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ATUACAO DO TCU NOS GRANDES
TEMAS DE INFRAESTRUTURA

A atuagdo do TCU nos temas de infraestrutura é conduzida de forma sis-
tematica por meio do Plano Anual de Fiscalizacdo de Obras Publicas (Fis-
cobras), Acompanhamento das Desestatizacdes (privatizacdes, concessdes
e etc.) e Fiscalizacdo de Politicas e Regulacdo de Infraestrutura.

Por meio de suas sete unidades especializadas em infraestrutura, a fisca-
lizacdo perpassa projetos de infraestrutura especificos (obras e desestati-
zagées) e temas estruturantes transversais.

A seguir, destaca-se diagndstico do TCU no tema infraestrutura a partir do
julgamento do Fiscobras 2021 (Acérddo 2.579/2021-TCU-Plenério), com
atualizacdo de outros trabalhos julgados até outubro de 2022, de forma
a evidenciar os desafios-chaves setoriais e transversais da infraestrutura
nacional, estruturados da seguinte forma:

» Desafios Estruturais e Transversais da Infraestrutura, com destaque
para o acompanhamento da institucionaliza¢do de sistema de ges-
t30 de obras publicas por meio do Cadastro Integrado de Projetos
de Investimento (CIPI), o acompanhamento do passivo das obras
paralisadas, a gestao da carteira de projetos de infraestrutura sob o
enfoque a maturidade, priorizacdo e sele¢do e nivel de investimen-
tos - CADERNO |

» Desafios-chaves das areas de infraestrutura de Energia Elétrica
(CADERNO I1); Petrdleo & Gas e Mineracdo (CADERNO lIl); Telecomu-
nicacdes (CADERNO IV); Transportes (CADERNO V); e infraestrutura
urbana e hidrica (CADERNO VI).
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DESAFIOS ESTRUTURAIS E TRANS-
VERSAIS DA INFRAESTRUTURA

No ultimo ranking de competitividade global (peca 28 - Global Competiti-
veness Index 4.0 - GCI) elaborado e divulgado pelo Word Economic Forum
(WEF) em 2019, o Brasil ocupava a posicdo de septuagésimo primeiro
(71°) de 141 economias mundiais examinadas, atrds de economias como
do Chile (33°), Tailandia (40°), Indonésia (50°), Coldmbia (57°), Azerbaijdo
(589), Peru (65°) e Jordania (70°).

Em relacdo aos BRICS, o Brasil ocupava a pior posicao dentre as cinco
nacdes, ficando atrds de China (28°), Africa do Sul (60°), Russia (43°) e
india (68°).
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As Tabela 1e 2 retratam a posicdo do Brasil nesse ranking, apresentando,
respectivamente, as onze primeiras economias em termos de competiti-
vidade mundial e as cinco economias imediatamente melhores e piores
que o Brasil em termo de competitividade.

Tabela 1- Top 10 economias em termos de competitividade

Ranking Pais/Economia

° Singapura

2° Estados Unidos

30 Hong Kong

40 Holanda

50 Suica

6° Japao

7° Alemanha

8° Suécia

e Reino Unido
Dinamarca

Reino Unido

Fonte: The Global Competitiveness Index 4.0 2019

Tabela 2 - Posi¢ao do Brasil em termos de competitividade

Ranking Pais/Economia

66° Panama
67° Vietna
68° india
69° Arménia
70° Jordania
71° Brasil
72° Sérvia

7/5° Montenegro

74° Gedrgia

75° Marrocos

76° Seychelles

Fonte: The Global Competitiveness Index 4.0 2019
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O Global Competitiveness Index 4.0 (GCI) ganhou proeminéncia mundial
entre os indicadores globais de competitividade dos paises.

Esse indicador global (GCI) mede a competitividade e é definido como
o conjunto de instituicoes, politicas e fatores que determinam o nivel de
produtividade de um pais, sendo composto por doze pilares, conforme

consta do Grafico 1.

Grafico 1 - Classificacdo do Brasil - GCI
Brasil 71° 14

Indice de Competitividade Global 4.0 Edicao 2019 Classificaco em 2018: 72° /140
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Fonte: The Global Competitiveness Index 4.0 2019

Verifica-se do indicador dois pilares objetivamente relacionados a infraes-
trutura (Infraestrutura e Tecnologia da Informacdo e Comunicacdes-TIC),
nos quais o Brasil ocupa, respectivamente, a posicdo de 78° e 67° entre
as 141 economias estudas pelo WEF.

Mais especificamente, o pilar “Infraestrutura” traz outros indicadores asso-
ciados a qualidade, densidade e conectividade das infraestruturas de trans-
portes (portos, ferrovias, aeroportos e rodovias) e das chamadas Utilitys
(servicos de energia elétrica e de saneamento basico). J& no pilar TIC, os
indicadores estdo associados ao numero de usuarios de telefonia movel,

... »no [
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banda larga mdvel, banda larga fixa, internet provida por meio de fibra
otica e percentual da populacdo com acesso a internet (usuario de internet).

Os indicadores mencionados, bem como a posicao do Brasil na Classifi-
cacao de cada um desses indicadores, constam da Tabela 3.

Tabela 3 - Indicadores de Infraestrutura e TIC - Ranking do Brasil no GCl 4.0

Classaficaclo
Componente de indice Valer  Pootuagio * 141 Melbor
2 pilar; Infraestrutura +100 - @5 ] Singapura
Indraestrutura de transporte &-100 - 456 85 Singapura
201 Conectividade rodovidria 0.100 jmaer) 761 T6L* -] Miltiplo (3)
100 Qualidade da infraestrutura rodovidna 1-7 fmaltee) 30 3354 1§ Smgapura
203 Densidade ferroviina kem/] 000 lm® 36 ot 8 Maltspls (24)
204 Eficiineia dos servicos de trem 1-7 (malhery 25 M3+ 86 Japic
10 Pomtuscio de conectividade do ssroporto 43747350 897 = 17 Miltiplo (8)
106 Eficilncia dos servigos de transporte aérec 1-7 (meer) 44 568+ 85 Simgapura
207 Conectividade de linha de transporte 0104 jmelar) 382 ar 45 Mialtplo (5)
204 Eficitneia dos servicos maritimos 1.7 (el 32 LT 104 Smgapura
Infraestrutura de servigos piblicos #-100 - 853+ @ Islindia
200 Acesso i eletnesdade % da populacis 99.7 T 3 Miltiplo (6T)
210 Qualidade do fomecimento de eletricidade % da producio 161 §144+ 102 Miltipla (100
111 Exposigio a dgua potivel imsegura % da populacis 0.1 911+ 57 Mltipla (28)
112 Confisbilidade do abastecimento de dgua 1-7 il 47 621+ 16 Islindia
¥ pilar: Adocdo de TIC s-120 - 581t &7 Coreia do Sul
300 Assmaturas de telefone celular por 100 pop. 48 8244 101 Miltiplo (633
303 Assinaturas de banda larga mével por 100 pop. 881 N/Apl 45 Emirados Arabes Umados
309 Assinsturas de Internet de banda larga fixa por 100 pop. 149 ¥et 61 Suica
104 Assinaturas de internet de fibra por 100 pop. 16 NApl 61 Coréia do Sul
304 Usudrios de internet % da populacio adulta 675 615t 70 Catar

Fonte: The Global Competitiveness Index 4.0 2019
Exceto no indicador “2.05 Pontuacdo de conectividade de aeroportos”,
no qual ocupa a posicao 17° frente a 141 economias mundiais, nos demais

indicadores o Brasil ndo esta bem posicionado, conforme a seguir:

» Tindicador entre os 40 melhores - “2.05 Pontuacdo de conectividade
de aeroportos - 17°;

» 3 indicadores entre as posicoes de 41° e 60° melhores;

» 7 indicadores entre o 61° ao 80°;

» 2 indicadores entre os 81° e 100°; e

» 4 indicadores entre as 41 piores das economias estudas.
Os destaques negativos ficam por conta dos indicadores relacionados a
Qualidade da infraestrutura rodoviaria; Eficiéncia nos servicos maritimos;

Qualidade do fornecimento de energia elétrica; e Percentual de assinaturas
de telefone celular.
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A despeito de o ranking em comento ser construido a partir de uma meto-
dologia passivel de imperfeicoes, o que deve ser examinado caso a caso
pelo pais que ird se utilizar dessas métricas para balizar alguma tomada
de decisdo envolvendo politica publicas, programas, planos e/ou acdes, é
importante notar que os resultados indicados guardam verossimilhanca
com diagndsticos de outras instituicoes internacionais e nacionais em
relacdo aos desafios do Brasil na infraestrutura, conforme sera apresen-
tado nos topicos que trataram exclusivamente dos problemas setoriais
da infraestrutura.

Ainda sobre o Ranking do WEF, importa destacar interessante estudo capi-
taneado pela Infra2038 no &mbito do “Relatdrio 2020 - Perspectivas para
o Avanco da Infraestrutura Brasileira - Os Desafios da Pandemia e Seus
Desdobramentos”, peca 26. Tomando os indicadores de competitividade
global de 2019 do WEF como referéncia, estimou-se, por meio de avali-
cao econométrica, qual seria o montante de recursos necessarios a serem
investidos, ano a ano, até 2038, no seguimento de logistica de transportes
(rodovias, portos, ferrovias e aeroportos), energia elétrica e saneamento
basico - setores base para o indicador “Infraestrutura” do GCl 4.0, de sorte
que o Brasil esteja entre os vinte melhores colocados no ranking de cada
um dos indicadores desses setores.

Figura 1 - Pontuagdo do Brasil e do 20° colocado em cada subpilar.
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Fonte: Infra 2038
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Como se nota da Figura 1, o Brasil possui um gap relevante para o 20°
melhor pais em termos dos indicadores de densidade de ferrovias, eficién-
cias dos servicos ferroviarios, qualidade das rodovias, eficiéncia transporte
maritimo e conectividade do transporte maritimo.

Em conclusao, o relatodrio do Infra2038 indica que o Brasil precisa investir
na ordem de R$ 340 bilhdes/ano até 2038, de forma racionalizada e coor-
denada nos setores de maiores gaps, para que o pais suba 51 posicoes no
Ranking GCI, de forma a estar entre as 20 melhores infraestruturas das
economias globais.

Tal nivel de investimento representa algo proximo a 4% do PIB nacional,
ao passo que, atualmente, o nivel de investimentos, segundo o Ministério
da Economia, é de 1,3% do PIB.

E mesmo assim, com esse expressivo aumento dos investimentos, segundo
o relatério da Infra2038, estaria o Brasil longe de paises como a China (8%
do PIB) e india (5% do PIB).

Importante frisar ainda que esses investimentos seriam, portanto, apenas
nos setores que compdem o indicador “Infraestrutura”, ou seja, segmento
de Iogl'stica/transportes, setor elétrico e saneamento basico. Setores impor-
tantes da infraestrutura e da economia como um todo, como Petrodleo e
Gas, Mineragao, Infraestrutura Urbana, Tecnologia da Informagdo e Comu-
nicacdes (TICs), sdo investimentos a parte e ndo estdo contempladas neste
indicador.

Portanto, em conclusdo, no atual cenario de restricdo fiscal, o investimento
privado torna-se uma saida importante para que o nivel de investimento
em infraestrutura seja alcado a casa dos 4% do PIB.

Feita essa contextualizacdo sobre a posicao desfavoravel da infraestrutura
nacional frente as economias mundiais, o que é vetor de baixa produti-
vidade e competitividade, bem como da importancia de elevar o nivel
de investimentos em infraestrutura, é oportuno falar sobre os desafios
transversais para elevar os investimentos com eficiéncia a fim de atingir
resultados de indicadores de qualidade, conectividade e disponibilidade
mais competitivos.
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PROBLEMAS ESTRUTURALIS E TRANS-
VERSAIS DA INFRAESTRUTURA

De plano, dado o nivel de investimentos necessarios para a infraestrutura
melhorar sua entrega, seja social ou econdémica, um dos grandes desafios
estruturais do Brasil é alcancar niveis de investimento consistentes sem
grande dependéncia do orgamento publico.

A titulo de exemplo, o orcamento de 2021 aprovado pela Lei 14.144/2021
apresenta investimentos publicos federais de pouco mais de R$ 60 bilhdes
em infraestrutura dos diversos setores (energia elétrica, infraestrutura
urbana, saneamento, logistica e transportes, dentre outros), o que é pouco
representativo frente ao nivel de investimentos necessarios para o pais
melhorar sistematicamente em temos de competitividade.

Adotando-se como paradigma o estudo do Infra2038, haveria ainda um
gap de investimentos da ordem R$ 280 bilhdes somente em 2021, o que
dever ser complementado pelos demais entes da federacdo (que, por sinal,
enfrentam em sua grande maioria restricoes fiscais severas) e pela iniciativa
privada.

Ademais, em face da crise fiscal do Brasil que eclodiu em 2015, levando o
pais a adotar um rigido teto de gastos para a Unido, ndo ha perspectivas de
curto prazo para investimento diretos em maior peso do que os patamares
vistos nesses Ultimos anos em infraestrutura.

Portanto, os grandes desafios imediatos s3o: (i) investir com elevada efi-
ciéncia os poucos recursos do orcamento em area que apenas o Estado
pode prover e (i) atrair investimentos privados em projetos prioritarios para
0 pais, ou seja, aqueles que tragam maior produtividade e competitividade
a nacao.

De comum aos dois caminhos, temos a “eficiéncia”. Ou seja, além de con-
seguir atrair o recurso, seja ele publico ou privado, tem de se investir com o
maximo de focalizacdo, no que é prioritario segundo uma avalia¢do social,
ambiental e econémica. Mas para que isso ocorra, ha alguns desafios estru-
turais que precisam ser atacados.

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

Passa-se a aborda-los.
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PLANEJAMENTO E ESTRUTURACAO
DE PROJETOS

O primeiro marcrodesafio afeta tanto investimentos publicos quanto pri-
vados, ja que, independentemente da origem do recurso, o planejamento
estratégico, setoriais e integrados, a visdo de longo prazo e a estruturacdo
dos projetos em sentido amplo sdo realizados pelo Estado.

Portanto, no caso de parcerias privadas, concessoes, permissoes, autori-
zacoes e PPPs em sentido estrito, em maior ou menor grau, uma etapa
do projeto acaba sendo enderecada ao parceiro privado, sem prescindir de
o Estado realizar a sua estruturacdo alinhada as diretrizes de Estado, dos
planos setoriais, das politicas publicas relacionadas, bem como construir
o modelo de parceria, com base em marcos regulatérios bem constitui-
dos, contratos bem desenhados e acompanhamento do desempenho do
parceiro privado.

Ja no caso de projetos totalmente publicos, o Estado deve, além de realizar
todas as etapas acima descrita, realizar a gestdo da contratacdo da obra de
infraestrutura, o que exige detalhar em maior grau a solu¢ao de engenharia
para o caso, a luz das normas de licitacoes e contratos.

Importante destacar que essa conclusdo encontra amparo em estudos de
organizagoes internacionais e nacionais, como se segue.

O Relatoério do Fundo Monetario Internacional (FMI) de 2018 apontou,
como areas de deficiéncia mais significativa na infraestrutura brasileira,
as de priorizagdo estratégica de investimentos e avaliacdo e selecdo de
projetos, o que resulta, frequentemente, em projetos de baixa qualidade,
excesso de custos, atrasos, infraestrutura de baixa qualidade e problemas
de implementacao.

Uma das recomendacoes expedidas no referido relatério diz respeito a
fortalecer a priorizacdo estratégica do investimento publico e desenvolver
uma carteira de projetos de alta qualidade, classificados por ordem de
prioridade. Outra seria a de reforcar e padronizar os procedimentos de
preparacao, avaliacao e selecdo de projetos.

CE e ——
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No mesmo sentido, o relatério “How to Close Brazil’s Infraestructure Gap
in Times of Austerity” do World Bank Group apontou, como dificuldades
para a execug¢ao de programas de larga escala no Brasil, a baixa capacidade
de planejar, executar e monitorar grandes projetos, mais que a limitacao
de recursos para investir.

Para a entidade internacional, a menos que as deficiéncias em planeja-
mento, avaliacdo e selecdo de projetos sejam adequadamente enderecadas,
problemas na implementag¢do dos projetos continuardo surgindo.

Pesquisa realizada pela Organizacdo pela Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico sobre a economia brasileira apontou que a fraca estruturacdo
de projetos tem impedido a participacdo privada no financiamento da
infraestrutura.

A pesquisa concluiu, ainda, ser necessario fornecer maior capacitacdo e
treinamento aos funcionarios envolvidos na estruturacdo de projetos.

Também nessa linha, o relatdrio sobre os desafios para incrementar o
investimento privado em infraestrutura no Brasil da Secretaria Especial
de Assuntos Estratégicos (SAE) indicou que os critérios para selecdo de
projetos sdo opacos e inadequados.

O relatorio apontou também deficiéncias de qualidade na estruturacao
de parcerias entre o poder publico e o setor privado, bem como a baixa
efetividade do planejamento de longo prazo.

Uma recomendacdo decorrente dessas constatacoes foi a preparacdo e
divulgacdo de plano estratégico de longo prazo que contenha os projetos
prioritarios para o pais, e que os projetos sejam selecionados e priorizados
com base em analises de custo-beneficio e risco.

Esse é também um ponto reforcado pelo IPEA no estudo “Governancga
da Politica de Infraestrutura”. O documento reflete, ainda, sobre como
os empreendimentos com maiores falhas de planejamento na etapa de
selecdo de projetos apresentaram implementacao pior quanto a prazos e
orcamento. No entanto, destaca que melhorias na governanga dos proces-
sos de sele¢ao poderiam contribuir mais no enfrentamento dos problemas
do que a melhoria no processo de planejamento, dado o carater politico-
-economico das escolhas de alocacdo de recursos no Brasil.

E s —
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Isso porque, por um lado, haveria um limite para o uso de mais e melhores
técnicas de planejamento e decisdo, e por outro, varios atores, dentro e
fora do governo, com interesses distintos, procuram influenciar a tomada
de decisdo, em razdo das implicacdes econdmicas, financeiras, sociais e
politicas que um investimento pode ter.

O IPEA cita ainda que as prioridades politicas sdo o critério mais relevante
na tomada de decisdo no setor de infraestrutura e, por isso, qualquer tenta-
tiva de melhorar a governanca desse setor deve se basear em uma andlise
realista de como as decisdes sdo tomadas na pratica, em vez de seguir
ideais de planejamento e tomada de decisdo racional.

Em conclusdo, pode-se notar o alinhamento nos apontamentos do Banco
Mundial, OCDE, FMI, IPEA e SAE quanto ao macrodesafio de planejamento
de longo prazo e planejamento de projetos em sentido amplo, avaliagao,
estruturacao e priorizacao.

Acerca desse diagnostico, importa fazer algumas reflexoes, embora de
carater exploratorio.

Primeiramente, importa anotar sobre a importancia da visdo estratégica de
Estado no planejamento da infraestrutura. Nessa linha, fala-se em grandes
diretrizes, as quais guiarao os planos setoriais e em prioridades nacionais
decorrente de um processo de escolha técnico-politico, baseado em infor-
magoes, evidéncias, analises técnicas, mas também em discricionariedade
politica nos campos nos quais os caminhos possiveis de serem seguidos
se mostram igualmente legitimos.

Esse direcionamento € importante para que os planos setoriais sejam dese-
nhados considerando tal estratégia.

Ainda nessa abordagem, vale ressaltar que do Decreto 10.531/2020 trouxe
para o arcabouco de gest3o a Estratégia Federal de Desenvolvimento (EFD),
para o periodo de 2020 a 2031, com objetivo de definir a visdo de longo
prazo para a atuacdo “estavel e coerente dos dérgdos e das entidades da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.”

O Decreto estabelece que os 6rgdos e as entidades da administracdo
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publica federal considerarao, em seus planejamentos e acdes, os cenarios
macroecondmicos, as diretrizes, os desafios, as orientacoes, os indices-
-chave e as metas-alvo constantes da estratégia.

Aduz ainda que os orgaos e as entidades da administragdo publica federal
buscardo harmonizar o planejamento estratégico institucional com a visdo
de futuro contida na EFD 2020-2031.

Adentrando o documento em comento, verifica-se que a EFD contempla
cendrios macroecondmicos para os proximos doze anos organizada em
cinco eixos: Econdmico, Institucional, Infraestrutura, Ambiental e Social.
Para cada um desses eixos, foram estabelecidos diretrizes, desafios e orien-
tacoes, indices-chave e metas-alvo.

Segundo a EFD, a diretriz principal do plano, valida para todos os seus eixos,
é elevar a renda e a qualidade de vida da populacdo brasileira com reducéo
das desigualdades sociais e regionais - Figura 2. A essa diretriz principal,
associa-se o indice-chave geral da Estratégia: o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) da Organizacio das Nac¢des Unidas (ONU).

Figura 2 - Pontuacao do Brasil e do 20° colocado em cada subpilar.

Fonte: Estratégia Federal de Desenvolvimento 2020 - 2031
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O que mais chama a atencao na EFD é o estabelecimento de “indices-chave
nacionais” - Key National Indicators (KNIs) - e suas respectivas metas-alvo,
tornando possivel monitorar e avaliar, em termos quantitativos, a imple-
mentacdo do planejamento federal para o desenvolvimento nacional no
longo prazo.

Ou seja, os indices-chave sdo indicadores de impacto para o diagndstico
e a comparabilidade internacional da situacdo e da trajetdria do pais. As
metas-alvo, por sua vez, sdo precisamente os pontos de chegada desejados
para esses indices-chave em 2031, considerando um cenario macroecono-
mico de referéncia um cenario macroeconémico transformador.

No eixo de infraestrutura, a EFD apresenta trés indicadores chaves, con-
forme consta da Tabela 4.

Tabela 4 - Indicadores chaves e respectivas metas.

Ultimo META 2031 META 2031
valor Unidade Cendrio de Cenério

disponivel referéncia transformador

Participa¢do das obras de

IFifiaestruture G PIB 1,3 %doPIBE 2017 IBGE 1,8 3,4
Pilar “Infraestrutura” do Férum
Indice de Competitividade 65,5 0-100 2019 Econdémico 68,3 72,4
Global - ICG Mundial
el
Porcentagem de _dcm:cln ios PNADC/
com condiclo satisfatdria de 55,4 % 2017 IBGE 65% 75%

bem-estar

Fonte: Estratégia Federal de Desenvolvimento 2020 - 2031

Vé-se, portanto, que a EFD adotou como indicares chaves (i) o percentual
de investimento em infraestrutura em relacdo ao PIB - indicador de cunho
estratégico e mundialmente utilizado, (ii) ganho de pontuacdo, com provavel
melhoria da classifica¢do, no Ranking do CGI 4.0 do WEF e (jii) percentual
de habitacoes que fornecem bem-estar satisfatorio.

O documento declara ainda como diretriz no eixo infraestrutura “Fomentar
o desenvolvimento da infraestrutura, com foco no ganho de competitivi-

dade e na melhoria da qualidade de vida, assegurando a sustentabilidade
ambiental e propiciando a integragdo nacional e internacional.”
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Ademais, apresenta trés desafios, diretamente associados aos indicadores
chaves, os quais apresentam linhas especificas, conforme a Tabela 5.

Tabela 5 - Desafios e linhas de acdo para o eixo de infraestrutura da EFD 2020-2031

planejamento ¢ a
financiamento ¢
infraestrutura

moderniz;
Ampliar Investimentos em Infraestrutura telecomuni

promogio da seguranga hidrica, permitindo

usos multiplos da agua com eficiéncia
ionamento da infraestrutura de pesquisa ¢
nvolvim ;0 para os temas da

melhoria da infraestrutura urbana e rural

Fonte: EFD 2020-2031

Dada a importancia desse instrumento de planejamento para os rumos
estratégicos do Estado, cabe ressaltar a necessidade de o Tribunal exami-
nar de forma minudente o racional adotado para a construcdo da EFD no
eixo de infraestrutura, avaliar a higidez dos indicadores-chaves associados
e em que medida os planos setoriais e demais estratégias estdo de fato
considerando e se alinhando as diretrizes postas.

Contudo, em avaliacdo perfunctéria, vé-se um esfor¢co do Centro de
Governo, para atacar um dos problemas estruturais da infraestrutura nacio-
nal, mais especificamente a auséncia de diretrizes estratégicas para cons-
trucdo e desdobramentos de politicas, planos, programas e agoes setoriais.

Nesse sentido, é importante ressaltar que a iniciativa encontra amparo
nos melhores paradigmas de planejamento governamental, de sorte que
eventuais melhorias, seja na forma, para agregar o mais alto grau de ins-
titucionalizacdo, seja no conteudo, para rever eventuais estratégia, rumos,
agregar ou suprimir desafios e orientagoes, devem buscar sempre o apri-
moramento continuo e o reforco do carater institucional do instrumento.

Ademais, a abordagem quantitativa que a EFD 2020-2031 traz com os
indicadores-chaves para infraestrutura, dos quais dois (nivel de investi-
mento em relacdo ao PIB e pontuacdo no ranking CGl do WEF) sdo de
carater estratégico e passiveis de comparacdo em escala mundial, reforca

... HHL




OS PRINCIPAIS DESAFIOS TRANSVERSAIS DA INFRAESTRUTURA

a necessidade que as politicas, planos, programas e acoes relacionadas a
infraestrutura ndo so6 estejam alinhadas a Estratégia, como também pos-
sam ser mensuradas e acompanhadas por meio de indicadores mais espe-
cificos e que retratem o desafio a ser enfrentado, medido e comparado.

Diante disso o TCU prolatou o Acérddo 2.579/2021-TCU-Plenario com o
seguinte teor:

9.1. comunicar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério
da Economia (ME), & Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica (SAE-PR) e & Secretaria Especial do Pro-
grama de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica
(SPPI-PR) que:

9.1.1. a Estratégia Federal de Desenvolvimento 2020-2031 esta ali-
nhada com a necessidade de visdo de longo prazo do pais, devendo
tais 6rgdos envidar esforcos para que o instrumento seja institucio-
nalmente reforcado frente aos 6rgdos e as entidades da Adminis-
tracdo Publica federal, acompanhando e avaliando a aderéncia das
politicas, dos planos e dos programas setoriais a essa estratégia, sem
prejuizo de monitora-la e reavalid-la continuamente, realizando as
modificacoes necessarias, tanto de forma quanto de conteddo, com
vistas ao seu aprimoramento;

9.1.2. em complemento a utiliza¢do dos indicadores gerais de infra-
estrutura previstos na Estratégia Federal de Desenvolvimento 2020-
2031, faz-se relevante a criacdo e/ou adocao de indicadores setoriais
de infraestrutura, de modo a viabilizar o monitoramento e a avaliacdo
da eficacia das agoes governamentais nos diversos setores;

9.1.3. os niveis de investimento em infraestrutura atualmente verifi-
cados sdo insuficientes para melhorar significativamente seus res-
pectivos indicadores e, com isso, contribuir com o reposicionamento
do pais entre as nacoes mais economicamente competitivas, sendo
necessario, em vista do cenario atual, continuar estudando formas

alternativas para atrair investimentos privados nos diversos setores
da infraestrutura nacional;
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GOVERNANGA DO PROCESSO
ORCAMENTARIO

Qutro ponto importante de aprimoramento se refere ao macrodesafio rela-
cionado a governanca do processo orcamentario, o que dificulta a alocacdo
eficiente de recursos em obras publicas.

Nesse sentido, o Banco Mundial constata que a insercao de muitas emen-
das parlamentares durante o processo de aprovacao do orcamento distorce
a conexao entre o planejamento estratégico e a alocacdo orcamentaria. Essa
desconexao se acirra porque parlamentares tendem a priorizar projetos
rapidos, compativeis com os mandatos de quatro anos, em detrimento de
projetos e programas mais amplos e complexos, que demandam maior
periodo de implementacdo, mas resultam em maiores beneficios.

O IPEA também aponta as emendas parlamentares como fator critico para
a alocacdo de recursos em projetos no Brasil, visto que o carater difuso e
fragmentado dessas emendas dificulta a execu¢do de um planejamento
setorial consistente pelo Governo, especialmente nos setores ligados a
infraestrutura urbana.

O proéprio TCU possui fiscalizacdo em andamento no qual examina a efici-
éncia do processo orcamentario para obras publicas, mais especificamente
o caso das emendas ao orcamento. Tal trabalho apresentou conclusdes no
sentido da baixa efetividade nos recursos destinados por meio de emen-
das orcamentarias a obras publicas. (Acorddo 2.704/2019-TCU-Plenério.)

Recentemente o TCU realizou a “Semana Orcamentaria”, evento no qual
restou consignado por varios debatedores o desafio de aprimorar o pro-
cesso de planejamento or¢amentaria para obras publicas. Ficou assente que
o orcamento enderecado para obras publicas ndo passa por um escrutinio
de avaliagdo de custo-beneficio global no &mbito do Poder Executivo, de
sorte que as Pastas Ministeriais concorrem pelos mesmos recursos escassos
sem um critério objetivo para priorizacao.

Da mesma forma, falou-se sobre a concorréncia de recursos no caso das

emendas parlamentares, as quais sdo enderecadas para obras sem o par-
lamentar ter informacoes suficientes para decidir sobre sua alocacdo.
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Assim, a fata de governanca estruturada do processo orcamentario, em
especial ao tocante das emendar orcamentdrias, tem o condao de agravar a
falta de priorizacdo de projetos e a eficiente aloca¢do de recursos nas obras
que est3o estruturadas do ponto de vista do planejamento técnico (estudos
de viabilidade ou projetos maduros) e orcamentario, principalmente em se
tratando de transferéncias voluntarias a estados e municipios.

Nesse sentido, € importante que haja uma avaliacdo pelos érgdos setoriais e
de Centro de Governo sobre o custo-beneficio dos projetos de investimen-
tos de obras publicas, a fim de priorizar o orcamento pelo Poder Executivo,
bem como de apresentar aos parlamentares uma lista de acoes de infra-
estrutura com métricas que indiquem o grau de prioridade a luz de uma
avaliacdo de custo-beneficio social, ambiental e econdmica, e que estejam
maduras em termos técnicos e com planejamento orcamentarios higido
o suficiente para receber recursos orcamentarios por meio de emendas.

Dessa forma, permitira ao parlamento avaliar a destinacdo de recursos com
base em informacoes de melhor qualidade, minimizando, por exemplo:
possiveis ineficiéncias pela execucdo de obras de baixa prioridade; para-
lisacdo e atrasos de obras por falta de planejamento técnico (estudos e
projetos imaturos, desestruturacdo e baixa capacidade técnica de gestdo do
orgdo ou entidade executora dos recursos e aumentos de custos e prazos
com impacto orcamentario ndo previsto, etc.); e paralisacdo e atrasos de
obras por falta de planejamento orcamentario (falta de contrapartida do
ente federativo nos casos de convénios, descontinuidade orcamentaria em
obras ja iniciadas e etc).

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

Assim, a utilizacdo sistematica do método ACB nos projetos de inves-
timentos de infraestrutura ird ajudar a traduzir, emn métricas comparati-
vas, diferentes acoes de um mesmo setor ou setores diferentes, o que,
ao fim, se traduzird em subsidio para sele¢do e priorizacdo de projetos de
investimentos.
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Por fim, é relevante destacar que a peca orcamentaria precisa de aprimora-
mentos quanto a sua transparéncia e rastreabilidade. Isso porque, muitos
dos chamado programas de trabalho, para os quais sdo destinadas as
dotacoes orcamentarias, ndo caracterizam minimamente a acdo pretendida,
se dela espera-se uma obra, varias obras ou até mesmo alguma ag¢do ndo
vinculada a infraestrutura.

A titulo de exemplo, no d&mbito dos Fiscobras, o TCU identifica grande
parte das obras a serem auditadas a partir da prospeccdo de possiveis
empreendimentos juntos aos érgdos gestores dos recursos a ser execu-
tado, para entdo associar a obra a algum programa de trabalho constante
do orcamento anual, ja que esse ndo estabelece com clareza para o qué
foi destinado.

Nesse sentido, julga-se importante que, no dmbito do processo orga-
mentario, o Poder Executivo faca constar com a maior transparén-
cia programas de trabalho especifico e com vinculagdo clara de propo-
sito ao qual foi destinado. Isso permitira maior accountability e controle
social, em alinhamento com outras acoes em curso e acompanhadas
pelo TCU, como o Cadastro Integrado de Projetos de Investimentos e
o passivo relacionado as obras paralisada, os quais passam a detalhar.

Nesse sentido, o TCU comunicou ao Governo as seguintes oportunidades
de melhoria (Acérd3o 2.579/2021-TCU-Plenério):

9.1.4. foram identificadas as seguintes oportunidades de melhoria
no processo orcamentario, no tocante as obras publicas:

9.1.4.1. definicdo de critérios objetivos para priorizacdo dos projetos
e investimentos de infraestrutura na elaboracdao do orcamento, com
identificacdo das ac¢oes prioritarias de cada ministério, com vistas
ao melhor alinhamento das emendas orcamentarias com o plane-
jamento estratégico governamental; e

9.1.4.2. aprimoramento da descricdo dos programas e das agoes orga-
mentarias, com vistas a aumentar a transparéncia das informacoes,
para permitir a identificacdo dos montantes destinados a execucao
de obras publicas.
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CADASTRO DE OBRAS
DO GOVERNO

O Ministério da Economia criou o Cadastro Integrado de Projetos de Inves-
timento (CIPI), instituido pelo Decreto 10.496, de 28 de setembro de 2020
e regulamentado pela portaria SEGES/ME 25.405, de 23 de dezembro de
2020. O cadastro foi disponibilizado em janeiro de 2021 e pode ser aces-
sado no endereco eletronico: https://cipi.economia.gov.br/cipi—frontend/
acesso-externo.

A necessidade de um cadastro geral de obras publicas, executadas com
recursos federais, foi apontada pelo TCU mediante os Acorddos 1188/2007,
617/2010 e 148/2014, todos do Plenario e de relatoria do Ministro Valmir
Campelo, para viabilizar a coleta de informacoes precisas e atualizadas
sobre a situacdo das obras em curso no pais. Para isso, foi autuado o TC
021.758/2015-8 (relatoria: Min. Benjamin Zymler) no intuito de acompanhar
o andamento dessa implementacao.

O CIPI surge como a solucdo tecnoldgica para atender os preceitos das
deliberacoes do TCU e tem o objetivo de centralizar as informacoes de
projetos de investimento em infraestrutura, custeados com recursos dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, no &mbito dos érgdos e enti-
dades do Poder Executivo Federal integrantes dos Orcamentos Fiscal e
da Seguridade Social.

Para isso, serdo obrigatoriamente registrados no cadastro os projetos de
investimentos executados diretamente pelo Poder Executivo Federal e de
forma descentralizada, por meio de transferéncias de recursos financeiros
para outros érgdos ou entidades da estrutura federativa. O Acompanha-
mento da implementacdo do CIPI é realizado por este Tribunal por meio
do TC 036.106/2019-4 (relatoria: Min. Vital do Régo).

Em que pese o CIPI vise promover a melhoria da governancga e transpa-
réncia dos investimentos federais em infraestrutura do Poder Executivo
Federal, cabe trazer para reflexao que a organiza¢ao administrativa do Brasil
resulta em investimentos publicos diversos, seja na esfera municipal, dis-
trital, estadual e federal, ou mesmo, pelas inimeras unidades integrantes
dos poderes legislativos e judiciarios.
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Assim, buscar um gerenciamento de informacdes centralizado e fidedigno
da situacdo de obras publicas do pais se torna um esforco essencial para
uma gestado publica eficiente e transparente, uma vez que a dimensdo e
dispersdo das informacoes sobre obras publicas geridas e executadas por
diversos poderes e por diferentes entes da federacdo levam a uma desejavel
operacionalizagao de um cadastro geral de obras onde se permita o controle
e acompanhamento dos empreendimentos, bem como proporcione uma
ampla consulta pela sociedade.

A plataforma CIPI permite que os 6rgdos e entes, que ndo possuam obriga-
toriedade, possam realizar registro, tratamento e atualizacdo das informa-
¢oes de modo voluntario, permitindo a eles gerirem de forma transparente
a aplicacdo dos recursos publicos em investimentos de infraestrutura.

E sabido que as obras publicas possuem um poder transformador na
medida em que o Estado converte o pagamento dos impostos em inves-
timentos eficientes para melhorar a qualidade de vida da sociedade.

Por outro lado, ha inimeros casos de desvio de recursos publicos em ver-
bas destinadas a realizacdo de obras. Desse modo, fiscalizacoes cada vez
mais efetivas nesse setor sdo imprescindiveis para proteger o erario, e
a consolidacdo de informacoes precisas e atualizadas sobre quais obras
estdo atualmente em execucdo, concluidas ou paralisadas é fundamental.

Nesse sentido, é de suma importancia a adesdo dos responsaveis por
obras publicas para que o CIPI se torne de forma completa um cadastro
unificado de investimento em infraestrutura, com informacoes gerenciais
higidas que permita a qualquer cidadao identificar uma obra com recursos
federais em qualquer localidade do pais, entender seus obijetivos, respon-
saveis, custos, executores, situacdo fisico-financeira e outras informacoes
Uteis para o controle social.

De outra via, o cadastro é fonte importante de informacoes gerencias para
tomada de decisdo do gestor dos recursos, como, por exemplo, avaliar a
eficiéncia da aplicacdo dos recursos, avaliar custo-beneficio e priorizacdo
de alocacdo de recursos.

Nesse sentido, essa acdo relacionada ao cadastro de obras € uma das prio-
ridades da Coinfra em conjunto com as unidades técnicas de infraestrutura,
e uma importante linha de acdo para ser sistematicamente fiscalizada no
ambito dos proximos Fiscobras.
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OBRAS PARALISADAS

Ha mais de vinte e cinco anos o TCU atua em fiscalizacoes que abordam
obras paralisadas com a finalidade de evitar desperdicio dos recursos publi-
cos, bem como com o propdsito de auxiliar na consecuc¢ao dos beneficios
gerados pela entrega dos empreendimentos.

Este ano, o Tribunal prolatou o Acérddo 1.228/2021-TCU-Plenério, de relato-
ria do Ministro Vital do Régo, decorrente do trabalho de acompanhamento
e avaliacdo da evolucdo do cenario de paralisacdo de obras publicas em
atencdo a determinagdo do item 9.3. do Acordao 1.079/2019-TCU-Plenario,
de relatoria do Ministro Vital do Régo, o qual deliberou sobre a auditoria
operacional que elaborou o diagnostico sobre as obras paralisadas no pais,
financiadas com recursos da Unido (TC 011.196/2018-1).

Para isso, foram analisados os bancos de dados do Programa de Acelera-
¢do do Crescimento (PAC), da Caixa Econdmica Federal (CEF), do Minis-
tério da Educacdo (MEC), da Fundacdo Nacional de Saude (Funasa) e do
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit). Dessas
bases analisadas, foram identificados mais de sete mil contratos de obras
paralisados, de um total de 25 mil.

Destaca-se que na fiscaliza¢do realizada em 2018 o numero total de con-
tratos paralisados foi de 14 mil e o niUmero de contratos analisados, 38 mil.
A reducdo apresentada foi da ordem de 50%.

No entanto, essa reducdo nao necessariamente foi realizada por mudancas
de politicas publicas. A fiscalizacdo constatou que a mudanca no nimero
de contratos paralisados foi impactada, principalmente, pela forma que os

bancos de dados passaram a ser gerenciados, em especial, os da CEF e
do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) instituido pelo Decreto
6.025, de 22 de janeiro de 2007.
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Tabela 4 - Indicadores chaves e respectivas metas.
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O PAC, instituido pelo Decreto 6.025/2007, foi o que apresentou mais
modificacoes entre os diagnosticos realizados, pois o Decreto 10.012, de
5 de setembro de 2019, o qual dispde sobre a gestdo e a governanca dos
empreendimentos que integravam o PAC, descentralizou a gestdo do pro-
grama as pastas setoriais.

Outro ponto a ser destacado é que o Decreto 10.012/2009 atribuiu as
pastas setoriais a necessidade de divulgar para o publico em geral e dispo-
nibilizar ao Ministério da Economia, com periodicidade minima semestral.
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Além disso, o referido decreto vetou a inclusdo de novos empreendimentos
no programa.

A descentralizagdo da gestao das obras ocasionou uma distor¢do nos dados
do programa, ocorrendo uma redugdo drastica na quantidade de dados
enviados. Com isso, foi constatado que o Ministério da Economia ndo
cumpriu o determinado pelo programa, visto que os dados ndo devem
apenas serem recebidos, mas serem fidedignos a realidade.

Nesse sentido, o grafico abaixo demonstra os dados antes da descentrali-
zac3o (banco de dados de 2018 e 2019) e apds a descentralizacdo da gestdo

dos dados aos o6rgdos setoriais.

Tabela 4 - Indicadores chaves e respectivas metas.
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Diante disso, o Acérddo 1.228/2021-TCU-Plendrio, entre outros encaminha-
mentos, determinou aos 6rgdos e entidades cujas informacoes estavam
pendentes que encaminhassem ao Ministério da Economia dados atualiza-
dos sobre a carteira de contratos, indicando a situacdo do empreendimento
e a intencdo ou ndo de retomar a execucdo dessas obras (item 9.1.1). Ao
Ministério da Economia foi determinado que consolidasse e divulgasse
essas informacdes (item 9.1.2).

No mesmo Acérdado ainda foi exarada determinacdo ao Comité Interminis-
terial de Governanca, de que trata o Decreto 9.203/2017, para que emita
orientagdo aos 6rgdos da Administragdo Federal para que realizem estudos
para tratar o risco de que obras paralisadas, cujo inicio da execucdo seja
anterior a alimentag¢do do CIPI, ndo sejam informadas ao Ministério da
Economia e acabem por resultar em empreendimentos inacabados.

Em paralelo, encontra-se em andamento, no ambito do TC 036.106/2019-
4, 0 segundo ciclo do monitoramento das recomendacoes e determinagoes
do Acord3o 1.079/2019-TCU-Plendrio, o qual recomendou diversas medidas
ao Ministério da Economia.

Por fim, o Tribunal de Contas da Unido verificard o cumprimento dos enca-
minhamentos e um novo acompanhamento em 2022 com o intuito de

monitorar a evolucdo das obras paralisadas em todo o pais.

A figura a seguir apresenta um histérico resumido da atuac¢do do TCU acerca
das obras paralisadas custeadas com recursos federais:

Figura 3 - TCU e as obras paralisadas.

TCU e as obras paralisadas
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RELACAO DE ACORDAOS

TC 035.374/2020-9, Acérddo 2.579/2021-TCU-Plenério, de relatoria do
Ministro Augusto Nardes

TC 012.667/2006-4, https://siga.apps.tcu.gov.br/sso/SviCentraliza-
dor?contexto=http&U RL=https://etcu-gerenciaI.apps.tcu.gov.br/sso?redi—
rectTo=/processos/codigo/Acc’:rdéo 1188/2007-TCU-Plenério, de relatoria
do Ministro Valmir Campelo

TC 016.162/2009-3, Acord3o 617/2010-TCU-Plendrio, de relatoria do Minis-
tro Valmir Campelo

TC 006.922/2013-9, Acérddo 148/2014-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Valmir Campelo

TC 021.731/2019-5, https://siga.apps.tcu.gov.br/sso/SviCentralizador?con-
texto=http&URL=https://etcu-gerencial.apps.tcu.gov.br/sso?redirectTo=/
processos/codigo/ Acérddo 1.228/2021-TCU-Plenério, de relatoria do
Ministro Vital do Régo

TC 011.196/2018-1, Acorddo 1.079/2019-TCU-Plendrio, de relatoria do Minis-
tro Vital do Régo
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TC 018.272/2018-5, Acord3o 2.704/2019-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Vital do Régo

TC 036.106/2019-4, Acord3os 1328/2020-TCU-Plenério e 871/2022-TCU-
-Plenario, de relatoria do Ministro Vital do Régo




T/Cb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Missao

Aprimorar a Administracao Publica em
beneficio da sociedade por meio do
controle externo.

Visao
Ser referéncia na promogao de uma

Administragdo Publica efetiva, ética, agil e
responsavel.

www.tcu.gov.br



