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De Volta ao Planejamento:
Como Preencher a Lacuna de Infraestrutura no Brasil em Tempos de Austeridade

“Eu e vocé andamos de 6nibus e trem, mas os economistas andam de infraestrutura.”
Margaret Thatcher

1. Investimento em infraestrutura é prioridade na agenda de politicas em muitos paises de todo o
mundo. A infraestrutura é vista como fundamental para o desenvolvimento econ6mico sustentado e para
a integracdo dos mercados interno e internacional, bem como para o acesso a oportunidades econémicas
para todos. Cidades inteligentes, os motores das economias modernas, dependem de transporte publico,
energia limpa, edificios sustentdveis, controle da poluicdo e manejo de residuos para atrair os melhores
talentos e fomentar a inova¢do. Em todo o mundo, politicos e empresarios anunciam os dividendos
digitais que poderiam ser gerados mediante melhor conectividade de internet (World Bank, 2016b). A
infraestrutura pode ser ainda mais notada quando esta ausente ou é de baixa qualidade. Em muitos
paises, as empresas queixam-se de escassez de energia ou de danos causados a mercadorias em
decorréncia da baixa qualidade da rede de transportes. As deficiéncias de infraestrutura estdo atrasando
os paises em seus esforgos para atingir o status de alta renda. Muitos estudos indicam uma lacuna global
de infraestrutura grande e crescente (McKinsey Global Institute, 2014).

2. Investimento em infraestrutura também é uma meta para formuladores de politicas publicas que
buscam estimular suas economias. Devido ao fato de a demanda global ter permanecido reprimida apds
a recessdo global de 2007-2008, o investimento em infraestrutura é visto como uma receita para
despertar o crescimento econémico (IMF, 2014); (World Bank Group, 2017). Os altos retornos esperados
compensariam eventuais desembolsos no curto prazo, ao passo que renda e emprego receberiam o tdo
necessario apoio.

3. Todavia, em muitos paises, o desenvolvimento de infraestrutura enfrenta dois desafios comuns.
Primeiramente, investir em infraestrutura com sensatez e eficacia é algo complicado. Questdes técnicas
relativas a escolha dos projetos mais benéficos sdao, com frequéncia, ofuscadas por consideracdes
politicas. Também ¢é necessdrio levar em consideracdao questdes ambientais e sociais. Com razao,
contribuintes e auditores preocupam-se com sobrecustos; e eleitores, com o impacto das intervencdes
em seus "quintais" (Flyvbjerg, Garbuio, e Lovallo, 2009; e Flyvbjerg, Bruzelius, e Rothengatter, 2003). As
complexidades técnicas e os riscos de construgao exigem uma supervisdao robusta para proteger os
financiadores e usuarios, bem como para evitar conluio e corrup¢do. Ademais, inumeros "elefantes
brancos" ao redor do mundo sdo um lembrete de que o investimento em infraestrutura é bem sucedido
somente quando faz parte de uma estratégia abrangente de desenvolvimento, e as instituicdes existem
para ajudar a selecionar os projetos certos e implementd-los com uma boa relagdo custo-eficdcia. Em
segundo lugar, em muitos paises, os recursos publicos encontram-se exauridos devido a anos de baixo
crescimento e compromissos rigidos de despesas com previdéncia social. Embora o investimento privado
em infraestrutura tenha crescido consideravelmente desde a década de 1990, em muitos casos ele ndo
foi suficiente para compensar o declinio do investimento publico.

4. O Brasil é um excelente exemplo tanto no que diz respeito ao potencial do investimento em
infraestrutura quanto aos desafios que precisam ser superados para atingir tal potencial. Desde os anos
1980, o investimento em infraestrutura caiu de mais de 5% para pouco menos de 2% do PIB, o que seria
insuficiente até mesmo para cobrir a depreciacdo. O resultado é uma lacuna significativa de infraestrutura,



seja em termos do capital social fisico, seja em relacao as percepg¢des dos investidores. Ao longo do
mesmo periodo, o Brasil vem enfrentando uma estagnacao no crescimento da produtividade, e a baixa
gualidade da infraestrutura no pais € amplamente considerada uma das razdes principais para o mal-estar
de crescimento no Brasil (SCD, World Bank, 2016a). Nesse contexto, ndo faltaram programas nacionais
emblemadticos com foco na infraestrutura. O impacto desses programas, contudo, foi decepcionante. Nem
o Brasil conseguiu aumentar substancialmente sua taxa total de investimento em infraestrutura, nem a
qualidade dos servicos melhorou. Estadios vazios, redes ferrovidrias urbanas e terminais aeroportuarios
inacabados, além de um escandalo de corrupcdo sistémica envolvendo as maiores firmas de construgao
do pais e uma boa parte da elite politica sdo simbolos poderosos do fracasso do Brasil em gerir sua
infraestrutura de maneira eficaz, apesar do aumento dos gastos publicos.

5. Este Relatdrio analisa as causas para a lacuna de infraestrutura do Brasil e examina possiveis
solugdes. O argumento central é que o Brasil pode e precisa aumentar significativamente a eficiéncia de
seus gastos com infraestrutura para preencher a lacuna, e isso exigira a reconstrucdo de sua capacidade
de planejamento, orcamento e gestao de ativos de infraestrutura. O financiamento publico permanecera
restringido pelas medidas vigentes de ajuste fiscal, mas o investimento privado apresenta pouca
probabilidade de ser um substituto eficaz, a menos que a governanca da infraestrutura melhore. Contudo,
com politicas, instituicdes e regulamentacdes adequadas, podem ser realizados progressos consideraveis
no desempenho da infraestrutura resultantes de aumentos de eficiéncia aliados a investimentos publicos
marginais complementares. Por sua vez, isso ajudaria a tornar o setor de infraestrutura mais atraente
para investidores privados. Uma implicacao dessa analise é que o foco atual das autoridades brasileiras
em relacdo a politicas publicas, que inclui a mobilizacdo do financiamento comercial para infraestrutura e
o fortalecimento do papel do setor privado na gestdo da infraestrutura (por meio de PPPs ou
privatizacGes), precisa ser complementado por esforcos mais fortes de planejamento, desenvolvimento
da carteira de projetos, gestdo de contratos, regulamentacao, supervisao publica e outros aspectos de
governanca da infraestrutura.

6. O raciocinio deste Relatdrio é desenvolvido em seis passos. O primeiro passo é a realizagdo de uma
analise comparativa internacional para definir a dimens3do e a relevancia da lacuna de infraestrutura do
Brasil. O segundo passo é um exame da contribuicdo potencial do investimento em infraestrutura para o
aumento da taxa de crescimento do pais, levando em consideracdo a reduzida poupanca interna do Brasil.
Em terceiro lugar, sdo considerados dados relativos a setores e projetos para estimar a dimensdo das
ineficiéncias existentes na infraestrutura fisica do Brasil, com foco tanto nas ineficiéncias de alocagdo
(ativos errados nos lugares errados) quanto nas ineficiéncias técnicas ou administrativas (ativos caros
demais e com desempenho pifio). Tal analise sugere que as perdas de eficiéncia em infraestrutura do
Brasil correspondem aproximadamente a seus investimentos anuais. Se esses ganhos pudessem ser
capturados e reinvestidos, a taxa efetiva de investimento em infraestrutura do pais seria duplicada. O
guarto passo é um exame das causas subjacentes das ineficiéncias com base em toda a cadeia de valor do
investimento em infraestrutura. Tal exame identifica as fragilidades do planejamento de investimentos
como a raiz das subsequentes deficiéncias de governanca e gestdao em etapas futuras do ciclo de projetos.
Em quinto lugar, é examinado o papel potencial do setor privado na superacao dos defeitos do sistema
de gestao do investimento publico e da crescente pressao sobre os orcamentos de investimento publico.
A conclusdao é que, apesar de alguns dados comprovarem o melhor desempenho dos ativos de
infraestrutura geridos pela iniciativa privada, a utilizacdo ideal de PPPs e de fundos de projetos exige uma
capacidade robusta do setor publico, ndo devendo ser considerada um substituto para sua auséncia. Em
sexto lugar, é identificada a relacdo entre as deficiéncias do arcabouco brasileiro de gestdo do
investimento publico de um lado e, do outro, os incentivos especificos embutidos no sistema politico do
pais e as instituicdes surgidas apds o processo de redemocratizagdo em meados dos anos 1980.



7. O Relatério abstém-se de desenvolver recomendagdes detalhadas de politicas. Uma série de
documentos de apoio contém recomendacgdes para setores especificos (transportes; energia; e
saneamento bdsico) e etapas especificas da cadeia de valor (planejamento e orgamento; auditoria; e o
arcaboucgo para o financiamento privado de PPPs). Em geral, as mudangas necessdrias para obter os
ganhos potenciais gerados por melhorias no desempenho da infraestrutura sdo desafiadoras e
apresentam pouca probabilidade de implementacdo imediata. Algumas vitdrias iniciais podem ser
realizadas no contexto das iminentes novas concessdes na drea de transportes e logistica, bem como das
privatizagbes no setor de energia. Isso seria possivel por meio de um arcaboucgo contratual mais
transparente e confidvel, bem como pela introdugao gradual de elementos de compartilhamento de riscos
no financiamento de projetos. Contudo, ambas essas mudangas, por si sé, ndo melhorariam
fundamentalmente a qualidade da infraestrutura no Brasil. Os achados deste estudo sugerem que
mudangas mais fundamentais na configuracdo institucional do planejamento e regulamentagdo da
infraestrutura e no sistema orcamentdrio do Brasil serdo necessdrias para superar as ineficiéncias
resultantes de processos decisérios fragmentados e da troca de favores politicos.

1. Lacuna de Infraestrutura do Brasil*

1.1 O estoque brasileiro de infraestrutura fisica é relativamente pequeno

8. 0 estoque brasileiro de infraestrutura fisica é menor do que o da maioria dos paises com nivel
semelhante de renda. Isso se verifica especificamente no caso da infraestrutura de transportes e de
saneamento basico. Apds melhorias consideraveis realizadas nos ultimos 20 anos, o acesso a eletricidade
e as telecomunicagdes encontra-se, em geral, no mesmo nivel de outros paises de renda média.

9. Em parte, isso se deve a dimensdo continental do Brasil, o0 que aumenta, ao mesmo tempo, os
desafios e a importancia dos investimentos em conectividade. Para ilustrar a dimensdo da lacuna de
infraestrutura no Brasil em diferentes areas da economia, este estudo realizou uma analise comparativa
que verificou o volume e a qualidade da infraestrutura em diferentes paises, levando em consideragao
caracteristicas relevantes, tais como dimensao geografica, populacdo e nivel de renda. Os métodos
adotados foram comparagdes graficas (no caso de haver somente uma variavel de controle) ou andlise de
regressdo (no caso de multiplas varidveis de controle). Isso permitiu comparagdes amplas entre paises e
forneceu uma visao heuristica do desempenho do Brasil em relacdo a paises compardveis.

10. O acesso a servicos de infraestrutura no Brasil cresceu ao longo da tltima década (Figura 1.1). Os
principais motivadores de tal crescimento foram: os efeitos tardios dos programas de privatizacdo dos
anos 1990 (principalmente no setor de telecomunica¢des); a adog¢do de programas publicos visando a
expansao da cobertura em dreas remotas (principalmente no setor elétrico, gracas ao programa Luz Para
Todos); e a combina¢do do aumento rapido da renda familiar e da reducdo da desigualdade até 2014, o
gue atraiu investimento privado para melhorar a prestacado de servicos em areas remotas.

1 Esta sec3o é baseada no documento de apoio intitulado The State of Brazil’s Infrastructure, World Bank (2017h).



Figura 1.1: Brasil: parcela da populagdo com acesso a servigos de infraestrutura (percentual), 2004 e

2015
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Fonte: PNAD — Pesquisa Nacional de Amostra de Domicilios, 2004 e 2015, IBGE

11. Contudo, o Brasil permanece abaixo da maioria de seus pares no que diz respeito ao estoque de
infraestrutura fisica?. Como ilustra a Figura 1.2, os estoques de infraestrutura de rodovias e ferrovias
praticamente ndo cresceram desde 1990, ao passo que outros paises de renda média viram uma expansao
significativa nessas areas. Na verdade, a densidade de rodovias no Brasil caiu levemente, ao passo que,
em todos os paises comparadores, ela aumentou. Apesar de alguma expansdo, a extensdo da rede
ferrovidria brasileira permanece a mais baixa entre todos os paises pares, e a maior parte do baixissimo
investimento nesse subsetor foi dirigida a aquisicdo de material circulante (vagdes e locomotivas), e ndo
a expansdo da capacidade (novas linhas). Ao se levar em consideragao os niveis relativos de renda, o pais
possui mais capacidade elétrica instalada que a média dos paises da regido da América Latina e Caribe
(ALC). No entanto, a lentidao do crescimento da capacidade de geragdo deixou o Brasil atrds da maioria
dos concorrentes. Embora o Brasil tenha ampliado significativamente sua infraestrutura de
telecomunicac¢des ao longo dos ultimos 20 anos, o pais ainda estd um pouco atrds de paises como a Russia,
a Africa do Sul e a Argentina. Por fim, o acesso a dgua tratada aumentou em cerca de 6% entre 1990 e
2010, e o0 acesso aos servicos de saneamento aumentou em cerca de 25%, mas ambos os resultados ainda
sdo inferiores aos verificados em todos os paises comparados, com excecdo da india®.

2 0O relatério utilizou dois grupos de comparadores: (1) as medianas em diferentes regides do mundo, a saber:
América Latina e Caribe (ALC), Asia Oriental e Pacifico (AOP), Europa e Asia Central (EAC), e Organizacdo para a
Cooperagdo e Desenvolvimento Econédmico (OCDE); e (2) seis paises pares com caracteristicas semelhantes, em
termos gerais: Russia, india, China, Africa do Sul, México e Argentina.

3 H4 um certo debate no Brasil sobre a comparabilidade dos dados de acesso, principalmente em relacdo ao
saneamento basico, pois tais dados ndo levam em consideragdo interrup¢ées no fornecimento ou o tipo de
saneamento oferecido. A diferenca na qualidade dos servigcos de infraestrutura é considerada mais adiante no
relatdrio.



Figura 1.2: Estoque de infraestrutura em rodovias, ferrovias, eletricidade, telecomunicagoes, agua e
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12. No caso dessas comparagoes, tamanho é documento. Contudo, mesmo levando em consideragdo
o vasto territorio brasileiro e a densidade populacional relativamente baixa, o pais permanece atras de
seus pares no que diz respeito ao estoque de infraestrutura (Figura 1.3). Isso se aplica, principalmente,
a infraestrutura de transportes. A extensao das redes rodoviaria e ferroviaria do Brasil é inferior ao que
se espera de um pais com essas dimensdes e nivel de renda per capita. A infraestrutura de fornecimento
de dgua e saneamento estd préxima a linha de tendéncia internacional, mas ainda se encontra abaixo
dela.

Figura 1.3: Lacunas de infraestrutura ajustadas por dimensao territorial e densidade populacional
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Nota: AOP (Asia Oriental e Pacifico), EAC (Europa e Asia Central), OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico), ALC (América Latina e Caribe), OMNA (Oriente Médio e Norte da Africa), AM
(Asia Meridional) e ASS (Africa Subsaariana).

1.2 A qualidade dos servigos de infraestrutura é baixa

13. O estoque de infraestrutura disponivel pode ser uma medida imprecisa dos servigos efetivamente
a disposicao de domicilios e empresas. Portanto, dados sobre acesso e desempenho, tais como perdas
de transmissdo, volume de carga e passageiros, atrasos em transbordo etc. representam uma dimensao
importante da lacuna de infraestrutura de um pais. Infelizmente, dados comparaveis sobre a qualidade
dos servicos de infraestrutura ndo sao encontrados com facilidade. O conjunto mais amplo de paises
compardveis pode ser obtido de pesquisas empresariais internacionais, tais como os dados coletados pelo
Férum Econémico Mundial (FEM) e o indice de Desempenho Logistico do Banco Mundial. Dados adicionais



podem ser obtidos de pesquisas nacionais de domicilios e empresas com o objetivo de revelar padrées e
prioridades regionais, bem como variacGes entre grupos de renda. Esta secdo resume brevemente os
dados sobre variagdes qualitativas entre paises, além das variacdes de qualidade e acesso identificadas
no contexto brasileiro.

14. O Brasil apresenta um desempenho fraco na percepgao da qualidade dos servigos de infraestrutura
(especialmente em relagao a transportes e logistica). Dados do Relatério de Competitividade Global do
FEM, publicado anualmente, sugerem que a qualidade da infraestrutura no Brasil parece ser inferior a de
seus concorrentes (Figura 1.4). A percepcdo da qualidade das rodovias melhorou, mas ainda é
significativamente mais baixa que a de qualquer pais compardvel. A maioria dos grandes mercados
emergentes observou melhorias na qualidade percebida da rede ferroviaria; o Brasil registrou um declinio.
A percepcdo da qualidade no Brasil caiu de 1,83 em 2009 para 1,75 e 2015 — um resultado que fica atras
dos paises comparados e das médias regionais da ALC, EAC e AOP. A pontuacdo brasileira é menos da
metade daquelas verificadas na india (4,15) e na China (5,02). Da mesma maneira, a qualidade dos portos
e aeroportos caiu em relag3o a outros paises entre 2006 e 2016. O indice de Desempenho Logistico ilustra
isso, colocando o Brasil na 552 posi¢cdo em um rol de 160 paises, muito abaixo da Turquia (342), india (352),
China (272) e Africa do Sul (202); mas préximo ao México (542) e a frente da Russia (992). Somente o
fornecimento de energia foi bem avaliado, mas a percepc¢ao da qualidade deteriorou-se desde 2006.

Figura 1.4: PercepgOes sobre a qualidade da infraestrutura (rodovias, ferrovias e eletricidade)

Relatério de Competitividade Global do Relatédrio de Competitividade Global do
Férum Econdmico Mundial Férum Econdmico Mundial
Percepco de Fornecimento de Energia Percepgdo de Fornecimento de Energia por

’g Regido (meadianas)
s ! 80 B

] 4. 5

£ 61486 >34 456 471 2 7 ®%6 47
] 3.92 - g -

o 4 78 s 23'713.83 = 3.93 E °14s6 P XY

= i 5 1 - 4.63 4.56
s 3 g-s6 | 378 438

(o} 2 1 o 4 4

' 9]
e 1 a 3
e 0 S 2 A

& > @ o @ R R o

9 I R - 4

é Q;"b © R (\b (}\\ bo‘o @@5 e&'\ z§ 1

o P & > 0
e & v c

e S Brasil ALC AOP EAC OCDE
W 2006 © 2015 m 2006 2015
Fonte: Varios relatérios sobre competitividade global. Fonte: Varios relatérios sobre competitividade global.

Nota: A regido da ALC ndo inclui o Brasil.

15. Considerando as dimensdes e heterogeneidade do Brasil, ndo é surpreendente que o acesso a
servigos de infraestrutura varie tanto entre diversas regioes (Tabela 1.1). Em termos gerais, os estados
mais ricos, que se encontram nas regides Sul e Sudeste, tém acesso a mais e melhores servicos de
infraestrutura. As diferencas regionais em acesso sdao mais significativas no que tange a servicos de
fornecimento de agua, saneamento e internet. Por exemplo, o acesso a servicos de internet é somente
15% no Maranhado, ao passo que atinge 67% no Distrito Federal. O acesso a internet na regido Sul é quase
cinco vezes maior que na regidao Nordeste. Além das diferencas regionais, a cobertura dos servicos de
infraestrutura permanece muito mais baixa nas areas rurais, com excec¢ao dos servi¢os de energia elétrica,
pois o programa Luz Para Todos reduziu consideravelmente as lacunas de acesso.



16. Entretanto, ao considerarmos as densidades populacionais no Sul e no Sudeste, a medida pela qual
os domicilios e empresas veem a infraestrutura como uma restri¢do é distribuida de maneira menos
desigual entre todas as regiGes do pais. Por exemplo, em 2009, mais de 40% das empresas no Rio de
Janeiro identificaram os servicos de transporte como uma restricdo importante ou severa, em contraste
com 5% na Paraiba e 30% no Brasil todo*. As empresas em S3o Paulo sofreram, em média, 2,3 cortes de
energia por més, ao passo que, no Ceara, o resultado foi somente 0,2. As diferengas em demanda,
portanto, modulam as diferencas em acesso para determinar variagdes na qualidade dos servigos de
infraestrutura.

17. As variagbes no acesso a infraestrutura refletem e reforcam o perfil de pobreza e a desigualdade
de renda no Brasil. Os indices de acesso entre os pobres vém melhorando ao longo da ultima década, mas
a cobertura permanece muito maior entre os grupos mais ricos. Os pobres continuam atras,
especialmente em relagdo ao acesso a servicos de saneamento, agua tratada e internet. Em 2015, menos
da metade dos 40% mais pobres tinha acesso a saneamento, em contraste com 80% entre os mais ricos;
além disso, somente um quinto tinha acesso a internet.

Tabela 1.1: Acesso a infraestrutura por regiao, populagao urbana-rural, e grupo de renda

Eletricidade  Esgoto Agua Internet TT\IAe;::Iia

—NE 98,3 49,0 31,0 11,2 78,2

€ SE 100,0 58,3 92,2 43,9 95,5

E’ Sul 100,0 79,2 93,3 55,0 95,6

Razio NE/Sul) 1,0 1,6 3,0 4,9 1,2

Populagdo rural 98,0 4,9 31,0 11,2 78,3

,§ 5 S:‘I:;zzsgr”p“ 100,0 58,3 93,4 43,9 95,6

3 £ Populagio 100,0 79,1 93,5 55,0 95,6
S o metropolitana

= « .

i L 161 10 49 12

«  40% Mais Pobres 99,4 42,3 75,5 21,1 90,7

e 10% Mais Ricos 99,9 79,2 94,0 84,8 98,6

®  Razio 1,0 1,9 1,3 4,0 1,1

Fonte: PNAD — Pesquisa Nacional de Amostra de Domicilios, 2015, IBGE

18. Em certa medida, as diferengas no acesso a servicos de infraestrutura e em sua qualidade refletem
as diferengas na facilidade com a qual o investimento privado é atraido para o setor. Isso reflete tanto
a qualidade da regulamentacdo do setor e a medida na qual os usudrios estdo dispostos e aptos a pagar
por servicos de infraestrutura. Os setores de transportes (rodovidrio, ferrovidrio e aéreo), logistica
(portos) e saneamento bdsico passaram por inUmeras mudancas regulatérias ao longo dos anos e

4 Baseado em dados sobre o Brasil da pesquisa World Bank Enterprise Survey data for Brazil. A Enterprise Survey tem,
como foco, a identificagdo dos muitos fatores facilitadores e restritivos que moldam o ambiente de negdcios e a
produtividade das empresas em uma série de areas, tais como: infraestrutura; comércio; financgas; regulamentacgao;
tributos e licenciamento de empresas; corrupgao; criminalidade e informalidade; inovagao; e mao de obra. No Brasil,
a pesquisa Enterprise Survey foi realizada entre maio de 2008 e junho de 2009, abrangendo 1.802 estabelecimentos
de manufatura e servicos em 14 estados: Amazonas, Bahia, Ceara, Distrito Federal, Goids, Mato Grosso, Minas
Gerais, Paraiba, Paranda, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sdo Paulo.



enfrentaram muitos obstaculos a recuperacdao plena dos custos dos usudrios. Eletricidade e
telecomunicag0es, que tiveram regimes regulatdrios mais estaveis (pelo menos até recentemente) e que
enfrentam menos dificuldades para recuperar os custos por meio de tarifas, atrairam investimentos
privados mais substanciosos logo apds as privatizacdes dos anos 1990. Isso se reflete em acesso e
qgualidade melhores. Embora haja margem para aumentar o investimento privado e o financiamento
comercial em todas as areas de infraestrutura, o setor publico continuard a desempenhar um papel
importante, e muitas vezes fundamental, o que exigira espaco fiscal. A proxima se¢do atribui o surgimento
da lacuna de infraestrutura do Brasil ao declinio dos indices de investimento desde os anos 1980, com
foco especifico no papel do declinio do investimento publico.

2. O Subinvestimento Brasileiro em Infraestrutura®

2.1 Por que os investimentos em infraestrutura no Brasil cairam drasticamente apds os anos 1980?

19. Um dos principais motivos para o baixo desempenho do Brasil em infraestrutura é a falta de
investimento. Economias de mercado emergentes de crescimento rapido tendem a gastar entre 5% e 7%
de seu PIB em infraestrutura (Growth Commission, 2008). Ao longo das duas ultimas décadas, o Brasil
gastou menos de 2,5% do PIB (Figura 2.1). Nesse nivel, o investimento brasileiro em infraestrutura mal
cobre os custos de depreciacdo®. Em outras palavras, o estoque de infraestrutura do Brasil pode, na
melhor das hipdteses, permanecer constante, e a qualidade, na verdade, pode deteriorar-se ainda mais
caso o pouco investimento realizado ndo seja alocado adequadamente para manter os ativos existentes
e responder a alteragOes setoriais na demanda.

Figura 2.1: Despesas com Infraestrutura, 2000-2013, percentual do PIB

China N © G2
incia I /.75
Russia GG /6
Chile /27

Africado Sul NN .01

Indonésia [N .17
Peru I 3 06
Colémbia NG ° 33
Brasil [N .08
Argentina [N 1.77
México I 1.40

Fonte: Equipe do Banco Mundial, compilado a partir de varias fontes

5 Esta sec¢do é baseada nos documentos de apoio para intitulados Infrastructure, Growth and Social Performance in
Brazil, World Bank (2017c) e Infrastructure Investment and Financing in Brazil over the Last Two Decades, World
Bank (2017d).

6 Para o Brasil, a taxa de depreciac3o agregada da infraestrutura é estimada em cerca de 2,03% do PIB ao ano.



20. Nem sempre o Brasil foi um pais com pouco investimento em infraestrutura. Durante o longo
periodo de rapida recuperacao do crescimento no Brasil, entre os anos 1920 e os anos 1980, as taxas de
investimento em infraestrutura excediam 5% do PIB (Tabela 2.1). Naqueles anos, a renda per capita no
pais cresceu cerca de 4% ao ano. O Brasil explorou seu vasto interior, transferiu a capital do Rio de Janeiro
para Brasilia e investiu pesadamente em infraestrutura de energia e conexdes. Ao mesmo tempo, o Brasil
passou por um rapido processo de urbanizagdo, com mais de 60% da populacdo residindo em areas
urbanas ja em 1980. Entretanto, aquele foi, também, um periodo em que se evidenciaram os conflitos
potenciais entre o desenvolvimento econémico acelerado, de um lado, e a protecdo/conservagdo dos
ativos naturais Unicos e da diversidade étnica/cultural do pais, do outro. Ademais, a desigualdade
econdmica e a consequente desigualdade no acesso a servigos permaneceram altas.

Tabela 2.1: Investimento em infraestrutura no Brasil, por Setor, 1980-2015 (percentual do PIB)

Transporte terrestre Eletricidade Telecomunicagcbes Saneamento Basico  Infraestrutura Total

Ano Total Publico Privado | Total Publico Privado | Total Publico Privado| Total Publico Privado| Total Publico Privado
1971-1980 2,03 n/a n/a 2,13 n/a n/a 0,80 n/a n/a 0,46 n/a n/a 542 n/a n/a
1980-1988 0,86 0,54 0,32 |3,28 2,62 0,66 |0,73 0,35 0,38 (031 0,31 0,00 |518 3,82 1,36
1990-2000 0,19 0,09 0,10 | 1,06 0,71 0,35 (0,90 0,30 0,60 (020 0,20 10,01 |236 1,30 1,07
2001-2015 0,63 038 024 |065 033 032 |061 000 060 (019 0,17 0,02 |206 089 1,18

Fonte: Calderon e Serven (2017), e Frischtak (2017) para este relatério.

21. O investimento em infraestrutura comegou a diminuir rapidamente no final dos anos 1980 e
permaneceu deprimido desde entdo. De certa maneira, isso se deveu as constantes crises fiscais e a
instabilidade macroecondmica da época, mas também havia razGes politicas e estruturais mais profundas
e com implicagdes de mais longo prazo. Apds a redemocratizacdo, a Constituicdo de 1988 prometeu
reconciliar o objetivo de desenvolvimento com a inclusdo social e uma maior preocupa¢dao com o meio
ambiente. O acesso gratuito a servicos de educagdo e saude, niveis minimos de despesas e disposicGes
previdenciarias generosas para trabalhadores formais e servidores publicos foram consagrados na
legislacdo basica (ver SCD, capitulo 2). Ademais, apds a grande recessdo de 2008-2009, crescentes
beneficios fiscais e empréstimos subsidiados fornecidos por instituicdes estatais aumentaram as pressdes
fiscais. A tendéncia resultante de aumento nas despesas correntes publicas a uma taxa de 2% acima do
indice de crescimento real do PIB levou a um aumento nas despesas correntes do governo central de
16,5% do PIB em 1997 para 22,8% em 2015’. Os mandatos legislativos e as pressdes politicas por despesas
publicas erodiram o espaco fiscal para investimento publico. Em outras palavras, os crescentes gastos
sociais e 0os generosos privilégios concedidos a varios grupos apds os anos 1980 no Brasil podem ter
ocorrido a custa da estagnacao da qualidade dos servigos de infraestrutura.

2.2 O setor privado nao foi capaz de compensar o declinio do investimento publico

22. A diminui¢ao do investimento publico em infraestrutura ndo precisa ser associada a uma queda
generalizada do investimento, desde que o setor privado assuma um papel mais ativo e compense a
auséncia do investimento publico. Em outros paises da regido, o investimento privado tem compensado
o declinio do investimento publico. No Chile, por exemplo, o investimento privado mais que compensou

7 Estima-se que as despesas primérias do governo central tenham crescido de cerca de 25% do PIB em 1997 para
34,3% do PIB em 2015. Ndo ha séries de dados consistentes para o periodo anterior a 1997. No entanto, o
crescimento a partir de 1997 parece ser a continuacdo de uma tendéncia que comecou, pele menos, no final da
década de 1980.
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a reducdo do investimento publico, resultando em um aumento do indice de investimento em
infraestrutura de 3,1% do PIB nos anos 1980 para 5,2% entre 2000 e 2006. Em outros paises, como a
Colémbia, por exemplo, onde o investimento publico permaneceu inalterado, o investimento privado
quintuplicou nos anos 1990.

23. O Brasil, como muitos outros paises, implementou uma série de reformas nos anos 1990 para atrair
investimento privado para seus setores de infraestrutura. Tais esfor¢cos avancaram mais nos setores de
energia e telecomunicagbes, nos quais as privatizacdes e concessdes abriram oportunidades para
investidores privados. Entre 1994 e 2015, 38% do investimento privado em infraestrutura foi dirigido ao
setor de energia, e 34%, ao de telecomunicac¢des. Transportes (25%) e saneamento basico (3%) receberam
recursos significativamente menores. Muitos investidores privados eram estrangeiros, e os fluxos de
investimentos estrangeiros para infraestrutura totalizaram USS 506 bilhdes nos ultimos 15 anos. O
investimento privado em telecomunicag¢des atingiu seu dpice em 1998, quando o Brasil desmembrou a
Telebrds, o monopdlio estatal de telecomunicacdes. No setor de energia, empresas privadas sao
responsaveis por 55% do investimento; o governo federal investe por meio da Eletrobras, e alguns
governos estaduais mantém interesses significativos em empresas estaduais parcialmente privatizadas. O
investimento do setor privado estd concentrado na distribuicdo, ao passo que o setor publico investe
principalmente na geracdo e transmissdo (recentemente, as autoridades decidiram deixar novos
investimentos em transmissdo a cargo do setor privado). No setor de transportes, o investimento privado
tem sido mais baixo e concentrado em ferrovias e portos. Apds 2012, cinco grandes aeroportos foram
cedidos em concessdo por meio de joint ventures, e quatro concessdes adicionais foram atribuidas
recentemente em 2017

24. Apesar disso, o investimento privado em infraestrutura no Brasil permaneceu baixo e insuficiente
para preencher a lacuna deixada pela queda do investimento publico. Embora a participacdo do setor
privado no investimento total em infraestrutura tenha crescido de menos de um terco (nos anos 1980)
para cerca de metade do investimento total (nos anos 1990), ela permaneceu abaixo de 1,5% do PIB. E
importante observar que, embora o setor privado invista em infraestrutura, os investidores privados ndo
pagam pelos servicos de infraestrutura — quem paga sdo os usudrios ou os contribuintes. A disposicdo de
repassar os custos aos usudrios ou assumir as obrigacGes de pagamentos publicos é, portanto,
fundamental para atrair investimento privado (Fay et al.,, 2017). Isso também é vital para manter
investimentos adequados em ativos de infraestrutura estatais ou administrados pelo estado. Em ambos
0s casos, o Brasil ficou aguém do desejado nas ultimas trés décadas.

25. Em parte, devido a reduzida viabilidade financeira de muitos projetos, mesmo quando o investidor
era privado, o setor publico permaneceu a principal fonte de financiamento para obras de
infraestrutura. Um dos principais mecanismos de financiamento foi por meio de transa¢des semifiscais
com bancos estatais, principalmente o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES),
a Caixa Econémica Federal (CEF) e o Banco do Brasil (BB). Em 2014, 67,9% de todos os recursos investidos
em infraestrutura vieram de capital governamental, de recursos de empresas estatais (em nivel nacional
e subnacional) e de fundos de investimento controlados pelo governo (FAT e FI-FGTS — na esséncia, uma

8 As concessdes foram o principal veiculo para a participac3do privada em infraestrutura. Entre 1994 e 2015, o Brasil
realizou 1.922 projetos com participagdo privada. As concessdes representaram 88% desse total (36% foram projetos
novos, e 52% envolveram ativos pré-existentes). As concessdes corresponderam a 73% dos USS 506 bilhdes
investidos durante esse periodo. Apds a conclusdo de grandes programas de desestatizagcdo em 1998, os fluxos de
capital privado diminuiram em todos os setores. Eles recomegaram a crescer em 2008, com picos em 2012 e 2014,
guando o Brasil atraiu investimentos para a Copa do Mundo e as Olimpiadas. Na mesma época, o pais realizou varias
concessOes bem-sucedidas, principalmente na drea de transportes. Muito disso, no entanto, deveu-se a ajuda de
subsidios consideraveis (e contribui¢Ges de capital e quase-capital) do setor publico.
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poupanca forcada deduzida da folha de pagamento), além de dividas contraidas com o BNDES e a CEF. Se
adicionarmos o financiamento por meio de Instituicdes Financeiras Internacionais (IFls) e outras fontes
com garantias do Tesouro Nacional, o setor publico respondeu por 70,6% do financiamento total (capital
e dividas). A contribuicdo do setor privado brasileiro ao financiamento de infraestrutura é
significativamente inferior ao de seus paises pares. No Reino Unido, por exemplo, a parcela de
financiamento publico para obras de infraestrutura é de 20% a 25%, e, na india, de 50% a 55%. Isso é
importante, pois o financiamento por meio de bancos publicos também exige espaco fiscal ou
contribuicdes dos depositantes. Em tempos de recessdo econémica, nenhuma dessas fontes é tdo
abundante quanto antes, o que nos forga a repensar as politicas publicas de investimento e financiamento
de infraestrutura.

2.3 Consequéncias do baixo investimento em infraestrutura no Brasil para as perspectivas de
crescimento no longo prazo

26. O declinio do investimento em infraestrutura no Brasil afetou negativamente o crescimento
econdmico. Entre 1918 e 1980, o crescimento do PIB per capita foi, em média, quase 4% (Figura 2.2). Esse
periodo incluiu um processo estdvel de industrializagao entre o inicio dos anos 1940 e o inicio dos anos
1960, com crescimento médio de 4,4%. O crescimento acelerou-se durante a década apds 1968, quando
o Brasil atingiu taxas "milagrosas" de crescimento de cerca de 6% ao ano, semelhantes as de paises da
Asia Oriental. Desde 1980, todavia, o PIB real per capita cresceu, em média, somente 0,7%. Apds certa
volatilidade no inicio e no meio da década de 1980, associada a crise da divida e a transicdo politica, o
Brasil apresentou um crescimento per capita anual de aproximadamente 0,5% por 15 anos a partir de
1988. O boom das commodities na década iniciada em 2003 aliviou as restricdes macroeconoémicas e
permitiu um crescimento do PIB per capita de quase 3% ao ano. Todavia, o investimento em infraestrutura
ndo se recuperou durante esse periodo, e a lacuna resultante passou a ser vista cada vez mais como uma
restricdo a futuras perspectivas de crescimento.

27. Varios estudos empiricos ilustram o impacto dos estoques de infraestrutura sobre o crescimento.
Calderdn e Servén (2004) estimaram os beneficios potenciais de crescimento gerados pela melhoria da
qualidade e quantidade (estoques) da infraestrutura. Eles identificaram um forte impacto da quantidade
e qualidade da infraestrutura no crescimento econémico do Brasil: se o estoque e a qualidade da
infraestrutura do Brasil atingissem os niveis da Coreia do Sul, uma economia mediana entre os tigres
asiaticos, os indices de crescimento do PIB per capita seriam superiores a 4,4 pontos percentuais.
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Figura 2.2: Brasil: PIB real per capita desde 1900
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Nota: 2016 é previsdo WEO de abril de 2016. Fonte: 1901-2000 IBGE; 1961-2015 WDI. Dados encadeados em 1960.

28. A expansdo do indice de despesas com infraestrutura produtiva poderia, portanto, gerar efeitos
consideraveis na produgdo do pais no longo prazo. Uma andlise dos efeitos de médio e longo prazo do
investimento em infraestrutura na produgdo do Brasil, realizada para este relatério, sugere que um
crescimento permanente do investimento equivalente a 1% do PIB levaria a um crescimento da economia
brasileira de 1,5% a 3% apds uma década, e de 4% a 8% apds 30 anos® (Figura 2.3)'°. O mesmo aumento
do investimento em infraestrutura impulsionaria taxas potenciais de crescimento da produgao em torno
de 0,17% a 0,28%, embora o crescimento viesse a cair gradualmente ao longo do tempo a medida que

° A dimens3o do impacto depende da elasticidade da producdo em relacdo ao capital publico (entre outros fatores),
o que é debatido na literatura. Os resultados mais baixos (1,5% ap6s uma década, e 4% ap6s 30 anos) refletem uma
elasticidade de 0,1, semelhante as estimativas para capital publico agregado contidas em Calderon et al. (2015) e
Bom e Lightart (2014). Os resultados mais altos refletem uma elasticidade de 0,17, semelhante as estimativas para
infraestrutura central contidas em Bom e Lightart (2014) e em Buffie et al. (2012). Isso também depende
fundamentalmente da qualidade do investimento. Nas se¢des seguintes, argumentaremos que, além de baixo, o
investimento publico também foi, em muitos casos, ineficaz. Para informagdes gerais sobre esta questdo, ver
Pritchett (2000).

10 Os resultados sdo consistentes com outras estimativas relatadas. Por exemplo, as estimativas também estio no
espectro daquelas contidas no Panorama Econémico Mundial do FMI (2014), no qual o mesmo choque leva a um
aumento de quase 1,5% na produgdo em mercados emergentes apds uma década.
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fossem preenchidas as lacunas de infraestrutura (Figura 2.4)'%. Os efeitos na producdo podem ser maiores
guando o investimento em infraestrutura "atrai" outros fatores, principalmente o investimento privado.

Figura 2.3: Melhoria do nivel de producdo a partir de um crescimento permanente do investimento
equivalente a 1% do PIB
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11 Esses estimulos ao crescimento somente incluem os efeitos sobre a producio potencial e n3o incluem efeitos
"multiplicadores" no curto prazo.
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Figura 2.4: Melhoria do crescimento a partir de um aumento permanente do investimento
equivalente a 1% do PIB
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29. No entanto, os efeitos do investimento em infraestrutura na melhoria do crescimento dependem
da qualidade da implementagao, do financiamento, do estoque de infraestrutura existente e de uma
série de outros fatores especificos de cada pais (Pritchett, 2000). Os efeitos do investimento adicional
podem ser pequenos se a eficiéncia dos processos de investimento, tais como a selecdo e a
implementacdo dos projetos, for relativamente baixa — o que significa que somente uma fragdo do total
investido seria convertida em estoque de capital produtivo. Isso tem sido um problema sistémico no Brasil
ao longo das trés Ultimas décadas'>. Da mesma maneira, o financiamento de infraestrutura com
tributacdo distorciva pode desencorajar outras atividades produtivas e, potencialmente, reduzir o
crescimento.

30. N3o ha uma estimativa exata da dimensdo das necessidades de infraestrutura adicional no Brasil,
mas todos os estudos existentes indicam uma lacuna considerdvel. As estimativas das necessidades de
investimento em infraestrutura podem variar significativamente conforme o objetivo do estudo. Por
exemplo, em um cendrio de base, as exigéncias de investimento poderiam ser estimadas simplesmente
com base na manutencdo dos niveis atuais de acesso e qualidade, levando em consideracdao o aumento
da demanda®®. O Brasil também poderia investir com o propdsito de concretizar aspiracdes mais amplas,
tais como oferecer acesso universal a rodovias, dgua limpa e saneamento. Por fim, as exigéncias de

12 Alguns exemplos famosos de desperdicio de investimentos em infraestrutura no Brasil incluem o projeto da
ferrovia Norte-Sul e a rodovia BR-163, que se arrastam ha 29 e 40 anos, respectivamente, e a refinaria e usina
petroquimica Comperj, que ja custou USS 21,6 bilhdes (o triplo do orcamento original de USS 6,5 bilhdes) e ainda
ndo estd em funcionamento, apesar de sua inauguracdo ter sido planejada para muitos anos atras.

13 A demanda futura inclui o investimento exigido para atender as necessidades da populagdo crescente, bem como
o investimento necessdrio para apoiar o crescimento econémico projetado entre agora e 2025, mantendo os niveis
atuais tipicos de capacidade e servigos de infraestrutura em relagdo ao PIB.
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investimento poderiam ser estimadas com o objetivo de elevar a quantidade e a qualidade dos servicos
de infraestrutura a niveis similares aos de um pais comparador, tal como a Coreia do Sul. No cenario de
base, e seguindo a metodologia descrita por Fay e Yepes (2003) e Yepes (2008), as taxas de investimento
em infraestrutura no Brasil precisam aumentar de cerca de 2% do PIB, o que foi a média dos ultimos 10
anos, para 4,25% do PIB até 2025 (ver Tabela 2.2). indices mais baixos de investimento em infraestrutura
poderiam tornar até mesmo o crescimento histérico do PIB de 2% em algo insustentdvel, pois os ativos
depreciam-se e a congestdo do transporte aumenta. E importante notar que, neste cendrio,
aproximadamente 57% das exigéncias de investimento estimadas sdo necessdrias somente para a
manutencdo. Se o Brasil quiser aumentar suas taxas de crescimento ou melhorar o acesso e a qualidade
dos servicos de infraestrutura, serdo necessarios indices de investimento acima de 5% do PIB.

Tabela 2.2: Exigéncias Projetadas de Investimento Anual em Infraestrutura no Brasil 2015-2025
(Cenario de Base) (percentual do PIB)

Exigido Efetivamente Investido

Setor Total Manutengao 2001-10 2011-15
Transportes 1,91 1,20 0,54 0,64

Rodovias 1,81 1,12 0,39 0,42

Pavimentadas 1,37 0,77

N3do pavimentadas 0,44 0,35

Ferrovias 0,07 0,06 0,11 0,14

Portos 0,03 0,01 0,05 0,09
Telecomunicagdes 0,29 0,26 0,68 0,45

Linhas telefonicas fixas 0,06 0,06

Linhas telefénicas moéveis | 0,26 0,20

Eletricidade 1,90 0,87 0,62 0,70
Geragdo elétrica 1,79 0,78
Acesso a eletricidade 0,11 0,09

Agua e saneamento 0,11 0,08 0,19 0,18
Agua 0,04 0,03
Saneamento 0,08 0,05

Total 4,25 241 2,04 1,97

Fonte: Nossas proprias estimativas.

31. Em confirmagdo a evidéncia apresentada na seg¢dao anterior, a maior lacuna de infraestrutura
encontra-se no setor de transportes. No cenario de base, 45,3% da lacuna de investimento — equivalente
a1,91% do PIB — é atribuivel a infraestrutura de transportes, o que reflete um déficit particularmente alto
do Brasil no setor. O Brasil investiu menos de um terco do que seria exigido nessa area ao longo dos
Gltimos anos, e o investimento reduziu-se a 0,54% do PIB em 2015. Entre 2006 e 2015, o investimento em
transportes ficou proximo a USS 118 bilhdes em precos de 2015. As exigéncias para os proximos 10 anos
totalizam USS 352 bilhdes, o que significa um aumento de USS 235 bilhdes acima dos niveis histéricos. No
setor elétrico, a lacuna de investimento é de cerca de 1,2% do PIB acima dos niveis histéricos. E
interessante notar que o cendrio de base sugere que ndo hd uma lacuna nos setores de telecomunicag¢des
e saneamento bdsico — mas isso sem prever nenhuma melhoria em acesso e qualidade, o que, no caso do
setor de saneamento basico, em particular, € uma premissa altamente insatisfatéria.
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32. Apesar dessas necessidades evidentes, os baixos indices de poupanga publica e privada do Brasil
provavelmente inviabilizam um aumento significativo do investimento nos préximos anos. Em uma
comparacdo internacional, os indices de poupanca brasileiros sdo baixos, mesmo em relacdo a paises
latino-americanos comparaveis (Figura 2.4). A poupanca total cresceu de 16,0% do PIB em 2002 para
20,1% em 2008, mas regrediu subsequentemente a apenas 15,9% do PIB em 2014. Como parte das
recentes reformas, o governo introduziu um limite constitucional para despesas primdrias (mantendo-as
fixas, em termos reais, nos niveis verificados em 2016). Se esse limite for mantido e outras reformas
paralelas relativas a gastos publicos forem implementadas, o resultado serd algum espaco fiscal para
investimento publico mais alto em um periodo de trés a quatro anos. A reforma da previdéncia e as
mudancas propostas para os mercados de crédito podem estimular um aumento da poupancga interna e
um volume maior de lucros acumulados no setor empresarial, embora a poupanga privada nao seja, em
geral, tdo facilmente influencidvel por politicas publicas. Se forem exitosos os esfor¢os para aumentar a
poupanca publica, um grande estoque de passivos financeiros nacionais poderia, potencialmente, ser
alocado a projetos de infraestrutura (afastando-se dos titulos publicos). Isso serd possivel se a politica
fiscal permanecer rigida e novos instrumentos financeiros forem desenvolvidos. Além disso, ha um
crescente interesse internacional na infraestrutura como uma classe potencial de ativos de longo prazo.
Retornaremos a esse tema mais adiante no relatério.

Figura 2.5: Comparagoes Internacionais de Poupancga, 2005-2014 (percentual do PIB)

60

50.5
50
40 33.1

301 294 272
30 )
21.4 20.1 18.7 61

20 : 14.3
10
0

STV ST S - P B

oS & 0 o SR « > L «\~;~°‘

& < <& ,s\(\éb
v

Fonte: FMI WEO

33. Nesse contexto de baixa poupanc¢a nacional, a eficiéncia no uso dos recursos adquire uma
importancia especial. Essa importancia deriva ndo somente dos efeitos diretos de investimentos mais
eficientes no crescimento, mas também do fato que aumentar a taxa de crescimento por meio de
investimentos mais eficientes pode, por sua vez, ajudar a elevar gradualmente os indices de poupanca.
Por outro lado, somente aumentar o investimento sem identificar as ineficiéncias subjacentes pode gerar
poucos resultados, como demonstra a experiéncia do Brasil em uma série de programas publicos
emblematicos na drea de infraestrutura. A préxima sec¢do analisa a eficiéncia do investimento brasileiro
atual em infraestrutura. Ela demonstra que ha um espacgo significativo para melhorias, e que uma
combinacdo de investimentos com objetivos mais claros e mudangas no arcaboucgo de governancga poderia
elevar consideravelmente os recursos efetivos disponiveis para preencher a lacuna de infraestrutura no
Brasil.
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3. As Ineficiéncias de Investimento no Brasil como Causa da Lacuna

34. Ao longo das trés ultimas décadas, o Brasil langou uma série de programas emblematicos com o
objetivo de aumentar as taxas de investimento publico e melhorar a qualidade desse investimento. No
final da década de 1990 e no inicio dos anos 2000, o governo federal introduziu duas iniciativas
consecutivas para aumentar e priorizar o investimento. Esses programas foram o "Brasil em Acdo”,
“Avanca Brasil" e o "Projeto Piloto de Investimentos — PPI". Os projetos financiados por meio desses
programas foram submetidos a uma metodologia de selecdo cuidadosa e a intenso monitoramento. Os
programas foram criados para reduzir o tempo de execu¢do dos investimentos prioritarios,
principalmente no setor de transportes. Os objetivos adicionais incluiam atrair investimentos do setor
privado e dar mais visibilidade as a¢des governamentais.

35. Embora inicialmente bem-sucedidos, esses programas tornaram-se muito menos eficazes uma vez
que foram expandidos. O programa Brasil em Agdo e o Projeto Piloto de Investimentos obtiveram bons
resultados porque o niumero de projetos financiados era pequeno. Quando o governo tentou ampliar a
escala do programa “Brasil em Ac¢do” e expandir o numero de projetos, criando o programa “Avanga
Brasil”, a qualidade do monitoramento e da gestdo declinou. O problema tornou-se ainda mais agudo
guando, em 2007, o governo transformou o PPl em um programa muito maior: O Programa de Aceleragdo
do Crescimento (PAC).

36. As dificuldades de aumentar a escala dos programas derivam da limitada capacidade geral de
planejamento, execu¢do e monitoramento de projetos complexos. O PAC comprometeu mais de USS
700 bilhdes em duas fases de iniciativas emblematicas de infraestrutura, dentre as quais o grande
programa governamental de habitacdo. Foi disponibilizado financiamento por meio de bancos estatais,
especialmente o BNDES, a juros bastante subsidiados de forma a facilitar a crescente presenca de
concessiondrias e operadores privados, inclusive nos setores que ainda ndao haviam recebido um grande
volume de investimento privado, tais como rodovias, aeroportos, saneamento bdsico e infraestrutura
urbana (esse ultimo recebeu um impulso adicional devido ao fato de o Brasil ter sediado a Copa do Mundo
de 2014 e as Olimpiadas de Verdo de 2016).

37. A experiéncia relativamente malsucedida do PAC demonstra que a falta de recursos nao era o
maior obstaculo ao éxito dos investimentos publicos. O PAC foi langado durante o periodo de boom
econdmico, quando a receita fiscal crescia rapidamente. Entre 2007 e 2012, o investimento publico
cresceu de 0,7% para 1,3% do PIB. Além disso, os projetos financiados pelo PAC ndo foram incluidos na
meta de superadvit primario. Assim, diferentemente das outras despesas, eles ndo estavam sujeitos aos
ajustes pontuais realizados durante o ano para atingir as metas fiscais. Entretanto, os dados sobre
desembolsos demonstram uma lacuna consistente entre o comprometimento de recursos e seu efetivo
desembolso, o que resulta da baixa capacidade de execugdo do governo. O governo federal e outras
estatais executaram menos de 30% das despesas planejadas entre 2001 e 2015. Muitos dos pagamentos
realizados em 2013 e 2014 refletem compromissos assumidos entre 2010 e 2012. Sem melhorias
comensurdveis nas instituicbes e processos que regem planejamento, gestdo e implementacdo, é
improvavel que futuros programas emblematicos de investimento publico tenham resultados melhores.

38. Esta seg¢do examina as ineficiéncias do investimento em infraestrutura a partir de dois angulos
diferentes. Primeiramente, observaremos as ineficiéncias de alocacdo e operagdo nos setores de
transportes e saneamento basico. O termo "ineficiéncias de alocacao" refere-se ao mal direcionamento
de investimentos, o que resulta no ndo atendimento das necessidades prioritdrias. "Ineficiéncias de
operacao" refletem-se em servicos de baixa qualidade, custos altos em relacdo a comparadores
internacionais, mau uso dos ativos existentes, ou grandes prejuizos. Em segundo lugar, o Relatério resume
os achados de auditorias sobre o desempenho de projetos individuais realizadas pelo Tribunal de Contas
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da Unido do Brasil (TCU). Esses achados também indicam enormes ineficiéncias tanto na fase de
planejamento quanto na de execucao.

3.1. Ineficiéncias setoriais: 0 caso dos servi¢os de transporte e saneamento basico'*

39. As ineficiéncias anuais quantificaveis nos setores de transportes e agua equivalem a 2,1% do PIB
nacional. Se o Brasil solucionasse as ineficiéncias de alocagdo na matriz multimodal de transportes e as
ineficiéncias de operagao no sistema de rodovias federais, o pais poderia potencialmente economizar
1,4% do PIB, o que equivale a 2,2 vezes o investimento anual atual no setor de transportes. A solucionar
as ineficiéncias de operagao no abastecimento de dgua, seria economizado o equivalente a 0,7% do PIB.
Isso é mais de trés vezes superior ao investimento no setor de saneamento bdsico.

40. No setor de transportes, o desafio mais conspicuo para a conectividade interna é o sistema
multimodal que favorece o transporte rodoviario e, portanto, gera custos econdmicos e ambientais. A
matriz atual das modalidades de transporte no Brasil permanece dominada pelo transporte rodovidrio,
com 63-65% da parcela de tonelada quilémetro util (em contraste com 21% na China e 39% na india®®). A
modalidade rodovidria tem uma forte presenga nas atividades do mercado interno e envolve bens
industriais e de consumo. O sistema ferroviario é utilizado para escoar exportagdes, principalmente de
produtos agroindustriais, graos e minerais.

41. As ineficiéncias de alocagdo sdo estimadas a partir da quantificagdo da economia gerada para os
usuarios caso o transporte de bens fosse feito por ferrovias, em vez de rodovias. Os beneficios da
substituicdo de rodovias por ferrovias acumular-se-iam rapidamente devido aos volumes de carga e as
distancias percorridas no Brasil. Uma estimativa superficial da economia anual no transporte de minérios
sélidos a granel equivale a US$ 11,8 bilhdes (0,5% do PIB), com uma economia adicional de USS 4,7 bilhdes
para cargas agricolas (0,2% do PIB — ver Tabela 3.1). A maioria dos beneficios é gerada no Sudeste em
relacdo a minerais (representando mais de metade da economia no transporte de minerais), e no
Nordeste para produtos agricolas (representando 43% da economia no transporte desses produtos).

42. Embora o governo tenha priorizado a mudang¢a da matriz modal nas tltimas décadas, na pratica,
os resultados foram limitados. Os esforcos para promover PPPs no setor ferroviario, criar corredores de
exportacdo em torno de linhas ferroviarias e oferecer incentivos a produtos transportados principalmente
por ferrovias ndo levaram a nenhum investimento significativo para a expansao da rede. Além do alto
custo de investimento em novas ferrovias, a limitada eficacia dos esforgos governamentais estd associada
a regulamentacdo precaria e a fragmentacao institucional que impede a coordenacdo de atores em torno
de investimentos emblematicos no setor?®.

43. As ineficiéncias de operagdao no setor de transportes estdo diretamente associadas a baixa
qualidade dos servigos. No caso das rodovias, 44% da rede enfrenta deficiéncias tais como a necessidade
de recuperagdo, ampliagdo para permitir trafego adicional e pavimentacdo. Para se calcular as
ineficiéncias de operagao no setor rodoviario, foi quantificada a potencial redu¢do dos custos operacionais
dos usudrios (economia de tempo e custo operacional de veiculos) caso essas deficiéncias fossem

14 Esta sec3o é baseada nos documentos de apoio do Banco intitulados Operational Overview of Brazil’s Land
Transport Sector, World Bank (2017f) e Water and Sanitation Services in Brazil: Operational Analysis, World Bank
(2017i).

15 World Bank, 2012. “How to Decrease Freight Logistics Costs in Brazil.” Transport Papers 39.

16 A reforma ferroviaria de 2011, que previa a desagregac3o de ferrovias e materiais circulantes, e a criagdo de uma
nova empresa ferrovidria nacional (Valec) para alocar direitos de carga e coordenar investimentos em novos trilhos
em rotas prioritdrias ndo foram iniciativas de sucesso. Isso se deveu, em parte, a corrupg¢ao e a seu uso para fins
politicos.
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eliminadas. Cerca de 0,7% do PIB é perdido devido a baixa qualidade das rodovias, a projetos de
engenharia deficientes e a rodovias congestionadas. Mais de 40% das ineficiéncias sdo verificadas na
regido Sudeste. O congestionamento da rede é a principal causa de ineficiéncia, junto com projetos mal-
elaborados. Em especial, cerca de 34% das ineficiéncias de operacdao podem ser atribuidas a rodovias
concedidas a operadores privados?’. Evidentemente, os atuais contratos de concessdo nem sempre
oferecem incentivos suficientes para que sejam solucionados problemas de manuten¢do ou expansao da
capacidade. Em particular, as concessbes licitadas com base no menor custo possivel podem ter
estimulado investidores a reduzir suas ofertas, na esperanca de uma futura renegocia¢do. Isso também
demonstra que envolver o setor privado na infraestrutura ndo é uma panaceia para as ineficiéncias do
setor, e que a solucdo depende de arcaboucos robustos de regulamentacdo e supervisdo.

Tabela 3.1: Custo Oculto Total Anual no Setor de Transportes

Ganhos Potenciais Gargalos ou 0 que seria necessario para
(%PIB) liberar esses recursos
Utilizagdo crescente de ferrovias 0,7 Questdes Regulatdrias
Cargas minerais 0,494 Planejamento a longo prazo e orgamento
adequado
Cargas agricolas a granel 0,197 PPPs eftletl\'/as ou papel mais ousado do
setor publico
Como investimento Unico: 0,89% do PIB
Resolvendo deficiéncias no Sistema 07 em 4 anos (13,7 bilhGes de ddlares) >
Rodoviario Federal ’ 0,2% PIB/ano, um retorno de mais de
250%
Qualidade das estradas 0,069 2,5 bilhdes de délares em 4 anos
Congestionamento 0,227 6,5 bilhdes de ddlares em 4 anos
Congestionamento e Qualidade 0,188 2,2 bilhdes de délares em 4 anos
Infra Engenharia 0,215 2,6 bilhoes de délares em 4 anos

Isso equivale a 2,2 vezes o gasto atual no

Somando: 1,4
= setor

Fonte: Calculos do autor

44. No setor de saneamento basico, as ineficiéncias estdo principalmente ligadas aos subpre¢os e a ma
gestao do fornecimento de dgua. Essas ineficiéncias levam a um consumo elevado e ao desperdicio dos
escassos recursos hidricos. Fornecemos estimativas monetdrias dos trés tipos de ineficiéncia:
subcobranca de receitas; consumo nao contabilizado ou perdas técnicas; e subprecos. Cada um desses
fatores pode ser expresso como um percentual das receitas da prestadora de servicos. Tais ineficiéncias
sdo conhecidas como custos ocultos, pois ndao sao refletidas no custo de producdo declarado pela
prestadora de servicos. No entanto, em ultima analise, levam a crescentes prejuizos que precisam ser
financiados por subsidios diretos ou indiretos.

45. As ineficiéncias de operag¢ao no setor de agua equivalem a 0,7% do PIB nacional (Tabela 3.2). Ha
uma heterogeneidade significativa entre as varias regides brasileiras. As regides Norte e Nordeste

7 £ importante observar que essa estimativa combina dados sobre a qualidade das rodovias e sobre sua utilizac3o.
Se observarmos somente os dados sobre qualidade, menos de 2% das rodovias em regime de concessdo tiveram
suas condi¢des avaliadas como ruins ou muito ruins, ao passo que 20% das rodovias publicas receberam essa
avaliagdo (CNI, 2017). No entanto, isso reflete, em certa medida, um viés de selegdo.
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registram ineficiéncias médias de 134% e 98% das receitas, respectivamente, ao passo que a regiao
Sudeste registra um desempenho melhor, com ineficiéncias inferiores a 50% das receitas. As principais
fontes de ineficiéncia em todas as prestadoras sdo as contas ndo pagas, seguidas por perdas técnicas.
Investimentos direcionados a manutencao e substituicdo de ativos, aumento da cobertura de medicdo e
mudanca das politicas de cobranga sdo essenciais para reduzir as perdas técnicas e as ineficiéncias
relacionadas a cobranca. Isso elevaria drasticamente o volume de recursos disponiveis para investimento
no setor de agua.

Tabela 3.2: Custo Oculto Total Anual no Setor de Agua

Ganhos Potenciais Gargalos ou o que seria necessario para

Categoria .
& (%PIB) liberar esses recursos

A ~ Governanga, aumento da cobertura de
Ineficiéncia de Coleta (contas ndo

agas) 0,36% medi¢do e mudancgas nas politicas de
Pag cobrancga
Perdas técnicas (agua ndo 031% Visando investimentos para
contabilizada) i manutencgao e substituicdo de ativos
Subprego 0,07% Regulamentos e subsidios especificos
Somando: 0,7% Isso equivale a 3 vezes o gasto atual no setor

Fonte: Calculos do autor com base em dados da Agéncia Nacional de Aguas

3.2. Ineficiéncias em nivel de projeto: um resumo dos achados da auditoria do TCU

46. As auditorias realizadas pelo TCU (em nivel federal) e pela antiga Controladoria-Geral da Uniao -
CGU (em nivel municipal) sio uma ferramenta importante para identificar ineficiéncias em nivel de
projeto e padrdes de irregularidade nas diferentes etapas do ciclo de projetos. Segundo o relatério do
TCU FISCOBRAS-2015, 535 irregularidades foram identificadas em um total de 97 auditorias (Tabela 3.3).
As irregularidades mais comuns diziam respeito a md execucdo das obras e ao ndo cumprimento das
regras de aquisicdes publicas durante o processo licitatério. Esses problemas foram identificados em mais
de 40% dos contratos analisados em 2015. Projetos deficientes e md gestao dos contratos afetaram entre
um quarto e um terco de todos os contratos; e entre um quinto e um sexto dos contratos foram afetados
por sobreprecos e monitoramento inadequado.

Tabela 3.3: Natureza das irregularidades identificadas em auditorias do TCU

Irregularidades 2013 2014 2015
Numero de incidéncias de irregularidade 381 840 535
Percentual de projetos com a seguinte irregularidade:

- Execugdo de obras 13,2% 41,2% 44,3%
- Processo licitatério 35,3% 14,7% 42,3%
- Projeto Basico de Engenharia 23,5% 34,3% 32%
- Gestdo contratual 15,4% 14,7% 25,8%
- Sobreprecgo 29,4% 8,8% 21,6%
- Monitoramento do projeto 17,6% 20,6% 12,4%

Fonte: FISCOBRAS 2015
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47. Uma leitura mais aprofundada dos relatérios do TCU indica que os problemas mais comuns
derivam de falhas de planejamento, bem como de praticas ineficazes de gestdo durante a
implementagdo. Na fase de proposta, deficiéncias frequentes incluem a baixa qualidade dos planos de
trabalho, projetos basicos incompletos, contrapartida de financiamento insuficiente ou inexistente,
orcamentos mal-elaborados e caracterizacdo insuficiente do problema a ser resolvido, entre outras. Em
termos de desempenho financeiro, o TCU destaca desembolsos frequentemente nao alinhados a
execucao fisica dos projetos; o uso de recursos para pagar despesas nao permitidas; a retirada de recursos
sem autorizagdo; o pagamento antecipado de fornecedores; o uso de documentagao inadequada para
solicitar reembolso de despesas; a manuteng¢do de saldos em dinheiro sem investi-los no curto prazo; a
nao devolugdo de saldos financeiros a Unido; mudangas no escopo dos projetos sem autorizagao prévia
do governo federal; e a auséncia de monitoramento para verificar o progresso fisico e financeiro dos
projetos. Os problemas relacionados a licitagdes e contratos incluem a falta de divulgacdo e as imprecisdes
dos editais; o fracionamento de contratos para evitar modalidades licitatdrias mais exigentes; selecdes de
fonte Unica; o ndo cumprimento da Lei de LicitagGes e Contratos; exigéncias excessivas em editais, o que
reduz o nimero de concorrentes aptos; e a ma qualidade ou auséncia de pesquisas de mercado. A gestao
de contratos sofre com pagamentos ndao previstos nos contratos originais; extensdao dos prazos;
sobreprecos; e adendos contratuais que excedem os limites estabelecidos na Lei de Licitacdes e Contratos.

48. Para oferecer uma perspectiva adicional sobre os problemas de implementagao, foi analisada uma
amostra aleatdria de auditorias da CGU em nivel municipal. A andlise, extraida das auditorias de 2015,
manteve seu foco nos contratos entre municipios e os ministérios das Cidades (MCID) e da Integracdo
Nacional (MINT). Esses dois ministérios concentram 96% de todos os investimentos em infraestrutura
realizados por estados, municipios e consércios publicos (ver Tabela 3.4). Os projetos selecionados
cobrem 96 contratos em 59 municipios. Em 88 casos, recursos federais cobriram o valor total do contrato,
ou seja, nao houve nenhuma contrapartida financeira. A mediana do volume de recursos dos projetos foi
de RS 2,1 milhdes (equivalente a USS 600 mil em 2015), com um valor maximo de RS 216 milhdes (cerca
de USS 60 milhdes). Esses incluiam projetos de fornecimento de &gua a pequenas comunidades,
pavimentacdo e calcadas, obras para controle de alagamentos, e saneamento e drenagem. A Tabela 3.5
apresenta a estatistica descritiva da amostra analisada.

Tabela 3.4: Transferéncias de Capital por Ministério (em bilhGes de BRL), 2015

MilhGes de BRL Participagao %
Ministério das Cidades 3,083 70%
Ministério da Integracdo Nacional 1,154 26%
Presidéncia da Republica 87 2%
Ministério dos Transportes 59 1%
Ministério do Meio Ambiente 5 0%
Ministério das ComunicagGes 1 0%
Ministério da Saude 0 0%
Ministério do Desenvolvimento Agrario 0 0%
Total 4,389 100%

Fonte: Siafi. Sistema Siga Brasil.
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Tabela 3.5: Numero de Contratos Analisados

Numero de contratos analisados 96
Convénios 31
Repasses 65

Numero de Municipios 59

Ministério da Integracao 25

Ministério das Cidades 71

Numero de contratos com o valor 88

relatado

Valor médio (MilhGes de BRL) 15,5

Mediana (MilhGes de BRL) 2,1

Valor maximo (MilhGes de BRL) 216,2

Fonte: CGU—Relatorios do Programa de FiscalizagGo a Partir
de Sorteios Publicos—Edigdo 2015.

49. De forma ainda mais evidente que no caso dos projetos federais de infraestrutura, a capacidade
de gestdo foi o principal problema. A Tabela 3.6 resume os principais achados das auditorias da CGU.
Quase a metade (47%) dos projetos apresentou problemas relacionados a baixa capacidade de gestdo do
governo local, com erros em procedimentos administrativos e contratuais. Isso ilustra a lacuna entre a
complexidade das exigéncias juridicas e a limitada capacidade técnica dos municipios. Portanto, fica
evidente a necessidade de simplificar os procedimentos contratuais e contabeis. A maioria dos projetos
apresentou problemas como atrasos na execugdo fisica das obras (46%); suspensdo das obras antes de
sua conclusdo (16%); e resultados finais de baixa qualidade (31%). Com frequéncia, resultados mediocres
derivam da baixa qualidade dos vencedores da licitagdo (10% dos casos). Os atrasos levaram obras que
deveriam ter sido concluidas em um ano ou dois a se estenderem por cinco ou seis anos. Com frequéncia,
as prioridades dos municipios mudam durante a fase de implementa¢do. Como resultado, em muitos
casos, os prefeitos redirecionam os recursos para fins diferentes daqueles previstos no contrato de
concessao (17% dos casos).
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Tabela 3.6: Principais Problemas Identificados pelas Auditorias da CGU

Problema Incidéncia %
Atrasos ou falhas de processamento do governo local 47%
Atrasos na execugao 46%
Baixa qualidade das obras 31%
Ndo cumprimento das leis de licitagGes e contratos 30%
Superfaturamento, sobreprego ou pagamentos por servigos ndo 22%
concluidos
Execugdo interrompida durante a auditoria 20%
Discrepancia entre as obras e o objeto contratado 17%
Execucdo parcial 16%
Deficiéncia no projeto basico 10%
Atrasos na liberagdo de recursos pelo governo federal 9%
Atrasos ou erros de procedimento pelo governo federal 8%
Conflitos/obstaculos envolvendo instituicGes reguladoras ou judiciais 8%
Plano de obras inadequado 6%
Execuc¢do ndo iniciada 5%
Monitoramento deficiente pelo governo federal 4%
Aditivo de acréscimo de valor 4%
Atrasos ou erros de procedimento pelo governo estadual 1%

Fonte: CGU — Relatdrios do Programa de Fiscalizagdo a Partir de Sorteios Publicos — Edigao 2015.

50. Baixa capacidade e regras complexas também facilitam a corrupgdo. Entre os problemas mais
comuns relacionados a corrup¢ao encontram-se uma falta de respeito pelas exigéncias da Lei de Licita¢Oes
e Contratos (considerados casos graves quando a violacdo da lei resulta em restricdo da concorréncia no
processo licitatério) e iniUmeros casos de sobrepreco, superfaturamento ou pagamento por obras ou
servicos nao concluidos. A Tabela 3.7 demonstra como esses problemas sdao generalizados. Dos 96
contratos analisados, somente 9 (9,3%) ndo apresentaram nenhum desses problemas. Como alguns
desses contratos de concessdo foram celebrados na mesma cidade, somente 5 dos 59 municipios (8,5%)
nao tiveram problemas em seus contratos. Em média, cada contrato teve 2,85 problemas.

Tabela 3.7: Quantidade e Distribuicao dos Problemas

Numero de incidéncias 274
Numero médio de incidéncias por contrato 2,85
Mediana de incidéncias por contrato 3
Numero maximo de incidéncias por contrato 8
Numero de contratos sem incidéncias 9
Numero de municipios sem incidéncias 5

Fonte: CGU — Relatérios do Programa de Fiscalizagdo a Partir
de Sorteios Publicos — Edigdo 2015.

51. Em resumo, o quadro que emerge é de baixa capacidade técnica dos estados, municipios e
empreiteiras; mecanismos de controle ineficazes (o que facilita desvios e corrupgao); e dificuldades
encontradas pelos ministérios pertinentes para monitorar e garantir uma execu¢ao adequada. Esses
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dados indicam a possibilidade de uma economia significativa caso seja aprimorada a sele¢dao dos
investimentos subnacionais financiados por unidades federais. Sao importantes medidas a simplificacao
das regras; maior transparéncia; o empoderamento dos cidaddos para monitorar a execucdo e os
resultados; e o treinamento dos gestores locais.

52. Os relatérios do TCU e da CGU contém um diagndstico amplamente aceito sobre as fragilidades do
processo de investimento publico no Brasil. O TCU recomendou repetidamente o fortalecimento da
capacidade de planejamento a montante; a eleva¢do dos padrdes para projetos bdsicos de engenharia; a
melhoria dos processos de identificacdo e mitigacdo de riscos na fase preparatdria dos projetos a fim de
evitar interrupgdes durante a implementacgao; o enrijecimento das exigéncias de viabilidade econémica e
financeira; e o aumento da eficdcia das licitagdes. Todavia, embora esse diagndstico aparente ser claro,
os problemas identificados sdo recorrentes ano apds ano devido a um acompanhamento insuficiente das
recomendacgdes. A proxima sec¢do, portanto, analisa em detalhes as razGes institucionais mais profundas
por tras dos problemas persistentes de planejamento, sele¢do, orcamento e execugdo de investimentos
de infraestrutura no Brasil.

4. Por que o Brasil Investe Mal®

53. Como indica a sec¢do anterior, as ineficiéncias podem estar presentes em vdrias etapas do ciclo de
investimentos, desde o planejamento, a selegdo de projetos e a alocagdo de recursos, até a
implementacdo e a avaliagao. A Estrutura de Diagndstico de Revisao da Gestdao do Investimento Publico
proposta por Rajaram et al. (2010) estabelece oito etapas minimas pelas quais deve passar um projeto de
investimento para garantir que ele emerja como um ativo publico produtivo e sustentavel (ver Figura 4.1).
Na secdo abaixo, apresentamos uma breve andlise das principais fragilidades do processo de gestao do
investimento publico em vdrias etapas. A andlise evidencia o fato de que a maioria dos problemas pode,
na verdade, ser atribuida a falhas no planejamento, na apreciacao e na selecao de projetos.

18 Esta secdo é baseada no documento de apoio do Banco Mundial intitulado Institutional and Governance
Challenges in Public Investment Management, World Bank (2017e).
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Figura 4.1: Caracteristicas Minimas da Gestdo do Investimento Publico

Desenvolvimento Plano de projeto
de projeto detalhado

Avaliagio Revisio  Selegio Pmﬁagﬁ ~ Avaliacao
Formal dé de Projeto de
- . 2 . - o M
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Revisdo de
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Viabilidade =
Custo-eficacia

Andglise de Custo-Beneficio

Requisitos regulomentares

Fonte: Rajaram et al. (2010)

4.1 Planejamento, Apreciacao e Selecao

54. Triagem Inicial e Orientagées sobre Investimentos. Este é um dos elos mais fracos na cadeia de
valor da gestao do investimento publico. O Brasil possui um Plano Plurianual (PPA) que cobre periodos
de quatro anos a partir do segundo ano de governo até o primeiro ano apods as elei¢cdes seguintes. O PPA
define a principal estratégia geral do governo, bem como os programas e a¢des a serem implementados.
Contudo, as prioridades do governo sdo tdo abrangentes que ndo impdem, efetivamente, nenhuma
restricdo a inclusdo de projetos de investimento no PPA e, posteriormente, no orcamento. Embora haja
um processo formal de negociacdes entre os ministérios pertinentes e o Ministério do Planejamento para
definir quais projetos de investimento serao incluidos no PPA, tais negociacdes geralmente se concentram
na priorizacdo de projetos anteriores que ndao foram concluidos, em vez de garantir que os novos projetos
sigam orientacdes estratégicas. Consequentemente, ndo existe um processo formal eficaz de triagem
preliminar de projetos.

55. Ademais, o PPA coexiste com varias estratégias setoriais que nao sao necessariamente integradas
a estratégia geral de desenvolvimento. Por exemplo, O Plano Nacional de Logistica de Transportes,
aprovado em 2007, indica as prioridades para o desenvolvimento da infraestrutura de transportes ao
longo dos préximos 20 anos com base na demanda prevista para os principais corredores de transporte.
Da mesma maneira, o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), também de 2007, define as
prioridades de investimento e as necessidades de financiamento para o ambicioso objetivo de fornecer
acesso a agua e ao saneamento a todos os domicilios do pais até 2030. No entanto, a existéncia dessas
estratégias setoriais teve pouco impacto na triagem ou sele¢cdo de projetos de investimento nos setores
de transportes e saneamento basico. Como vimos na se¢do anterior, no setor de transportes, uma das
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consequéncias foi a alocacdo indevida de recursos em grande escala, com pouco investimento em
ferrovias em comparacdo a rodovias, e menos investimento na expansao da capacidade, operacdo e
manutencdo que na construcao de novas rodovias. Além disso, a multiplicacdo dos planos setoriais cria
sobreposicGes (nos casos em que dois planos setoriais perseguem objetivos semelhantes) e, ao mesmo
tempo, deixa brechas (nos casos em que investimentos setoriais poderiam criar sinergias que ndo sdo
aproveitadas).

56. Apreciagdo Formal de Projetos de Investimento. O Brasil possui um conjunto de normas e
regulamentos que institui um sistema formal para a apreciagdo de projetos e programas. Em 2005, como
parte do Projeto Piloto de Investimentos, o governo federal criou uma Comissdao de Monitoramento e
Avaliacdo (CMA), que é responsavel por definir os critérios para a apreciacdo de projetos e inclui
representantes de todos os drgdos federais e do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.
A CMA possui dois 6rgdos técnicos: a Camara Técnica de Monitoramento e Avaliacdo (CTMA) e a Camara
Técnica de Projetos de Grande Vulto (CTPGV). A responsabilidade da CTPGV é analisar grandes projetos
de infraestrutura (com custo acima de RS 50 milh8es) e verificar sua viabilidade técnica e socioecondmica,
antes que eles sejam incluidos no PPA. Da mesma forma, o monitoramento e a avaliagio do PPA,
realizados pela CMA, passaram a ser exigidos a partir de 2005. Entretanto, o impacto de tais iniciativas foi
limitado devido a falhas nas normas e diretrizes de apreciacdo e a baixa capacidade técnica da CMA.
Ademais, em 2008, um decreto isentou os projetos do PAC dessa andlise, o que minou os esforcos
anteriores para construir um sistema de apreciagao.

57. Apesar dos instrumentos formais para apreciagdao de projetos e revisao independente, isso nao
funcionou na pratica. Os ministérios podem incluir projetos de investimento tanto no PPA quanto em
seus orcamentos sem que eles sejam submetidos a uma apreciacdao formal. A definicdo dos custos é
frequentemente superficial e ndo considera abordagens alternativas para atingir os objetivos do projeto.
A falta de exigéncias claras e transparentes para determinar quais projetos podem ser incluidos em planos
de investimento nacionais ou setoriais enfraquece o processo de apreciacdo em todo o programa de
investimento publico.

58. Selecdo de Projetos e Or¢camento. Um dos problemas mais evidentes é a falta de alinhamento entre
as alocacdes de despesas estabelecidas em planos plurianuais, os orgamentos anuais e os valores
efetivamente executados. Os instrumentos que orientam o ciclo orgamentario incluem o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO), a Lei Orgcamentaria Anual (LOA) e os decretos
associados que autorizam dotagbes orcamentarias e execugdes financeiras. O PPA perdeu muito de seu
objetivo original de orientar a alocagao estratégica de recursos publicos. Os investimentos programados
no PPA ndo sdo baseados em estimativas precisas das varidveis macroeconémicas e fiscais que definem a
disponibilidade de recursos e, com frequéncia, ndo consideram adequadamente a capacidade de
absorcdo e execuc¢do dos drgaos executores. Com frequéncia, as aloca¢des orgcamentdrias indicativas do
PPA para projetos de investimento nao sao realistas, o que limita a priorizacado e a eficdcia da alocagdo de
recursos. A LDO deveria estabelecer uma relacdo entre o PPA e os orcamentos anuais. Ela define a receita,
as despesas e as metas de equilibrio fiscal em um arcabouco trienal continuo. Todavia, na pratica, a LDO
ndo vincula efetivamente o PPA aos orcamentos anuais, pois as previsoes de receita sao frequentemente
irrealistas, o que leva a necessidade de muitos ajustes das alocacdes orcamentdrias para que sejam
atingidas as metas fiscais.

59. Embora a legislacio orcamentaria estabeleca que os programas e projetos ndo incluidos no PPA
nao podem fazer parte do orgamento, é muito facil alterar o PPA para incluir novas despesas. Portanto,
novos projetos podem surgir bem tarde no ciclo e ser incluidos no orcamento anual antes de sua
submissdo ao Congresso.
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60. As emendas parlamentares individuais introduzidas durante a fase de aprova¢do do orgamento
distorcem ainda mais a relacdo entre planejamento estratégico e alocacdo de recursos.
Aproximadamente 10 mil emendas sdo inseridas no orcamento todos os anos, o que representa, em
média, 20% de todas as despesas discricionarias incluidas na LOA (Tollini, 2009). Embora, em principio, as
emendas devam ser compativeis com o PPA, a LDO e a LOA, ha pouca triagem e discussdo sobre seu
conteldo. Geralmente, a execugdo das emendas é realizada por meio de convénios, que sdo controlados
de maneira desarticulada pelos ministérios pertinentes. As emendas afetam principalmente o orcamento
de capital, pois introduzem novos projetos de investimento e alteram as alocag¢des de projetos ja incluidos
no orcamento. As emendas orcamentdrias sdo um mecanismo importante para a obtencdo de apoio
politico, o que se deve, em grande parte, a fragmentacdo e falta de coeréncia estratégica do processo de
planejamento e apreciagao (Quadro 1).
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Quadro 1: Emendas Or¢gamentarias como Instrumento de Clientelismo Politico

As emendas parlamentares representam uma parcela significativa do orcamento de capital dos trés principais
ministérios relacionados a infraestrutura: Transportes, Integragdo Nacional e Cidades. A Tabela 4.1 mostra o
volume de investimentos planejado para cada um desses ministérios na versdao do orcamento submetida pelo
Poder Executivo ao Congresso e compara esses dados com o valor adicionado pelo Congresso por meio das
emendas. Em relacdo aos trés ministérios, as emendas aprovadas pelo Congresso expandiram consideravelmente
as alocagdes de investimento. No caso do Ministério das Cidades, por exemplo, o que foi adicionado pelo
Congresso representa mais de 60% das dotagdes propostas pelo Executivo em 2010 e 2015. Portanto, analisar o
perfil dessas emendas e sua aplicagdo por cada ministério é fundamental para compreender o processo decisério
da alocagdo de recursos para infraestrutura.

Tabela 4.1: Emendas e Investimentos Or¢ados para os Ministérios dos Transportes, Integracao
Nacional e Cidades (em bilhGes de BRL), 2010 e 2015

2010 2015
Ministério Proposta Aditivos por Emendas / Proposta Aditivos por Emendas /
legislativa meio de Proposta legislativa meio de Proposta
emendas legislativa emendas legislativa
(A) (B) (B)/(A) (A) (B) (B)/ (A)
Cidades 5 3,1 62% 7,1 4,8 67%
Integragao 3,8 1,7 45% 4,2 1,4 34%
Transportes 12,7 2,9 23% 13,5 2 15%
TOTAL 21,4 7,7 36% 24,8 8,2 33%

Fonte: SIGA, 2016.

O Ministério dos Transportes recebe principalmente emendas de delegacdes estaduais, ao passo que os
orgamentos dos Ministérios da Integracdo e das Cidades incluem uma parcela maior de emendas individuais.
Isso leva a uma maior pulverizagao dos investimentos nesses dois Ultimos ministérios, ao passo que as emendas
ao orcamento do Ministério dos Transportes tendem a aportar recursos a grandes projetos. Além da
fragmentacdo do orcamento resultante das emendas individuais, o orgamento emendado também carece
frequentemente de correspondéncia com as direcdes estratégicas propostas pelos ministérios pertinentes e
mantém seu foco na execucdo de obras ou na compra de equipamentos, frequentemente sem uma avaliacao
adequada das necessidades locais. Por exemplo, um municipio pode precisar expandir sua rede de esgotos, mas
acaba recebendo uma quadra esportiva porque uma emenda parlamentar aprovada alocou recursos para esse
propdsito. Ndo ha um alinhamento adequado entre prefeitos e deputados federais em relagdo a selegdo dos
projetos. Os parlamentares preferem apresentar emendas com maior chance de aprovacao a introduzir emendas
destinadas a solucionar problemas adequadamente diagnosticados nos municipios que formam sua base
eleitoral.

4.2 Implementagao

61. Atrasos nos Licenciamentos Ambientais e nas Licitagoes e Contratos. Falhas no planejamento e na
selecdo de projetos sdo compostas por questdes especificas de implementagdo, tais como
procedimentos licitatdrios lentos e processos ambientais complexos. Problemas de implementacgdo sdo
motivados por dificuldades de coordenacdo entre drgdos e niveis de governo, falta de pessoal técnico
(especialmente engenheiros) para elaborar projetos de qualidade e processos licitatorios complexos. As
capacidades limitadas e a falta de foco nos resultados dificultam ainda mais a implementagdo de
investimentos.
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62. As aquisicoes publicas no Brasil sdo regulamentadas por uma lei abrangente que segue normas
internacionais (World Bank, 2017a). A Lei de Licitagdes e Contratos, ou Lei 8666, promulgada em 1993, é
muito detalhada e reflete as tradi¢cOes legalistas da administracao publica brasileira. A lei foi aprovada
apos uma série de escandalos de corrupg¢ao no inicio dos anos 1990. Todavia, quase 25 anos de
experiéncia demonstraram que as disposicdes detalhadas da lei ndo levam, necessariamente, a um
melhor uso do dinheiro publico; ndo impedem fraudes e corrupgao; e tendem a coibir a inovagao. A lei
atribui mais peso a forma que a substancia das aquisicdes publicas, frequentemente causando
controvérsias que se estendem por muito tempo e, geralmente, terminam judicializadas. Ademais, a lei
prevé 24 motivos aceitaveis para abandonar procedimentos realmente competitivos, abrindo caminho
para que um volume considerdvel de aquisi¢cGes publicas seja realizado por meio de métodos nao
competitivos, principalmente para evitar processos licitatérios demorados.

63. Fragilidades no processo de aquisicoes pubicas contribuem para aumentar as ineficiéncias do
investimento publico em infraestrutura. Primeiramente, a natureza litigiosa do processo licitatério leva
os servidores publicos a exercerem excesso de cautela, o que gera enormes atrasos nNos processos
licitatérios. Em segundo lugar, a natureza antiquada dos regulamentos relativos a servigos (o conceito de
consultoria é ausente da lei, e os contratos de servigos sdao selecionados com base no preco, a custa da
qualidade) impede, em grande medida, que érgaos publicos contratem servigos de engenharia de alta
qualidade, o que exacerba suas préprias fragilidades no que diz respeito a apreciacao de projetos. Além
disso, conluio e praticas fraudulentas sdo recorrentes e nem sempre sao detectados, como demonstram,
com abundéancia de detalhes, os relatérios do TCU e da CGU mencionados acima. Por fim, como
consequéncia de o arcabouco juridico manter seu foco no cumprimento formal, repetidas mudancas
contratuais levam a constantes renegociacdes, o que mina a responsabilizacdo e a gestdo de contratos.
Ademais, mudancas contratuais resultam, com frequéncia, de projetos de engenharia mal-elaborados e
da falta de clareza sobre os objetivos originais do projeto. Elas também resultam da falta de alinhamento
entre a selecdo do projeto e a alocacao orcamentaria, o que gera atrasos durante os quais as prioridades
politicas podem mudar.

64. De um ponto de vista formal, o licenciamento ambiental no Brasil segue boas praticas
internacionais. A lei de licenciamento ambiental introduzida em 1981 estabelece a necessidade de uma
avaliacdo completa de riscos ambientais antes que seja concedida uma licenca ambiental. No entanto,
patrocinadores de projetos reclamam da lentiddo e complexidade do processo de licenciamento
ambiental, e, muitas vezes, obras sdo interrompidas pelo 6rgdo de protecdo ambiental, o IBAMA, devido
ao surgimento de novos riscos ambientais. A capacidade limitada do IBAMA é responsavel por algumas
dessas queixas, assim como a fragmentacdo das autoridades de licenciamento ambiental em diferentes
niveis de governo. Entretanto, a falta de qualidade e especificidade de muitos projetos compdem o
problema. Sem planos e projetos claros, é dificil avaliar os riscos ambientais, e intervengdes ex post
continuam a ser uma possibilidade®®. Além disso, o arcabouco juridico atual de licenciamento n3o prevé
uma avaliacdo de impacto ambiental cumulativo, que poderia ser de fundamental importancia em
ecossistemas frageis, bacias hidrograficas e fluviais (a avaliagdo de impacto cumulativo foi incluida como

1% As propostas submetidas ao Congresso, que incluem a fixacdo de um prazo para avaliagdes ambientais e a
concessdo automadtica da licenga ao término desse prazo, parecem, portanto, arriscadas sem que haja um aumento
correspondente da capacidade do IBAMA e sem que sejam introduzidas normas minimas para os projetos
submetidos a avaliagdo (ver World Bank, 20173, disponivel em:
http://documents.worldbank.org/curated/en/553231495705155637/pdf/115256-PN-Policy-Notes-Environmental-
Licensing-PUBLIC-PORTUGUESE.pdf). As propostas que sustentam uma maior descentralizacdo das
responsabilidades de licenciamento ambiental, concedendo maior poder as esferas locais de governo, e a isengao
absoluta de certos setores das exigéncias de licenciamento podem agravar as incertezas regulatdrias atuais,
ampliando o espaco para discricionariedade e afastando a legislagdo brasileira dos padrdes internacionais.
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proposta pelo Ministério do Meio Ambiente em sua minuta de revisao da legislagdo base, atualmente
sendo avaliada pelo Congresso).

65. Contingenciamento: o contingenciamento de despesas durante o ano como instrumento principal
para atingir metas fiscais prejudica a implementagao de programas publicos. O contingenciamento é um
direito do Executivo e sua Unica ferramenta eficaz para executar a politica fiscal em linha com o equilibrio
macroeconomico. A tendéncia do Congresso de aumentar as projecées de receitas durante a votagao da
lei orcamentaria com o objetivo de criar um espaco artificial para emendas mina o controle fiscal, que é
posteriormente recuperado por meio de decretos. Regras constitucionais e legislativas protegem grande
parte da despesa corrente do risco de contingenciamento, fazendo do orgcamento de capital a principal
variavel ajustavel (SCD, World Bank 2016a)?°. Ademais, a liberacdo de recursos também é usada como
instrumento de gestdo politica do Congresso. A consequéncia é que os 6rgdos publicos e ministérios
pertinentes perdem, virtualmente, qualquer previsibilidade sobre os recursos efetivamente disponiveis.
Tudo isso foi exacerbado pela profunda recessdao econGmica e a consequente crise fiscal vividas pelo pais
nos ultimos anos.

66. Na verdade, o contingenciamento pode gerar incentivos para incluir projetos no orgamento pelo
simples motivo de obter autoridade contratante. Uma vez aprovado um projeto, os gestores publicos
podem comecar a celebrar contratos e, assim, gerar compromissos de despesas, mesmo se ndao houver
recursos disponiveis para honrda-los no futuro. Isso cria um instrumento de interferéncia politica e uma
justificativa para solicitar recursos adicionais no ano seguinte. Portanto, o acimulo de compromissos de
gastos transferidos para o ano seguinte, conhecido como "restos a pagar", oferece incentivos a uma
superprogramacao e da discricionariedade aos gestores publicos para que esses decidam quais despesas
executar. O resultado é a introducao no orcamento de projetos que tém grande chance de fracassar, e de
investimentos cujo custo-beneficio é questionavel. A economia politica por trds desse processo
orcamentdrio altamente ineficaz serd analisada em mais detalhes na Secao 6.

67. Ajustes para Mudangas nas Circunstdncias dos Projetos. Falhas na apreciagdo dos projetos
significam que o custo e os beneficios raramente sdo estimados adequadamente, o que dificulta uma
analise periddica. Falhas na elaboracdo dos projetos frequentemente levam a irregularidades de
execucdo. Por exemplo, as empreiteiras alteram as especificacdes dos projetos para torna-los mais caros;
aditivos contratuais sdo assinados sem que sejam formalizadas as altera¢des do projeto; ou o controle de
qualidade dos 6rgdos contratantes frequentemente deixa a desejar. Quando tais irregularidades sdo
detectadas, o TCU interrompe a execugao até que sejam solucionadas. Esse procedimento de controle
contribui para o acumulo de obras inacabadas.

68. Outro problema é a fragmentagao do financiamento e dos repasses de capital. E muito comum que
ministérios sequenciem e dividam as obras em varias fases. Para cada fase, é assinado um convénio. Como
resultado, cada projeto especifico de infraestrutura pode ser composto por uma colcha de retalhos de
convénios individuais, cada um com suas préprias regras e compromissos. Ha esforcos em curso para
solucionar esse problema por meio do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse —SICONV).
No entanto, essa iniciativa de reforma enfrenta a oposicdao de parlamentares devido a seu potencial de
bloquear a execucdo de emendas sem apreciacao adequada e documentacgao de apoio.

20 Até 2015, os investimentos no dmbito do PAC eram protegidos de contingenciamento e podiam adotar
procedimentos licitatdrios simplificados. No entanto, como foi descrito acima, isso melhorou muito pouco a
eficiéncia dos investimentos do PAC, que sofreram com as mesmas falhas de planejamento e governancga observadas
em outros investimentos publicos.
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4.3 Prestacao de Servigos

69. Regulamentagéo: para que projetos de infraestrutura resultem em melhores servigos, é necessario
que os ativos criados por tais projetos sejam operados e mantidos adequadamente. A secdo anterior
documentou ineficiéncias generalizadas na operacdo e manuten¢ao da malha rodovidria, por exemplo,
bem como grandes perdas verificadas no sistema de fornecimento de agua. Tais ineficiéncias resultam de
falhas na supervisdo das entidades — publicas ou privadas — responsaveis pela prestacao de servicos.

70. Incertezas regulatdrias podem aumentar significativamente a percepcdo de riscos e minar a
viabilidade econdmica de muitos projetos. Embora formalmente independentes, hd evidéncias
consideraveis de que as agéncias reguladoras vém se politizando ao longo do tempo (Correa, Melo,
Mueller e Pereira, 2017). Em particular, muitas nomeagdes para as agéncias reguladoras sdo de ativistas
de partidos politicos que carecem de qualquer qualificacdo técnica para o cargo. Em 2015, a polémica
nomeac¢do de um jovem inexperiente de 28 anos para a diretoria da Agéncia Nacional de Aviag¢do Civil
(ANAC) foi um caso emblemdtico. O rapaz, cuja Unica experiéncia no setor havia sido um par de estagios
totalizando um ano e meio, era parente de um importante senador da coalizdo politica do governo. Apesar
dos amplos protestos, sua nomeacao foi confirmada por ampla maioria no senado. Em outros casos, as
nomeacdes para as agéncias atrasam varios anos, o que as impede de agir. Durante o periodo 2003-2010,
as vagas superaram a marca de 55%. Como resultado, muitas agéncias passaram a operar rotineiramente
sem uma diretoria completa, o que acabou por se tornar padrio no setor?L. Isso resultou em interferéncia
politica nas agéncias reguladoras e mudancas discricionarias de suas politicas, o que afetou
negativamente as percepcoes de risco do setor privado e elevou os custos dos projetos. Um exemplo disso
foi verificado no setor elétrico em 2013, quando operadores foram forcados a aceitar mudancas
contratuais com o objetivo de reduzir tarifas e conter a inflacdo. Os efeitos de tais decisdes minam nao
somente o setor no qual elas sdao implementadas, mas também todos os outros setores, pois a confianca
em arcaboucos pré-estabelecidos é abalada.

71. Nos setores de transportes e saneamento basico, um problema adicional é a fragmentagdo do
panorama regulatério. No setor de transportes, agéncias reguladoras diversas sdo responsaveis por
diferentes modalidades, e a politica regulatéria carece, portanto, de coeréncia intermodal. Ademais, os
regulamentos subsetoriais sdo, com frequéncia, mal-elaborados e ndo oferecem os incentivos corretos
para ganhos de eficiéncia. Por exemplo, até recentemente, as normas de gestdo portudria podem ter
representado um obstaculo a investimentos para expansao da capacidade por parte dos operadores em
atividade no setor (Dutz, Frischtak e Willig, 2015)%2. No setor ferroviério, as concessdes de acesso limitado,
gue atualmente dominam o setor, podem desestimular conexdes intermodais e a expansao do setor. Um
modelo de concessdo integrada (fornecimento de servicos completos, ou "end-to-end"), apoiado por
planos de acesso aberto, estrutural e pré-concorréncia, poderia, em principio, gerar condi¢cdes de
investimento semelhantes aquelas que permitiram ganhos espetaculares no caso da regulamentagdo do
setor ferroviario dos EUA apds a promulgacdo da Lei Ferroviaria Staggers, em 1980 (Willig e Dutz, 2015).

21 0 caso mais extremo foi verificado no setor de petréleo e gés, no qual a agéncia reguladora (ANP) operou com a
diretoria completa somente em 21% do tempo.

22 para os portos pds-1993, o nimero limitado de anos que restam na maior parte dos contratos de arrendamento
pode ter levado as atuais concessionarias a economizar nos investimentos, partindo do pressuposto que os retornos
correspondentes poderiam ficar significativamente abaixo do custo do capital. Em termos mais gerais, para que
ativos existentes e novos sejam empregados para o melhor uso social, a solug¢do ideal seria a adog¢do de um critério
Unico, claro e transparente de valor maximo (a Outorga Onerosa) na alocacdo de direitos de investimento. Isso é
preferivel as normas que favorecem promessas mais ambiciosas de capacidade portudria, ou de custos mais baixos
para os usudrios. Tal solucdo deveria ser adotada juntamente com a extensdo do prazo de novos arrendamentos
significativamente além da vida econ6mica dos ativos subjacentes.
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No setor de saneamento basico, a fragmentacao da propriedade dos ativos e a falta de regulamentacao
articulada entre varios municipios leva a um subinvestimento em saneamento em dreas metropolitanas,
o que ficou extremamente evidente nas tentativas fracassadas do Rio de Janeiro de limpar a Baia de
Guanabara. Além disso, com poucas notdveis excecdes, tais como a do estado de S3o Paulo, pouco se faz
para efetivamente controlar as prestadoras de servigos publicos estatais. Além de serem frequentemente
um reduto de nomeados politicos, elas persistentemente deixam de melhorar seu desempenho
operacional. Estudos de apoio realizados para este Relatério e os dados rapidamente resumidos na Sec¢ao
2 evidenciam tanto as enormes perdas médias no setor de saneamento basico quanto a grande variagao
verificada entre estados e municipios, diretamente atribuivel a qualidade da gestdo e a negligéncias
regulatdrias Z.

4.4 Avaliagdo e Monitoramento?

72. Auditorias externas e mecanismos de garantia governamental: gracas aos esforcos do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e a rede de instituicdes de controle estabelecidas pela Constituicdo Federal de
1988, as ineficiéncias que afetam os processos de planejamento, execucdo e gestdo de projetos no Brasil
sao, agora, mais bem documentadas e compreendidas. O TCU possui um forte mandato para realizar suas
funcdes de supervisdao externa e é sustentado por um robusto arcabouco regulatério e juridico. Além da
auditoria anual das contas financeiras do governo, o TCU elabora um relatério especial sobre a Fiscalizagdo
de Obras (FISCOBRAS), que resume os resultados das auditorias de projetos de infraestrutura e apresenta
recomendacdes que visam a melhorar os instrumentos de implementacdo?.

73. Esse maior escrutinio dos projetos de infraestrutura tem suas raizes em um relatério de uma
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) de 1995 que resultou na adogdo de uma recomendagao que o
TCU apresentasse relatérios anuais ao Congresso sobre os resultados das auditorias de projetos. A CPI
também recomendou que o TCU aumentasse sua capacidade de realizar tais auditorias e incrementasse
o foco em controles preventivos de forma a ajudar os érgaos publicos a solucionar problemas antes que
a implementacdo dos projetos chegasse a um ponto critico. O TCU possui algumas das caracteristicas
institucionais formais para que seja considerado uma instituicdo eficaz de controle, incluindo
independéncia organizacional, recursos suficientes, funciondrios competentes e auditores qualificados, o
que corrobora as avaliagGes que o consideram umas das InstituicGes de Auditoria Suprema (IAS) mais
fortes da regido?®. Em um sentido formal, o mandato do TCU é, portanto, robusto e alinhado a boas
praticas internacionais.

74. No entanto, os achados do TCU ainda nao levaram a decisdes sobre politicas que resolvessem os
problemas de incentivos subjacentes. Uma das questGes centrais da governanga no Brasil é se o TCU e
outras instituices de controle tém sido eficazes na busca do equilibrio entre responsabilizacdo e
eficiéncia, e também se a responsabilizacdo tem sido eficaz. Nesse sentido, vale a pena considerar
algumas questdes para se chegar a uma conclusao final sobre a eficicia do impacto do TCU.

75. A primeira questdo-chave é se ha uma demarcagdo clara das responsabilidades, ao longo da cadeia
de investimento publico, que permita que o foco do TCU seja somente a supervisdo externa de projetos.

2 Ver documento de apoio do Banco Mundial intitulado Water and Sanitation Services in Brazil: Operational Analysis,
World Bank (2017i).

24 Esta secdo é baseada no documento do Banco Mundial intitulado Infrastructure Development and Accountability
Institutions, World Bank (2017b).

25 0 foco desta se¢do é o auditor externo em nivel federal, o TCU. O Brasil também possui tribunais de contas
estaduais, conhecidos como TCEs. Em sua maioria, eles tém menos capacidade e, em alguns casos, sua
independéncia foi questionada.

26 \Jer OECD, 2013 e Melo e Pereira, 2013.
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O impacto de uma IAS é maior quando ela opera no ambito de um arcabouco institucional robusto no
qual as responsabilidades sejam claramente definidas e delineadas, e sejam levadas adiante com eficacia.
Tais arranjos incluem as relacdes mais amplas entre o Legislativo, a IAS e o Executivo. A preponderancia
de falhas no planejamento de projetos levou o TCU, ao longo dos anos, a concentrar seus esforcos de
auditoria nas fases iniciais da cadeia de investimento publico em uma tentativa de identificar problemas
antes que esses causassem danos. Embora essa abordagem possa ser eficaz para atingir tal objetivo, ha
um risco que as atividades do TCU invadam o dominio do que deveriam ser os deveres do Executivo por
meio de um mecanismo de garantias robusto. A necessidade de o TCU concentrar seus esfor¢os nas fases
iniciais de implementacdo pode distorcer a demarcac¢do de responsabilidades e impedir a realizacdo dos
resultados esperados do processo. Ademais, quando o governo realiza atividades internas de garantia de
maneira eficaz, & mais facil que o foco das auditorias seja posto no desempenho, em vez de se concentrar
no cumprimento das regras. Pode-se considerar que o foco da abordagem do TCU esteja no cumprimento
das regras. Devido ao nivel das atividades que desempenha e as possiveis consequéncias de decisGes
erradas, suas intervengdes possivelmente levaram a uma excessiva aversdo ao risco, bem como a atrasos
nos processos decisérios durante a implementacdo de investimentos publicos.

76. Isso nos leva a questionar se as intervengoes do TCU seriam excessivas. Nesse sentido, os resultados
das auditorias FISCOBRAS resumidos acima indicam uma tendéncia decrescente na suspensao de projetos
como resultado das recomendacgdes do TCU ao Congresso. Ademais, o escrutinio adicional de projetos de
investimento publico é uma pratica comum das IASs no mundo todo devido ao alto custo e a natureza
complexa desses projetos; ao alto risco de uso indevido de recursos; e ao fato que tais projetos sao,
historicamente, propensos a atrasos e sobrecustos. Mais importante que isso, porém, é o fato que
inimeras falhas e irregularidades sdo descobertas por meio da FISCOBRAS. Ademais, outros processos de
auditoria realizados pelo TCU parecem indicar que é o nivel de falhas nos arranjos para implementacao
de projetos que causa, ou pode justificar, o grau de intervencao do TCU. Seria possivel argumentar,
portanto, que, caso tais falhas fossem adequadamente corrigidas, a necessidade de intervencdes do TCU
seria reduzida.

77. O nivel de intervengcdo do TCU, no entanto, também deriva do papel especifico do Legislativo no
exercicio do controle. No Brasil, cabe ao Congresso, e ndo ao Executivo, a decisdo de suspender um
projeto com base nos achados de uma auditoria externa. Demandas parlamentares podem, portanto, ter
influenciado o TCU a interferir de maneira mais extensa no processo de implementacao de projetos. No
Reino Unido, em contraste, a decisdo de suspender um projeto é responsabilidade do Poder Executivo, e
nao do Legislativo. Ha argumentos a favor de verificar se o fortalecimento dos mecanismos de garantia
do governo em relagdo a projetos reduziria a necessidade de o Legislativo assumir essa funcdo, e,
consequentemente, reduziria o nivel de intervengbes do TCU.

78. Em ultima andlise, contudo, a menos que sejam sanadas as deficiéncias nos processos de
planejamento, apreciacao e sele¢ao de projetos, os problemas de implementacgdo continuarao a surgir,
e os incentivos para melhorar o desempenho serdao mitigados. Ao longo das ultimas duas décadas, em
vista de sua escassa capacidade de planejamento, o Brasil passou a depender crescentemente de
propostas nao solicitadas do setor privado em substituicdo a um processo governamental de elaboragao
e apreciacdo de projetos. A proxima secao examina se a dependéncia do setor privado ajudou a solucionar
os problemas identificados no processo de gestdo do investimento publico.
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5. A Participa¢do do Setor Privado Ajudou a Superar as Ineficiéncias?

5.1 O Setor Privado como Alternativa para a Elaborac¢ao de Projetos pelo Governo

79. A medida que diminuia o financiamento e se permitia a erosio da capacidade de planejamento e
apreciacao de projetos das instituicoes estatais, as autoridades brasileiras em nivel federal e estadual
tiveram que recorrer, cada vez mais, ao setor privado para tentar preencher a lacuna. Na verdade, o
Brasil foi o maior mercado de PPPs da América Latina nas Ultimas duas décadas, com cerca de USS 517
bilhdes investidos entre 1990 e 2015, segundo o Banco de Dados sobre Participacdo Privada em
Infraestrutura do Banco Mundial?’. Entretanto, como demonstrard esta se¢do, as mesmas falhas
identificadas no setor publico em relagdo a planejamento, apreciacao e garantia de qualidade dos projetos
também assolam a implementagdo do programa brasileiro de PPPs. Naturalmente, isso ndo sugere que a
propriedade, gestdo e operagao de ativos de infraestrutura por parte do setor privado ndo possa resultar
em ganhos significativos de eficiéncia. Contudo, isso somente acontecerd no ambito de um arcabouco
adequado de interesse publico, incluindo a priorizacdo e apreciagao de projetos e a regulamentagdo do
setor®®. Em sua auséncia, conforme argumenta esta se¢3o, os ganhos provenientes das vendas de ativos
ou de contratos de PPP podem permanecer limitados.

80. Uma vez inserido na carteira de projetos de PPP, ha varias formas pelas quais um projeto pode ser
preparado para o mercado. Essa preparagdo pode ocorrer dentro do préprio érgdo publico; pode ser
terceirizada para a Empresa Brasileira de Projetos (EBP), ou para uma iniciativa conjunta entre
IFC/BNDES/IDB por meio da contratacdo de consultores para elaborar e apresentar o projeto; ou ainda
pode ser feita no ambito dos vdarios programas emblematicos federais.

81. Todas essas opg¢oOes sao restringidas pela limitada capacidade de levar adiante as PPPs em suas
fases de elaboracgao, licitagdo e implementagao. As principais restri¢gdes para atrair projetos vidveis para
o mercado incluem:

a) Falta de capacidade do setor publico para a elaboracdo de projetos. A estruturacdo de um
projeto de PPP exige diferentes niveis de habilidades e coordenacdo. Geralmente, os drgaos
publicos carecem dessas capacidades, principalmente em relacdo a estruturacdo financeira e
juridica (por exemplo, segundo a EBP, somente 6 dos 26 estados possuem capacidade de realizar
uma PPP). Mesmo em relacdo a aspectos técnicos, com frequéncia, a expertise encontra-se
pulverizada em vdrios ministérios, e a coordenagdo de um esfor¢o Unico e articulado representa
um desafio.

b) O uso de consultores é espordadico. Isso resulta em restricdes de tempo e orcamento. Para
contratar consultores, a autoridade concedente precisa observar a Lei de Licitagdes e Contratos
(Lei 8666/93). Conforme mencionado acima, regras antiquadas para a aquisi¢do de servigcos levam
a longos atrasos e, frequentemente, resultam na contratacdao de consultores ndo qualificados.

2Thttps://ppi.worldbank.org/snapshots/country/brazil. E importante notar que a definicdo brasileira de PPP exclui
as concessoes puras, sem nenhum comprometimento do setor publico, que sdo reguladas pela Lei de Concessoes
de 1995. As PPPs, conforme sua definigdo no ambito da Lei de PPPs de 2004, sempre incluem financiamento publico
explicito. O banco de dados do Banco Mundial sobre PPPs combina ambos, e esta se¢do refere-se a ambos.

A fornecedora de dgua do estado de Sdo Paulo, SABESP, é um bom exemplo dos beneficios de atrair investimentos
privados e a disciplina do mercado de capitais para introduzir governanca empresarial no contexto de um arcabouco
regulatério bem-estruturado. Fay et al. (2017) relatam dados sobre as fornecedoras de dgua em toda a América
Latina, demonstrando que a eficiéncia média de uma prestadora privada é mais alta do que a de uma estatal, mas
que essa diferenca desaparece completamente no caso das fornecedoras estatais que compdem os 10% melhores
do mercado. Disso se conclui que o que importa é a governanga, e ndo a propriedade.
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c) A limitada capacidade de entidades de elabora¢do de projetos como a EBP ou a iniciativa
conjunta IFC/BNDES/IDB. Essas entidades atuam como drgdos independentes; portanto, os
projetos elaborados por elas sdo equilibrados em termos de condi¢des atraentes para os setores
publico e privado. Ambas sdo remuneradas com base no éxito de seus projetos; portanto, ndo é
necessario nenhum pagamento adiantado, e a contratacdo pode ser feita diretamente sem a
necessidade de se recorrer a um processo licitatério regular. No entanto, ambas possuem
capacidade limitada e, portanto, podem oferecer uma contribuicdo limitada ao aumento da
carteira de projetos de PPP. O reembolso dos custos por meio de uma tarifa de éxito significa que
o capital de trabalho tem de ser fornecido pela entidade no inicio, o que pode influenciar a escolha
dos projetos de forma a evitar transa¢bes mais complexas, porém mais estratégicas. Os riscos
para essas entidades sdo exacerbados pelo fato que érgaos publicos frequentemente mudam de
ideia no ultimo instante sobre sua decisdo de levar adiante um projeto.

82. A falta de capacidade para elaboragao de projetos incentivou um aumento significativo do uso de
propostas nao solicitadas. No Brasil, tais propostas sdao conhecidas como Procedimento de Manifestagao
de Interesse (PMI). O PMI é um processo pelo qual empresas do setor privado elaboram estudos de PPP
para determinado projeto e os submetem a consideracdao do setor publico. Diferentemente de um
processo tradicional de PPP ou concessao, no ambito de um processo de PMI, os estudos de viabilidade
sao desenvolvidos por empresas privadas interessadas na futura licitacdo de uma PPP ou concessao, ou
por consultores independentes. A parte que expressa seu interesse precisa de uma autorizacdo para
desenvolver os estudos a ser concedida pelo érgao publico pertinente. Embora a elaboracao do estudo
seja compensada pelo érgao publico se o projeto for selecionado para financiamento, a compensacao é
incerta e, geralmente, ndo cobre o custo total do trabalho. Na verdade, o real interesse de patrocinadores
privados no modelo PMI estd nas vantagens que eles podem obter no processo de concessao
subsequente.

83. O uso de PMis ajudou a levar adiante projetos, mas ndao oferece uma alternativa para a pouca
capacidade de apreciagdo do setor publico. A falta de capacidade publica de analisar projetos e
especificagdes de modo a garantir que estejam alinhados com o interesse publico significa que os PMls
nao resolvem, por si sé, as falhas de planejamento e apreciacdo de projetos. As empresas que propdem
novos projetos para selecdo ndo sdo plenamente remuneradas pela qualidade de sua elaboragdo. Uma
vez que seu interesse real é vencer o contrato de concessao, elas tém o incentivo de ocultar informacgdes
importantes sobre o projeto durante a fase de proposta, de forma a obter vantagens durante a fase de
licitagdo subsequente. H34, portanto, um risco consideravel de que a infraestrutura criada siga a
preferéncia e a capacidade dos patrocinadores privados, em vez de observar uma avaliagdo das
prioridades de desenvolvimento socioecondmico. Propostas de projeto de baixa qualidade, por sua vez,
aumentam os riscos de implementacdo (tanto os riscos de construgdo quanto os de
licenciamento/regulamentacdo), que sdo abordados posteriormente por meio de varios adendos ao
contrato original. Essa incerteza contratual fundamental afastou os patrocinadores mais familiarizados
com o mercado brasileiro e reduziu a concorréncia, além de dificultar o processo de garantias.

84. Recentemente, foi feita uma tentativa de solucionar essas falhas por meio da criagdo de um novo
orgao decisdrio central para as PPPs subordinado a Presidéncia da Repliblica, cujo nome é Programa de
Parcerias de Investimentos (PPI). O PPI enrijeceu as normas de avaliagdo e vem trabalhando em
cooperacao com bancos estatais, com o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e com a
Empresa Brasileira de Logistica (EPL) para fortalecer a elabora¢do de projetos. Por estar diretamente
subordinado a Presidéncia da Republica, o PPl tem autoridade para coordenar varios 6rgaos
governamentais. Voltaremos ao papel potencial do PPI na secao final deste Relatério.
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5.2 Mercados de Capital como Fonte de Financiamento de Infraestrutura?

85. Devido, também, a incertezas contratuais, ndo existe um mercado para financiamento de projetos
e a maior parte do financiamento para infraestrutura continua a depender de recursos publicos.
Financiamento de projetos é o nome dado a pratica financeira baseada no fluxo de caixa do projeto
"servindo como garantia os ativos e recebiveis desse mesmo empreendimento” (ver Quadro 2). Ele permite
que partes publicas e privadas compartilhem, de forma ideal, os riscos do projeto. Ao permitir que o setor
privado faca o que é mais apto a fazer, ou seja, projetar, construir e operar um ativo ao maximo de sua
capacidade, o setor publico ganha em inovagao, servicos melhores e uma taxa interna de retorno (TIR)
econdmico positiva. No entanto, o uso ideal do financiamento de projetos requer um grau significativo de
previsibilidade dos fluxos de caixa futuros (ou pelo menos dos fatores que afetam os fluxos de caixa).
Quando os projetos sdao mal-elaborados, essa previsibilidade se reduz e os financiadores do projeto serdo
mais relutantes em oferecer fundos com garantias limitadas. Na auséncia de estruturas de financiamento
de projetos, o Brasil financiou a maior parte de sua infraestrutura por meio de empréstimos preferenciais
de longo prazo fornecidos por seu banco estatal de desenvolvimento, o BNDES, geralmente com taxas de
juros altamente subsidiadas contra garantias plenas oferecidas pelo préprio patrocinador do projeto.

Quadro 2: Defini¢do de Financiamento de Projetos no Brasil

N3do ha uma defini¢do juridica de financiamento de projetos no Brasil. Esta é uma defini¢do ditada pelo mercado.
O BNDES descreve assim o financiamento de projetos: "uma forma de engenharia financeira suportada
contratualmente pelo fluxo de caixa de um projeto, servindo como garantia os ativos e recebiveis desse mesmo
empreendimento". Durante a fase de construcdo, como regra geral, o BNDES exigird garantias empresariais de
seus patrocinadores. As condi¢Oes a serem atendidas para a elegibilidade do financiamento de um projeto junto
ao banco sdo, em geral, as seguintes:

e O tomador do empréstimo devera ser uma empresa constituida com o Unico propdsito de implementar
o projeto financiado, de forma a segregar os fluxos de caixa, os ativos e os riscos do projeto;

e  Os fluxos de caixa previstos devem ser suficientes para repagar os empréstimos;

e Asreceitas futuras do projeto sdo atribuidas ou transferidas aos fornecedores do empréstimo;

e Oindice de Cobertura do Servico da Divida (ICSD) projetado para cada ano da fase operacional do projeto
deve ser, pelo menos, 1,3. O ICSD pode ser, no minimo, 1,2, caso a Taxa Interna de Retorno (TIR) seja
igual a, pelo menos, 8% ao ano em termos reais;

e O capital dos acionistas deve equivaler a, pelo menos, 20% do investimento total do projeto; e

e Os acordos financeiros devem impedir que partes relacionadas ao tomador concedam empréstimos,
além de prever regras relativas ao desempenho dos pagamentos feitos pelo tomador do empréstimo a
seus acionistas.

Fonte: www.bndes.gov.br

86. Com o inicio da crise fiscal no Brasil em 2014, as autoridades comegaram a rever o papel do BNDES
no financiamento de infraestrutura e buscar fontes alternativas de financiamento comercial. Com base
nos novos procedimentos operacionais do BNDES, o acesso a financiamento de longo prazo a taxas
subsidiadas (TJLP) tornou-se restrito a alguns setores e, mesmo nesses casos, somente a uma parte do
financiamento. Os patrocinadores devem mobilizar financiamento do mercado de capitais como parte do
pacote de financiamento de longo prazo. Ademais, empréstimos baseados na TJLP serdo gradualmente
eliminados, e as taxas aplicadas pelo BNDES para empréstimos de longo prazo convergir-se-do as taxas de
mercado aplicadas em titulos publicos indexados a inflagdao. Essas medidas tém o potencial de alterar
fundamentalmente o financiamento de infraestrutura (ver também Byskov e Frischtak, 2017).
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87. O Brasil possui amplos mercados internos de capital, que poderiam ser mobilizados para o
financiamento de desenvolvimento de longo prazo. Os fundos de pensdo nacionais geriam, segundo
dados de dezembro de 2016, um total de cerca de RS 740 bilhdes. Além disso, os bancos privados e as
asseguradoras possuem RS 1,5 bilhdo em ativos sob sua gestdo. A queda das taxas de juros em titulos
publicos esta levando os gestores a buscar alternativas, entre as quais ativos de infraestrutura de longo
prazo. Portanto, o Brasil teria, potencialmente, os recursos para financiar parte de suas necessidades de
desenvolvimento internamente. Essa é uma vantagem importante sobre outros paises da ALC, que nao
tém mercados internos de capital do mesmo tamanho dos brasileiros e, consequentemente, precisam
mobilizar recursos externos, com os riscos cambiais associados?.

88. Entretanto, as altas taxas de juros e um histdrico de inflagao levaram os investidores brasileiros a
uma postura de forte aversdo ao risco e impediram que empresas emitissem instrumentos de longo
prazo. Embora tenha havido um aumento na emissdao de debéntures de infraestrutura, 90% delas estao
indexadas a taxa flutuante de curto prazo (CDI), o que dificulta o financiamento de ativos de longo prazo.
Mesmo os titulos publicos com vencimento além de 10 anos s3o limitados®. Titulos indexados a inflagdo
tém sido mais bem sucedidos e tém sido emitidos com prazos maiores devido a forte demanda,
principalmente de fundos de pens3o com beneficios definidos, cujos passivos estdo indexados a inflacdo3'.

89. Além disso, os esforgos para mobilizar os mercados de capital para investimentos de longo prazo
em infraestrutura precisam enfrentar uma série de desafios especificos. Primeiramente, os investidores
institucionais sdo, em geral, pouco propensos a assumir riscos de construcao e possivel ampliacdao da
demanda (ramp-up). O financiamento durante a fase de construcdo tem sido, até agora, fornecido
principalmente por meio de empréstimos-ponte de bancos e do BNDES, ou por meio de garantias
bancarias que apoiem um pacote de financiamento de longo prazo do BNDES. Essas estruturas oferecem,
geralmente, garantias ilimitadas (full recourse) aos patrocinadores e, portanto, enfrentam limites naturais
de disponibilidade de garantias empresariais. Ademais, uma vez que os financiamentos de longo prazo
geralmente ndo sao obtidos no momento da assinatura do contrato, os fornecedores de empréstimos-
ponte e os patrocinadores do projeto enfrentam riscos de refinanciamento, principalmente agora que o
financiamento de longo prazo do BNDES tornou-se mais escasso. Em segundo lugar, conforme as regras
de Basileia lll, os bancos comerciais ndo podem substituir o BNDES em financiamentos de longo prazo e
estdo confinados a operagdes de médio prazo. Em terceiro lugar, os investidores institucionais brasileiros
possuem pouco conhecimento e experiéncia em estruturas de financiamento de projetos e no
compartilhamento de pacotes de seguranga com fornecedores de empréstimos preferenciais. Logo, seu
apetite por titulos de infraestrutura é mitigado pela auséncia de um mercado secundario, principalmente
para fundos de pensdo com beneficios definidos em um contexto de redugdo dos horizontes de
investimento. Por fim, a legislagdo tributdaria brasileira oferece incentivos a investidores individuais, mas
nao a investidores institucionais, o que, em um mercado limitado, leva a uma precificagdo pouco atraente.

2 0 investimento externo em infraestrutura poderia atrair vantagens significativas por meio de uma maior
concorréncia com patrocinadores locais, fornecimento de novas tecnologias e praticas de gestdo. Em setores com
um hedge cambial natural, tais como aeroportos, portos, partes do setor de energia etc., os investimentos externos
poderiam, também, trazer financiamentos externos de longo prazo. A mobilizacdo de investimento de carteira
estrangeira em ativos de infraestrutura no pais, inclusive por meio do fornecimento de garantias cambiais explicitas,
parece menos urgente no Brasil devido a profundidade potencial dos mercados internos de capital.

30 por exemplo, somente 3% da soma total dos titulos publicos sdo titulos de renda fixa de longo prazo (com
maturidade acima de 5 anos). No mercado total de renda fixa, incluindo titulos publicos e privados, que totaliza RS
3,6 trilhdes (equivalente a USS 1,15 trilhdes), somente 1,5% é representado por titulos de renda fixa de longo prazo.
31 0 Brasil possui 0 maior mercado indexado a inflagdo entre as Economias de Mercado Emergentes, e um dos
maiores no mundo. Titulos indexados a inflagdo sdo emitidos com vencimento acima de 30 anos. Os Fundos de
Pensdo sdo, de longe, os maiores detentores de tais titulos.
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90. Varias possiveis solu¢des vém sendo desenvolvidas para superar esses desafios. A maioria envolve
o uso do BNDES ou de outros érgaos publicos para oferecer garantias durante a construcado. Elas diferem
em dois pontos principais: se os garantidores assumem riscos relativos ao projeto ou ao patrocinador; e
se os investidores recebem garantias reais (funded) ou confiam na credibilidade do garantidor (unfunded).
Estdo, também, em curso esfor¢os para desenvolver produtos de risco regulatdrio, inclusive por meio da
Agéncia Brasileira de Garantias EconOmicas e Financeiras (ABGEF). Esses produtos oferecem aos
patrocinadores e financiadores de projetos um apoio de liquidez enquanto uma cldusula de reequilibrio
estiver sendo debatida na justica. Além disso, ha uma iniciativa que visa a aprofundar o mercado de
seguros, inclusive por meio do uso de obrigacdes de desempenho. Paralelamente, as autoridades vém
elaborando uma documentagao padrdo para reduzir os riscos regulatdrios e acelerar a aprovacdo de
projetos, incluindo o fechamento de contas. Todos esses esforcos sao bem-vindos, mas é provavel que
eles ndo obtenham éxito a menos que mais atengdo publica e recursos sejam voltados a geracdo de uma
carteira de projetos robusta. O motivo de isso ainda representar um desafio fica evidente ao examinarmos
a economia politica por tras da deficiente governanca de infraestrutura no Brasil.

6. As Raizes Politicas da Lacuna de Infraestrutura do Brasil

91. As segOes anteriores apontaram repetidamente a pouca capacidade do setor publico como o
principal problema para a gestao de infraestrutura, tanto no setor publico quanto por meio de PPPs. No
entanto, apesar de repetidas iniciativas emblematicas de infraestrutura e novos arranjos institucionais,
pouco parece ter mudado fundamentalmente desde os anos 1980. Um dos principais motivos para isso é
gue os incentivos politicos (que derivam da maneira pela qual os partidos sdo criados e operam, as
coalizOes politicas sdo construidas e as campanhas, financiadas; da frequente rotatividade de legisladores
no Congresso; e da complexa estrutura politica brasileira em varios niveis) levam a fragmentacéo das
alocac¢des orcamentarias para investimentos de capital e a frequente selecao de projetos mal-elaborados.
O papel que as transferéncias e cessées de capital desempenham na manutencado das frageis coalizoes
formadas por numerosos partidos é a razao principal de os incentivos politicos dificultarem o
fortalecimento da capacidade executiva no planejamento, apreciacao, selecdo, supervisao e garantia de
projetos. A multiplicacdo dos érgdos e empresas estatais também foi impulsionada por esses incentivos.

92. Na maioria dos paises, os politicos oferecem presentes e beneficios em troca de votos, mas no
Brasil os politicos trocam repasses de capital por dinheiro, na forma de contribuicoes de campanha (e,
as vezes, suborno puro e simples). Diferentemente da maioria dos paises, onde a submissdo de emendas
ao orcamento anual oferece ganhos politicos, tais como recursos e projetos para os distritos eleitorais, as
perspectivas altamente incertas enfrentadas pelos legisladores transferem o foco a beneficios mais
imediatos dessas alocag¢Oes, geralmente na forma da assinatura de um contrato.

93. Ha uma motivagao politica para manter o foco na obtengao de recursos, em vez de se concentrar
em boas politicas publicas (Ames, 1991, 1994; Samuels, 2003). Os distritos eleitorais brasileiros sdo
grandes: equivalem aos estados, ou unidades federativas. Embora alguns legisladores mantenham o foco
de sua campanha em regides especificas dentro de seu estado, "obter dinheiro federal” para um conjunto
mais amplo de municipios aumenta suas chances de obter apoio dos eleitores. Assim, em vez de analisar
as necessidades de um ou dois municipios, um deputado prefere "conseguir dinheiro" para varios
municipios, sem avaliar a melhor alocacdo de recursos em cada um deles. Ademais, o mandato de um
deputado é de quatro anos, e a maioria ndo conclui seus mandatos, ou se candidata a uma reelei¢do. Esse
periodo é curto se comparado ao tempo exigido para a implementacdao de um projeto de infraestrutura
de média complexidade. Isso gera incentivos para que os legisladores apresentem emendas para obras
simples e rdpidas, ou adquiram equipamentos em detrimento de obras mais complexas. Para os
deputados, o que importa é levar o crédito pelos recursos assegurados. A tarefa é conseguir os recursos
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para o municipio. Se o prefeito ndo for capaz de obter a liberacao efetiva do dinheiro ou implementar um
projeto, a responsabilidade é dele, e ndo dos deputados.

94. A liberagdo de recursos para emendas parlamentares é usada rotineiramente como moeda de
troca por apoio legislativo no Congresso. Isso reduz os incentivos para que o ministério que liberar os
recursos se comprometa a aplica-los de maneira correta. O mais importante é liberar os recursos em troca
de apoio politico. O uso eficaz dos recursos torna-se secundario. A importancia dessas emendas aumentou
desde a adogdo da Emenda Constitucional n2 86, de 2015, que estabeleceu a libera¢do de recursos para
emendas individuais em valor equivalente a, pelo menos, 1,2% da receita corrente liquida da Unido (RCL).
A RCL de 2015 foi de RS 674 bilhGes, o que significa que a alocagao obrigatdria de recursos atingiu a marca
de RS 8,1 bilhdes. Esse tipo de repasse é mais propenso a distor¢des e alocac¢des indevidas. Embora parte
desses recursos alocados por meio de emendas ainda seja passivel de contingenciamento, isso ndo se
aplica a uma parcela significativa dos recursos.

7. A Caminho de uma Melhor Governanga de Infraestrutura no Brasil

95. A andlise anterior evidenciou o papel central de uma melhor governanga de infraestrutura em
todas as etapas do ciclo de projetos. O fortalecimento da capacidade de planejamento estratégico e de
apreciacdo e avaliagdo de projetos é necessario para melhorar a escolha de quais projetos financiar e qual
modelo contratual adotar de forma a garantir uma alocagao de riscos e recompensas ideal para todas as
partes envolvidas. Também s3ao necessarias melhorias nas instituicGes e no processo orcamentario de
capital para garantir que os projetos selecionados sejam financiados com seguranca e ndo sofram atrasos
ou renegociacdes devido ao contingenciamento de recursos. Os tomadores de decisdes politicas em niveis
local e nacional devem ser responsabilizados pela realizacdo de projetos de investimento, e nao
simplesmente por conseguir inclui-los no orgcamento. Regras transparentes e agéncias reguladoras
independentes ajudariam a encorajar investidores privados a assumir riscos e incentiva-los a apresentar
solugdes com uma boa relagcdo custo-eficacia. Instituicdes de supervisao e controle deveriam ir além da
exposicao das ineficiéncias existentes e fortalecer a responsabilizacdo pelos resultados.

96. As reformas necessdrias para criar um arcabouco de investimentos adequado no Brasil sao
desafiadoras e complexas, além de envolver mudangas na maneira em que funcionam importantes
instituig6es do pais. Dificilmente isso vai mudar da noite para o dia. Portanto, este Relatdrio tece um
conjunto de recomendaces sobre politicas publicas de curto, médio e longo prazos. No curto prazo, os
passos principais seriam:

a. O fortalecimento adicional do papel do PPl na apreciacao e selecdo de projetos, bem como na
supervisdo dos contratos;

b. Aintegracdo dos sistemas de informacgdes e dados existentes sobre investimentos publicos;

c. Revisdes do regime de licitagbes e de licenciamento ambiental para racionalizar os
procedimentos sem por em risco o interesse publico;

d. O fortalecimento das agéncias reguladoras por meio da nomeacgao de diretores independentes e
competentes e da obrigatoriedade de avaliagdes de impacto regulatério antes de mudancgas na
regulamentacdo. Além disso, algumas reformas importantes ja foram aprovadas, dentre as quais
a nova Lei das Estatais, que fortalece significativamente a governanga empresarial;

e. A implementacdo das reformas anunciadas sobre os procedimentos operacionais do BNDES e
sobre a fixacdo de taxas para créditos dirigidos de longo prazo. Ambas as medidas sao
fundamentais para criar espaco para financiamento comercial de infraestrutura, introduzindo a
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disciplina de contratos do setor privado para ajudar a apreciar a viabilidade de projetos e garantir
sua implementacao eficiente.

97. Orecém anunciado Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) visa a aumentar a articulagdo do
governo e sua capacidade de planejamento e apreciacdao de projetos. Criado em 2016, o PPI sera
responsdavel pela governanca de projetos e pela realizacdo de PPPs e concessdes. O PPl estd vinculado a
Presidéncia da Republica, o que reflete a alta prioridade dada por esse governo a iniciativa. A criagdo de
um orgdo Unico oferece a tdo necessaria clareza e responsabilizacdo ao planejamento e realizacdo de
projetos e, em certa medida, substitui os complexos arranjos anteriores que incluiam varios érgaos, tais
como agéncias reguladoras, ministérios e o 6rgao nacional de auditoria.

98. O principal objetivo do PPI é criar mais oportunidades para a participacdo de empresas nacionais
e estrangeiras no programa. O PPl apoia os ministérios pertinentes na preparacdo de uma carteira
confidvel de projetos e de seus estudos de viabilidade. Ele também serve como ponto de entrada para
investidores nacionais e internacionais, oferecendo informacgdes atualizadas sobre projetos e sobre as
politicas de investimento do governo federal. Foram introduzidas varias mudangas no processo licitatério
de forma a maximizar as oportunidades de resultados positivos e ampliar o leque de participantes. Os
projetos precisardo apresentar argumentos econdmicos detalhados antes da licitacdo, o que introduz a
tdo necessaria seguranca a participantes em potencial e aproxima o Brasil das melhores praticas
internacionais. O Ministério do Meio Ambiente faz parte do mecanismo de governanca do PPI, o que gera,
em potencial, mais previsibilidade em relagdo ao licenciamento ambiental. Prazos mais longos (ampliados
de 90 para 180 dias) para os procedimentos licitatérios permitem que investidores avaliem com mais
precisdo as caracteristicas e complexidades de cada projeto. O BNDES faz parte do 6rgao de governanca
do PPI com a funcdo especifica de aconselhamento sobre estruturacao financeira de forma a atrair mais
financiamento comercial ao pacote financeiro. O novo modelo obteve sucesso inicial no recente leildao de
guatro aeroportos, no qual, pela primeira vez na recente histéria de concessées no Brasil, os vencedores
foram investidores internacionais estratégicos, em vez de empresas locais de construgdao. Com o objetivo
de repetir o sucesso em areas mais complexas, como ferrovias, novas rodovias, ou infraestrutura de
saneamento basico, serdo necessarios esforgos adicionais para aumentar a capacidade de apreciacdo de
projetos, além de uma defini¢cao do papel especifico do PPl nesse contexto.

99. A revisdo do arcabouco de licenciamento ambiental e aquisi¢ées publicas poderia contribuir para
mais agilidade e qualidade nas decisoes em todo o processo de investimento. Em relagdo as aquisi¢ées
publicas, o objetivo seria tornar o processo menos propenso a litigios e introduzir mudancas na legislacdo
de licitagOes e contratos para facilitar a contratacdo de servicos de consultoria com base em avaliagGes
de qualidade. Leis menos prescritivas, tais como a legislacdo britanica
(https://www.gov.uk/guidance/public-sector-procurement-policy), guiadas por principios de custo-
beneficio, adequacao a finalidade e transparéncia, provaram ser muito mais eficientes e compativeis com
principios internacionais, e menos propensas a necessidade de ajustes com o passar do tempo. No caso
das regras ambientais, o objetivo seria esclarecer as competéncias entre os trés niveis de governo e
introduzir a exigéncia de avaliagdes de impacto cumulativo para alinhar o licenciamento ambiental ao
planejamento territorial e setorial. Embora o ultimo ponto exija uma mudanca na legislacao, muitos dos
problemas ligados ao licenciamento ambiental seriam resolvidos por meio de melhor planejamento e
elaboracdo dos projetos. E preocupante que muitas das emendas a lei de licenciamento ambiental
atualmente em tramitacdo no Congresso pare¢cam caminhar na direcao errada. Essas incluem a isencao
de inteiras atividades do licenciamento ambiental; a descentralizacdo de decisdes-chave, que passariam
a ser responsabilidade do poder municipal, o que, portanto, aumentaria o risco de maior fragmentacao;
e a introducdo de prazos fixos para a emissdao de licengas, independentemente da qualidade das
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informacgdes de apoio. A consequéncia de uma reforma do processo de licenciamento malformulada seria
um aumento da incerteza e da percepcao de riscos, o que afastaria investidores de boa-fé.

100. As autoridades também elaboraram leis para aumentar a independéncia das agéncias reguladoras.
O Projeto de Lei (PL) 6621, de 2016, aprovado pelo Senado e em tramitacdo na Camara dos Deputados,
propde a introducdo de critérios profissionais para reguladores publicos, inclusive experiéncia prévia
relevante e expertise técnica. Em sua versao atual, o projeto de lei estipula que o Presidente da Republica
devera nomear os diretores das agéncias reguladoras com base em uma lista de triplice elaborada pela
diretoria da agéncia. Ademais, sdo estabelecidos prazos rigidos para o preenchimento de vagas. Apesar
de algumas falhas, o projeto de lei fecha muitas brechas nas disposi¢des juridicas atuais e resolve, de
maneira adequada, muitos dos problemas associados a politizacdo das agéncias e a interferéncia em suas
atividades.

101. Em termos mais gerais, mudangas no arcabougo regulatério deveriam ser precedidas de avaliacdes
do impacto regulatério e de consultas publicas com as principais partes interessadas. SolugGes
regulatdrias alternativas deveriam ser consideradas e estimativas deveriam ser fornecidas antes que a
autoridade governamental pertinente tome decisdes. Medidas para tornar a regulamentacdo mais
previsivel e transparente ajudariam a estimular a elaboracao de projetos melhores, pois os riscos seriam
mais bem avaliados. A regulamentacdo transparente também é fundamental para atrair financiamento
para os projetos, pois os credores dificilmente aceitam altos riscos regulatdérios que fujam completamente
ao seu controle.

102. Além do que foi exposto acima, algumas reformas importantes foram adotadas recentemente,
com o potencial de gerar consequéncias abrangentes no campo do investimento em infraestrutura.
Primeiramente, a nova Lei das Estatais, promulgada em 2016, estabelece uma série de mecanismos a
serem adotados pelas estatais em prol de maior transparéncia e governanca. Tais mecanismos incluem
regras para divulgacdo de informacgdes; prdticas de gestdao de riscos; cddigos de conduta; formas de
supervisao de empresas e do estado; constituicdo e funcionamento das diretorias; e requisitos minimos
para a nomeacado de diretores. Em particular, as regras sobre nomeacdo das diretorias das estatais podem
levar a nomeag¢Ges menos politizadas e mais competentes. Ao longo do tempo, isso melhoraria a
governanca e a eficiéncia dessas empresas.

103.Em segundo lugar, as reformas anunciadas dos procedimentos operacionais do BNDES e a
introdugdo da TLP como taxa de juros de longo prazo em convergéncia as condigdes do mercado
representam grandes avangos. Os financiamentos de longo prazo do BNDES com base na TILP (ou,
conforme a nova terminologia, TLP) serdo limitados a valores entre 20% e 80% dos custos do projeto, com
preferéncia dada aos setores com uma alta percepc¢do de externalidades sociais e ambientais, tais como
saneamento, transporte urbano e logistica. A nova TLP convergir-se-3, durante um periodo de 5 anos, em
direcdo as taxas de mercado para titulos publicos indexados a inflagdo (NTB). Além de reduzir os custos
fiscais de taxas subsidiadas, a convergéncia a taxas de mercado deve encorajar, ao longo do tempo, uma
maior concorréncia entre atores privados para fornecer condi¢des de financiamento atraentes. Essa
grande transformacdo no setor financeiro brasileiro vem enfrentando uma resisténcia consideravel dos
tomadores de empréstimo. Ela também envolve uma mudanca no perfil de risco do BNDES (e,
potencialmente, de outros bancos estatais) e, consequentemente um aumento em sua capacidade de
gestdo de riscos.

7.1 Reforma do sistema de gestdo do investimento puiblico — prioridades-chave no médio e longo
prazos

104. A partir de uma perspectiva mais ampla, a fim de melhorar a qualidade das informagdes e o
processo de selegdo de investimentos, é importante introduzir mudangas no processo orgamentario. A
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adocdo de um orcamento de investimento plurianual é necessdria para reduzir os incentivos de
comprometer despesas mesmo quando os projetos ainda estdo longe de estarem prontos. Ao mesmo
tempo, regras mais restritivas para a introducdo de emendas parlamentares ao orcamento que priorizem
projetos de investimento pré-analisados poderiam reduzir a fragmentacao de recursos e aimplementacao
de projetos com baixos indices de custo-beneficio. Ademais, a capacidade de simplesmente inserir novos
compromissos no orgamento por meio da elevagao das estimativas de receita no Congresso deveria ser
reavaliada, pois ela mina todo o processo orcamentadrio. Isso provavelmente reduziria a necessidade de
usar o contingenciamento como instrumento de gestdo fiscal e, assim, aumentaria a previsibilidade do
processo de planejamento e orgamento. O processo de planejamento de investimentos e de selecdo de
projetos deveria incluir todos os investimentos que exijam compromissos do setor publico, quer
diretamente por meio de recursos orgamentarios, quer indiretamente por meio de compromissos
assumidos pelo poder publico no ambito de PPPs.

105. Uma nova lei de finangas publicas estda sendo, finalmente, considerada para esclarecer a
governanga do processo orgamentdrio e, de maneira mais ampla, da gestao financeira publica. A lei, ja
prevista na Constituicdo, mas ainda ndo aprovada, aumentaria a eficacia do orgamento e, em particular,
do investimento publico. E importante reconhecer que o planejamento de longo prazo n3o pode
sobreviver em uma situacao na qual visdes de curto prazo dominam todas as decisdes politicas. Portanto,
o primeiro passo seria simplificar e transformar o PPA em um documento estratégico que indique custos
e oriente a priorizacao de investimentos, em vez de arcar com um enorme 6nus administrativo que agrega
pouco valor aos processos de investimento e orcamento. Também é importante sincronizar o PPA e o
ciclo politico. O PPA deveria coincidir com o mandato de quatro anos do Presidente, sendo apresentado
e votado nos primeiros meses apds a posse.

106. Outro ponto importante para reforma seria a criagdo de um mecanismo consistente e confiavel
para estimar a receita orgamentdria. Isso deveria ser feito por uma instituicdo com independéncia
politica, isolada de incentivos para estimativas parciais. H4 uma tendéncia crescente em todo o mundo
de usar institui¢Ges fiscais independentes para proteger a integridade da elaborac¢do e implementac¢do do
orcamento. Algumas dessas instituicdes, como o Gabinete de Responsabilidade Orcamentdria do Reino
Unido (United Kingdom’s Office of Budget Responsibility), tém a fungdo de estimar a receita orgamentaria.
Outros atuam mais como um érgdo técnico, sem poderes reguladores, como, por exemplo, o Gabinete
Orgamentario do Congresso dos Estados Unidos (United States’ Congressional Budget Office). O Brasil
precisa encontrar um modelo que seja adequado a suas instituicdes e eliminar as praticas atuais que
distorcem a estimativa das receitas orcamentdrias. Em particular, isso exigiria retirar do Congresso seu
poder de alterar as estimativas de receitas orgcamentarias.

107. Estimativas de receita confidveis restaurariam o papel da LDO como instrumento para o
estabelecimento de um arcaboucgo fiscal de médio prazo. O planejamento fiscal de médio prazo também
permitiria a reformulacdo das prdticas orcamentdrias relativas a investimentos publicos. Uma maneira
promissora de fazer isso seria por meio da criacdo de um orgcamento de investimento plurianual associado
a um banco de dados de projetos, seguindo os exemplos do Chile e da Coreia do Sul. A alocacao de tal
orcamento seria compativel com o cenario fiscal de médio prazo definido na LDO, com base em
estimativas de receita realistas.

108. Um banco de dados contendo propostas de investimento ja triadas, que tivessem passado por
sucessivas etapas da andlise de viabilidade, representaria uma base importante para decisoes coerentes
sobre investimento. O processo teria inicio com a submissdo de propostas pelos varios ministérios e
6rgdos publicos a uma unidade central de avaliacdo de projetos, que eliminaria os projetos que nao
atendessem aos critérios pré-estabelecidos por meio de procedimentos simplificados e selecionaria os
projetos mais promissores para analises ulteriores. Os projetos que chegassem a Ultima etapa de
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elaboracdo (com um projeto executivo) seriam incorporados ao banco de dados de projetos. Somente os
projetos registrados no banco de dados poderiam ser incluidos no orcamento de investimento. Isso
reduziria o grau de discricionariedade dos tomadores de decisao, inclusive dos Deputados Federais, e lhes
ofereceria um conjunto de projetos bem-elaborados para a fase de selecao.

109. Seria bem-vinda uma maior centralizagdao da capacidade de analisar e elaborar PPPs, bem como a
introdugdo de contratos-padrao. Uma abordagem centralizada — como, por exemplo, por meio da criagdo
de uma unidade de PPPs — para a triagem de projetos e supervisdo bdsica de contratos (incluindo
metodologias e condi¢Ges contratuais padronizadas) poderia aumentar o nivel de coeréncia dos
investimentos financiados por meio de PPPs e melhorar o desempenho das atuais concessdes. O PPI da
um passo importante nessa dire¢ao, mas até agora ndo possui capacidade independente para apreciagao
de projetos. A relagdo do PPl com a Empresa Brasileira de Projetos (EBP), parcialmente privada, deveria
ser esclarecida. A Colémbia e o Reino Unido oferecem dois exemplos de 6rgaos de apreciacado de projetos
formados com base em PPPs, com alguma medida de sucesso. Uma vez estabelecido, o arcabougo
unificado de PPPs federais poderia ser adotado por outros niveis de governo e deveria ser aplicado a
projetos estaduais e municipais financiados por meio de fundos municipais.

110. Além do fortalecimento da capacidade de apreciacao e sele¢do de projetos, também é importante
melhorar o planejamento setorial. No setor de transportes, por exemplo, o Plano Nacional de Logistica
Integrada precisa ser concluido em breve, e a legislacdo deveria definir fungdes claras para as instituicdes
responsaveis por sua implementacdo. A Empresa de Planejamento e Logistica (EPL) possui o mandato de
planejar e priorizar investimentos para a melhoria do setor logistico brasileiro. Sua relacdo com o
Ministério dos Transportes e com o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT)
deveria ser esclarecida, e a capacidade de planejamento deveria, potencialmente, ser concentrada em
um s6 6érgdo. Os planos ultrapassados deveriam ser formalmente abandonados. O Plano deveria adotar
uma abordagem multimodal e ser motivado pela eficiéncia, tanto em termos de custos de implementacao
guanto em relacdo a protecao ambiental. O PPI deveria trabalhar em cooperacdao com o Ministério dos
Transportes para estabelecer uma estratégia multimodal integrada para as concessdes no setor de
transportes. Consideragdes semelhantes aplicam-se, também, ao setor de energia. O Ministério de Minas
e Energia iniciou uma revisdo de seu arcabougo de politicas estratégicas, e a Empresa de Pesquisa
Energética (EPE) oferece uma base sélida para transformar a politica nacional em um plano setorial
integrado.

111. As restrigoes fiscais e de poupanga do Brasil motivaram este Relatério a manter seu foco na
eficiéncia e governanga dos investimentos. Como demonstra nossa analise, o Brasil ndo precisa gastar
muito mais para melhorar seus servigos de infraestrutura. Simplesmente melhorando a maneira como
gasta seus recursos, o Brasil poderia aumentar significativamente os recursos disponiveis para
investimentos em infraestrutura e comegar a preencher a lacuna de desempenho que existe entre ele e
seus paises pares. Ao fazé-lo, o Brasil também evitaria outra armadilha de desenvolvimento que vem
sendo bastante discutida no pais e no resto do mundo: o risco de que os danos ao meio ambiente e ao
patrimdnio natural singular do Brasil causados por investimentos em infraestrutura ambiciosos e vastos
acabem por superar os beneficios econémicos gerados por tais investimentos. Gastar melhor também
parece ser um requisito para que o Brasil consiga atrair financiamento nacional e internacional de longo
prazo, o que aumentaria os recursos disponiveis para infraestrutura, apesar das restricdes fiscais. Por
meio de um melhor planejamento, uma apreciacao robusta de projetos e uma gestao mais rigida durante
as fases de construcdo e operacdo (inclusive com a ajuda da iniciativa privada em relagdo a propriedade
e operacdo de ativos no ambito de um arcabougo regulatério adequado), o Brasil pode garantir que o
investimento em infraestrutura se torne um pilar da recuperacao econémica do pais, bem como de seu
crescimento inclusivo e sustentavel no longo prazo.
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