto em relagcao as demais
alternativas. Por exemplo, o estudo de viabilidade da Ferrograo sugere que a ferrovia
ira transportar graos provindos da ferrovia FIOL até o porto de Miritituba/PA, de forma
a aumentar a receita e contribuir para a sua viabilidade econémica (EDL, 2020). Por
outro lado, o estudo da propria FICO sugere o oposto, projetando que ira transportar
0s graos produzidos na regiao central de Mato Grosso, zona de influéncia direta da
Ferrograo (Ref FICO).

Adiscrepancia entre essas estimativas e 0 excesso de capacidade de transporte perante
0 aumento de produgao esperado sugere que, caso todos 0s projetos sejam executa-
dos, um ou mais projetos irdo se tornar inviaveis economicamente. Essas contradicées
apontam para a importancia de se realizar estudos de viabilidade de forma integrada
com base em modelos de simulagdo computacional, considerando fontes de dados (ex.
matriz origem/destino, projecdes agricolas) e premissas metodoldgicas similares para
as diferentes opgoes de investimento. Também seria importante avaliar diferentes ce-
narios com a inclusao/exclusdo das alternativas de transporte que competem entre si,
de modo a avaliar os riscos envolvidos. E recomendada também uma melhor distribui-
gao de risco entre os empreendedores e 0 governo, com a exclusdo de clausulas con-
tratuais que obrigam o ressarcimento de prejuizos por falta de demanda de transporte.
Esse resultado também indica a necessidade de planos, como o PNL 2035, avaliarem, de
forma critica, os projetos encaminhados por meio do PPI, para identificar o conjunto de
projetos com mais beneficios e menor custo econémico e ambiental.
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Finalmente, outra falha dos planos e
estudos de viabilidades dos projetos de
infraestrutura no Brasil é a exclusao dos
custos ambientais mais significativos.
Diferentes estudos e guias de melhores
praticas do Banco Mundial e OCDE, entre
outras entidades multilaterais, apontam
para a importancia de se incluir fortes
critérios de sustentabilidade no plane-
jamento da infraestrutura (OCDE, 2020;
WB, 2019). Uma medida particularmente
importante nesse contexto é a inclusao
dos custos provenientes da emisséao de
gases de efeito estufa nos estudos de
viabilidade dos projetos de infraestru-
tura. Por esse motivo, a Uniao Europeia,
por exemplo, no seu guia de analise de
custo-beneficio, recomenda a inclusao
do custo da tonelada de carbono emiti-
da pelo projeto de modo a incorporar as
externalidades ambientais dos investi-
mentos em infraestrutura. Essas exter-
nalidades sao particularmente significa-
tivas no setor de transportes, visto a forte
associacdo entre a construcéo de rodo-
vias e 0 aumento do desmatamento e,
no setor de energia, com investimentos
em combustiveis fosseis. O Guia Geral de
Analise Socioecondmica de Custo-Be-
neficio de Projetos de Investimento em
Infraestrutura, publicado pelo Ministério
da Economia, também inclui, de modo
explicito, a necessidade de se quanti-
ficar e incluir nas avaliagbes o custo do
carbono dos projetos de infraestrutura
(ME, 2021). Porém, no Brasil, somente
uma pequena parcela das externalida-
des ambientais € avaliada.

O PNL 2035 introduz uma analise
das emissbes de gases de efeito estu-

fa nos diferentes cenarios, porém con-
sidera somente as emissdes provindas
diretamente dos meios de transporte.
Desse modo, o planejamento pondera
que a substituicao da modalidade ro-
doviaria pela ferroviaria, assim como
a pavimentacao de rodovias, ira gerar
uma diminuicado das emissbes de gases
de efeito estufa em consequéncia de
um transporte mais eficiente, indepen-
dentemente da localizacdo das obras.
Portanto, o PNL 2035 desconsidera as
emissdes geradas pelo desmatamento
induzido pela construcéo dos projetos
de infraestrutura. Estudos de viabilida-
de de projetos individuais também ten-
dem a ignorar ou subestimar os impac-
tos ambientais das obras. Por exemplo,
de acordo com um estudo realizado pela
UFMG, a pavimentacao da BR-319 im-
plicara um desmatamento quatro vezes
maior no estado do Amazonas do que
em um cenario sem a obra. Esse au-
mento do desmatamento, por sua vez,
ira gerar 8 gigatoneladas de CO,, impe-
dindo que o Brasil alcance suas metas
climaticas em 2025 (SOARES-FILHO et
al, 2020). De forma similar, dois estudos
independentes indicam que a constru-
cao da Ferrograo entre Sinop em Mato
Grosso e 0 porto de Mirititubano Paraira
alterar radicalmente o custo da terra e
aumentar a pressao por desmatamento
na sua regiao de influéncia, tornando a
obra inviavel economicamente quando
considera-se o custo do carbono emiti-
do (ARAUJO et al, 2020; SOARES-FILHO
et al, 2020).

O planejamento do setor da energia
tende a avaliar as questdes ambientais de



forma mais aprofundada do que o setor
de transportes, mas ainda é insuficiente.
Nas ultimas décadas, uma série de politi-
cas vinculadas ao planejamento do setor
de energia trouxeram beneficios ambien-
tais, apesar do objetivo principal dessas
iniciativas ter sido principalmente a re-
ducao do consumo e a seguranca energe-
tica. Entre esses programas se destacam
0 Programas de Eficiéncia Energética da
Aneel, o Selo Procel, e a Politica Nacional
de Biocombustiveis (Renovabio). Os ulti-
mos planos decenais, assim como o PNE
2050, também citam a Contribui¢cao Na-
cionalmente Determinada do Brasil para
o Acordo de Paris (NDC), assim como as
metas para o setor de energia listados
pelo anexo da NDC original. Por exemplo,
se 0 PDE 2029 for executado, sera possivel
alcancar a meta de participacao da gera-
cao de energia edlica, solar e biomassa,
incluindo geracéao distribuida e autopro-
ducao na matriz elétrica.

Por outro lado, os planos decenais
nao consideram o custo das emissoes
de carbono na modelagem para deter-
minar uma matriz energética oOtima.
Portanto, apesar de indicar a expansao
de energias renovaveis, ainda traz uma
grande énfase nos combustiveis fosseis,
com destaque as termelétricas a gas na-
tural. Por exemplo, o PDE 2030 planeja
um aumento da oferta interna de ener-
gia no horizonte decenal de 80 milhdes
de toneladas equivalentes de petroleo
(tep), dos quais 53% serao atendidos por
fontes ndo renovaveis (principalmente
petroleo e gas). O planejamento ener-
gético também tende a desconsiderar
0s impactos indiretos de grandes obras
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e a crescente escassez de recursos hi-
dricos devido as mudancas climaticas.
O PNE 2050 apresenta como caminho
direcionador para a reducado das emis-
sdes do setor energético, no longo pra-
Z0, 0 uso do hidrogénio, enquanto o PDE
2030 enuncia, no curto/médio prazo, a
ampliagao das hidrelétricas, que deve-
rao ser responsaveis por atender 45% da
demanda adicional por energia elétrica
na década. O plano também indica o uso
dos mecanismos de captura de carbono
nas termelétricas. Entretanto, todas es-
sas trajetorias desconsideram o estresse
hidrico, os conflitos pelo uso multiplo da
agua, a contaminacao do solo e os even-
tos climaticos extremos.

O aumento da captacao de agua de-
vido a implantacao da captura de carbo-
no em termelétricas a carvao, por exem-
plo, aumentara a retirada de agua entre
102% e 121% em usinas equipadas com
sistemas de refrigeracao de calha Unica
e entre 93% e 113% nas que tém siste-
mas de refrigeracdo fechada. De forma
similar, diferentes estudos indicam que
as mudancas no padrao de chuvas, em
consequéncia do desmatamento, irao
impactar negativamente a capacidade
das hidrelétricas no futuro. Ao mesmo
tempo, a construcao de grandes hidrelé-
tricas na Amazbnia tem sido um dos
principais vetores de desmatamento na
regiao, gerando um ciclo vicioso onde o0s
impactos dos projetos afetam, de modo
direto, aviabilidade econdmica dos mes-
mos (FARIA et al, 2017; GUERRERO et al,
2020; MORAN et al, 2018).

As mesmas falhas observadas na ava-
liacdo da viabilidade econémica também
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ocorrem em relacdo a analise de riscos.
Existem diversos riscos que abrangem os
projetos de infraestrutura e, no que tan-
ge a gestdo da carteira dos projetos, 0s
principais incluem: risco de falha no pla-
nejamento estratégico do governo; risco
de captura dos agentes publicos pelos
parceiros privados; risco de alteracoes
de prioridades na politica publica com
impactos na carteira de projetos; risco
de desinvestimento da malha e da falta
de integracao logistica por falta de re-
cursos financeiros; falta de capacidade
técnica do Governo para analise dos pro-
jetos; risco de auséncia ou reducao de
concorréncia no processo de leildo; risco
de falta de alinhamento com o interes-
se publico; risco de falta de transparén-
cia e governanca da carteira de projetos
(GIHUB, 2016). A esses riscos, ja bem es-
tabelecidos na literatura, adicionam-se
0s climaticos, gerados pelo aguecimento
global e a mudanga em padrdes hidricos
( MIKHAIL et al 2020). O tratamento do
risco nos contratos passou a ser mais re-
quisitado apos a Lei n.° 12.462, de 4 de
agosto de 2011, que criou um novo mo-
delo de contratacao para grandes obras
publicas, o Regime Diferenciado de Con-
tratacbes Publicas (RDC). Esse modelo
sO permite aditivos em condicoes abso-
lutamente excepcionais, o que transfere
0 risco para a contratada. J& o Decreto
n.° 8.080/2013, de 20 de agosto de 2013,
instituiu a insercéo da taxa de risco (re-
serva de contingéncia) nos orcamentos
estimados das contratacées integradas.

Entretanto, de acordo com Sousa e
Pompermayer (2016), a avaliagdo de ris-
cos é realizada apds a decisao politica por

um projeto ter sido tomada, tornando-a
irrelevante na pratica. Em outros casos,
mesmo com a identificacédo de riscos
substanciais, o ente publico absorve os
riscos dos agentes privados como con-
dicdo para este participar da licitacao.
Exemplos como esses tém sido vistos na
licitacao de gestao de servicos aeropor-
tuarios, ferroviarios e rodoviarios, onde o
risco de uma reducao da demanda pelo
servico é absorvido pelo governo. Des-
se modo, quando nao ha demanda pelo
Servico, o governo € obrigado a pagar aos
concessionarios para compensar as re-
ceitas potenciais perdidas. Por exemplo,
0 governo anunciou um subsidiode R$ 2,2
bilhdes para os investidores da Ferrograo
de modo a cobrir eventuais custos adi-
cionais com quebra de safra por motivos
climaticos ou compensacao dos danos
ambientais impostos pelo processo de li-
citagdo (RITTNER, 2020). Outro caso sig-
nificativo foi o alerta dos riscos climaticos
ligados a construcao da Hidrelétrica de
Belo Monte, com investimentos de R$43
bilhdes (POLITO, 2019). O estudo “Brasil
2040” (USP, 2015), da Secretaria de As-
suntos Estratégicos, publicado em 2015,
mostrou que as mudancas climaticas po-
deriam aumentar a variabilidade de vazao
do rio Xingu e tornar Belo Monte inviavel
economicamente (GIRARDI, 2015). As in-
dicacbes sobre os riscos de Belo Monte
foram ignoradas e, em 2019, a conces-
sionaria da hidrelétrica pediu ao governo
o0 ressarcimento de R$ 1,85 bilhdes pelas
perdas entre 2018-2020 (Borges, 2020).



1.4 Monitoramento e
transparéncia

A transparéncia € um dos pilares da
democracia, pois permite que a popula-
cao acompanhe as decisbes dos agentes
publicos e, eventualmente, possa re-
compensa-los no ambito eleitoral pelos
seus éxitos. os responsabilize no ambito
eleitoral pelos seus éxitos. A transparén-
cia também contribui para uma maior
efetividade do mercado, ao reduzir a as-
simetria de informacao e a possibilidade
de competicdo desleal a partir de infor-
macobes privilegiadas. No caso especifi-
co da governanga da infraestrutura, isso
implica alcancar niveis altos de transpa-
réncia, desde a fase de planejamento,
priorizacéo e estudos de viabilidade (i.e.
monitoramento ex ante), até a execucao
e 0 acompanhamento dos resultados ob-
tidos (i.e. monitoramento ex post).

O monitoramento ex ante da infraes-
trutura possui um nivel variavel nas suas
diferentes fases. Tanto o planejamento
da infraestrutura de transporte quanto o
de energia adotam um processo de con-
sulta publica e as bases de dados e expli-
cacbes metodoldgicas sao disponibiliza-
das para a sociedade por meio do site da
EPL e EPE, respectivamente. Os estudos
deviabilidade também sao disponibiliza-
dos publicamente durante o processo de
consulta publica no licenciamento am-
biental e no site do Tribunal de Contas da
Unido, no caso de concessdes publicas.
Os programas de obras prioritarias, como
0 PPl e 0 PAC também disponibilizam da-
dos que permitem acompanhar algumas
informacoes basicas sobre o processo de
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implementacao dos projetos (PPI, 2021).
No caso das infraestruturas de transpor-
te, o PPl informa, em uma tabela resumo
de facil leitura, o andamento do projeto
(da fase de estudos até a assinatura do
contrato), os principais beneficios do
projeto (capacidade de transporte ou
geracdo de energia) e os investimentos
em capital e custos operacionais (CAPEX
e OPEX, respectivamente). Porém, nao
sao apresentados de forma transparen-
te documentos que descrevem os crité-
rios utilizados para tomada de decisao
acerca da escolha em investir em cada
um dos projetos. E, apesar do site do
PPI trazer um breve historico das infor-
macbes sobre o projeto, que contempla
a reuniao que o qualificou e também o
decreto correspondente, ndo constam,
nesses documentos, informacoes sobre
0s critérios considerados para a qualifi-
cacao desses projetos. Sendo assim, até
mesmo especialistas tém dificuldade em
obter informagdes basicas como o custo
total das obras ja executadas e o grau de
implementacao dos diferentes projetos.

No ordenamento juridico brasileiro,
0s investimentos realizados pelo governo
federal estao sujeitos a controles inter-
nos e externos. O primeiro tipo de con-
trole € efetuado pela Controladoria Geral
da Unido (CGU), com foco na prevencao
da corrupcao, na Administracédo Publica,
e na sua relagcdo com o setor privado e
promocdo da transparéncia. O Tribunal
de Contas da Unido (TCU), enquanto or-
gao de controle externo, possui atribui-
coes que indicam um papel mais claro
na verificacao da viabilidade economi-
ca de investimentos publicos e privados
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em infraestrutura. Em primeiro lugar, é
de responsabilidade do TCU avaliar os
editais de concessao de servicos publi-
COs para a iniciativa privada, incluindo
transporte rodoviario, ferroviario, explo-
racao de petroleo e geracao de energia
elétrica. Para isso, a equipe técnica do
TCU audita a proposta de concessao do
ponto de vista formal, mas também rea-
lizando uma analise independente dos
estudos de viabilidade técnica e am-
biental submetidos pelo Poder Execu-
tivo. Esses estudos, por sua vez, podem
ser feitos pela EPL, Dnit ou por empresas
estruturadoras de projetos de infraes-
trutura. Nessa etapa, o TCU tem a opor-
tunidade de indicar inconsisténcias no
projeto apresentado, assim como pode
requerer um melhor alinhamento com
planos e programas governamentais em
andamento.

Com relacao ao acompanhamento ex
post da infraestrutura, apos a deciséo de
realizar o projeto e inicio das obras, tém
novamente destaque as atividades da
CGU e do TCU. Dentre as atividades rea-
lizadas pela CGU, relativas a execugao
de obras de infraestrutura, destaca-se o
Radar Anticorrupcgao, implementado em
colaborag¢ao com o Ministério da Justica,
Advocacia Geral da Uniao e Policia Fede-
ral. Em um ano de programa, o Radar ja
recebeu quase 270 denuncias que foram
encaminhadas aos 0Orgaos competen-
tes para averiguacao (PUPQ, 2020). Po-
rém, nao fica claro o papel atual da CGU
na verificacao da qualidade do proces-
so de planejamento da infraestrutura e
a aderéncia da mesma aos critérios de
viabilidade econémica requeridos pela

legislacdo. Também, enquanto ¢érgao de
controle interno e transparéncia, seria
esperado da CGU um maior esforco na
avaliagao ex post da viabilidade econd-
mica de grandes projetos de infraestru-
tura, de modo a verificar a coeréncia das
estimativas originalmente apresentadas
nos EVTEA.

O TCU também contribui para o mo-
nitoramento e transparéncia de grandes
obras por meio do Fiscobras, plano de fis-
calizagdo acompanhado de um relatério
anual sobre o processo de execucao das
principais obras no pais. O Fiscobras sur-
giuem 1996, a partir da denuncia trazida
pela midia e pelo Congresso Nacional so-
bre o grande numero de obras inacaba-
das no Brasil. O TCU concluiu que essa ir-
regularidade consistia, principalmente,
da falta de planejamento adequado, sem
a previsdo de recursos suficientes para
assegurar o pagamento total da obra.
Em consequéncia disso, desde 1997 a
Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO)
determina que o TCU informe a Comis-
sao Mista de Orcamento as obras com
indicios de irregularidades graves, com
recomendacéo de paralisacéo (IGP) ou
retengao cautelar (IGR). Posteriormente,
de modo a garantir o principio de eco-
nomicidade da Administracao Publica, o
Fiscobras também passou a demandar e
analisar, de forma mais sistematica, os
estudos de viabilidade econémica dos
projetos realizados com recursos fede-
rais (Acorddo 2252/2009-TCU-Plenario;
TCU, 2016). Através do relatorio e websi-
te do Fiscobras, a sociedade tem acesso
as informacodes sobre irregularidades em
obras, assim como um balancgo geral dos



investimentos publicos em grandes pro-
jetos de infraestrutura no pais.

Durante a implementacao do PAC,
era publicado, anualmente, um balan-
co do programa, que trazia informacoes
sobre a implementacéo das obras: va-
lor previsto e ja investido, percentual da
obra realizado e cumprimento dos pra-
Z0s previstos. Ja o PPI apresenta infor-
macbes resumidas sobre o projeto de in-
fraestrutura, como valor total, e estagio
no processo de concessao. Contudo, em
comparagao aos relatorios do PAC, trata-
-se de uma involucao, ja que o portfolio é
mais restrito, excluindo obras publicas,
e nao contém informacodes sobre valo-
res ja investidos e estagio das obras, até
mesmo de projetos ja iniciados. Portan-
to, apesar dos esforcos da CGU, do TCU
e do governo federal, as informacdes
disponibilizadas publicamente no Brasil
ainda sao insuficientes para o acompa-
nhamento das obras de infraestrutura
pela sociedade.

Em primeiro lugar, enqguanto o PPI
apresenta o orcamento inicial das obras,
experiéncias pregressas mostraram que
raramente os empreendimentos eram
realizados nos prazos e custos previs-
tos. E, visto o grande nuimero de aditivos
contratuais e mudangas no projeto, exis-
tem incertezas até dos 6rgaos de contro-
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le quanto ao custo final dessas obras. O
acompanhamento dos beneficios previs-
tos nos estudos é ainda mais precario,
visto que os orgaos publicos nao reali-
zam, de forma sistematica, avaliacbes
ex post dos projetos ja implementados.
Existe também falta de transparéncia
sobre o éxito dos planos setoriais, visto a
auséncia de acompanhamento posterior,
de modo a verificar se 0s projetos indica-
dos foram efetivamente realizados.

Finalmente, nao existe transparén-
cia sobre o resultado das medidas de
mitigacado de riscos e danos ambientais.
Por exemplo, o estudo de viabilidade da
BR-163 e posterior processo de licen-
ciamento previu a criacao de uma sé-
rie de unidades de conservacgao e acoes
de apoio a atividades sustentaveis, de
modo a evitar os danos ambientais pre-
vistos inicialmente para a obra (BRASIL,
2004; Decreto 6290/2007). Entretanto,
as acoes foram implementadas somente
de forma parcial e ndo evitaram a explo-
sao do desmatamento na regiao (LEITE,
2014; CHESTER, 2020). Em consequéncia
da falta de transparéncia e monitora-
mento ex post dos projetos de infraes-
trutura, o governo perde a oportunidade
de aprender com o0s erros e aprimorar
0 processo decisorio dos investimentos
em infraestrutura.
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REINO UNIDO

2.1 Contexto Institucional

Hoje o Reino Unido é reconhecido pelo
Banco Mundial, OCDE, entre outros,
como um dos paises com procedimen-

tos mais maduros para o planejamento
e execucao de grandes obras de infraes-

trutura. Parte disso vem do aprendizado
acumulado de diferentes projetos com
custos e prazos de entrega superiores
aos planejados inicialmente. Por exem-
plo, o Crossrail, uma nova ferrovia que
conecta Reading a Shenfield, passando
por Londres e 0 aeroporto de Heathrow,



foi planejado em 2001 a um custo de £4.7
bilhdes e entrega em 2012 (GIL e PINTO,
2018). Todavia, em 2020 o custo total ja
superava £18 bilhdes com expectativa de
entrega em 2022 (RAILSCOT, 2020). De
forma similar, o Parque Olimpico, orca-
do em £1.1 bilhGes, acabou custando £8
bilhdes. E, apesar de ter havido atrasos
na entrega, muitas das disputas sobre o
planejamento foram resolvidas somente
em 2012, ano de realizacdo das Olimpia-
das (GIL & PINTO, 2018).

Apesar dessas dificuldades, o Reino Uni-
do tem se destacado por adotar uma
governanca e ferramentas mais rigo-
rosas voltadas para o planejamento da
infraestrutura e aprovacao de projetos,
que buscam reconhecer explicitamente
e corrigir os vieses otimistas e tentativas
de deturpagao estratégica (RAJAQ et al,
2021). A principal entidade responsavel
pelo desenvolvimento da infraestrutura
no Reino Unido é o Tesouro de Sua Ma-
jestade (HM Treasury). Cabe ao Tesouro
a gestao das financas publicas e poli-
tica econdbmica do pais, o que inclui a
proposta de planos de Infraestrutura no
nivel estratégico e estabelecimento de
melhores praticas.

Dentro do Tesouro, duas agéncias sao
particularmente importantes na gover-
nanca da infraestrutura no Reino Unido.
A primeira € a Comissao Nacional da In-
fraestrutura, um orgao executivo do Te-
souro, criado em 2015, com a missao de
fornecer analises e conselhos indepen-
dentes para garantir que o Reino Unido
atenda as suas necessidades de infraes-
trutura de longo prazo. Compete a co-
missao manter uma base de dados atua-
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lizada sobre a infraestrutura no pais,
realizar avaliacoes, projecbes de longo
prazo e indicar prioridades. A segunda é
a Autoridade de Infraestrutura e Proje-
tos (IPA), que tem como missao definir
0 quadro abrangente para a preparacao
de projetos no Reino Unido. A orientacao
projetada pelo IPA serve como norma as
autoridades contratantes para desenvol-
ver projetos. O IPA também realiza revi-
soes de garantia de qualidade para gran-
des projetos e apoia 0 desenvolvimento
de capacidade e suporte a entrega.

Com base nas linhas definidas pelo Te-
souro e IPA, diferentes departamentos
supervisionam e executam suas respec-
tivas areas em articulagéo com agéncias
reguladoras e empresas publicas. Em
particular, o setor de energia € de res-
ponsabilidade do Departamento de Ne-
gocios, Energia e Estratégia Industrial,
por meio da Autoridade reguladora do
setor de energia (OFGEN), Autoridade
Britanica de Energia Nuclear, Autorida-
de do Carvao, Autoridade do Gas e Pe-
troleo, Comité de Mudancas Climaticas
entre outras. Ja o setor de transporte
esta sob a jurisdicao do Departamento
para o Transporte, em articulacao com
diferentes agéncias e 0rgaos governa-
mentais, como o Escritério de Estradas
de Ferrovias, e empresas publicas, como
a Autoridade de Aviagao Civil, a Crossrail
International (UK, 2021; DOT, 2019).

Com relagao ao orgao fiscalizador, o Rei-
no Unido conta com um o6rgéo indepen-
dente, National Audit Office (NAQ), que
examina o0s gastos publicos, ajudando o
Parlamento a melhorar a responsabili-
zacao do governo e também auxiliando
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as pessoas que gerenciam e governam
orgaos publicos a melhorar os servicos
prestados. O NAO € responsavel por au-
ditar as contas financeiras de departa-
mentos e outros orgaos publicos e exa-
minar e relatar como o dinheiro publico
foi gasto. O NAO tem autoridade estatu-
taria para examinar e relatar ao Parla-
mento se 0s departamentos e 6rgaos por
eles financiados usaram seus recursos
de maneira eficiente, eficaz e econémi-
ca, ou seja, ha implicita a participacao
do NAO em fases preliminares de um
megaprojeto de infraestrutura, nao ape-
nas ex-post (NAO, 2021a).

Em particular, o pais desenvolveu, em
2003, e, desde entao, vem aperfeicoan-
do o “Green Book”, também conheci-
do como Five Case Model (5CM), um
documento orientativo do governo na
avaliacao de opcodes para solucao de
problemas. Ele é utilizado para analise
e avaliacao das politicas, programas e
projetos e se aplica a todas as propostas
gue dizem respeito a gastos publicos,
tributacao, mudancas nas regulamen-
tagbes e mudancgas no uso de ativos e
recursos publicos existentes. Além dis-
so, 0 5CM apoia o desenho e a avaliacao
de propostas que atinjam os objetivos
da politica governamental e agreguem
valor social (HM TREASURY, 2020a). Ele
fornece clareza no processo de apoio a
decisdo e também apresenta uma tri-
Iha de auditoria clara para fins de res-
ponsabilidade publica (accountability)
dos gestores que tenham participado da
tomada de decisao. Para isso, todas as
propostas de gastos publicos com finan-
ciamento central, principais programas

e projetos considerados pelo Tesouro e
pelo Gabinete do Governo utilizam o 5CM
(HM TREASURY, 2018).

De modo a tornar o processo de desen-
volvimento dos Business Cases dos pro-
jetos de infraestrutura mais rigoroso, o
Tesouro também estabeleceu um pro-
cesso de revisao pelos pares indepen-
dentes. Todos os grandes projetos sao
aprovados por meio de um dos seguin-
tes processos, dependendo do custo e
risco do projeto e do histoérico do de-
partamento para gerenciar os gastos
com projetos: (i) o Grupo de Reviséo de
Grandes Projetos (presidido pelo Te-
souro e composto por especialistas do
setor publico e privado); (ii) o Ponto de
Aprovacao do Tesouro com reunides de
painel (presidida pelo Tesouro e com-
posta por funcionarios publicos); e (iii)
0 Ponto de Aprovacado do Tesouro sem
reunido de painel (aprovacédo dada por
funcionarios do Tesouro). Um grande
projeto é definido como um projeto ou
programa financiado pelo governo cen-
tral quando requer aprovacao do Te-
souro durante seu ciclo de vida. Porém,
essa definicdo também pode incluir
qualguer projeto considerado novo ou
controverso, mesmo que somente pelo
critério custo nao se exigisse, inicial-
mente, a aprovacdo do Tesouro (WB,
2021). Durante o processo de reviséo,
0s especialistas internos e externos
questionam o projeto com relacao a
sua viabilidade, custo, e custo-benefi-
cio durante pontos-chave do processo
decisorio do Tesouro, e durante ou-
tras etapas no ciclo de vida do projeto
(GIHUB, 2021b; UK, 2021).



2.2 Planejamento da
infraestrutura

A Lei Nacional de Planejamento de 2008
estabeleceu a Comissao de Planejamento
de Infraestrutura e forneceu bases legis-
lativas para diferentes aspectos do pla-
nejamento, priorizacao da infraestrutura
e obtencao de um tipo especial de licen-
ciamento voltado especificamente para
projetos de infraestrutura nacionalmen-
te significativos. O ponto de partida do
planejamento da infraestrutura no Reino
Unido é o anuncio de grandes metas de
politica publica. Em novembro de 2020,
0 Reino Unido publicou a Estratégia para
a Infraestrutura Nacional, contemplando
um plano para infraestrutura de longo
prazo, nivelando a infraestrutura do pais
até 2050, as emissdes de gases de efei-
to estufa (GEE) liquidas iguais a zero e
o0 incentivo ao investimento privado (HM
TREASURY, 2020a; 2020b). O plano na-
cional, por sua vez, se baseia na avalia-
¢ao realizada pela Comissao Nacional de
Infraestrutura, onde sao identificadas as
necessidades de infraestrutura no longo
prazo com o apoio de modelos compu-
tacionais que simulam a expansao da
infraestrutura de transporte e energia
(NIC, 2021a).

O planejamento da infraestrutura de
transporte no nivel regional atrai uma
porcao substancial dos investimentos,
visto que a mobilidade urbana é um dos
maiores desafios do pais. Por exemplo,
0 Plano de Infraestrutura para Londres
2050 apresentou cenarios de investi-
mentos no metro, ferrovia e incentivos
para adocao de veiculos elétricos e com
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baixos niveis de emissdo de GEE (LON-
DON, 2015). Desse modo, a prefeitura
de Londres utilizou uma ampla gama de
modelos computacionais para simular
cenarios e estimar o impacto econémico
e ambiental das medidas propostas (TFL,
2020). Com referéncia especificamente
as estradas, a Estratégia de Investimen-
to Rodoviario 2015-2020 tracou um pro-
grama de longo prazo para as rodovias e
estradas principais com o financiamento
estavel necessario para se planejar com
antecedéncia. Isso foi formulado com
base nas disposicdes da Lei de Infraes-
trutura 2015 (UK, 2015).

Ja no setor de energia, o planejamento
da energia se da indiretamente por meio
de planos que estabelecem a visao do
governo e a acao de agéncias regulado-
ras. O planejamento do setor de energia
do Reino Unido, em sucessivos governos
britanicos, incluiu o gerenciamento de
precos de energia, a descarbonizacao, a
implantacao de medidores inteligentes
e a melhoria da eficiéncia energética de
residéncias (PEARSON & WATSON, 2012).
Especificamente no tema da descarbo-
nizacdo, desde o inicio dos anos 2000,
foram apresentados diferentes estudos,
planos, regulamentacdes e metas que
tém direcionado, desde entéo, os inves-
timentos no setor. Entre esses ganha
destaque o influente estudo do econo-
mista Nicholas Stern (2007) a pedido do
governo britanico, e o Plano Britanico de
Transicéo de Baixo Carbono (UK, 2009).

Contudo, a maior parte do esforco de pla-
nejamento ocorre no nivel das propostas
de projetos de infraestrutura individuais.
Para isso, 0 Reino Unido desenvolveu o
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Infrastructure Business Case: Internatio-
nal Guidance, um guia que aplica os con-
ceitos do 5CM propostos pelo Green Book
especificamente para o contexto dos pro-
jetos de infraestrutura. Portanto, todo
projeto ou programa de infraestrutura
precisa de apresentar um business case
que demonstre porque a iniciativa € ne-
cessaria e como ela pode ser conduzida.
A metodologia apoia a forma de desenvol-
ver e aprovar as propostas de infraestru-
tura trazendo mais confianca na escolha
das iniciativas e melhorando o processo
decisorio, ao analisar diferentes variaveis
e reduzindo riscos que podem, por exem-
plo, interromper o andamento dos proje-
tos. Para isso ela utiliza diferentes meca-
nismMos como suporte No processo.

O processo para desenvolvimento do bu-
siness case inicia-se com a determina-
cao do contexto estratégico, seguindo as
trés fases principais:

e Etapa 1 - Definicdo do escopo e
preparacao do Esbogco do Caso
Estratégico — Strategic Outline
Case (SOC).

e Etapa 2 - Planejamento e pre-
paracao do esboco do caso de
negocio — Outline Business Case
(0OBC).

e Etapa 3 - Aquisicao da solucao
escolhida e preparacao comple-
ta dos estudos de viabilidade —
Full Business Case (FBC)

As propostas, por sua vez, sao analisadas
pelo IPA com base nos critérios estabe-
lecidos pelo Green Book e outros guias

desenvolvidos pelo governo britanico.
Em cada uma dessas etapas também ¢é
conduzido um processo de revisao inde-
pendente por especialistas designados
pelo MPA, de modo a garantir o rigor e
evitar vieses na realizacao das propostas
(GIHUB, 2021; UK, 2021).

A Carteira de Projetos Principais do Go-
verno (GMPP) contém a lista de projetos
prioritarios com compromisso de entre-
ga no médio prazo. Apesar de o levan-
tamento da OCDE (2016) sobre a gover-
nanca da infraestrutura do Reino Unido
sugerir que os projetos no GMPP passem
por um processo de priorizacao, nao foi
possivel identificar, nos documentos
do pals, mais informacdes sobre como
0COrre esse processo, e sua vinculacao
aos planos nacionais e setoriais de in-
fraestrutura. Também nao se poéde iden-
tificar um ranking com a prioridade dos
projetos listados no GMPP.

2.3 Critérios para selecao de

projetos e avaliacao de riscos

Todos os grandes projetos de infraestru-
tura no Reino Unido, para serem apro-
vados, precisam atender os critérios
estabelecidos pelo Green Book e demais
guias publicados pelo governo. O Five
Case Model (5CM) é a principal metodolo-
gia adotada para desenvolver propostas
de execucao de politicas publicas desde
sua origem, em nivel estratégico, até a
analise relacionada a estratégia comer-
cial, aquisicoes, financas e implementa-
cao, com o objetivo de fornecer o melhor
valor publico (UK, 2020; IPA, 2021a; IPA,
2021b; CIO INDEX, 2021).



A metodologia do 5CM consiste na ela-
boragdo de cinco “casos” (i.e. Business
Cases) ou cinco dimensodes diferentes
para se analisar solugcbes para um pro-
blema que o projeto de infraestrutura ou
politica busca sanar. Apesar de serem
diferentes, os casos devem ser desenvol-
vidos juntos em um processo interativo
e interconectado (UK, 2020). Em cada
uma das cinco dimensdes (Estratégica,
Econdémica, Comercial, Financeira e Ge-
rencial), sao relacionadas algumas per-
guntas centrais que precisam ser res-
pondidas a cada dimensao. Em cada uma
delas existe também um momento de
decisao para se definir se o investimento
ou projeto continuara a ser desenvolvido.
Existe a possibilidade de descontinuar o
projeto em qualquer estagio, se ele dei-
xar de atender alguma das dimensoes.
Os guias de aplicacdo do 5CM publicados
pelo governo britanico também buscam
a uniformizacao na forma de apresentar
as informacdes por meio de formularios,
modelos, critérios pré-estabelecidos,
padroes, etc. a serem seguidos ao longo
das fases, com o intuito de trazer mais
transparéncia, padronizacao e agilida-
de ao processo de decisao. Um exemplo
disso € o conjunto de critérios a serem
seguidos, de acordo com a complexidade
do modelo de negocio, desenvolvido pelo
governo do Pais de Gales (WALLES, 2021).

Com a aplicagdo do método, ao invés
de cada gestor decidir com base na sua
propria percepgao, cuja probabilidade
de ser mais assertiva € menor, esse mo-
delo busca, por meio de uma abordagem
acordada e padronizada, aumentar a
uniformizacao e obter melhoria nos re-
sultados. Um outro beneficio que pode
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ser observado com a sua incorporagao é
a reducao no tempo e custo necessario
para desenvolver e aprovar programas e
projetos. Outro ganho a ser destacado é
0 conhecimento acumulado de todos os
desenvolvedores de programas e proje-
tos, uma vez que esses agentes sabem
quais as informagdes e procedimentos
sdo esperados e requeridos, a medida
que as etapas de aprovacao e imple-
mentacao ocorrem ao longo do processo
de planejamento. Assim, 0s revisores e
aprovadores podem assimilar as propos-
tas mais rapidamente (OBC, 2019?).

Normalmente, as previsbes com relacao
a custo e prazo, quando realizadas se-
gundo métodos tradicionais, padecem
de uma parcela consideravel de “visao
interna”, a qual é influenciada por fa-
tores como viés otimista e a deturpa-
cao estratégica dos dados (FLYVBJERG,
2006). Para mitigar esse problema, o
governo britanico adotou, em conjunto
com o 5CM, o Reference Class Forecas-
ting (RCF) (RAJAO et al., 2021). O RCF
consiste em realizar avaliacbes de proje-
tos futuros, mediante comparagdao com
situacbes passadas similares e seus re-
sultados finais.

O governo britanico adotou o RCF em
2004, com o objetivo de melhorar a
acuracia dessas previsdes incluindo
a “visao externa”, que tem como base
conhecimentos, informacdes e dados
relacionados a performance concreta,
em termos de custo, beneficios e pra-
70, extraidos de uma classe de refe-
réncia em projetos e empreendimentos
que possam ser comparaveis (FLYVB-
JERG, 2006;2008; LIU & SISOVIC, 2010;
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DFT, 2004). Portanto, a aplicacdo do
RCF busca reduzir o peso do viés oti-
mista e a deturpacao estratégica dos
estudos, introduzindo processos bem
organizados, no que tange a documen-
tacao, avaliacao e aprovacao dos pro-
jetos, aumentando a racionalidade e a
imparcialidade no processo.

Para aplicacdo do RCF, o manual do go-
verno britanico sugere que seja identifi-
cada a classe de referéncia em projetos
similares que tenham sido executados
no passado. A classe de referéncia pre-
cisar ser ampla o suficiente para ser es-
tatisticamente significativa, e estreita
o suficiente para ser realmente compa-
ravel com o projeto em questao. Além
disso, deve ser estabelecida uma dis-
tribuicao de probabilidade das princi-
pais varidveis (custo, prazo, beneficios
efetivos) relacionadas a classe de refe-
réncia (rodovias, ferrovias, aeroportos,
sistemas de saneamento etc.). Para tan-
to, é necessario haver dados empiricos
confiaveis relacionados ao custo, prazo
e beneficios, para um numero suficien-
te de empreendimentos anteriormente
executados. O ultimo passo consiste em
realizar a comparacao do projeto com a
distribuicao de probabilidades das varia-
veis oriundas da classe de referéncia, de
modo a obter os resultados mais prova-
veis de cada uma delas para o projeto em
estudo (FLYVBJERG, 2006; DFT, 2004). O
principal desafio para a aplicacao do
meétodo RCF consiste na necessidade
de haver uma amostra suficientemente
grande de projetos semelhantes, com
informacoes precisas sobre custos, pra-
zos e beneficios (LIU & SISOVIC, 2010).

Desde a incorporacao do 5CM no proces-
so de planejamento da infraestrutura, o
principal foco do governo foi a realizacao
de estudos de viabilidade econémica
mais realistas. Dal a énfase em métodos
como o RCF para corrigir eventuais vie-
ses das estimativas dos custos e bene-
ficios monetarios com base em referen-
ciais histoéricos. Com a revisao do Green
Book em dezembro de 2020, o governo
britanico trouxe uma visao abrangente
dos custos e beneficios, incluindo im-
pactos nao monetizaveis e ndao econd-
micos. Em particular, as opcdes serao
avaliadas, em primeiro lugar, para de-
terminar se cumprem também objeti-
VoS sociais e ambientais relevantes (por
exemplo, a geracdo de empregos ou a
reducao das emissoes de gases de efeito
estufa). Qualquer opgéo que nao o faca
nao pode ser considerada com boa rela-
cao custo-beneficio e nao avancara para
a fase de pré-selecao. Isso propicia aca-
bar com o dominio da relacao custo-be-
neficio (BCR) que nao reflete os objeti-
VOS sociais e ambientais que vao além da
perspectiva econdmica. Também, com a
atualizacao do Green Book consolidou-
-se a obrigatoriedade de incluir o cus-
to das emissdes de GEE nas analises de
custo-beneficio (HM TREASURY, 2020a;
HM TREASURY, 2019).

Nao foi possivel identificar, no Reino Uni-
do, um processo formal de priorizacao
dos projetos de infraestrutura. Se, de um
lado, o 5CM compara diferentes alterna-
tivas para a solugao de um determinado
problema (ex. reduzir custo de transpor-
te em um dado corredor logistico), néo
esta claro como é feita a analise compa-



rativa para distribuicao de recursos es-
cassos entre as diferentes demandas de
infraestrutura do pais. Porém, como par-
te da missao de fornecer recomendacées
para o governo de forma independente, a
Comissao Nacional de Infraestrutura pu-
blicou, em 2017, uma lista de prioridades
de infraestrutura do pais, cabendo ao
Tesouro deliberar sobre a adogao ou nao
dessa sugestao (NIC, 2017).

Dentro do processo de avaliacao de
investimentos, o Reino Unido consi-
dera o gerenciamento dos riscos para
identificar, quantificar e avaliar o ris-
co. Segundo o Green Book (HM Trea-
sury, 2020a), as boas praticas de ges-
tao de riscos no processo de analise,
monitoramento e avaliacao buscam
identificar, antecipadamente, possi-
veis riscos e implementar mecanismos
para minimizar a probabilidade de se
materializarem. Para isso, a gestao
dos riscos precisa avaliar sua proba-
bilidade de ocorréncia, bem como os
mecanismos que permitam evita-los,
minimiza-los ou gerencia-los, incluin-
do a estimativa de custos relacionados
a sua prevencao, transferéncia e miti-
gacao. Riscos de alto impacto e baixa
probabilidade devem ser considerados
pelo tomador de decisdo. Para isso, 0s
guias do Tesouro exigem que um pro-
cesso para o registro dos riscos seja
elaborado durante o desenvolvimento
de uma intervencao e mantido durante
sua implementacao. De acordo com o
desenvolvimento da avaliacado, os cus-
tos relacionados aos riscos devem ser
estimados e incluidos nos custos pre-
vistos da intervencao.

BENCHMARKING INTERNACIONAL

Praticas e procedimentos governamentais para tomada de decisdo
sobre investimentos em programas e projetos de infragstrutura

Figura 3: Ciclo de analise de riscos.

Fonte: HM Treasury, 2018.

Para calcular os custos dos riscos, po-
dem ser utilizadas varias técnicas, como
a Andlise de Probabilidade de Ponto Uni-
co, a Analise de Probabilidade de Mul-
tiplos Pontos, Arvore de Decisdo, Anali-
se de Opcoes Reais e Analise de Monte
Carlo. A escolha de qual técnica aplicar
depende de diversos fatores, entre eles
a quantidade, qualidade e tipo de infor-
macao disponivel para o mapeamento
dos riscos. O Green Book (HM Treasury,
2020a) apresenta modelos para registro
e alocacao de riscos, e o Orange Book
traz informacgbes adicionais de como
deve ser feito o gerenciamento dos ris-
cos (HM GOVERNMENT, 2020).

Nos estagios iniciais de desenvolvimen-
to do projeto, € provavel que nao seja
factivel produzir uma analise detalha-
da dos riscos, mas € possivel identificar
os de alto nivel que podem ocorrer em
cada estagio do ciclo de vida do proje-
to e sobre 0s quais as partes interessa-
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das envolvidas precisam estar cientes.
Isso inclui quaisquer riscos ambientais e
sociais que podem levar a impactos ad-
versos e que podem resultar em atrasos,
aumentar custos, prejudicar a reputacao
e causar desconfianca publica.

2.4 Monitoramento e

transparéncia

O monitoramento dos custos e bene-
ficios (inclusive para projetos longos)
durante e apds a implementacao € ne-
cessario para a boa gestao, controle e
transparéncia na prestacao de contas.
Isso € vital para gerenciar a entrega de
valor social por meio da afericao de be-
neficios e controle de custos, fornecen-
do informacdes que apoiam o desenho
de intervencdes futuras (HM TREASURY,
2020b). No Reino Unido esse monitora-
mento é realizado, principalmente, por
trés orgaos: IPA do Tesouro, Entidade
Fiscalizadora Superior (National Audit
Office - NAQ) e a Comissao Nacional de
Infraestrutura.

De modo a garantir a transparéncia da
Carteira de Projetos Principais do Gover-
no (GMPP) geridos pelo Tesouro, o IPA
publica, anualmente, um relatério que
traz um sumario do andamento dos pro-
jetos. A informacao mais significativa é
a classificacao de todos os projetos no
portfélio em cinco categorias (de verde
a vermelho), de modo a indicar se o go-
verno acredita ou nao que sera capaz de
concluir o projeto dentro do prazo e cus-
to (MM TREASURY, 2020c). Além disso, o
IPA mantém lista mais ampla dos proje-
tos de infraestrutura em andamento no

pais (i.e. pipeline), indicando a fase em
que se encontram, 0s 0rgaos responsa-
veis, orcamento total, entre outras infor-
macodes basicas. No centro da estrutura
de monitoramento e avaliagao do gover-
no esta a supervisao do IPAda Carteirade
Projetos Principais do Governo (GMPP).
Isso garante uma supervisao robusta
dos projetos e programas mais comple-
X0s e estrategicamente significativos. O
governo esta se estruturando para que
0s departamentos governamentais se-
jam obrigados a coletar e relatar dados
aprimorados de desempenho do proje-
to, incluindo; produtividade, sustenta-
bilidade, nivelamento e inovacao para o
IPA (HM TREASURY, 2020b). Para o0 ano
de 2021, a Estratégia de Infraestrutura
Nacional estabelece um novo requisito
para todos os projetos de infraestrutu-
ra na Carteira de Projetos Principais do
governo, para publicar dados de custo e
desempenho em trés estagios de seu ci-
clo de vida (NIC, 2021a):

® Resumo Business Case, no prazo
de quatro meses apos o recebi-
mento da aprovacao final;

e Relatério de fechamento, no
prazo de seis meses apos a con-
cluséo da construcao, relatando
0 custo de execucdao, identifi-
cando as melhores praticas e
licoes aprendidas para aplicar a
projetos futuros;

e Avaliagdo dos beneficios eco-
némicos e sociais a longo pra-
Z0, entre cinco e dez anos apos



a conclusao do projeto, traba-
lhando com a Comissdo para
construir a base de evidéncias
para futuras Avaliacdes de In-
fraestruturas Nacionais;

* Novo centro de benchmarking e
plataforma com os dados reais.
Essas informactes de custo e
desempenho poderao ser utili-
zadas em projetos semelhantes,
a fim de desenvolverem suas
proprias estimativas, contri-
buindo para que sejam realistas
e alcancaveis.

De forma similar ao IPA, a Comis-
sao Nacional de Infraestrutura tam-
bém mantém bases de dados e pu-
blica relatorios sobre a situacao da
infraestrutura do pais. Todavia, sendo
uma agéncia independente, apesar
de vinculada ao Tesouro, a Comissao
atua como um orgao de controle in-
terno propondo recomendacdes para
0 aprimoramento do planejamento.
Em alguns casos a Comissao tambéem
realiza avaliacOes de projetos ou seto-
res especificos que demandam mais
atencao (NIC, 2021b).
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Finalmente, o Escritorio Nacional de
Auditoria (NAO) atua de forma similar
ao Tribunal de Contas da Unido (TCU). O
NAO, assim como o TCU, é um 6rgao in-
dependente e vinculado ao Parlamento,
Cuja missao € acompanhar os projetos
contemplando questbes relacionadas
ao prazo, custo e analise dos riscos,
para garantir que os beneficios e a rela-
cao custo-beneficio do programa sejam
gerenciados. Sao elaborados relatorios
de progresso disponibilizados no site do
NAO, de forma clara, e de facil acesso.
Atualmente, o NAO monitora, de forma
mais detalhada, cerca de 20 iniciativas
do governo, incluindo programas e pro-
jetos de infraestrutura, como o Crossrail
e a politica de reducao de emissao de
gases de efeito estufa. Seus relatorios
se concentram nas principais questoes
e Nos maiores riscos para entrega fu-
tura, abrangendo: modelo de negdcios
(estudo de viabilidade); planejamento
para execucao (projeto basico); obten-
cao de financiamento; estabelecimen-
to de arranjos para a execucéao (projeto
executivo); construcao; entrega dos be-
neficios previstos (entrada em opera-
¢do) e avaliacdo (monitoramento) (NAQ,
2021b).
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PERU

3.1 Contexto Institucional

Na década de 90 diversos paises da
América Latina tiveram um aumento
nos investimentos em infraestrutura.
No Peru, o ano de 1995 foi um dos prin-
cipais marcos no financiamento pri-

vado em infraestrutura, quando entre
1996 e 2001, chegou a investir 2% do
PIB. Nesse sentido, a priorizacdo dos
projetos e a qualidade do gasto publi-
CO sempre estiveram nas orientacoes
para selecao dos projetos que possuem
a melhor relacdo do valor investido e



evitar a construcao de “Elefantes Bran-
cos” (WB,2007). As principais formas
de financiamento dos projetos de in-
fraestrutura sao por meio de contra-
tacao de PPP ou financiamento direto
pelos governos por meio dos chamados
acordos Governo a Governo (G2G) (VE-
LASCO, 2017; EY, 2021).

De acordo com dados compilados pelo
Forum Econémico Mundial, o Peru ocu-
pava, em 2017, a posicao 86, entre 137
paises com relacao a qualidade da sua
infraestrutura (WEF, 2021). Ao mesmo
tempo, grandes projetos de infraestrutu-
ra no Peru tém sido alvo de investigacoes
que identificaram desvios de recursos,
além de processos de planejamento pou-
CO rigorosos e guiados por critérios poli-
ticos. Entre esses projetos tem destaque
a rodovia Transoceanica, com desvios e
superfaturamento estimados em US$ 3
bilhdes (G1, 2020). De modo a reverter
esse quadro, o governo peruano assinou,
em 2019, um acordo com o Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento, de modo
areformular o processo de planejamento,
priorizacao e execucao de investimentos
publicos e privados em infraestrutura no
pais (ANDINA, 2019). Desse trabalho re-
sultou o Plano Nacional de Infraestrutu-
ra para a Competitividade (PNIC) (PERU,
2019). Existe uma previsao de revisdo do
PNIC a ser realizada em conjunto com o
BID (BNAMERICAS, 2020).

O Ministério de Economia e Financas
(MEF) é a instituicdo encarregada de
articular as iniciativas setoriais e pro-
por, periodicamente, o PNIC, com base
no Programa Plurianual de Investimen-
tos (PPI) e no Relatorio Plurianual sobre
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Investimentos em Associagbes Publico
Privadas dos setores. E por meio do PNIC
que o Estado prioriza, consolida e arti-
cula o planejamento dos diversos entes
publicos para suprir parte do déficit de
infraestrutura e proporcionar maior pro-
dutividade e competitividade ao Peru
em uma perspectiva setorial e territorial.
Nesse sentido, o PNIC tem quatro obje-
tivos principais: (i) definicéo de agenda
para o pais; (ii) previsibilidade para in-
vestidores (projetos selecionados por
meio de método transparente e con-
sensual atraem mais investidores, com
melhor tecnologia e conhecimento); (iii)
eficiéncia no uso de recursos; (iv) de-
sincentivo a corrupcao. O PNIC sugere
a criacao de um escritorio de gerencia-
mento de projetos, conforme conceito
estabelecido de “Project Management
Office” (PMO), para melhorar a capaci-
dade institucional na gestdo dos projetos
e também a qualidade das informacotes
de monitoramento e controle dos mes-
mos (PNIC, 2019).

3.2 Planejamento da

Infraestrutura

O Sistema Nacional de Planejamen-
to Estratégico (SINEPLAN) e a Agéncia
Nacional de Planejamento Estratégico
(CEPLAN), criados em 2008, s&o as prin-
cipais organizacdes responsaveis pela
governanca da infraestrutura no PerU.
Até o ano de 2019 nao havia um plano
nacional e coordenado e os planos seto-
riais e regionais eram realizados de for-
ma independente (URRUNAGA & YEPEZ,
2020). Na maioria dos casos, 0s projetos
de infraestrutura foram concebidos e
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executados de forma isolada em relacao
as demais politicas e intervencdes pu-
blicas, nao sendo aproveitados os be-
neficios potenciais entre os projetos e
havendo custos adicionais claramente
evitaveis. A falta de coordenacao entre
0s setores e 0s niveis de governo gerou
varios inconvenientes, entre 0s quais se
destacam: interferéncias em obras de
infraestrutura existentes ou em execu-
¢cao; atrasos nos investimentos devido
a processos incompletos (ou ndo inicia-
dos) das desapropriactes de terrenos;
presenca de vestigios arqueologicos; e
burocracia excessiva (1DB, 2020).

O programa de obras prioritarias do
Peru é apresentado no ‘Plan Nacional
de Infraestructura para la Competitivi-
dad” (PNIC), elaborado pelo Ministério
de Economia e Finangas (MEF). O PNIC
apresenta tanto a metodologia utilizada
no processo de priorizacao dos projetos
quanto o resultado dessa priorizacdo e a
lista dos projetos escolhidos, levando em
consideracao as perspectivas setoriais e
territoriais (PNIC, 2019). O Governo prio-
rizou a execucao de 52 projetos de alto
impacto social e econémico, que juntos
somaram 100 bilhées de dolares de in-
vestimentos nos setores de transportes e
comunicages, agricultura, saneamento
e energia (PERU, 2019b). Dentre esses
projetos, em fevereiro de 2021, 30 esta-
vam em fase de execucao, 21 em fase de
analise de viabilidade e 1 na fase de ideia
(PERU, 2021). Os projetos setoriais e re-
gionais que nao estiverem contemplados
na lista de priorizacao poderao continuar
0 seu desenvolvimento seguindo a sua
propria programacdo e orcamentos, 0

que torna o plano, na pratica, nao man-
datério (PNIC, 2019). Atualmente, sdo
vinte e dois projetos que estdo sendo pro-
movidos para 0s anos 2020-2021 atraves
da modalidade PPP incluindo, entre ou-
tros, o Anel Viario Periférico (US $ 2.049
milhoes), a Estrada de Ferro Huancayo -
Huancavelica (US $ 232 milhodes), o pro-
jeto de massificacdo de gas natural em
sete regides do pais (US $ 200 milhoes),
0s Hospitais ESSALUD em Piura e Chim-
bote (US $ 254 milhdes), as Faculdades
de Alto Desempenho do Centro-COAR
Centro (US $ 60 milhdes), o Aguas resi-
duais - ETAR de Puerto Maldonado (US
$ 57 milhdes) e Parque Industrial Ancon
(US $ 650 milhoes) (EY, 2021).

Mais recentemente, o Ministerio de
Transportesy Comunicaciones publicou o
Plan Estratégico Institucional (PEI) 2021-
2023. Porém, nao € possivel notar, nesse
plano, uma articulagéo clara com o PNIC,
exceto que alguns dos projetos do PEI fo-
ram ja inseridos no PNIC (PEI, 2021). Faz
parte da governanca da infraestrutura do
Peru também a “Agencia de Promocion
de la Inversién Privada” (Prolnversion),
que compbe 0 MEF. Dos 20 projetos lis-
tados no Prolnversion de 2021, somente
5 se encontram também no PNIC, o que
indica uma falta de alinhamento entre os
portfélios (MEF, 2021).

3.3 Critérios para Selecao de

Projetos e Avaliacao de Riscos

A partir da publicacao do PNIC, a selecao
dos projetos acontece seguindo a meto-
dologia aplicada no Plano. Os ministérios
setoriais sugerem os projetos ao MEF, in-



dicando uma separacgao entre o0s 0rgaos
executores, de planejamento e tomada
de decisao. A partir dessa lista o MEF
realiza um processo de priorizagdo con-
siderando aqueles setores que geram
infraestrutura competitiva (crescimento
econdmico), impacto social, disponibili-
dade de utilizacao de recursos do Estado
e 0 impacto no curto prazo. Para passar
pelo método de priorizacado, os projetos
devem ser, efetivamente, uma priorida-
de para o setor no longo prazo, conforme
recomendam as praticas internacionais
(PNIC, 2019).

O método pode ser dividido em trés
etapas. Na primeira, identificam-se
0s setores que tém maior impacto na
competitividade e no aspecto social.
Nessa etapa, em termos de relevancia,
0S projetos precisam apresentar mais
do que 0,1% do PIB e precisam ter uma
infraestrutura competitiva e social. Na
segunda etapa, os projetos sao ordena-
dos com base no impacto que eles tém
na competitividade, no crescimen-
to e no desenvolvimento social, numa
perspectiva que busca aproveitar as
oportunidades setoriais e territoriais.
Finalmente, na terceira etapa, faz-se
a selecao de projetos-chave com base
no critério socializacado (capacidade de
contribuir para o desenvolvimento so-
cial) (MEF, 2019).

A terceira etapa do meétodo valida o
portfélio, para em seguida identificar
projetos de infraestrutura de uso pu-
blico que nao foram considerados e
que atendam a uma necessidade espe-
cifica de diferentes setores produtivos.
Por isso, ap0s montar a carteira do se-
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tor, o Ministério de Economia e Finan-
cas (MEF) peruano abordou os sindica-
tos privados e a academia, em diversos
encontros de socializagao, para colher
suas impressdes sobre a priorizacao
realizada. Com base nisso, os setores
relevantes, que tambéem participaram
dessas reunides, discutiram se as ne-
cessidades identificadas deveriam fa-
zer parte de seu portfolio priorizado e
serem consideradas pelo método de
avaliacdo (MEF, 2019).

Com a aplicacdo do método ja é pos-
sivel identificar pontos de melhoria.
Sugere-se a criacao de outros indica-
dores no processo de priorizacao, rela-
cionados ao impacto macroecondémico
dos projetos, associados, por exemplo,
a geracao de emprego e a pobreza, de-
finidos por area geografica e conside-
rando as diferencas entre areas rurais
e urbanas; indicadores para lacunas
setoriais; indicadores objetivos, que
mecam a sustentabilidade dos pro-
jetos em diferentes aspectos, como
econdmico, social, institucional e face
aos riscos naturais. O indicador mais
importante para a priorizacao ¢ o im-
pacto econémico de curto prazo, que
considera o valor do projeto dividido
pelo investimento publico, multiplica-
do pelo gasto privado. Desse modo, 0
Peru privilegia investimentos publicos
que possam ser acompanhados por in-
vestimentos privados mais volumosos,
de modo a alavancar o setor em um
contexto de restricoes das financgas pu-
blicas. Porém, os demais indicadores
sao apresentados de forma qualitativa,
com poucas informacdes sobre o seu



BENCHMARKING INTERNACIONAL

Préticas e procedimentos governamentais para tomada de decisao
sobre investimentos em programas e projetos de infraestrutura

uso no processo de priorizacdo (MEF,
2019). Sobre a definicao do financia-
mento, os acordos do tipo G2G nao ex-
cluem PPPs, mas, ao contrario, os dois
mecanismos podem ser utilizados em
conjunto. A construgao do empreen-
dimento deve ser executada por meio
de um G2G e a operacao concedida a
uma entidade privada por meio de uma
PPP. Trata-se de uma analise de risco
diferente daquela de uma PPP, pois nao
sera o mesmo investidor que constroi e
opera a infraestrutura (EY, 2021).

Com relacao aos riscos, é neces-

sario:

(i) definir um indicador para
cada tipo de risco, para cada
area geografica e tipo de pro-
jeto, para que fique trans-
parente se o projeto esta, de
fato, incorporando medidas
de mitigacao de risco; e

(ii) desenvolver estratégias se-
toriais a partir da identifica-
cao das necessidades atuais
e futuras e que considerem
a qualidade do servico ofere-
cido, englobando toda a ca-
deia até oferecer o servico ao
usuario final (PNIC, 2019).

Além disso, o MINAM (Ministério del
Ambiente) estd trabalhando em uma
proposta metodolégica para um dos
componentes da sustentabilidade, que
é a gestao de riscos diante das mudan-
cas climaticas, a qual deve ser aper-
feicoada até o proximo PNIC. Com rela-
¢cao aos estudos de Impacto Ambiental

Detalhados, os mesmos precisam ser
contemplados nos projetos antes da
fase de execucao, de modo a antecipar
0s impactos ambientais negativos sig-
nificativos que podem ser gerados ao
longo do processo. O Governo Peruano
emitiu, em 2009, uma lista com os ti-
pos de projetos que deveriam apresen-
tar os estudos e serem incorporados
no Sistema Nacional de Avaliacao de
Impacto Ambiental (SEIA). Entretanto,
0 pais nao abordou, explicitamente, a
internalizacao dos custos ambientais
nas avaliacdes de viabilidade econdmi-
ca (SEIA, 2021).

3.4 Monitoramento e

Transparéncia

O principal 6rgao de controle externo
da Administracao Publica peruana € a
Contraloria General de la Republica del
Pert (CGR-Peru). A Contraloria monito-
ra 0 gasto publico em infraestrutura e
apresenta sugestoes para medidas an-
ticorrupg¢ao e para aprimorar a gestao
da infraestrutura (SCHACK et al, 2020).
Especificamente, com relacao ao PNIC,
existe uma forte tendéncia para adocao
do Building Information Modeling (BIM),
um modelo virtual que contém informa-
cOes detalhadas sobre o projeto em exe-
cucao, inclusive indicado pela Contralo-
ria do Peru, o que possibilita um controle
dos custos mais detalhado (MEF, 2020;
PERU, 2020). Contudo, nao foi possivel
identificar, no site da CGR-Peru, infor-
macbes sobre projetos individuais.

Por outro lado, o MEF publica informa-
cbes atualizadas sobre os portfolios



do PNIC e Prolnfra. Em Dezembro de
2020, foi emitido o primeiro relato-
rio contemplando as informacdes so-
bre o andamento do PNIC. A avaliacao
identificou todas as medidas adotadas
para facilitar a execucao de projetos
do PNIC e até mesmo os regulamen-
tos emitidos durante a pandemia para
garantir que esses projetos pudessem
continuar em execuc¢ao. Na confeccao
do relatorio, foram encontradas difi-
culdades inerentes a coleta dos da-
dos, que esta descentralizada entre os
ministérios. Portanto, para facilitar a
coleta de dados e o acompanhamen-
to do PNIC, foi sugerida a criacao de
um sistema de monitoramento Unico e
centralizado, onde os sistemas admi-
nistrativos do Estado conversem entre
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si, com atualizacdo diaria do anda-
mento fisico-financeiro dos projetos
(PERU, 2020).

Ja o site do Prolnversion apresenta, de
forma detalhada, dos 59 projetos no port-
folio da agéncia, incluindo a localizagéo
geografica, valor total, modalidade de fi-
nanciamento e fase do projeto, e conta-
to do responsavel pela proposta. A partir
desse site é possivel também acessar 0s
estudos de viabilidade e demais docu-
mentos relacionados ao projeto (PROIN-
VERSION, 2021). Contudo as informacoes
sao apresentadas de forma superficial e
sem dados sobre o status dos projetos,
custo final e resultado da anélise de via-
bilidade ex post como sugerido pelas
melhores praticas internacionais.
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CHILE

4.1 Contexto Institucional

A institucionalizacao do processo de pla-
nejamento da infraestrutura no Chile ini-
ciou na decada de 60 quando foi criado o
Ministerio de Desarrollo Social atendendo
a necessidade de um corpo técnico dedi-
cado ao planejamento do desenvolvimen-
to em nivel nacional. Nos anos seguintes
surgiram outros Escritorios e Secretarias
e atualmente a Subsecretaria de Avalia-
cao Social é responsavel pela analise e
avaliacao técnico-econémica das inicia-
tivas de investimento publico (Desarrollo-
SocialyFamilia, 2021).

Nos ultimos 25 anos, o Chile realizou com
SUCessO 0S principais investimentos em
infraestrutura basica essenciais parao de-
senvolvimento econdmico e o bem-estar
de sua populacao. O rapido investimen-
to em infraestrutura tem permitido taxas
significativas de crescimento econémico
e melhorias no padrao de vida da popula-
céo chilena (OCDE, 2017). De acordo com
Silva (2016) a falta de transparéncia, con-
centracao de poder, censura da imprensa
e supressao de direitos democraticos pro-
piciaram 0 surgimento de esquemas de
corrupcao e mas praticas de gestao publi-



ca durante o regime militar (1973-1990).
Mas, com a retomada da democracia,
houveram reformas substanciais econ6-
micas e administrativas que contribuiram
com o desenvolvimento econémico do
pais. O Produto Interno Bruto (PIB) per ca-
pita aumentou de USD $2.494,53 em 1990
para USD 13.574,17 em 2015 e, em 2019,
ficou em USD 14.896,45 (WB, 2021). O Chi-
le também conseguiu canalizar financia-
mento privado para o desenvolvimento de
sua infraestrutura, adotando e aprimo-
rando o modelo de concessao de infraes-
trutura. Em mais de duas décadas desde
0 lancamento do programa de concessao
em 1992, o Chile financiou 82 projetos no
valor de US$ 19 bilhdes e construiu ou
reabilitou 2.500 quildmetros de rodovias
usando esse mecanismo (MOP, 2016). Em
consequéncia desses investimentos, o
Chile ocupou, em 2017, a posicao 41 entre
137 paises com relacéo a qualidade da sua
infraestrutura, classificando-se como o
pais com a melhor infraestrutura na Ame-
rica do Sul (WEF, 2021).

De acordo com a OCDE (2017), o suces-
so do Chile em estabelecer uma infraes-
trutura de alta qualidade foi alcancado,
principalmente, pela solidez das insti-
tuicbes governamentais restabelecidas
durante a redemocratizacao e a capa-
cidade de planejamento da Administra-
¢cao Publica. No Chile, os ministérios sao
as instituicbes encarregadas de prover
a infraestrutura de interesse publico
para atender as necessidades do pais.
O Ministério de Obras Publicas (MOP) é
0 0rgao responsavel por planejar, estu-
dar, projetar, construir, expandir, repa-
rar, conservar e explorar a infraestrutura
publica que esta sob sua tutela, em todo
0 pais. As obras de sua responsabilida-
de incluem estradas, rodovias, pontes,
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tuneis, aeroportos e aerédromos, além
de reservatorios de irrigacao, defesas de
rios, coletores de aguas pluviais e agua
potavel rural (MOP, 2021).

O MOP exerce a sua gestao por meio da
Subsecretaria de Obras Publicas, que
possui trés Diretorias-Gerais, como
Aguas, Obras Publicas e Concessoes,
as quais, por sua vez, encontram-se
subdivididas em outros oito segmen-
tos dentre eles o de Obras Portuarias,
Obras Hidraulicas, Estradas, Aeroportos,
Arquitectura. A estes somam-se o De-
partamento de Planejamento, Fiscal e
Contabilidade e Financgas. Essa carteira
conta com Secretarias Ministeriais Re-
gionais em cada uma das quinze regides
do pais, o que Ihe permite desenvolver o
seu trabalho de forma direta e eficaz em
todo o territorio nacional. As entidades
antes mencionadas (Obras Portuarias,
Obras Hidraulicas, Estradas, Aeroportos,
Arquitectura) somadas ao Departamen-
to de Planejamento, Ministerio Publico,
Contabilidade e Financas na presenca
regional. Além disso, o Ministério da
Fazenda tem desempenhado um impor-
tante papel de gatekeeper ao revisar e
aprovar projetos para garantir que eles
sejam acessiveis e nao comprometam a
estabilidade financeira. No entanto, os
processos chilenos devem ser refinados
e atualizados para que as avaliacoes de
projetos e programas reflitam melhor
uma abordagem integrada ao desenvol-
vimento a longo prazo (OCDE, 2017).

4.2 Planejamento de

Infraestrutura

O ministerio de Desenvolvimento Social
do Chile divide a organizagao dos planos
relacionados a infraestrutura em trés ni-
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veis: Plano Diretor, Planos Regionais de
Infraestrutura e Planos Especiais. O Pla-
no Diretor de Infraestrutura € o plano de
nivel estratégico e coordenador das po-
liticas setoriais englobando todo o terri-
torio nacional. Por meio desse plano as
politicas setoriais podem ser integradas
e coordenadas. O horizonte temporal é
de aproximadamente 20 anos, entretan-
to espera-se que ele seja revisado a cada
5 anos para se adequar a mudancas nos
cenarios cientifico-tecnologicos, socioe-
condmicos, politicos, culturais, ambien-
tais e produtivos. Com esse plano, alem
da integracao entre os Planos Setoriais,
é possivel ter uma visao mais abrangente
das prioridades, tornando o processo de
tomada de decisdo mais transparente.
Os Planos Regionais adaptam as linhas
de acao do Plano Diretor ao territério
em questao considerando as particula-
ridades e os objetivos almejados. O ho-
rizonte temporal € em torno de 8 anos,
com revisao prevista a cada 4 anos. E 0s
Planos Especiais serao aqueles, de fato,
projetados para a realizacdo da gestao e
servicos de infraestrutura definidos nos
planos anteriores. Eles podem ser seto-
riais ou territoriais (MOP, 2010).

No Chile, varios ministérios setoriais
realizam planejamento de infraestrutu-
ra e priorizacao de investimentos para
seus respectivos setores (GIHUB, 2021a).
Por exemplo, em 2013, o Ministério dos
Transportes e Telecomunicacdes (MTT)
elaborou um Plano Nacional de Desen-
volvimento Portuario que identificou
investimentos prioritarios no setor por-
tuario em um horizonte de tempo de 20
anos. Em 2014, o MTT também produziu
um “Plano Diretor de Transporte para
Santiago em 2025”, que apresentou um

plano integrado de longo prazo para o
transporte urbano, cobrindo todos os
modos de transporte, incluindo o trans-
porte publico (trens regionais, metros,
bondes e 6nibus) e rodovias , estradas
urbanas e ciclovias. Da mesma forma,
em 2010, o MOP publicou um “Plano Di-
retor de Infraestrutura”, com foco para
2020, e desenvolveu um modelo compu-
tacional integrado de transporte e uso do
solo que serviu de base para a identifi-
cacao de projetos em diferentes regides
do pais (OECD, 2017). Em 2014 0 MOP, por
meio de seu Plano Chile 30/30, iniciou
um novo processo de planejamento para
o desenvolvimento de infraestrutura
para estradas, agua e edificios publicos
(DIRPLAN, 2018). De acordo com o plano,
0 Chile previa investir US $28 bilhdes em
projetos de infraestrutura publicos e pri-
vados no periodo de 2014-2021. O plano
envolve dois fluxos principais de investi-
mento: cerca de US $10 bilhdes em no-
VOs projetos de concessao até 2020 e US
$18 bilhées em uma série de projetos e
programas de infraestrutura publica até
2021. No contexto desse estudo nao foi
possivel aferir o nivel de implementacao
desse plano.

Atualmente, o Chile ndo possui um plano
nacional integrado de longo prazo. Séo
0s ministérios setoriais individuais que
prepararam estratégias e Planos Seto-
riais de longo prazo. Portanto, ndo existe
vinculacao formal entre os Planos Estra-
tégicos, Regionais e Setoriais (GIHUB,
2021a). A existéncia de multiplos instru-
mentos de planejamento nao contribui
para a priorizacao dos projetos. Porem,
existe a discussao sobre como alcancar
uma maior integracao com uma unica
estratégia de infraestrutura e planeja-



mento espacial coordenada entre seto-
res, nos niveis nacional e subnacional,
e melhor ligagdo entre planejamento e
orcamento, por meio de estruturas or-
camentarias de médio prazo ou plane-
jamento orcamentario plurianual que
ofereca uma certeza razoavel de que os
fundos serao alocados ou transferidos
para orcamentos futuros (OCDE, 2017).

Os projetos presentes nos planos
seguem o ciclo de vida dos projetos MOP,
contemplando trés fases. Na fase de Pre-
investimento, realiza-se a preparacao e
formulacdo quando identifica-se a ideia
e realiza-se o estudo de viabilidade.
Nesta fase também sao realizados 0s
estudos de viabilidade e o projeto final
de engenharia. Na segunda fase, que
¢ a fase de Investimento, o projeto [é
negociado e executado. E finalmente, na
fase de Operacao o projeto ira fornecer
- corrigir o servico para a populacao.
Adotam-se critérios econdémicos para
todas as etapas da tomada de decisao
e se reafirma a abordagem sequencial
do projeto (MOP, 2010; MDS, 2020). A
fim de garantir que a tomada de decisao
seja imparcial, baseada em evidéncias
e garanta uma boa relacdo custo-
beneficio, esse processo de tomada de
decisdo acontece externamente ao 6rgao
setorial que propde e executa o projeto.
Portanto, enquanto 0s ministérios
setoriais, incluindo o Ministério das
Obras Publicas, realizam o planejamento
e propdem projetos e 0s executam, cabe
ao Ministério do Desenvolvimento Social
aprova-los e executa-los (USDS, 2019).
Embora o Chile demonstre que esta
realizando a avaliacao da conveniéncia
para executar determinadas iniciativas,
nao € possivel identificar informacoes
complementares sobre o processo de
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priorizacdo e/ou sua vinculagédo com
0os planos nacionais e setoriais de
infraestrutura.

4.3 Critérios para selecao de

projetos e avaliacao de riscos

O processo de estudos e avaliacao da
rentabilidade social e econémica de pro-
jetos é orientado pelo Sistema Nacional
de Investimentos (SNI), que fornece um
conjunto de normas, técnicas e proce-
dimentos que regem o processo de in-
vestimento publico. O SNI dispde de re-
quisitos de informacao e metodologias
especificas para cada setor (trafego ur-
bano e pedestre, transporte interurbano,
aéreo, estrada de ferro, maritimo, rio e
lago e transporte administrativo). Todo
projeto de investimento deve atender
esses padroes para solicitar financia-
mento por meio do SNI (MDS, 2020). A
avaliacao social do projeto (andlise de
custo beneficio ou custo efetividade) é
um pré-requisito para serem incorpo-
rados ao SNI e é recomendavel que seja
feito o fluxo de caixa do empreendimen-
to como parte do processo para finan-
ciamento das APP. O objetivo do SNI é
melhorar a qualidade do investimento
publico no Chile, selecionando os pro-
jetos com o maior valor presente liquido
(VPL) social. Nesse sentido, o pais tem
trabalhado para desenvolver a capaci-
dade dos técnicos na avaliacao Custo-
-Beneficio usando técnicas sofisticadas
de estimativa, como preco sombra, apli-
cacao de varias suposicoes de estima-
tiva e métodos para diferentes tipos de
projetos, e 0 uso padronizado de taxas de
desconto social e conversdes para varios
valores de despesas e lucros. Os proje-
tos podem ser submetidos ao SNI ao lon-
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go do ano e passam por um processo de
avaliacao em varias etapas, dependendo
de seu tamanho e complexidade. Geral-
mente, 0s empreendimentos maiores e
mais complexos passam pelas fases de
conceito, pré-viabilidade, viabilidade e
desenho técnico detalhado. O SNI ainda
prevé a realizacao das analises ex post
para cada um desses setores e projetos
(SNI, 2021; GIHUB, 2021a).

Dentro do ciclo de vida dos projetos, na
etapa de pré-investimento, sdo elabo-
rados os planos estratégicos (plano di-
retor), regionais e especiais, de acordo
com o guia para formular os planos mi-
nisteriais. Dentre os planos, o Plano Di-
retor de Infraestrutura determina as li-
nhas de acao por area de infraestrutura
e suas prioridades para as intervencoes
territoriais estratégicas; e, também, as
ferramentas metodoldgicas e/ou crité-
rios de andlise para priorizacao de in-
tervencbes em cenarios determinados;
propde estratégias de agao integradas
com outros agentes publicos e privados
e acOes sequenciais, bem como modelos
alternativos de financiamento, de acor-
do com cenarios de crescimento poten-
cial da economia nacional (MOP, 2010).
A primeira fase, pré-investimento, inclui
tanto o planejamento dos sistemas de
infraestrutura quanto aquele especifi-
camente relacionado ao projeto.

O planejamento do sistema considera
uma perspectiva territorial para detec-
tar necessidades de infraestrutura, ne-
cessidades de capacidade, avaliacoes
alternativas, estudos de viabilidade e
a priorizacao de projetos com base na
avaliagao dos recursos financeiros dis-
poniveis. O planejamento especifico do
projeto também inclui consideractes

iniciais dos impactos e beneficios do
projeto. De acordo com 0 processo do
MOP, varios estudos estado incluidos nes-
ta fase, como planos estratégicos na-
cionais e regionais e estudos setoriais
aprofundados para identificar as neces-
sidades de infraestrutura. Esses estudos
norteiam duas medidas-chave do MOP:
a definicao de sua carteira de projetos
e a priorizacao dos projetos a serem de-
senvolvidos. Sendo eles definidos, perfis
de projeto, estudos de pré-viabilidade e
viabilidade séo desenvolvidos para abor-
dar seus impactos em varias dimensoes.
Estudos para apoiar a preparacao desses
documentos incluem analise de custo-
-beneficio, analise de alternativas, ava-
liacdo sociotécnica, bem como estudos
relacionados a demanda e oferta, além
de aspectos técnicos, econémicos, am-
bientais, juridicos e financeiros. Com o
intuito de melhorar o processo de prio-
rizagao, no caso especifico de rodovias,
existe a proposta de ampliar a analise
que alimenta esse portfolio de projetos,
incorporando informacdes geoespaciais
que permitem analisar e avaliar a in-
fraestrutura de conectividade de forma
integrada com o territorio, por meio da
consideracao de indices e indicadores
especificos relacionados as necessida-
des estratégicas regionais (G1Z, c2021).

No caso de externalidades ambientais,
a priorizacao deve considerar projetos
que estdo nas areas mais vulneraveis ao
aquecimento global ou desastres natu-
rais, principalmente os terremotos (GIZ,
c2021). O SNI adota, desde 2012, um
preco social do carbono, de forma a in-
ternalizar os custos ambientais ligados
as mudancgas climaticas no processo
de planejamento da infraestrutura. No



entanto, o conjunto de precos foi bai-
X0 em relacdo aos precos sociais utili-
zados por outros paises, de modo que
seu impacto na avaliacao do projeto foi
marginal e, consequentemente, gerou
incentivos fracos para que os formu-
ladores quantificassem esse efeito em
seus empreendimentos. Nesse cenario,
surgiu a necessidade de criar uma nova
metodologia para quantificar um preco
social de carbono para o Chile. Para isso,
0 pais seguiu 0 modelo do Reino Unido e
passou a estimar um preco de sombra de
carbono e estabelecer a necessidade de
se alinhar os projetos com sua meta de
mitigacao sob o Acordo de Paris, chama-
da “contribuicao nacional determinada”
(MEGCL, 2017). Dessa forma, foi adotado
um preco social do carbono de US$ 23
por tonelada (SNI, 2021).

ApOs a selecao dos projetos realizada na
fase de pré-investimento, na fase de in-
vestimento as definicbes sao mais ela-
boradas até as etapas finais de projeto e
construcao. O planejamento e o design
do projeto incluem varios aspectos, como
analises alternativas, design conceitual,
analise de viabilidade, avaliagdes am-
bientais e sociais e participacao do pu-
blico e das partes interessadas. Podem
também ser incluidos a analise deta-
lhada e desenvolvimento de contratos
de empreiteiros, as especificacdes de
projeto e os documentos de pré-cons-
trugcao. Em relagcéao ao processo de con-
tratacao, os principais documentos pro-
duzidos pelos consultores do MOP s&o 0s
estudos de impacto socioambiental que
informam diretrizes para a elaboracéao
do anteprojeto. Isso inclui os termos de
referéncia para projeto e construcao e
contratos relacionados ao projeto, cons-
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trucao e operacoes. As fases de operagao
e manutencao determinam sua longevi-
dade e eficiéncia. As medidas que sao
estabelecidas para a operacao de um
projeto de infraestrutura sao importan-
tes para manter a seguranca, proteger o
meio ambiente e manter sua funcionali-
dade ao longo do ciclo de vida. A fase fi-
nal compreende a desmobilizagao, reci-
clagem e/ou restauracéo, com avaliacao
continua do que aconteceu ao longo do
projeto (GlZ, c2021).

O governo do Chile recomenda a avalia-
cao de riscos, desde os estagios iniciais
do processo de investimento, para redu-
zir avulnerabilidade (GIZ, c2021). No que
tange a avaliagcao sobre o desenvolvimen-
to dos projetos, por meio do processo de
desenvolvimento de infraestrutura pu-
blica convencional ou como concessdes
(APP), o MOP analisa o que seria mais
benéfico em termos de custos e também
dos riscos envolvidos em cada método de
desenvolvimento (GIZ, c2021). O proces-
SO rigoroso e transparente de selecao de
projetos adotado pelo Chile ajuda a expli-
car o sucesso do pais na atragéo de in-
vestimentos internacionais e a boa qua-
lidade da infraestrutura de transporte e
do setor elétrico no pais.

4.4 Monitoramento e

Transparéncia

Os principios de eficacia (atingir os ob-
jetivos definidos), eficiéncia (obter mais
bens e servicos com os recursos disponi-
veis) e economia (pagar menos, manten-
do a qualidade e a oportunidade) fazem
parte do sistema juridico da Administra-
cao Publica chilena. Mas existem dife-
rentes fontes de acompanhamento dos
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projetos, que acontecem de forma des-
centralizada. Cabe a Contraloria General
de la Republica de Chile (CGR-Chile) a
fiscalizagao da Administragao do Estado,
na forma prevista na Constituicao Politi-
ca, sendo ela dotada de autonomia em
relacdo ao Poder Executivo e demais or-
gaos publicos. No entanto, foram iden-
tificadas possibilidades para fortalecer
0 papel do CGR-Chile no monitoramento
do planejamento e da viabilidade econo-
mica de projetos de infraestrutura (CL,
2021; GIZ, c2021).

O Banco Integrado de Projetos (BIP),
consiste em um sistema de informacao
que contém iniciativas de investimento
gue se aplicam ao financiamento estatal
que faz parte do Sistema Nacional de In-
vestimentos. O BIP registra os projetos,
programas e estudos basicos que solici-
tam, anualmente, financiamento e que
sdo submetidos a avaliacao socioecon6-
mica, sendo uma ferramenta de apoio a
tomada de decisao do investimento pu-
blico, no contexto do SNI (BIP, 2021). O
SNI também realiza a analise ex post de
alguns projetos de médio e curto prazo
que sao apresentados em seu site, com o
intuito de auxiliar nas avaliagcbes ex ante
desse tipo de empreendimento (SNI,
2021; BIP, 2021).

Finalmente, o MOP e outras entidades
publicas, contam com a Direccion de
Presupuestos Gobierno de Chile (DIPRES)
que, por meio do Programa de Avaliacao
de Programas e Instituicées, fornece in-
formacdes de desempenho. No site do
DIPRES (DIPRES, 2021) é possivel loca-
lizar documentos que demonstram os
resultados dos projetos, principalmente

0s custos incorridos ao longo dos anos de
execucdo. No site do MOP existe a refe-
réncia a esse monitoramento realizado
pelo DIPRES, mas o ultimo relatério pu-
blicado é atribuido a um projeto de 2018.
Outra informacao que é apresentada no
MOP s&o os relatorios anuais de gastos
por projeto com informagodes basicas so-
bre o orcamento atribuido e executado
(MOP, 2021b).

O Chile conta com o Grupo de Trabalho
de Obras Publicas da Olacefs (GTOP),
que tem sede e presidéncia na CGR-Chi-
le. O grupo foi criado em 2013 para ser
um espaco técnico de discussao e apro-
fundamento do tema, considerando a
forca dos paises da regido, a magnitude
dos recursos investidos pelos governos e
0 montante de startups, além da neces-
sidade de maior eficiéncia e transparén-
cia nos gastos publicos, a sensibilidade
das obras publicas a atos de corrupcao e
a necessidade de envolver o publico em
seu controle.

Em conjunto com a CCR-Chile, a for-
macao do GTOP possibilita a promocao
e priorizacao de acbes em nivel interno
da Organizacao regional de Entidades
Fiscalizadoras, com vistas ao fortale-
cimento institucional em matéria de
auditoria de obras publicas por meio
de estratégias de capacitacao e desen-
volvimento institucional sobre o tema,
como como cursos (virtuais e presen-
ciais), a socializacdo do conhecimento
institucional e conduzir atividades con-
juntas de aprendizagem de impacto. A
cooperacgao alema por meio da GIZ tem
apoiado nos ultimos anos diversas des-
sas estratégias.
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5.1 Contexto Institucional versidade da Florida, que destacaram

as caracteristicas dos Estados Uni-
dos, onde os projetos de infraestru-
tura, particularmente os de estradas,
do que aparece nos sites oficiaise em 530 decididos de uma maneira reativa
publicacoes, foram contatados os Pro- (congestionou, aumentam o numero
fessores Jose Weissmann, da Univer- de faixas e/ou pistas para aumentar
sidade do Texas, e Mang Tia, da Uni- a capacidade), nao tendo havido, até

Para compreender melhor o contexto
institucional dos Estados Unidos, além
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0 passado recente, uma preocupacgao
com priorizagao, por exemplo.

O Federal Highway Administration
(FHWA) — Administracéo de Rodovias Fe-
derais € uma agéncia do Departamento
de Transportes dos EUA que apoia, téc-
nica e financeiramente, 0s governos es-
taduais (Department of Transportation
(DOT) — departamento de transportes
equivalente ao Departamento de Estra-
das de Rodagem do Brasil (DER) e locais
no projeto, construcao e manutencao do
sistema de rodovias do pais (Federal Aid
Highway Program — Programa Federal de
Ajuda as Rodovias). Mais recentemente,
com a criacao das Metropolitan Plan-
ning Organizations (MPOs), que € uma
organizacao de formulagao de politicas
de transporte, mandatada e financiada
pelo governo federal, os Estados Unidos
passaram a pensar em termos de custo-
-beneficio e a considerar o custo total de
transportes, incluindo os custos exter-
nos (“externalidades”), como poluicéo,
tempo perdido em viagem, consumo de
combustivel etc. E ambos os professores
consideram que os brasileiros iriam se
desapontar com o planejamento de in-
vestimentos nos Estados Unidos.

O guia de priorizagao dos investimentos
em transporte publico para tomadores
de decisao, publicado pela National Aca-
demy of Sciences (NAS) em 2021, con-
firma ser uma preocupacao recente dos
EUA a priorizacao dos investimentos em
megaprojetos de infraestrutura (NAS,
2021). De qualquer forma, a andlise de
priorizacdo baseada em desempenho
tem apresentado uma evolugcao conti-
nua nos EUA, desde a Lei ‘Moving Ahead

for Progress in the 21st Century” (Lei do
Movimento a Frente para o Progresso no
Século 21 - MAP-21), de 2012, que for-
malizou e acelerou uma mudanga nacio-
nal em direcao ao uso de métricas e da-
dos para melhorar a tomada de decisao,
criando novos requisitos nacionais para
planejamento e programacao de investi-
mentos com base no desempenho. A én-
fase em dados e métricas continuou por
meio da Lei subsequente ‘Fixing Ameri-
ca’s Surface Transportation” (Lei para o
Conserto do Transporte de Superficie na
Ameérica — FAST), de 2015.

No ambito dos projetos de transito fi-
nanciados por fundos da Federal Transit
Administration (FTA) e que estdo dentro
dos limites do planejamento metropo-
litano, ha necessidade de inclusdo em
um programa de melhoria de transpor-
te com restrigoes fiscais (“Transporta-
tion Improvement Program” — TIP), de-
senvolvido e aprovado pela Metropolitan
Planning Organization (MPO) e pelo go-
verno do Estado. O TIP deve ser incluido
em um plano de melhoria de transporte
de todo o estado (“State Transportation
Improvement Program “ - STIP), previa-
mente aprovado pelo FTA e pelo FHWA.
Os projetos listados no TIP devem ser
consistentes com o plano de transporte
de longo alcance do MPO, para um hori-
zonte de planejamento de pelo menos 20
anos (NAS, 2021).

Os regulamentos federais que regem
0s processos de planejamento para fi-
nanciamento federal exigem alguma
forma de cooperacao entre agéncias
de transporte publico e MPOs e DOTs
estaduais, determinando suas respon-



sabilidades mutuas na realizacao do
processo de planejamento do trans-
porte metropolitano. Mesmo nos casos
em que as agéncias de transito rece-
bem fundos federais diretamente (e
nao por meio de um DOT estadual), elas
ainda devem cumprir todos 0s requisi-
tos para trabalhar com MPOs e DOTs
estaduais. Porém, independentemen-
te desses requisitos, a maneira pela
qual MPQOs, DOTs estaduais e agéncias
de transito coordenam o planejamen-
to e a programacao de utilizacdo dos
fundos federais € exclusiva para cada
area metropolitana e para cada estado
(NAS, 2021).

Procurou-se exemplificar a atuacdo do
Government Accountability Office (GAO),
equivalente ao TCU, tendo a analise do
‘Funding the Nation’s Surface Trans-
portation System” (GAO, 2021) como re-
feréncia, com a finalidade de mostrar a
mudanca que esta ocorrendo e que tem
levado 0 GAO a se preocupar com o de-
sempenho da infraestrutura. O programa
(ou documento), comega com o planeja-
mento, passa pelos critérios de selecao e
termina com o monitoramento. Portanto,
apesar de o GAO ter passado boa parte
dos seus 100 anos preocupado somente
com a honestidade das contas, nos ulti-
mos 20 anos, o seu foco da atencdo mu-
dou. Passou a recomendar ao Congresso
dos Estados unidos, por exemplo, que,
em termos de financiamento da infraes-
trutura de transporte de superficie, con-
siderasse as prioridades dos programas
nacionais e regionais, implementasse
um processo de selecdo de projetos cri-
terioso e competitivo e trabalhasse com
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a Secretaria de Transportes para o de-
senvolvimento de mecanismos, visando
garantir que os investimentos federais
atingissem o maior retorno possivel para
a sociedade.

Para um melhor entendimento desse as-
pecto, sera feita uma contextualizagao
sobre a atuagdo do GAO, antigo General
Accounting Office. Essa Entidade de Fis-
calizagdo Superior (EFS) foi criada em
1921 e é 0 6rgao do Poder Legislativo dos
EUA responsavel por servicos para o Con-
gresso de auditoria, avaliacoes e inves-
tigacdes das contas publicas do gover-
no. O GAO é uma agéncia independente,
profissional e apartidaria, comumente
chamada de braco investigativo do Con-
gresso. O Congresso criou 0 GAO na Lei
de Orcamento e Contabilidade de 1921
para auxiliar no cumprimento de seus
principais poderes constitucionais: de
investigar e supervisionar as atividades
do Executivo; de controlar o uso de fun-
dos federais; e de fazer leis. Todos os es-
forcos do GAO sao guiados por trés valo-
res fundamentais: (1) Responsabilidade;
(2) Integridade; e (3) Confiabilidade.

O GAO examina uma ampla gama de ati-
vidades e programas federais, publica
milhares de relatérios e outros docu-
mentos anualmente e fornece uma série
de outros servicos ao Congresso. Ao fazer
recomendacdes para melhorar as prati-
cas e operacoes das agéncias governa-
mentais, contribui, nao apenas para o
aumento da eficacia dos gastos federais,
mas também para o aumento da con-
fianca dos contribuintes e do governo
federal.
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O GAO apoia o0 Congresso de varias
maneiras:

e avaliando programas, politi-
cas, operacbes e desempenho
federais;

e supervisionando as operacoes
do governo por meio de audito-

rias financeiras e outras audito- 2.

rias de gestao para determinar
se os fundos publicos sao gas-
tos com eficiéncia, eficacia e de
acordo com as leis;

e investigandoseatividadesilegais
ou improprias estdo ocorrendo;

e analisando o financiamento de
atividades governamentais;

e trabalhando proativamente com
asagéncias, quando apropriado;

e opinando a respeito de aspectos
legais das agéncias;

e analisando as acbes necessa-
rias e as implicactes de possi-
veis acoes;

e prestando assisténcia adicional
ao Congresso na supervisao das
dotacdes orcamentarias.

Existem cinco maneiras especificas de o
GAO apoiar o Congresso para atingir os
objetivos estratégicos. Elas serao expli-
citadas a seguir, em ordem funcional.

1. Recomendacoes especificas para
melhorias e economia de recursos:

A cada ano, sao emitidos mais de
1.000 produtos de auditoria e avalia-
Cao para auxiliar o Congresso em sua

tomada de decistes e responsabilida-
des de supervisado (inclui agdes para
combater o terrorismo, fortalecer a
seguranca publica e a protecao do
consumidor, melhorar os controles
de seguranca de computadores e es-
tabelecer operacdes governamentais
mais eficazes e eficientes);

Elaboragao da Lista de Alto Risco
e da Série de Desempenho e
Responsabilidade:

Em 1990, foi iniciado um trabalho de
identificacao de programas, funcoes e
operacoes federais que correm o0 maior
risco de desperdicio, fraude, abuso e
ma gestao. A cada 2 anos, desde 1993,
quando do inicio do periodo legisla-
tivo, é publicada pelo GAO, uma ava-
liacdo resumida desses programas,
funcoes e operacgodes de alto risco, que
ja resultou em mais de 575 bilhdes
de ddlares em beneficios financeiros
para o governo federal nos ultimos 15
anos. Em 1999, foi adicionada a Série
de Desempenho e Responsabilidade,
para identificar os problemas de de-
sempenho e gestao mais relevantes
enfrentados pelas principais agéncias
do Poder Executivo. Tém sido identifi-
cados os principais desafios de gestao
e riscos em programa das agéncias
federais, bem como as acbes neces-
sarias para resolver estes graves pro-
blemas. Os lideres do Congresso tém
usado o trabalho do GAO para cobrar
da administracao federal e das agén-
cias o desenvolvimento de metas de
desempenho. E a agenda de gestao do
governo federal tem refletido muitas
das questées que o0 GAO identificou;



3. Auditoria das Demonstracoes
Financeiras Consolidadas do
Governo dos Estados Unidos:

Desde 1994 o GAO audita, anual-
mente, as demonstracdes financei-
ras consolidadas do governo fede-
ral, assim como 0s inspetores gerais
das 24 principais agéncias federais
também auditam, anualmente, as
demonstracdes financeiras dessas
agéncias;

4. Definicao de padrdes, orientacao e
ferramentas de gerenciamento:

O GAO também emite uma ampla
gama de padrdes, orientacdes e
ferramentas de gestdo destinadas
a auxiliar o Congresso e as agén-
cias na implementacdo de estru-
turas, processos e procedimentos
necessarios para ajudar a evitar
problemas antes que eles ocorram
ou se transformem em crises de
grande porte. Por exemplo, a Lei de
Integridade Financeira dos Gesto-
res Federais, de 1982, exige que o
GAO emita padrbes para o controle
interno do governo. O controle in-
terno é parte integrante da gestao
de uma organizacao, fornecendo
garantia de que os objetivos estdo
sendo alcancados, ou seja, de que
ha eficacia e eficiéncia nas opera-
coes, confiabilidade dos relatorios
financeiros e conformidade com as
leis e regulamentos aplicaveis. O
GAO fornece uma estrutura geral
para estabelecer e manter o con-
trole interno e identificar e abordar
0s principais desafios de desempe-
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nho e gestao e areas de maior risco
de desperdicio, fraude, abuso e ma
gestao;

5. Investigagoes Especiais:

O GAO tem uma unidade que se con-
centra em investigar e expor possiveis
condutas criminais e transgressoes
graves em programas que recebem
fundos federais.

Das atividades do GAO, sera dado desta-
que ao aspecto que mais diz respeito ao
projeto aqui em questdo que € a Lista de
Alto Risco, em particular, dos aspectos
relacionados ao Financiamento do Siste-
ma Nacional de Transporte de Superficie
(‘Funding the Nation’s Surface Trans-
portation System”). O GAO publicou, em
marco de 2021, a “Lista de Alto Risco
2021”, com programas e operagdes con-
siderados de “alto risco” devido a suas
vulnerabilidades a fraude, desperdicio,
abuso e ma gestao, ou que precisem de
transformacao.

A atuacao do GAO pode ser medida pela
variacao de areas incluidas na Lista de
Alto Risco de um periodo em relacao a
outro. Assim, por exemplo, a lista de
alto risco de 2021 contém 36 areas,
duas a mais em relacao a 2019. Sete
areas melhoraram desde 2019, sendo
uma delas removida devido ao progres-
so, com reducao de custos. Outras 20
areas mostraram poucas mudancas e 5
areas pioraram. Para determinar quais
programas e funcdes do governo fede-
ral devem ser designados de alto risco,
0 GAO usa um documento de orienta-
cao, intitulado “Determinacao de Res-
ponsabilidade, Desafios de Desempe-
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nho e Altos Riscos”. Consideram-se
fatores qualitativos, como, por exem-
plo, se o risco:

e envolve saude publica ou seguran-
ca, prestacao de servicos, seguran-
ca nacional, defesa nacional, cres-
cimento econdmico ou privacidade
ou direitos dos cidadaos;

e pode resultar em servico signifi-
cativamente prejudicado, falha do
programa, lesao ou morte.

Também é considerada a exposicao a
perdas em termos monetarios ou ou-
tros termos quantitativos. No minimo
1 bilhdo de ddlares deve estar em ris-
co, na forma de principais ativos sen-
do prejudicados, receitas nao sendo
realizadas, pagamentos indevidos ou
presenca de responsabilidades poten-
ciais.

0 GAO, antes de fazer uma designacao de
altorisco, também considera as medidas
corretivas planejadas ou em andamento
e a eficacia dessas acdes. Por outro lado,
ha cinco critérios para remocao da Lista
de Alto Risco:

e Compromisso da lideranca;

e Capacidade da agéncia (pessoas e
recursos) para eliminar os riscos;

e Plano de acao corretiva, com defini-
cao das etapas necessarias para im-
plementacao das solucdes recomen-
dadas pelo GAO;

e Monitoramento e validacao, de forma
independente, da eficacia e sustenta-
bilidade das medidas corretivas;

® Progresso demonstrado na imple-
mentacao das medidas corretivas.

Para maior clareza e especificida-
de as avaliacdes do progresso de
cada area de alto risco nos cinco
critérios acima, o GAO usa o se-
guinte método de classificacao:

e Atendeu: foram tomadas acoes
que atendem ao critério, nao
havendo medidas significativas
que precisem ser tomadas;

e Parcialmente atendido: algu-
mas, mas nao todas as acobes
necessarias, para atender ao
critério, foram executadas;

e Nao atendeu: nenhuma ou pou-
cas acOes para atender ao crite-
rio foram tomadas.

Deve-se ressaltar a importancia do com-
prometimento do GAO com a identifi-
cacao do problema e, também, com o
acompanhamento até a solucao defini-
tiva, ndo se contentando com o aspecto
punitivo, mas usando a lista para acom-
panhar a evolucao e destacar os que dela
sairam, sendo a Lista de Alto Risco facil-
mente acessada no site do GAO.

5.2 Planejamento da

Infraestrutura

A demanda por investimentos em trans-
porte publico excede, em muito, 0s re-
cursos disponiveis. Embora os estados
e as cidades busquem fontes de receita
adicionais para manter os ativos de tran-
sito atuais e atender as demandas por
viagens em rapida evolucao, eles pre-
cisam de métodos para ajudar a decidir
onde alocar seus recursos limitados. O



guia do NAS (2021) fornece conselhos
praticos para agéncias de transporte que
buscam melhorar sua pratica de priori-
zacao de projetos de transporte publico,
destacando os aspectos principais para
uma priorizagao eficaz de investimentos
em transporte publico:

|. ampliacaodabuscapelosbeneficios;

I1. foco no objetivo central de fornecer
acesso a oportunidades, particular-
mente para aqueles com mobilida-
de limitada;

I1l. medidadoavancoemdiregdoaosob-
jetivos, comparando com os custos;

(iv) opcéo por critérios simplificados ou
qualitativos para avaliar aspectos
importantes, mas que nao sao facil-
mente quantificaveis;

(v) teste e refinamento ao longo do
tempo.

A priorizacao bem-sucedida dos investi-
mentos em obras de transito depende da
precisao das estimativas dos beneficios
e da analise de decisao com multiplos
objetivos (“Multiple Objectives Decision
Analysis” - MODA). Comega com a defini-
¢ao do escopo da abordagem, incluindo
a determinacao de quais investimentos
devem ser priorizados. Em seguida, ha
a definicao das metas de investimento
e objetivos especificos para atingir es-
sas metas. O terceiro passo contempla
a definicao de um conjunto de medidas
de desempenho para quantificar o pro-
gresso em direcdo aos objetivos. Depois
ocorre a determinacao de como coletar e
processar 0s dados para apoiar 0 proces-
so de priorizacao, estabelecendo-se pe-
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S0S que serao aplicados as metas e obje-
tivos. Finalmente, ocorre a aplicagédo do
método e a comunicacgao dos resultados
(NAS, 2021).

Quanto a atuacgao do GAO, a andlise tem
como referéncia o Sistema de Transpor-
te de Superficie dos Estados Unidos (ro-
dovias, ferrovias, transito, portos mari-
timos), que esta sob pressao crescente,
constando da Lista de Alto Risco do GAO
desde 2007 (GAO, 2007). Além disso, o
custo para reparar e atualizar o sistema,
a fim de atender a demanda atual e fu-
tura, € estimado em centenas de bilhdes
de ddlares, pois as porcées mais antigas
do Sistema de Rodovias Interestaduais
tém mais de 60 anos e mais de 7% das
pontes do pais foram classificadas em
mas condi¢coes em 2019. Esses desafios
sao intensificados por uma série de fato-
res, como mudancas demograficas, uma
economia em crescimento e rapido de-
senvolvimento de novas tecnologias.

Os desafios do sistema de transporte de
superficie chegam em um momento em
que as fontes tradicionais de financia-
mento estao secando e o governo fede-
ral carece de uma estratégia sustenta-
vel para o financiamento, em razao da
situacao financeira e das perspectivas
fiscais do governo federal. O GAO (2017)
chama a atencao para uma trajetoria
fiscal insustentavel no longo prazo, com
déficits e dividas, se o Congresso e 0 go-
verno nao enfrentarem dificeis escolhas
politicas sobre receitas, gastos e inves-
timentos federais. Essas escolhas pre-
cisam ser acompanhadas por um plano
fiscal mais amplo para colocar o governo
em uma trajetoria fiscal de longo prazo
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mais sustentavel. Nesse sentido, tanto
nos EUA como no Brasil, o problema das
escolhas se agrava, pois, além da carén-
cia de recursos, déficits e dividas, existe
enorme necessidade de infraestruturas,
ndo somente de transportes, para com-
plicar ainda mais a situagéo e ilustrar o
quanto é preciso fazer boas escolhas.

Nos EUA, o GAO (2011) recomendou ao
congresso aprovar uma solugao sus-
tentavel de longo prazo para financiar o
transporte de superficie. Ainda que de-
vam ser ponderadas as diferencas es-
truturais em relacao ao Brasil, pois, nos
Estados Unidos, as principais infraestru-
turas estado construidas ha décadas e os
recursos para manutencao e reabilitacao
nao foram, historicamente, um proble-
ma, inclusive pela capacidade de endivi-
damento e a forma de trata-lo, o equiva-
lente, no Brasil, seria o TCU recomendar
uma hierarquizacao de megaprojetos de
infraestrutura de transportes, para que
0S recursos investidos efetivamente des-
sem o retorno esperado.

Outra diferenca principal no planeja-
mento da infraestrutura nos Estados
Unidos em relacdo ao Brasil é que a
principal fonte de receita para a ma-
nutencao e reabilitacao das rodovias,
nos EUA, séo impostos vinculados, que
incidem sobre combustiveis (18,4%
no caso da gasolina) e as taxas cobra-
das dos veiculos rodoviarios de carga,
que sustentam o Fundo Fiduciario de
Rodovias, cujo poder de compra vem
sendo corroido por causa da inflagdo
(em trinta anos, ficou 30% menor).
No Brasil, tivemos, até 1988, quando
da promulgacao da atual Constituicao

brasileira, o Fundo Rodoviario Nacional
(FRN), destacando-se que, até 1974, o
Fundo Rodoviario Nacional foi, de fato,
um imposto vinculado para a manuten-
cao e reabilitacdo das rodovias brasi-
leiras, tendo deixado de ser um impos-
to vinculado e passando a fazer parte
do orcamento geral da Unido por acao
do entao Ministro da Fazenda, Delfim
Neto, com base em argumentacdao con-
traria a vinculacao de impostos. O Fun-
do Rodoviario Nacional foi criado pelo
Decreto-Lei n° 8.463 de 29/12/45, tendo
sido pelo mesmo decreto reorganizado
0 Departamento Nacional de Estradas
de Rodagem (DNER), que passou a ter,
em funcao de criacao do Fundo Rodo-
viario Nacional, autonomia administra-
tiva e financeira. O Fundo Rodoviario
Nacional era destinado a construcao,
conservacao e melhoramentos das ro-
dovias compreendidas no Plano Rodo-
viario Nacional e a auxilio federal aos
Estados, Territorios e Distrito Federal
para a execucao dos sistemas rodovia-
rios regionais respectivos. O Fundo Ro-
doviario Nacional era constituido pelo
produto de imposto unico federal sobre
combustiveis e lubrificantes liquidos
minerais, importados e produzidos no
pais. Do Fundo Rodoviario Nacional,
40% eram para a receita do Departa-
mento Nacional de Estradas de Roda-
gem e 0s 60% restantes eram rateados
entre os Estados, Territorios e Distrito
Federal da seguinte forma: 36% pro-
porcionalmente ao consumo de com-
bustiveis e lubrificantes liquidos; 12%
proporcionalmente a populacao; 12%
proporcionalmente a area territorial.



E, com base nas experiéncias dos Esta-
dos Unidos e do Brasil, percebe-se que
a eliminacao de impostos vinculados
resulta em precoce e rapida deteriora-
cao da infraestrutura, por falta de ma-
nutencao e reabilitagao (o apelo politico
para construir € muito maior do que para
manter e reabilitar obras realizados por
outros politicos). No Brasil, como tenta-
tiva para atenuar o problema, foi criada
a CIDE Combustiveis (Contribuicdo de
Intervencédo no Dominio Econémico),
através da Lei n° 10.336/2001, relativa as
atividades de importacao e comerciali-
zacao de petroleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e alcool etilico
combustivel. Para a CIDE Combustiveis,
0 pagamento é feito por quem comercia-
liza a primeira preparacao do combusti-
vel ou por quem importa o combustivel.

Para manter os niveis de gastos dos
programas de rodovias e transito e para
cobrir os déficits de receita, o Congres-
so norte-americano transferiu um total
de cerca de US$ 155 bilhdes em recei-
tas gerais para o Fundo Fiduciario de
Rodovias, em nove ocasides, de 2008 a
2020 (GAQ, 2021). Todavia, foram trans-
feréncias pontuais, nao representan-
do uma fonte de receitas sustentavel,
tendo, inclusive, acabado com o antigo
principio de alocacao de custos de que
‘0s usuarios pagam o financiamento de
rodovias”, quebrando o vinculo entre
0S impostos que 0s usuarios pagavam
e os beneficios que eles recebiam (ou-
tro ponto que difere a situacao dos EUA
da que prevalece no Brasil, em relacao
a priorizacao de projetos e as analises
econémicas).
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Um plano sustentavel de longo prazo
para financiar o transporte de superficie
envolve a acao do Congresso dos EUA e
continua sendo a acao central que de-
terminara se o Sistema de Transporte
de Superficie permanecera ou sera re-
movido da Lista de Alto Risco do GAO. No
entanto, o GAO (2008) também reconhe-
ce ser muito importante que o financia-
mento federal para o transporte de su-
perficie seja empregado com eficiéncia
e boa técnica.

5.3 Critérios para Selecao de

Projetos e Avaliagcao de Riscos

Na ultima década, o GAO observou opor-
tunidades de melhoria do desempenho
e aumento da responsabilidade no uso
dos fundos do transporte de superficie,
com possibilidade de maximizagcao do
uso dos recursos existentes e vinculagcao
do financiamento ao desempenho. Nes-
se sentido, a maximizacao da utilizacao
dos recursos passa por megaprojetos de
infraestrutura muito bem elaborados,
enquanto a associacao do financiamen-
to ao desempenho implica um monito-
ramento ao longo do tempo. As oportu-
nidades vislumbradas, segundo o GAO
(2011), incluem:

» implementar uma abordagem ba-
seada no desempenho para o finan-
ciamento do transporte de superfi-
cie; e

» melhorar como os projetos de trans-
porte de superficie sdo selecionados,
por meio dos programas de financia-
mento discricionario do Departa-
mento de Transporte (DOT).
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Cabe uma explicacdo sobre o financia-
mento do sistema de rodovias, em que
o financiamento discricionario corres-
ponde a fundos federais que devem ser
solicitados em uma base competitiva,
enquanto o financiamento convencional
consiste no recebimento, por parte dos
estados, de uma parcela dos impostos
arrecadados sobre o combustivel (equi-
valente a Contribuicdo de Intervencao
no Dominio Econémico - CIDE no Brasil)
e taxas de registro de veiculos (equiva-
lente ao Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores - IPVA). Perce-
be-se, portanto, que a preocupacao do
GAO, analoga em muitos aspectos a que
percebemos no TCU, do Brasil, é novida-
de nos Estados Unidos.

Historicamente, nos EUA, os gastos do
sistema de transporte de superficie nao
abordaram com eficacia os principais
desafios, como a deterioragdo da in-
fraestrutura e o aumento do congestio-
namento e da demanda por frete (pre-
Co que se paga pelo uso/locagédo do meio
de transporte). 1sso ocorreu porgue:

» 0s objetivos e funcdes federais nao
eram claros;

» 0s programas nao tinham vinculos
com o desempenho; e

» 0Sprogramas nao usavam as melho-
res ferramentas e abordagens para
garantir decisdes de investimento
eficazes.

Houve autorizagao, em 2007, para um
novo Programa de Projetos de Rodovias
e Frete de Significancia Nacional, au-
torizado em US$ 4,5 bilhdes, em 5 anos
fiscais, para rodovias, ferrovias, portos

e transporte intermodal, o qual o DOT
nomeou como [nfrastructure Program
for Rebuilding America (INFRA). Apesar
de promissor, mais de 90% do financia-
mento do Fundo Fiduciario de Rodovias
continuara a ser distribuido por férmula
estatutaria, ou seja, segundo regras es-
tabelecidas sem critérios de priorizacao
e sem controle de desempenho.

Quanto aos subsidios discricionarios, o
GAO relatou que, desde 2011, foram iden-
tificados varios desafios com 0s progra-
mas do DOT, incluindo problemas com a
transparéncia do processo de analise e
selecao de inscricbes no Programa e a fal-
ta de documentacao das principais deci-
sbes. Em 2019, 0 GAO informou néo ter sido
capaz de determinar a base para cerca de
US$ 2,3 bilhdes em fundos discricionarios
dos anos fiscais de 2016 a 2018, devido a
continua falta de consisténcia e transpa-
réncia na gestao do programa pelo DOT.
Exemplificou, relatando que o DOT des-
cobriu, inicialmente, que 97 inscricbes
continham informacgbes insuficientes
para uma determinacao de elegibilidade
e, posteriormente, encaminhou, a 42 das
97 inscricoes, solicitacao de informacgoes
adicionais, sem ter explicado por que deu
oportunidade de complementacao a cer-
tos candidatos e nao a outros.

Consequentemente, em 2019, o GAO so-
licitou ao DOT que esclarecesse aos can-
didatos do Programa INFRA as circuns-
tancias em que o DOT poderia solicitar
informacdes adicionais. E 0 GAO também
recomendou ao DOT que informasse aos
candidatos como as pontuac¢des nos cri-
térios de mérito deveriam ser usadas, se
fosse 0 caso, para determinar se 0s pro-



jetos avancariam para o0 Secretario para
implementacgdo. O DOT concordou com
essas recomendacoes e declarou que as
implementaria para os prémios de finan-
ciamento do Programa INFRA do ano fis-
cal de 2020, que foram anunciados em
junho de 2020. Mais do que o teor das re-
comendacdes, 0 que deve ser ressaltado
é a influéncia do GAO.

A andlise de custo-beneficio (ACB) é
um processo sistematico para identifi-
car, quantificar e comparar os benefi-
cios e custos econémicos esperados de
um projeto de infraestrutura proposto,
fornecendo uma referéncia Uutil para a
avaliacao e comparacdo de potenciais
investimentos em transporte e adicio-
nando um grau de rigor ao processo de
avaliacéo de um projeto.

Todos os projetos que pleiteiam subsi-
dio do INFRA devem enviar uma analise
ACB, pois um critério de selecao sera a
“vitalidade econémica”, sendo atribuida
uma classificagao em termos de “benefi-
cios estimados ao transporte de cargas”
pelos economistas do Departamento de
Transporte dos Estados Unidos (USDOT
— United States Department of Trans-
portation) que irdo revisar a ACB do so-
licitante, mediante exame das principais
premissas (GAO, 2019).

A “vitalidade econémica” € quantificada
em quatro faixas de relacao beneficio-
-custo (Benefit Cost Ratio — BCR), em que
um maior valor de BCR indica maior vita-
lidade econdmica: BCR > 3,0; BCR: 1,5 a
3,0; BCR:1,0a1,5; BCR<1,0. E, com base
em analise de sensibilidade dos princi-
pais fatores, é atribuida uma classifica-
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cao de confiabilidade para a avaliacao
(alta, média, baixa). O USDOT também
considera a importancia dos beneficios
para o transporte de cargas, atribuin-
do trés classificacbes com base em sua
participacao nos beneficios quantifica-
veis totais: beneficios substanciais: >
20%; beneficios moderados: 5-20%; be-
neficios incidentais: <5%.

Além da consideracao tradicional, de que
0S projetos sao economicamente viaveis
quando os beneficios superam os custos
(BCR > 1), ha orientacao adicional sobre
como avaliar as reduc¢des nas emissoes
(incluindo CO2). A BCA deve ser transpa-
rente e reprodutivel, devendo fornecer
informacoes suficientes para que um re-
visor siga a logica e reproduza os resul-
tados. Também devem ser submetidos os
arquivos de planilha ou banco de dados
mostrando os célculos e 0os memoran-
dos técnicos que descrevem a analise e
documentam as fontes de informacao
utilizadas (suposicoes e dados conside-
rados), devendo os beneficios e custos
serem apresentados por tipo de custo,
anualmente, e ndo apenas os resultados.

Ha recomendacéo explicita do GAO (2008)
para que sejam contempladas na ACB to-
das as mudangas (por exemplo, aumento
dos volumes de trafego) que ocorreriam
mesmo na auséncia do projeto solicitado,
assim como a continuidade da manuten-
cao de rotina e os impactos de longo pra-
70 se nenhuma intervencao for executada
(por exemplo, fechamento ou até mesmo
ruptura de uma ponte). E, por outro lado,
ha recomendacao para que nao sejam fei-
tas suposicoes irrealistas sobre fluxos de
trafego alternativos ou para que a mesma
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(ou similar) melhoria seja implementada
mais tarde. Em virtude da sensibilidade
do resultado de uma ACB aos volumes de
trafego considerados, que condicionam
sobremaneira os beneficios proporciona-
dos aos usuarios das rodovias, e do efeito
que uma intervencao em anos mais tarde
acarreta em termos econémicos na anali-
se do fluxo de caixa.

Um aspecto que merece muita atencao
€ a previsao de demanda, pois a maioria
das estimativas de beneficios depende
do numero de passageiros ou de usua-
rios. Dessa forma, sao requeridas infor-
magdes de apoio as previsdes, como 0
escopo geografico, as fontes de dados
e método de previsao, bem como que
sejam feitas previsdes para anos inter-
mediarios, para que haja interpolagéo.
Também sado recomendados cuidados
com as premissas de crescimento de
longo prazo, inclusive para que se con-
siderem os limites de capacidade subja-
centes da infraestrutura.

O periodo de analise de demanda deve
abranger o desenvolvimento inicial, a
construgcao da melhoria e um periodo
operacional subsequente, estando, ge-
ralmente, associado a vida util esperada
da melhoria ou do ativo, ou seja, o nime-
ro de anos até que seja necessaria a mes-
ma acao novamente. Devem ser evitados,
segundo o GAO (2019), periodos de ana-
lise excessivamente longos (mais de 30
anos de operacgOes, destacando-se que,
no Reino Unido, considera-se um periodo
de andlise de 60 anos). Recomenda-se 0
maximo de 20 anos para obras de expan-
sao da capacidade. O conceito de valor
residual (valor restante da infraestrutu-

ra apos a sua depreciacao completa, ao
final do periodo de projeto considerado,
pois ndo se trata de um bem que nao
tem mais utilidade e precisa ser descar-
tado) € Util para cobrir os anos de vida
util restante, no caso de ativos de longa
duracdo. Nesse sentido, verifica-se que
a avaliacao de projetos, no Brasil, utiliza
valores de periodo de projeto proximos
aos dos Estados Unidos e muito inferiores
aos adotados no Reino Unido.

A seguranca viaria refere-se a métodos e
medidas para reduzir o risco de acidentes
e € normalmente associada a reducao de
mortes, lesdes e danos materiais. No caso
dos projetos que solicitam subsidios ao
Programa INFRA, as melhorias projetadas
em termos de seguranca viaria devem ser
detalhadamente explicadas e documen-
tadas, com justificativas para as suposi-
coes de reducoes esperadas em colisoes,
lesGes e/ou mortes, demonstragao clara
de ligacdo entre o projeto e os melhores
resultados previstos, preferencialmente
com uso de dados historicos especificos
da localidade em analise.

Os beneficios em razao da reducao de
emisséo de poluentes (CO2, SO2, NOx e
material particulado), como resultado
de melhorias na infraestrutura, normal-
mente estao associados a reducdo do
consumo de combustivel. Sao recomen-
dados pelo GAO (2019) valores de redu-
¢ao, ano a ano, com a ressalva adicional
de se considerar taxa de desconto de 3%,
e nao o valor de 7% aplicavel a todos os
outros itens de custos e beneficios. Ou
seja, com menor taxa de desconto esta
implicita uma maior valorizacéao dos
beneficios decorrentes da reducao de
emissao de poluentes.



Os beneficios para os usuarios existentes
e para 0s usuarios adicionais, atraidos
pela melhoria da infraestrutura, ndo sao
considerados da mesma forma, sendo
normal, na ACB, valorizar mais os bene-
ficios para os usuarios existentes. Outro
aspecto contemplado € a mudanca de
modo de transporte, com perda de usua-
rios para modalidades concorrentes (fer-
rovias e hidrovias, por exemplo, no caso
do transporte de cargas, e para o trans-
porte aéreo, no caso do transporte de
passageiros), que deve ser vista com base
em cuidadosa analise do mercado. Nao
se deve comparar custos para 0s usua-
rios no modo “antigo” e no modo “novo”,
mas como beneficios para os usuarios
adicionais (os que forem atraidos de ou-
tros modos) e em termos de reducdo de
externalidades (por exemplo, reducao
de emissao de poluentes e da deteriora-
cao dos pavimentos, no caso de saida de
usuarios para outros modos). Deve haver,
também, compensacéo no caso de redu-
cao das taxas pagas pelos caminhdes por
danos causados aos pavimentos.

Outros beneficios que podem ser consi-
derados incluem o bom estado de con-
servacgéo, a resiliéncia (frequéncia espe-
rada de eventos e suas consequéncias),
a reducdo de ruidos, a capacidade de
dar respostas a situacbes de emergéncia
(segundo método da Agéncia Federal de
Gerenciamento de Emergéncia - FEMA
para servicos de bombeiros e ambulan-
cias), a melhoria da qualidade de vida e
a valorizacao das propriedades.

Particularmente, quanto aos investi-
mentos em transporte publico e transito,
a tomada de decisao é baseada no de-
sempenho, com o objetivo de tornar as
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agéncias regionais e estaduais de trans-
porte mais transparentes e rigorosas,
ressaltando alimitacao da capacidade de
financiamento e a necessidade de esco-
Ihas dificeis (priorizacao). As categorias
de beneficios potenciais dos investimen-
tos em transporte publico englobam os
viajantes tradicionais (tempo de viagem,
confiabilidade, custo da viagem e aces-
sibilidade), os usuarios das estradas (re-
ducéo de congestionamento), a equida-
de social, a sustentabilidade ambiental,
a saude publica e a gestao do sistema de
qualidade de vida e compatibilidade do
uso do solo (NAS, 2021). Podem ser usa-
das para analise, medidas quantitativas,
baseadas em um valor numérico que
representa o tamanho ou quantidade
mensuravel como, por exemplo, a eco-
nomia de tempo de viagem e a redugao
no consumo de combustivel, bem como
medidas qualitativas, fruto da opinido de
especialistas e/ou dados nao numericos.
Frequentemente, tais medidas sao ex-
pressas em uma escala numeérica, como
uma classificacao de 1 a 5, estabelecida
por entendimento de especialistas.

O processo de priorizagao (NAS,
2021) deve:

e Estabelecer uma escala: as me-
didas de desempenho usadas
para priorizar os investimentos
devem ser de tal forma que o va-
lor seja proporcional ao benefi-
cio gerado pelo investimento, o
que pode exigir a multiplicagéo
por uma medida do tamanho
do projeto, como comprimento,
area ou custo;
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e Normalizar a medida: quando as
medidas sdo combinadas para
calcular uma pontuacéo, elas
devem ser normalizadas para
que figuem em uma escala co-
mum, 0 que pode ser feito pela
monetizacdo de todas elas (con-
verté-las em dolares) ou pela
conversao dos valores em uma
escaladeOal;

e Ponderar a pontuacdo: para
priorizar investimentos, consi-
derando-se varios objetivos, de-
ve-se calcular uma pontuacao
geral, que combina pontuactes
para diferentes metas, que sao
multiplicadas por um peso de
objetivo, variavel de 0 a 100%,
com a soma dos pesos igual a
100%. Uma analise de cenarios
com diferentes pesos consiste
em um teste de sensibilidade
que as agéncias podem realizar
antes de estabelecer sua distri-
buicao final de pesos.

5.4 Monitoramento e Transparéncia

Em 2012, como resultado da acao do GAO
(2012), foi promulgada a Lei do Avanco
para o Progresso no Século 21 (MAP-
21), que comecou a abordar esses de-
safios principais, incluindo disposicoes
para avancar em direcao a um sistema
de transporte de superficie baseado no
desempenho, estabelecendo metas de
desempenho nacional em areas como
condicao da infraestrutura e seguranca
viaria.

A lei e seus regulamentos de implemen-
tacao estabelecem um processo de trés
fases em que:

» o0 DOT traca medidas e padrées de
desempenho;

» estados e outros beneficiarios defi-
nem metas com base nessas medi-
das de desempenho e estados rela-
tam o progresso ao DOT;

» 0 DOT avalia se os donatarios cum-
priram ou fizeram um progresso sig-
nificativo em relacao as suas metas.

E 0 processo ja esta em andamento, pois
o DOT tem implementado a abordagem
baseada no desempenho, prevista no
MAP-21. Por exemplo, comecando no ano
fiscal de 2014, a National Highway Traf-
fic Safety Administration (NHTSA) exigiu
que os estados estabelecem metas para
medidas de desempenho relacionadas
a seguranca, como mortes no transito e
ferimentos graves. Além disso, em janei-
ro de 2017, a Administracao Rodoviaria
Federal finalizou a ultima das seis re-
gras inter relacionadas, estabelecendo
medidas de desempenho nas areas de
seguranca, pavimentacao e condicoes
de pontes e desempenho do sistema de
transporte de superficie.

Em 2019, o GAO observou que, em al-
guns casos, nao estava claro se os es-
tados haviam alcancado suas metas re-
lacionadas a seguranca e recomendou
que a 0 desenvolvesse e implementasse
um mecanismo de comunicagao sobre
0 atingimento das metas pelos estados.
Em resposta, a NHTSA planejou fornecer
dados de desempenho sobre o cumpri-
mento das metas de 2020 pelos estados



em seu site, quando os dados estiverem
disponiveis no outono de 2021. Nesse
sentido, a experiéncia dos Estados Uni-
dos mostra que o processo nao € instan-
taneo, mas pode-se chegar a bom termo
se houver entendimento da importancia
para o futuro do pais.

A Administracéo Rodoviaria Federal (Fe-
deral Highway Administration - FHWA)
emitiu seis regras inter relacionadas
para implementar uma nova abordagem
baseada no desempenho dos programas
federais do sistema de transporte de su-
perficie. Trés das seis regras estabele-
ceram 17 medidas de desempenho nas
areas de seguranca, condicao dos pavi-
mentos e pontes e desempenho do siste-
ma de transporte de superficie (conges-
tionamento, movimentacao de carga,
confiabilidade e qualidade do ar). A cria-
cao de regras foi o primeiro dos trés es-
tagios para implementar a abordagem
de gerenciamento de desempenho do
transporte de superficie (Transportation
Performance Management - TPM).

0 GAO (2019) recomendou que, para efe-
tivamente ocorrerem as grandes trans-
formacdes necessarias no Sistema de
Transportes de Superficie, 0 DOT - FHWA
precisa planejar melhor o uso das infor-
mactes de desempenho que os estados
comecardao a relatar, para poder, efeti-
vamente, avaliar os efeitos do financia-
mento federal e melhorar a tomada de
decisbes de investimento.

Quanto ao monitoramento dos investi-
mentos relacionados ao transito e trans-
porte publico, o “Transit Asset Mana-
gement” (Gerenciamento dos Ativos de
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Transito - TAM) entrou em vigor em 2016
e estabeleceu requisitos minimos para
0 gerenciamento de ativos de transito
para todos os destinatarios de financia-
mento federal, cujos planos devem in-
cluir um inventario de ativos, avaliacao
da condicdo deles e uma lista priorizada
de investimentos para melhorar o “Sta-
te of Good Repair” (SGR), programa de
financiamento para infraestrutura defi-
ciente (NAS, 2021). Em 2018, o ‘Federal
Transit Administration” - FTA publicou
a Regra Final do Plano de Seguranca da
Agéncia de Transporte Publico (“Public
Transportation Agency Safety Plan” -
PTASP), que exige que agéncias de tran-
sito desenvolvam planos de seguranca
0S quais incluem 0s processos e proce-
dimentos para implementar Sistemas
de Gestao de Seguranca ( “Safety Mana-
gement Systems” - SMS). Esses planos
devem incluir metas de desempenho de
seguranca com base em medidas defi-
nidas pelo Plano Nacional de Seguranca
em Transporte Publico e abrangem pro-
cedimentos sobre fatalidades, lesoes,
eventos de seguranca e confiabilidade
do sistema.

O Congresso dos EUA e o governo federal
devem, segundo recomendacado do GAO
(2019), entrar em acordo para um pla-
no de longo prazo de financiamento do
transporte de superficie, pois continuar
a alimentar o Fundo Fiduciario de Ro-
dovias com receitas gerais pode nao ser
sustentavel, dadas as demandas con-
correntes e os desafios fiscais de longo
prazo do governo federal. Uma solugao
sustentavel é equilibrar as receitas e 0s
gastos do Fundo Fiduciario de Rodovias.
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Em 2008, o GAO ja havia informado que
grandes mudancas nos gastos com trans-
porte ou nas receitas, ou em ambos, se-
riam necessarias para equilibrar os dois.
Porém, essa recomendacao nao foi imple-
mentada pelo Congresso norte-americano
quando da autorizacao para financiamen-
to do sistema de transporte de superficie,
que expira em outubro de 2021.

Embora a aprovacao pelo Congresso de
um plano sustentavel de longo prazo
para o financiamento seja a acao cen-
tral necessaria para remover o Sistema
de Transporte de Superficie da Lista de
Alto Risco, 0 GAO também destaca que é
cada vez mais importante a maximizacao
da eficacia dos programas de transpor-
te de superficie, com melhor utilizacao
dos recursos existentes e vinculacao do
financiamento ao desempenho.

Especificamente, como resultado
do monitoramento ja realizado, o
GAO recomendou ao DOT:

e continuar a fazer progressos no
monitoramento de desempenho;

e aprimorar a gestao de seus pro-
gramas de subsidios discricio-
narios.

Desenvolver, comunicar e reforgar os ob-
jetivos de uma transformagéao, bem como
atividades e cronogramas especificos
para atingir esses objetivos, estavam en-
tre as principais praticas que o GAO iden-
tificou para as principais transformacoes
organizacionais. O GAO concluiu que, sem
um plano formal orientando e coordenan-
do os esforgos da FHWA (Administragao

Rodoviaria Federal), a agéncia pode ter
dificuldades para articular as metas e o
proposito da transicao e identificar as
atividades mais adequadas para ajudar
os estados e MPOs (organizagdes metro-
politanas de organizacao e planejamen-
to) a superar os desafios. Portanto, o GAO
recomendou que a FHWA desenvolva um
plano de implementagao de TPM (aborda-
gem de gerenciamento de desempenho
do transporte de superficie) que inclua
metas e acdes e prazos especificos, e co-
munique publicamente esse plano.

Em agosto de 2018, o GAO confirmou que
a FHWA desenvolveu e lancou publica-
mente um plano de implementacdo de
TPM, que descreve a abordagem abran-
gente da agéncia para TPM e articula
0s objetivos e o proposito da transfor-
macdao. Especificamente, o plano esta-
beleceu trés metas abrangentes para
a implementacdao do TPM e identificou
atividades e prazos especificos para a
conclusao, a fim de dar suporte a cada
meta. Essas atividades incluiram treina-
mento e assisténcia técnica que a FHWA
desenvolvera e fornecera aos estados e
donatarios em areas especificas para
enfrentar os desafios de implementacao
em potencial, criando capacidade para
coletar e usar dados para definir me-
tas, calcular medidas de desempenho
e relatar resultados. Como resultado, o
FHWA esta em uma posicao melhor para
articular os objetivos da transformacao,
fazer o melhor uso das informacoes de
desempenho que os estados comegarao
a relatar e ajudar a avaliar os efeitos do
financiamento federal para melhorar a
tomada de decisdes de investimento.
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SINTESE DAS EXPERIENCIAS
INTERNACIONAIS

Com base no estudo realizado pela OCDE sobre o contexto institucional, processo de
planejamento e priorizacao, de desenvolvimento de projeto, licitacao, contrato, or¢a-
mento, medidas anticorrupgao e transparéncia (OCDE, 2016), foi elaborada a Tabela 3,
contemplando as principais caracteristicas da governanca da infraestrutura do Brasil,
Reino Unido, Peru, Chile e EUA. Desse modo, & possivel comparar de que forma as pra-
ticas adotadas pelo Brasil se diferem das dos outros paises.

Tabela 3 - Principais caracteristicas do planejamento da infraestrutura do Brasil, Reino
Unido, Peru, Chile e EUA.

0 pais possui um planejamento estratégico de longo prazo para infraestrutura?

0 governo possui uma lista ou programa de projeto prioritarios com compro-
misso politico de entrega no médio prazo?

Separagao entre o 6rgdo responsavel pelo planegjamento e proposta de projetos,
a decisao de se investir, e 0 6rgao que ira financiar o projeto

Forte apoio politico
Anélise de custo-beneficio com resultados fortemente positivos em termos de

10 Sim Sim Sim Sim Nao

valor e beneficio para a sociedade = e Sl Sl sim” Sl
Faz parte do plano estratégico de longo prazo 10 Nao Sim Nao Nao Nao
Forte interesse do setor privado -10 Sim Sim Sim Sim Nao
Forte apoio popular ao projeto -10 Sim Néo Sim Sim Nao
Existéncia de ranking dentro da lista de prioridades 10 Nao Nao Sim Nao Nao
Processo formal para o requerimento legal para garantir a viabilidade econmi- Sim

ca de projetos de infraestrutura (novo pos 2021)

ABORDAGENS AVALIA(;AO DE VIABILIDADE Reino Unido | Peru* Chile
ECONOMICA E DOS RISCOS

Analise de custo-beneficio incluindo o custo capital (CAPEX) e operacional
(OPEX) durante ciclo de vida do projeto

Estimativas de fluxo de caixa durante o ciclo de vida do projeto 10 Sim Sim Sim Sim Sim
Alocagéo de riscos entre agentes privados e publicos que considera os custos 10 Nio i Nio Sim* Nio
dessa alocagéo

Internalizagdo dos |mpactos ambientais da infraestrutura na analise de na
andlise de custo-beneficio®

Existéncia de sistema mandatério para coletar e disseminar informagdes finan- Nao Sim*
ceiras e ndo-financeiras sobre o projeto de infraestrutura (novo pos 2021)

TOTAL 20 100 50 70 30

Sim

Fonte: elaboracéo dos autores.
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Para calcular um indice que repre-
senta a qualidade da governanca
do planejamento e execucao da in-
fraestrutura, foi atribuido um peso
a presenca/auséncia de procedi-
mentos e estruturas que impactam
de forma direta no processo deci-
sorio. Nessa analise, quanto maior
a nota, melhor a qualidade da go-
vernanca da infraestrutura. Entre
0s paises analisados, o Reino Unido
apresenta a maior nota enquanto o
Brasil possui a menor pontuacao.
Os asteriscos na coluna “Planeja-
mento da Infraestrutura” indicam
que a pergunta foi incluida pelos
autores. Os demais asteriscos indi-
cam que as respostas foram dadas
pelos autores com base no contel-
do estudado para cada pais devido
a auséncia de informacdes no le-
vantamento da OCDE.

Como visto na tabela 3, um dos princi-
pais critérios para a aprovacao de pro-
jetos de infraestrutura no Reino Unido
é 0 seu alinhamento com o planeja-
mento estratégico do pais. De forma
similar, no Peru, somente 0s projetos
incluidos no planejamento podem ser
licitados ou financiados. Esse tipo de
vinculacao é importante para garantir
0 alinhamento entre o plano estratégi-
co de longo prazo, os planos setoriais,
0S programas prioritarios e os Planos
Plurianuais e a Lei Orcamentaria Anual.
Além disso, como o0s planos setoriais
sao realizados de forma transparente
e com base em modelos computacio-
nais que analisam diferentes critérios

(com destaque ao beneficio econdmi-
co dainfraestrutura), é importante que
esses instrumentos sejam fortalecidos.
Também, ao garantir a centralidade do
planejamento, aumenta-se o nivel de
previsibilidade e se reduz a ingeréncia
politica sobre os investimentos publi-
COS e concessoes

O Chile também apresenta um proce-
dimento robusto para selecao e avalia-
cao da viabilidade econémica dos pro-
jetos de infraestrutura. Cabe destacar
0 tratamento explicito das externali-
dades ambientais e a vulnerabilidade
dos projetos ao aquecimento global ou
desastres naturais, principalmente os
terremotos. O pais também adota um
preco social do carbono, de forma a in-
ternalizar os custos ambientais ligados
as mudancgas climaticas no processo
de planejamento da infraestrutura. O
processo rigoroso e transparente de
selecao de projetos adotado pelo Chile
ajuda a explicar o sucesso do pais na
atracao de investimentos internacio-
nais e a boa qualidade da infraestrutu-
ra de transporte e do setor elétrico no
pais.

Diferente dos demais paises, os Esta-
dos Unidos da América adotam uma
abordagem com um alto grau de des-
centralizacao. Porém, com base nas
recomendacdes do U.S. Government
Accountability Office (GAQ), orgao
com func¢des similares ao Tribunal de
Contas da Uniao no Brasil, os estados
seguem diretrizes comuns e critérios
minimos para a selecao e implemen-
tacao de projetos de infraestrutura
de transportes. Todos 0s projetos que



pleiteiam subsidio devem enviar uma
analise de custo-beneficio, onde nao
sO é avaliado se os beneficios superam
0s custos mas também o nivel de “vi-
talidade econdbmica” que considera o
grau em que o retorno é superior aos
investimentos. Vale ressaltar nos EUA
também a contribuicao da ciéncia,
com a publicacao e adocao pelo go-
verno de um guia de priorizacao dos
investimentos em transporte publico
pela National Academy of Sciences
(NAS) em 2021.
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Observa-se que, dentre os paises pes-
quisados, todos apresentam pontos
fortes e pontos que merecem atencao,
0S quais servem como base para que
se possa pensar em uma proposta de
governanca para o Brasil. No proximo
topico sera apresentada uma reflexao
sobre a estrutura atual de governan-
ca de infraestrutura brasileira e, com
base no que foi observado nas demais
experiéncias internacionais; apresen-
tar-se-a uma proposta de atualizacao
dessa governanca.
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De um lado, o Brasil ja implementa alguns
dos principais componentes de uma boa
governanga, com a construcao perio-
dica de planos setoriais (ex. PNL 2035,
PNE 2030), e uma lista ou programa de
projetos prioritarios com compromisso
politico de entrega no médio prazo (ex.
PAC e PPI). O Brasil também ja adota, em
grande parte dos projetos, abordagens
de avaliacao de viabilidade econémica,
como analise de custo-beneficio e flu-
x0 de caixa. Com a instituicdo do Comi-
té Interministerial de Planejamento da
Infraestrutura surgiu nova oportunida-
de para restabelecer a centralidade dos
estudos de viabilidade no processo de-
cisorio.

Em particular, o Plano Integrado de Lon-
go Prazo da Infraestrutura a ser gesta-

GOVERNANCA DA
INFRAESTRUTURA
PARA O BRASIL

do pelo Comité, prevé a realizacao de
estudos de viabilidade econémica dos
projetos de grande porte previstos para
0s proximos 10 anos. Esse Plano esta
previsto para ser publicado até o fim de
2021. Visto que esse mesmo comité foi
0 responsavel pela elaboracdo do Guia
Geral de Analise Socioecontmica de
Custo-Beneficio de Projetos de Investi-
mento em Infraestrutura, publicado em
2021, pelo Ministério de Minas e Energia
do Brasil citado anteriormente, existe
a possibilidade de que esse novo plano
seja construido a partir das boas praticas
internacionais trazidas pelo documen-
to. Porém, vale notar que esse potencial
ainda nao foi realizado, e que sera ne-
cessario ultrapassar barreiras culturais,
legislativas e politicas substanciais para
que isso ocorra (Veja Tabela 3).

Figura 4 - Fluxograma simplificado da governanca da infraestrutura no Brasil, com a relagao
entre os niveis de planejamento e processos de avaliagéo de viabilidade econémica e de riscos, e

internalizacao de custos ambientais.

—) Vinculo mandatério i i Avaliagdo de
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Fonte: elaboracao dos autores
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Atualmente, a principal limitacao da go-
vernanca da infraestrutura do Brasil nao
deriva da auséncia de planos e manuais
de melhores praticas, mas sim da fal-
ta de integracao entre esses diferentes
elementos. Em particular, a partir desta
analise foi possivel notar uma articula-
cao fraca entre o plano estratégico de
longo prazo (i.e. Estratégia Federal de
Desenvolvimento), publicado em 2020, e
0s planos setoriais apresentados poste-
riormente (i.e. PNL, 2035 e PDE, 2031),
em particular no que se refere as me-
tas do eixo ambiental. Seria desejavel
também que os Planos Setoriais infor-
massem, de forma direta, os programas
de obras prioritarias, como o PAC e PP,
porém nao existe essa obrigatoriedade.
Também ndo ha um critério transparen-
te de priorizacao dos projetos indicados
pelos planos setoriais para inclusao nos
programas prioritarios. Portanto, esses
programas podem incluir projetos sele-
cionados a partir de critérios politicos.
O oposto e verdadeiro, ja que os planos
setoriais absorvem, explicitamente, as
carteiras atuais dos programas e obras
prioritarias, propiciando o desenvolvi-
mento de planos com portfolios suboé-
timos, que inclui obras sem viabilidade
econdmica ou com beneficios marginais.
Finalmente, mesmo os projetos exclui-
dos dos planos setoriais e dos programas
prioritarios podem ser incluidos no Plano
Plurianual — PPA (responsavel pelas di-
retrizes, objetivos e metas de médio pra-
z0) e na Lei Orcamentaria Anual — LOA
(que prevé os gastos do governo brasi-
leiro para o préximo ano), fornecendo
um caminho adicional para o desalinha-
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mento entre planejamento e execucao
(CARDOSO JR e NAVARRO, 2016; GOMIDE
& PEREIRA, 2018; TCU, 2020).

E possivel, também, observar falhas na
aplicacao das abordagens de avaliacao
de viabilidade econémica, com a exis-
téncia de vieses otimistas, exclusédo de
custos ambientais substanciais, e pos-
sibilidade de se justificar projetos invia-
veis economicamente, por meio de cri-
térios subjetivos e pouco transparentes
(ex. integragao nacional). Da mesma for-
ma, nao existem regras claras e coeren-
tes para avaliacao e distribuicao dos ris-
cos envolvidos nos projetos, sendo que,
em grande parte dos casos, sao firmados
contratos onde os pagadores de impos-
tos assumem o prejuizo de empreendi-
mentos que se demonstram inviaveis
economicamente. Finalmente, as infor-
macoes financeiras e nao financeiras
sobre os projetos de infraestrutura sao
escassas e pouco transparentes.

Outro problema critico da governancga da
infraestrutura do Brasil € que nao existe
consisténcia com a forma que os estudos
de viabilidade econdmica sao realiza-
dos e apoiam a tomada de decisao. Visto
que os planos setoriais nao apresentam,
de forma individualizada, o resultado do
custo-beneficio dos empreendimentos
incluidos no portfolio analisado, existem
evidéncias de que o saldo positivo de um
projeto ndo € um critério significativo
para sua escolha. Ao mesmo tempo, dife-
rentes exemplos mostram que o interes-
se do setor privado e o forte apoio politico
a um dado projeto sao fatores mais sig-
nificativos do que o resultado da analise
de viabilidade. Além disso, enquanto os
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PPA anteriores a 2011 exigiam a apresen-
tacdo de Estudos de Viabilidade Teécni-
ca Econdmica e Ambiental (EVTEA) para
grandes projetos, esse requerimento foi
excluido dos PPA de 2012-15 e 2016-19.
O PPA de 2020-23 reintroduziu essa exi-
géncia, porém somente para novos pro-
jetos de grande vulto apds 2021. Além de
nao ser obrigatodria, ndo existem proce-
dimentos formais para a avaliacao inde-
pendente da robustez dos EVTEA, exceto
nos casos de concessao de servico publi-
co (por exemplo), onde o Poder Conce-
dente realiza esse tipo de andlise, a qual
e posteriormente examinada pelo TCU.
Essa situacdo € agravada pelo fato de
que 0s mesmos 0rgaos responsaveis pelo
planejamento, também sdo incumbidos
de aprovar e implementar os projetos de
infraestrutura, diminuindo o espaco para
avaliacdes mais rigorosas. O fluxograma
simplificado da governanca da infraes-
trutura no Brasil (Figura 4) corrobora
estudo realizado do IPEA que analisou a
governanca da infraestrutura a luz das
investigacbes da Lava Jato (MACHADO,
GOMIDE & PIRES, 2018):

Os projetos de infraestrutura, pelos
seus vultosos investimentos e inu-
meros contratos, oferecem, assim,
oportunidades para um constante
fluxo de recursos para irrigar cam-
panhas e promover a manutencao
de grupos politicos em suas posi-
cOes de poder. Nesse cenario, a
corrupgao entre politicos, burocra-
tas de alto nivel e gestores de gran-
des empresas tem margem para se
perpetuar.

A partir das melhores praticas do Chile,
Peru, Reino Unido e Estados Unidos da
Ameérica é possivel sugerir mudancas na
atual governanca da infraestrutura do
Brasil. O Fluxograma simplificado a se-
guir proposto apresenta uma sugestao
de melhorias no processo de governancga
da infraestrutura no Brasil onde compa-
rado ao fluxograma atual séo indicadas
alteracbes no processo como modifica-
cao nos tipos de vinculos nao mandato-
rios ou sem vinculo formal para vinculos
obrigatorios (ver Figura 5).

O PPA de 2020-23 prop0s a retomada da
obrigatoriedade da realizacao de EVTEA
para novos grandes projetos apos 2021.
Todavia, seguindo a experiéncia do Rei-
no Unido, Peru e Chile, seria importante
estabelecer a obrigatoriedade da rea-
lizacdo desses estudos para todos os
projetos que ainda nao foram iniciados,
ou com custos afundados relativamen-
te baixos. Isso deveria implicar a reava-
liacdo do portfélio do PPI e das obras ja
anunciadas pelo Ministério da Infraes-
trutura e Minas e Energia. Além disso,
em linha com o Reino Unido e Chile, é
importante nao so realizar estudos para
cumprir requisitos formais, mas esta-
belecer critérios objetivos minimos (ex.
taxa de retorno ou VPL superior a outras
alternativas), de modo a justificar o in-
vestimento publico. Também é deseja-
vel a adocao de padrbes mais rigorosos
e compreensivos para a realizacao de
EVTEA, a exemplo do 5CM e do RFC uti-
lizados no Reino Unido, considerando a
necessidade de evitar estudos com viés
otimista ou deturpacao estratégica. Ain-
da seguindo o exemplo do Reino Unido e



Chile, seria importante a adocao da ana-
lise do risco e internalizacao dos custos
ambientais como parte integral dos estu-
dos de viabilidade. Caso essa vinculacao
se torne obrigatoria, poder-se-a evitar,
por exemplo, a realizacao de investi-
mentos em rodovias comprovadamente
sem viabilidade econémica e de gran-
des impactos ambientais, e a obrigato-
riedade de se investir em termelétricas
a gas (ignorando critérios econdmicos e
ambientais) como na Medida Provisoria
de privatizacdo da Eletrobras, convertida
na Lei 14.182/2021. Recomenda-se tam-
bém, seguindo o modelo dos EUA, ado-
tar um critério de vitalidade econdémica
de modo a priorizar projetos com melhor
relagcao custo-beneficio, evitando inves-
timentos em projetos marginalmente
benéficos.

O Brasil também iria se beneficiar da se-
paracao das instancias decisorias e da
realizacao de revisdes pelos pares inde-
pendentes. Atualmente, 0 mesmo 0rgao
que realiza o planejamento setorial (com
apoio de empresas a ele vinculadas)
também é responsavel por realizar e ava-
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liar o EVTEA. Com a extincao do CONIT,
enquanto conselho interministerial, e
criacao, em 2019, de um Comité Estrate-
gico de Governanca interno ao Ministério
da Infraestrutura houve concentracao
ainda maior do processo decisorio. Em
oposicao ao modelo brasileiro, no Rei-
no Unido e Chile existe uma separagao
clara entre os ministérios responsaveis
pelo planejamento e proposta de proje-
tos, e 0 ministério incumbido da apro-
vacao e execucao das obras. Seguindo
a experiéncia britanica, o Brasil poderia
estabelecer a obrigatoriedade de avalia-
cao dos planos e EVTEA por comités de
especialistas com membros externos ao
governo, de modo a garantir uma maior
independéncia e rigor. Esses processos
poderiam ser realizados por meio do
fortalecimento da Camara Técnica de
Projetos de Grande Vulto do Ministério
da Economia, criada por meio do Decre-
to N. 6601/2008, mas que, atualmente,
aparentemente encontra-se desativado.
Nos dias de hoje, esse papel é realiza-
do em parte pelo TCU, que desempenha
papel fundamental no controle externo

Figura 5 - Sugestao de fluxograma simplificado da governanca da infraestrutura no Brasil, com a
relacdo entre os niveis de planejamento e processos de avaliagao de viabilidade econdmica e de

riscos, e internalizagéo de custos ambientais.
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dos planos setoriais e contratos de con-
cessdao. Tendo em vista a importancia
do tema, seria relevante, ainda, a cria-
cao de comités de controle interno que
revisassem todos os EVTEA de grandes
projetos. Nesse ponto o Brasil poderia se
inspirar no modelo dos EUA, com maior
protagonismo dos orgaos de controle ex-
terno na definicao de critérios minimos
para aprovacao de projetos.

Finalmente, o Brasil poderia se benefi-
ciar de uma maior capacidade de mo-
nitoramento e transparéncia dos pro-
jetos de infraestrutura. Apesar de o PPI
manter um site com informacgdes resu-
midas sobre os diferentes projetos, e 0
TCU publicar anualmente o relatoério de
consolidacao do FISCOBRAS, existem re-
lativamente poucas informacdes sobre
0 custo total dos projetos de infraestru-
tura. Também, enquanto o Reino Unido,
Chile e Peru se esforcam para aumentar
a transparéncia e adotar procedimentos
de monitoramento padrao, no Brasil sao
praticamente inexistentes os estudos ex
post que avaliam os reais custos e bene-
ficios obtidos por um projeto de infraes-
trutura. Por exemplo, apesar de o PAC
e 0 PPl apresentarem o0s custos iniciais
previstos para 0s projetos, nao existem
informacdes consolidadas, nem mesmo
para obras emblematicas como a usina
termonuclear Angra 3, a Ferrovia FIOL e a
BR-163 entre Cuiaba e Santarém. Desse
modo, o governo perde a oportunidade
de identificar erros e aprimorar, de forma
constante, o planejamento e a execucao
de projetos de infraestrutura no Brasil.

Na proposta acima torna-se obri-
gatoria a vinculacao entre o pla-
no estratégico nacional, os planos
setoriais, os programas de obras
prioritarias e o plano plurianual
juntamente com a lei orcamentaria
anual. Além disso, os planos seto-
riais devem incluir avaliacdes de
viabilidade integradas, que possi-
bilitem a hierarquizacéo das obras
a serem incluidas nos programas
de obras prioritarias. Finalmente,
sugere-se que somente os grandes
projetos de infraestrutura prioriza-
dos possam ser incluidos no plano
plurianual e na lei orcamentaria
anual, restringindo, portanto, a in-
geréncia politica no planejamento
da infraestrutura. Nessa etapa 0s
estudos de viabilidade detalhados
devem incluir também os riscos e
internalizar na analise de custo e
beneficio as externalidades am-
bientais diretas e indiretas do pro-
jeto (ex. desmatamento induzido,
emissdes de gases de efeito estu-
fa). Finalmente, todos os projetos
grandes aprovados e executados
deveriam ser monitorados e sub-
metidos a avaliacao ex post de for-
ma a detectar eventuais vieses nas
analises de viabilidade, aprimo-
rar os procedimentos de decisdo
de forma gradual e garantir maior
transparéncia dos investimentos
publicos para a sociedade.
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