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Governanca - aprendizados e desafios a coordenacdo do Programa de
Parcerias de Investimentos (PP1): uma abordagem do setor de logistica

DORA BOTELHO BASTOS
Escola Nacional De Administracdo Publica / Instituto Serzedello Corréia,

Especializagdo em governanca e controle da regulacdo em infraestrutura, Brasilia - DF, Brasil

RESUMO

O setor de logistica brasileiro apresenta ineficiéncias que geram barreiras ao desenvolvimento
econdmico e social do pais. Entre as dificuldades verificam-se a complexidade dos projetos em
infraestrutura, a escassez de recursos publicos destinados aos investimentos e a diversidade de
atores internos e externos com interesses proprios que demandam uma atuacdo coordenada das
acOes. Assim, o objetivo deste artigo € analisar os mecanismos de coordenacdo utilizados pelo
Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) para viabilizar os novos empreendimentos em
infraestrutura, mais especificamente no setor de logistica, procurando identificar os
aprendizados e desafios a coordenacdo de centro de governo de forma a melhorar a governanca
do setor publico. Apo6s descrever a estrutura e atuacdo do PPI, foi possivel compara-lo ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e constatar que a institucionalizacdo do PPI
decorre de um aprendizado advindo do PAC e que os dois programas enfrentam obstaculos
decorrentes de fases anteriores. Entretanto, enquanto a coordenacdo do PAC agia de forma
reativa para solucionar os problemas, as competéncias do PPl permitem uma atuacéo a priori

gue minimiza os riscos dos empreendimentos qualificados no programa.

PALAVRAS-CHAVES
Governanca; Coordenacdo; Centro de governo; Nucleo de governo; Mecanismos de rede;

Programa de Parcerias de Investimentos (PPI); Logistica.

1 INTRODUCAO

No Brasil, um dos grandes gargalos, que prejudica o desenvolvimento econdmico
e social do pais, encontra-se nos meios de transportes. Entre os principais problemas do setor
destacam-se 0 baixo investimento em infraestrutura, a falta de integragdo multimodal, a

ineficiéncia e seus altos custos.



H& diversos 6rgdos publicos que atuam no setor, além do Ministério de
Infraestrutura criado em janeiro de 2019, que recebeu as atribuicbes do Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacao Civil, encontram-se as agéncias reguladoras: Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) e
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac), que foram criadas a partir de 2001 seguindo 0 novo
modelo de organizacdo do Estado no Brasil, iniciado na década de 1990 para o setor de
infraestrutura. O modelo adotado durante as reformas da nova gestdo publica baseia-se em
estruturas autbnomas de administracdo para os assuntos de regulacéo e visava oferecer servicos
de qualidade, de forma eficiente, efetiva.

O modelo descentralizado gerou problemas contemporaneos de coordenacao que
decorrem de uma estrutura fragmentada, que conta com a autonomia e especializacdo das
agéncias de um lado, e precisa lidar com a interdependéncia dos diversos atores envolvidos por
outro lado. Além da necessidade de interacdo entre atores estatais, constata-se também uma
maior necessidade de articulagdo do Estado com atores ndo estatais em prol da governanca.

Em 2016 foi criado o Programa de Parceiras de Investimentos (PPI), que entre 0s
objetivos! inclui a necessidade de ampliar o investimento em infraestrutura com qualidade,
assegurando a estabilidade e seguranca juridica, com garantia de minima intervencdo nos
negdcios e investimentos. Além de enfatizar a seguranca ao setor privado, também foi reforcado
0 comprometimento da autonomia dos entes reguladores diante do fortalecimento do papel
regulador do Estado. O que se observa com a atuacdo do PPI é seu papel de destaque, durante
a fase de contratacdo, como coordenador e articulador das acdes em infraestrutura a serem
desenvolvidas por meio de contratos de parcerias.

Diante deste cenario de infraestrutura logistica deficitaria, recursos escassos,
estrutura fragmentada, e considerando e a relevancia do PPI, este trabalho visa fazer um
diagnostico da atuacdo do Conselho e da Secretaria do PPl na coordenacdo dos novos
empreendimentos, mais especificamente no setor de transportes, desde a fase de qualificagéo
dos empreendimentos até a assinatura do contrato de parceria®. Verificando, diante da
necessidade em melhorar a governanga do setor publico, a coordenagdo, a articulacdo, a
coeréncia dos planos e objetivos, a comunicagdo, a selecdo e o0 monitoramento dos

empreendimentos qualificados pelo PPI.

1 Os objetivos do PPI constam do art. 2° da Lei 13.334/2016, norma que cria o PPI.

2 Conforme § 2° art.1° da Lei 13.334/2016, “consideram-se contratos de parceria a concessio
comum, a concessao patrocinada, a concessdo administrativa, a concessdo regida por legislacdo setorial, a
permissdo de servigo publico, o arrendamento de bem publico, a concessao de direito real e (...)”.



Este artigo possui quatro se¢des, incluindo esta introducdo. Na secéo 2 apresenta-
se o referencial teorico. Inicialmente, por meio da revisdo bibliogréfica, procurou-se identificar
os diversos conceitos de governanca, 0 entendimento sobre arranjos institucionais, as formas
de coordenacdo e articulagdo na administracéo publica. Ainda, buscou-se em trabalhos tedricos
a explicacdo para falhas decorrentes de uma estrutura fragmentada da administracéo publica e
da necessidade de interacdo entre diversos atores estatais e ndo estatais, que justificam uma
maior coordenacdo por parte do Estado.

Em seguida apresenta-se o cenario atual do setor de infraestrutura com foco na
avaliacdo de qualidade da logistica Brasileira, tendo como base os estudos do setor e a
comparagao com outros paises realizada por organismos internacionais.

Na secdo 3, partindo da analise documental, mostra-se de forma descritiva e
analitica a atuacdo do Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos (CPPI) e da
Secretaria do Programa de Parcerias de Investimentos (SPPI) a fim de relacionar a pratica com
a teoria e 0s conceitos descritos, principalmente no que se refere a governanca de centro de
governo e a governanca regulatoria. Adicionalmente a analise documental, foram realizadas
duas entrevistas semiestruturadas® com gestores da SPPI para verificar a articulagdo da
Secretaria com atores externos e internos e identificar os principais condicionantes ao sucesso
do Programa.

Uma vez compreendido o papel, a institucionalizacéo e a forma de atuacéo do CPPI
e da SPPI, realizou-se a comparacdo do arranjo institucional utilizado para coordenagdo do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) com o PPI, com base em estudos anteriores
que tiveram o PAC como objeto de pesquisa.

Por fim, na secdo 4, considerando os resultados obtidos com a atuacdo do PPl no
setor de logistica, procurou-se sintetizar os mecanismos e instrumentos do arranjo institucional
adotado para os projetos do PPI e os desafios enfrentados pelo programa que, mesmo diante de

uma coordenacdo eficiente, tornam-se obstaculos ao sucesso dos empreendimentos.
2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Governanca: coordenacao e articulagéo

Governanca ¢ um termo amplamente utilizado, que apresenta uma variedade de

definicbes, seja no setor privado ou publico, sendo conhecidos, respectivamente, por

3 Seguindo a convencdo académica, as entrevistas foram propostas sob a condigdo de anonimato.



governanca corporativa e governanca publica. A distin¢do decorre dos objetivos de cada setor,
levando a diretrizes especificas para alcancar os resultados esperados pelos acionistas ou pela
sociedade.

Na verdade, a multiplicidade de defini¢Bes para governanca € muito maior, além de
variar de acordo com o tipo de instituicdo, pode assumir outras defini¢cdes a depender do assunto
ou da categoria, como, por exemplo, governanca regulatéria, governanca ambiental,
governanca de TI, governanca de politica publica, governanga de centro de governo,
governanca organizacional, governanca intraorganizacional, governanga participativa,
governanca sociopolitica, entre outros.

A preocupacdo principal ndo é quanto a variedade de defini¢fes, porém quanto a
sua aplicacdo de forma normativa, prescritiva e avaliada por indicadores que ndo consideram
as peculiaridades das institui¢6es e de sua area de atuacdo. Conforme Cavalcante e Pires (2018),
a forma prescritivo-formal e suas associaces com as funcdes de controle simplificam
realidades complexas e assimétricas e geram recomendacfes que desconsideram os problemas
estruturais da administracdo publica. Os autores apresentam a critica observada pela literatura
contemporanea a governanca como perspectiva prescritivo-formal, e ainda demonstram a
tendéncia para a perspectiva analitica, que muda o foco do comportamento institucional formal
para 0s processos interinstitucionais de interesse publico. Assim, a governanca passa a ser uma
forma de reflexdo para a melhoria da capacidade do Estado e do resultado das politicas publicas
envolvendo diversos atores.

Seguindo a perspectiva analitica com foco nos relacionamentos, “define-se
governanga como 0 conjunto de atores estatais e ndo estatais interconectados por ligacGes
formais e informais operando no processo de fazer politicas publicas e inseridos em cenérios
institucionais especificos. (GOMIDE; PEREIRA, 2016 apud MARQUES, 1998 apud
STOKER, 2011 apud LE GALES, 2018, p. 14)

Alinhado ao conceito de governancga envolvendo diversos atores, encontra-se a
definicdo de governanga regulatéria como sendo “a maneira pela qual o Estado gerencia o
emprego da regulacdo e orienta o funcionamento de 6rgdos reguladores ao longo do ciclo de
politicas publicas, mediante a interacdo entre um conjunto de atores-chave, estatais e nédo
estatais.” (CUNHA, 2018, p. 33). Esta harmonia entre as definicdes de governanca e
governanca regulatoria é importante para que haja coeréncia entre as agdes governamentais,
tanto nos ministérios como nas agéncias reguladoras.

De acordo com a forma em que 0 governo, a iniciativa privada e a sociedade se

relacionam para definir e implementar as politicas publicas, classificam-se trés mecanismos de



coordenacdo: hierarquia, mercado e rede, (LOTTA; FREITAS, 2010 apud BOUCKAERT;
PETERS; VERHOEST, 2018). Conforme os autores, elencam-se entre as principais
caracteristicas do mecanismo de coordenacdo hierarquica: a autoridade, o poder e a
formalizacdo por meio de normas e estruturas organizacionais, que permitem pouca
flexibilizagdo; quanto ao modelo de mercado, identificam-se: a busca pela eficiéncia, a
competicdo e a regulacdo de agentes privados que possuem interesses especificos; enquanto
verifica-se no mecanismo de rede: a colaboracdo voluntaria com base na confianca, na
reciprocidade e no compartilhamento de valores ou objetivos. (LOTTA; FREITAS, 2010 apud
BOUCKAERT; PETERS; VERHOEST, 2018)

Pires e Gomide (2018) ressaltam que na pratica, seja no funcionamento interno dos
Orgdos ou nas relacdes entre as organizacGes, ocorre uma combinacdo dos trés mecanismos de
coordenacao.

Diante da ampliacdo das relagdes do Estado e da necessidade de integracdo das
politicas publicas, verifica-se que a coordenacdo e a articulacdo sdo capacidades politico-
relacional primordiais, necessarias no ambito interno e externo e que dependendo do arranjo
institucional (do modelo de governanca), as capacidades estatais podem ser melhor exploradas
para o sucesso das politicas publicas e regulatorias.

Coordenagdo é entendida como o ajuste de acbes e decisdes entre atores
interdependentes para alcancar objetivos especificos (KOOP, LODGE; 2014, traducdo nossa).
A coordenacdo é necessaria por conta da diversidade dos atores, que nem sempre possuem a
mesma Visdo e interesses, e assim precisam ajustar as decisdes e acdes para que a politica
publica seja implementada com sucesso.

A Organizagdo para Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) aponta
gue em paises federativos, a relacdo entre niveis de governo € caracterizada pela dependéncia
mutua, havendo uma relacdo simultdnea e complexa: de forma vertical (entre os diferentes
niveis de governo), horizontal (dentro do mesmo nivel de governo), e em rede (OCDE, 2012).
Assim, o Conselho da OCDE recomenda a criagdo de mecanismos de coordenagdo, sempre que
necessario, entre 0s niveis supranacional, nacional e subnacional do governo para promover a
coeréncia regulatoria. (OCDE, 2012). A coordenacdo aparece também como destaque pela
OCDE ao definir os quatro “Cs” que devem existir durante todo ciclo de governanga
regulatéria: coordenacéo, consulta, cooperacdo e comunicagédo. (OCDE, 2011)

Koop e Lodge (2014) afirmam que problemas contemporéneos de coordenacéao
aumentaram como consequéncia do crescimento do nimero de agéncias que operam fora dos

Ministérios, havendo a necessidade de cooperacdo e coordena¢do com outros 0rgaos, e listam



trés problemas: a) sobreposi¢do ou subposi¢cdo no exercicio da autoridade reguladora; b) falha
de informacao; e, c) inconsisténcia na abordagem regulatoria ou nas regras de politica usadas.
Conforme os estudos realizados na Alemanha, Dinamarca, Italia e no Reino Unido, comparando
de que maneira os acordos de cooperacdo de reguladores econémicos sdo afetados pelas
caracteristicas estruturais da administracdo, 0s autores apontam que normalmente a
coordenacdo destes atores independentes é formalizada, uma vez que ndo costuma emergir
voluntariamente, e que a formalizacdo aumenta a probabilidade de que o ajustamento das acdes
e decisdes realmente se realize, proporcionando, também, a reducéo do custo de informacéo a
medida que o0 processo de coordenacao torna-se padronizado.

A ideia de formalizacdo da coordenacéo é reforcada por meio de recomendacgdes
apresentadas no Relatério de Pesquisa que tratou da Regulacdo da Infraestrutura Logistica no
Brasil (LODGE, 2017), ao recomendar o uso de protocolos de coordenacao para estabelecer
um conjunto claro de entendimentos mutuos sobre as funcbes e as responsabilidades. Esses
protocolos podem habilitar agéncias reguladoras a apoiarem o desenvolvimento global e a
fiscalizar concessoes.

Conforme indicado no Gréfico 1, a coordenacgdo e a articulacdo aparecem juntas
como sendo a segunda maior deficiéncia que afeta as politicas, os programas e as acoes
governamentais. Nesta relacdo apresentada pelo TCU (2017) encontra-se em primeiro lugar a
deficiéncia no planejamento e na formulagdo, enquanto a regulacéo e a transparéncia sdo 0s
fatores menos deficientes. O TCU ainda destaca como problema estruturante da administracédo
publica federal a auséncia de planos de longo prazo e a falta de uniformidade dos planos

setoriais de ambito nacional.



GRAFICO 1 - Problemas identificados em programas e acdes de governo
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Fonte: Relatério de politicas e programas de governo (TCU, 2017).

Quanto a articulacdo, estudo de Cunha (2017, p. 237) comparou a frequéncia e a
importancia de interacdo de servidores publicos com o0 governo e com as empresas privadas.
Ao avaliar o resultado da pesquisa realizada com servidores do setor de logistica, incluindo
especialistas e técnicos da ANTT, da Antaq e da Anac, os dados evidenciaram que quanto a
frequéncia “se faz muito menos recorrente a interacao dentro do governo, se comparado aquela
com empresas privadas” e, quanto a importancia, que “as empresas privadas sdo o grupo mais
valorizado para fins de interagdo”.

Assim, como base nesse estudo empirico, pdde-se constatar que as agéncias do setor
de transportes interagem mais com o mercado do que com o préprio governo, evidenciando o
insulamento das agéncias. Esta separacao entre ministérios e agéncias se torna um entrave ao
desenvolvimento das politicas publicas, bem como dos programas e projetos, que, para serem
melhor definidos, dependem do fluxo de informac&o e da troca de conhecimentos desde a fase
de elaboracdo, passando pela implementacdo até o monitoramento.

Entre as especificidades das parcerias-publicas em infraestrutura, identificam-se as
relacbes de longo prazo, os contratos incompletos e os ativos especificos. Conforme Fiani
(2018), outra especificidade refere-se aos custos de transacdo que advém do modelo
institucional hibrido, decorrente do relacionamento entre governo e concessionarias, e demais
atores como financiadores, seguradoras, construtoras... O Estado normalmente opta pela
parceria em fungéo da qualidade de gestdo dos agentes privados e da economia de custos,

entretanto, estes custos podem ser maiores ao se considerar os custos de transacdo do modelo
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hibrido, no qual sdo aplicados incentivos (tipicos em arranjos de mercado) e, a0 mesmo tempo,
controles (tipicos em arranjos de hierarquia). (FIANI, 1996 apud WILLIAMSON, 2018)

2.2 Estrutura fragmentada

A relevancia do tema governanca advém de falhas decorrentes principalmente da
estrutura fragmentada gerada com a reforma da nova gestéo publica (NGP), também conhecida
como administracdo publica gerencial, que comegou no Brasil nos anos 1990.

Segundo Cavalcante (2017), a NGP tinha como objetivo obter melhores resultados,
com foco em eficiéncia, eficacia e competitividade, além do foco no desempenho. Outra
caracteristica foi a descentralizacdo, que ocorreu entre diversos meios: para o setor privado,
terceiro setor, e, também, entre niveis de governos.

Durante a descentralizacdo, verificou-se que, nas Gltimas trés décadas, o Brasil
também buscou caminhar no sentido do modelo de Estado regulador, em sintonia com
tendéncias internacionais, ao invés do Estado executor. Surgiu, assim, um novo arranjo
institucional, onde foram criadas as agéncias reguladoras, dotadas de autonomia, e que
assumiram o papel mais técnico e atuante diante de um Estado que passou a induzir o
desenvolvimento (CUNHA, 2016).

Conforme explicado por Ramalho (2011, p. 187), as agéncias reguladoras foram a
principal mudanga no arranjo das fun¢des e organizacéo do Estado no Brasil na década de 90,
inaugurando um “novo paradigma de intervencdo estatal no dominio econdmico, notadamente
em setores de infraestrutura.”.

As agéncias reguladoras sdo autarquias especiais, dotadas de autonomia, com
quadros técnicos especializados no setor de atuacédo, e que buscam separar as decisfes técnicas
da agéncia, das decisdes politicas (despolitizacdo). Esta separacdo gera o conflito analisado por
Koop e Lodge: “engquanto agéncias independentes podem oferecer vantagens com o aumento
da especializacdo e com o insulamento das pressdes eleitorais, a autonomia delas agrava tensdes
em termos de assegurar a conformidade com os amplos objetivos do governo e as decisdes de
outras agéncias” (KOOP; LODGE, 2002 apud Black, 2014, traducdo nossa). No mesmo
sentido, Cavalcante e Palotti (2017) alertam quanto ao dilema do empoderamento das agéncias
em detrimento a capacidade de planejamento e coordenacdo de politicas publicas pelos
ministérios.

Cunha (2018) argumenta que as limitacdes do modelo de agencificagdo podem ser
consideradas como falhas de governanca regulatoria de segunda geracéo, que demandam um

papel dindmico e sistémico, com maior sinergia entre as instituicdes, os atores e demais
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organizag0es do setor. O autor explica, ainda, que os problemas de primeira geracdo, em grande
parte resolvidos ou encaminhados, eram estaticos e estavam relacionados a estruturagdo do
modelo de agéncias, mais especificamente, a questdes como: qualificacdo dos servidores,
continuidade e alinhamento da regulacdo as boas praticas internacionais visando a qualidade
regulatoria.

Verifica-se que a descentralizacdo e a agencificacdo podem ter criado instituicoes
especializadas e, ao mesmo tempo, um Estado fragmentado, comprometendo a visdo holistica
e integrada das politicas publicas e regulatérias, e demandando, assim, por mecanismos de
coordenagao.

A sequir, verifica-se 0 cenério atual do setor de logistica e 0s programas criados

desde 2007 para coordenar os investimentos de infraestrutura no Brasil.

2.3 Infraestrutura: a importancia do setor de logistica no Brasil

A infraestrutura € um dos pilares basicos para a competitividade de um pais.
Segundo o relatério The Global Competitiveness Report 2017-2018 do Férum Econdmico
Mundial que define doze pilares para avaliar o indice de Competitividade Global (Global
Competitiveness Index - GCI), em 2017-2018, o Brasil ocupou a 80° posicao do GCI em uma
lista com 137 paises analisados, ficando atrds de outros paises da América Latina e Caribe
como: Chile (33°), Panama (50°), México (51°), Colémbia (66°), Jamaica (70°), Peru (72°) e
Uruguai (76°). Em 2012-2013, o Brasil encontrava-se bem melhor no ranking, aparecendo em
48° lugar (World Economic Forum, 2017).

Quanto ao pilar infraestrutura, conforme apresentado na Tabela 1, o Brasil aparece
em 73° lugar, porém a posi¢do cai muito ao avaliar a qualidade geral de infraestrutura, ocupando
a 108° posicdo. O setor de logistica apresenta as piores avaliacfes considerando a qualidade das
estradas, das ferrovias, dos portos e dos aeroportos, conforme a posi¢do e a nota apresentadas
no Relatorio de Competitividade Global 2017-2018. (World Economic Forum, 2017).
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TABELA 1 - Brasil no Ranking de Infraestrutura: a qualidade geral e em logistica

Ranking Avaliacdo
Pilar Infraestrutura (geral) 73 4.1
Qualidade geral da infraestrutura 108 3.1
Qualidade da infraestrutura rodoviaria 103 3.1
Qualidade da infraestrutura ferroviaria 88 2.0
Qualidade da infraestrutura portuaria 106 3.1
Qualidade da infraestrutura aeroportudria 95 3.9

Fonte: World Economic Forum, 2017.

Uma das principais causas que justifica a baixa qualidade em infraestrutura no
Brasil é a pouca alocacdo de investimentos no setor. O Banco Mundial apresentou um
diagnostico dos desafios econdmicos e sociais do Brasil, no capitulo que trata especificamente
da infraestrutura como a base para o crescimento, destaca que o Brasil tem investido cerca de
2% do PIB em infraestrutura, muito menos do que paises semelhantes em todo 0 mundo, o que
ndo considera nem mesmo suficiente para cobrir a depreciacdo. (Banco Mundial, 2018)

O Plano Nacional de Logistica (PNL - 2025), apresentado em 2018 pela Empresa
de Planejamento e Logistica (EPL), aponta que “a baixa competitividade brasileira se deve,
entre outros fatores, as deficiéncias no planejamento integrado dos modos de transporte, no
desenvolvimento de projetos, no investimento de recursos em infraestrutura e na capacidade de
execucdo de projetos”, e conclui que “a queda de competitividade promovida por esses
problemas é resumida no aumento do custo Brasil”. (EPL, 2018, p.18)

Além da falta de integracdo entre os meios de transportes, tanto urbano como
logistico, outro problema é a concentracdo do meio rodovidrio na matriz de transportes
brasileira, conforme os dados da EPL, a matriz de transportes brasileira apresentava, em 2015,
a seguinte distribuicdo: 65% rodoviario, 15% ferroviario, 11% cabotagem, 5% hidroviario, 4%
dutoviario. (EPL, 2018, p. 16)

A Politica Nacional de Transportes demonstra no caderno das Estratégias
Governamentais que a desproporcdo na movimentacdo de cargas “enseja um panorama setorial
de elevada irracionalidade e deseconomia, apresentando como consequéncias, dentre outros
aspectos, custos logisticos e de transporte muito elevados, baixa eficiéncia energética da matriz
de transportes e elevados custos sociais e ambientais...” (MTPA, 2018, p. 23)

O atraso logistico do Brasil é explicado, em parte, pelo longo periodo de crise
econdmica e fiscal (1974 a 2004) que restringiu 0s investimentos no pais. Visando reverter este
cenario, o governo federal langou o Plano de Aceleracéo do Crescimento (PAC) sendo um dos
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eixos estruturantes do projeto de desenvolvimento brasileiro entre 2007 e 2014. O langamento
do plano ocorreu em 2007 (PAC 1), depois foi modificado em 2010 (PAC 2). O PAC foi
concebido e ajustado durante a sua implementacédo, passou de uma simples carteira de projetos
para um plano de investimentos com maior sinergia e conexdes entre politicas publicas, setores
e regides do pais com prazos de curta, méedia e longa duracdo. Desta forma, o governo precisou
usar ativar e inovar as capacidades estatais para planejar, executar, monitorar e controlar 0s
investimentos publico-privado. (CARDOSO Jr, J.; NAVARRO, C; 2018)

Em 2012, foi lancado o Programa de Investimento em Logistica (PIL), que visava
modernizar o setor de transportes com um pacote de concessdes de rodovias, ferrovias, portos
e aeroportos, e em 2015 foi anunciada a segunda etapa do PIL com novas regras nos modelos
de concessdo (EPL, disponivel em https://www.epl.gov.br/ferrovias2).

Apesar dos esforcos do governo com o PAC e o PIL, verifica-se que o volume de
carga transportada esta aumentando, sem que haja a devida ampliagdo da infraestrutura. Ha oito
anos, a Confederacdo Nacional do Transporte (CNT) consolida os dados estatisticos de todos
0s modais de transporte e verificou que, no periodo de 2009 a 2017, a proporcao de rodovias
pavimentadas se manteve a mesma (12%), enquanto o crescimento da frota foi expressivo
(65%). Destacou que, apesar do baixo investimento publico em ferrovias, houve o aumento do
namero de locomotivas (21,2%, de 2016 para 2017), correspondendo a o incremento de 10%
no volume de toneladas transportadas por quildmetro Gtil (TKU). Quanto ao transporte
aquaviario, também foi registrado o aumento de 8,5% na movimentacao de cargas em 2017 em
relacdo ao ano anterior. (CNT, 2018)

Além das restri¢Oes fiscais que restringem o investimento em infraestrutura no
Brasil, os empreendimentos realizados pelo governo ndo sdo eficientes. Uma das justificativas
é a limitada capacidade de execucdo pelo Estado no planejamento, na elaboracdo e na escolha
dos projetos, e, também, nos controles administrativos e na coordenacdo governamental
(GOMIDE; et al, 2018). Assim, a maior participacdo do setor privado tem sido uma alternativa,
seja pela venda de empresas, transferéncia de ativos, concessfes plenas e parcerias publico-
privadas. (CNI, 2017, p.11)

Considerando as dificuldades dos governos em realizarem diretamente os
investimentos em infraestrutura, os gargalos logisticos, e a necessidade em equilibrar a matriz
de transportes com qualidade, constata-se que o Estado tem procurado ampliar a participacdo
do investidor privado no setor de transportes e buscado novas alternativas para viabilizar os

projetos por meio do PPI para alcancar a sustentabilidade da infraestrutura logistica.
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3 PROGRAMA DE PARCERIAS DE INVESTIMENTOS

De forma geral, a melhoria dos fatores determinantes da competitividade de um
pais, exige a acdo coordenada do Estado, da comunidade empresarial, e da sociedade civil
(World Economic Forum, 2017). Neste contexto, relatério econdmico da OCDE sobre o Brasil
apontou o papel de coordenacdo da SPPI e afirmou que a secretaria do PP “estd em linha com
as melhores praticas internacionais e deve continuar a usufruir de recursos abundantes, tanto
financeiros quanto humanos” (OCDE, 2018, p. 44).

Outro organismo internacional que destacou o papel da SPPI foi Banco Mundial
(2018) que recomendou o fortalecimento do PPI, mais especificamente, para desenvolver e
coordenar uma pipeline de projetos financiaveis, com base em critérios transparentes de
selecao.

Além da importancia dada a SPPI, também foram feitos questionamentos e
recomendacdes direcionados ao setor de logistica e ao papel do PPI junto aos Ministérios e
Agéncias. Uma vez que o PPI foi visto como uma tentativa de resolver os desafios da
governanca regulatéria, Lodge recomenda que seja desenvolvida “uma compreensdo
estratégica consistente sobre o seu papel em relagdo aos ministérios e aos 6rgdos reguladores,
e entre os ministérios e os 6rgdos reguladores. E urgentemente necessario se desenvolver uma
perspectiva mais estratégica em relacdo as infraestruturas logisticas, incluindo consideragdes
regionais mais amplas no ambito do desenvolvimento econémico e social sustentavel, bem
como a analise intermodal.” (LODGE, 2017, p. 7).

Tendo em vista a relevancia e o0s gquestionamentos quanto ao papel do PPI, a seguir
serdo analisados os arranjos institucionais do Programa com foco na coordenacdo e na
articulacdo interna e externa com os diversos atores do setor de logistica capazes de contribuir

para ampliacdo das capacidades estatais.

3.1 Institucionalizacdo do PPI

O PPI denota a ampliacdo da governanca de centro de governo, principalmente no
que se refere a0 mecanismo de coordenacado, incluindo o monitoramento e a transparéncia na
fase de contratagdo dos empreendimentos de infraestrutura a serem concedidos ou arrendados
a iniciativa privada. De acordo com 0s objetivos do programa e de sua estrutura institucional é
possivel identificar o seu papel central na governanca exercido por meio do Conselho do PPI
(CPPI) e da Secretaria Especial (SPPI), que se encontram vinculados a Secretaria de Governo

da Presidéncia da Republica, conforme demonstrado na Figura 1.
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FIGURA 1 - Vinculagdo do PPI (Conselho e PPI) junto ao Governo

Presidéncia da

Republica

Secretaria de Governo
da Presidéncia da PR

Conselho do PPI

Secretaria Especial
do PPI

Fonte: Elaboracéo propria conforme Decreto 6.669/2019.

Em 2016, foi criado o Programa de Parcerias de Investimentos destinado a
ampliacdo e ao fortalecimento da interacdo entre o Estado e a iniciativa privada, por meio da
celebracdo de contratos de parceria para a execucdo de empreendimentos publicos de
infraestrutura e de outras medidas de desestatizacdo, conforme dispde o art. 1° da Medida
Provisoria 727/2016, posteriormente convertida na Lei 13.334/2016.

A criacdo do PPl demonstra claramente a diretriz do Governo em buscar o
investimento do setor privado, uma vez que o Estado ndo dispde de recursos publicos para
executar diretamente os empreendimentos e busca por uma melhor gestdo da construcéo e da
operagao dos servicos de infraestrutura de qualidade®.

E importante ressaltar que além do interesse no desenvolvimento econémico e
social da Nagéo, os objetivos também demonstram a preocupag¢éo com 0s usuarios do servico

publico, os entes privados e as agéncias reguladoras, ao estabelecer: a) a qualidade da

4 Os objetivos do PPI constam no art. 2° da Lei 13.334/2016: I- ampliar as oportunidades de
investimento e emprego e estimular o desenvolvimento tecnoldgico e industrial, em harmonia com as metas de
desenvolvimento social e econdmico do Pais; I1- garantir a expansdo com qualidade da infraestrutura publica, com
tarifas e pregos adequados; I11- promover ampla e justa competi¢do na celebracdo das parcerias e na prestacdo dos
servicos; V- assegurar a estabilidade e a seguranca juridica, com a garantia da minima intervengdo nos negécios

e investimentos; e V- fortalecer o papel regulador do Estado e a autonomia das entidades estatais de regulacéo.
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infraestrutura publica, com tarifas e pregos adequados, b) a estabilidade e seguranga juridica, e
c) o fortalecimento e a autonomia do regulador.

Ao criar o Programa de Parceria de Investimentos, foram instituidos o Conselho
(CPPI) e a Secretaria-Executiva do PPI (SPPI). O Conselho tem como funcéo assessorar o
Chefe do Poder Executivo, enquanto a Secretaria-Executiva, inicialmente, 6rgéo subordinado
a Presidéncia da Republica, tem a finalidade de coordenar, monitorar, avaliar e supervisionar
as aces do PPI e de apoiar as a¢des setoriais necessarias a sua execucao (arts. 7° e 8° da Lei
13.334/2016).

Conforme a Lei 13.334/2016, ao conselho do PPl compete opinar, previamente a
deliberacdo do Presidente da Republica, quanto as propostas dos ministérios para a inclusédo de
empreendimentos no PPI, acompanhar a execucdo do PPI e exercer as atribui¢cGes do Conselho
Nacional de Desestatizacdo (CND), do Conselho Gestor de PPPs (CGPPP), e do Conselho
Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte (Conit). Verifica-se, com a unificacdo das
competéncias dos conselhos, a centralizacdo das decisdes relacionadas as privatizacdes,
concessdes e PPPs do governo Federal, incluindo especificamente o setor de transportes.

Conforme as competéncias dos trés conselhos que passaram para o CPPI, ressalta-
se arelevancia do seu papel e a capacidade de induzir a melhoria dos procedimentos e requisitos
dos projetos, editais e contratos de parcerias e contribuir para a integragdo dos diversos modais
de transportes, bem como, recomendar a inclusdo de empresas no Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND) e definir a destinacdo dos recursos provenientes da desestatizacao.

A Tabela 2 apresenta algumas das atribui¢es que eram do CND, Conit, e CGPP
(que conduzia os projetos de PPP em sentido estrito) e encontram-se sob a competéncia do
CPPI.

TABELA 2 - Atribuicdes do CND, Conit e CGPP atribuidas ao CPPI

CGPP - (i) propor servigos prioritarios para execucao no regime de parceria publico-privada;
Lei (i) disciplinar os procedimentos para celebracdo dos contratos de parceria
publico-privada e aprovar suas alteracoes;

11.079/2014 | (iii) autorizar a abertura de procedimentos licitatérios e aprovar os instrumentos
convocatorios e de contratos e suas alteracdes;

[...]

(vi) estabelecer os procedimentos e requisitos dos projetos de parceria publico-
privada e dos respectivos editais de licitagdo, submetidos & sua analise pelos
Ministérios e Agéncias Reguladoras;

(vii) estabelecer modelos de editais de licitacdo e de contratos de parceria publico-
privada, bem como 0s requisitos técnicos minimos para sua aprovacao;

CND - (i) recomendar, para aprovacdo do Presidente da Republica, meios de pagamento e
Lei inclusdo ou exclusdo de empresas, inclusive instituicbes financeiras, servigos
publicos e participacGes minoritarias, bem como a inclusdo de bens moveis e imdveis
9.491/1997 da Uni&o no Programa Nacional de Desestatizacéo;
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(if) aprovar, exceto quando se tratar de instituigdes financeiras: a modalidade
operacional a ser aplicada a cada desestatizacdo; os ajustes de natureza societéria,
operacional, contabil ou juridica e o saneamento financeiro, necessarios as
desestatizacOes; as condi¢Oes aplicaveis as desestatizagdes; a criacdo de acdo de
classe especial, a ser subscrita pela Unido; a fusdo, incorporacdo ou cisdo de
sociedades e a criacdo de subsididria integral, necessarias a viabilizacdo das
desestatizacOes; a contratacdo, pelo Gestor do Fundo Nacional de Desestatizacao, de
pareceres ou estudos especializados necessarios a desestatizacdo de setores ou
segmentos especificos; a exclusdo de bens moéveis e imoveis da Unido incluidos no
PND;

(iii) determinar a destinacdo dos recursos provenientes da desestatizacéo;

Conit -
Lei
10.233/2001

(i) diretrizes para a integracéo fisica e de objetivos dos sistemas viarios e das
operacdes de transporte sob jurisdicdo da Unido e dos entes federados;

(i) necessidade da coordenagdo de atividades pertinentes ao Sistema Federal de
Viacdo e atribuidas pela legislacdo vigente aos Ministérios dos Transportes, da
Defesa, da Justiga, das Cidades e a Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da
Republica;

(iii) propor medidas que propiciem a integracdo dos transportes aéreo, aquaviario e
terrestre e a harmonizacéo das respectivas politicas setoriais;

(iv) definir os elementos de logistica do transporte multimodal a serem
implementados pelos érgaos reguladores dos transportes terrestre e aquaviario
vinculados ao Ministério dos Transportes, [...]

Fonte: elaboracéo propria, com base nas leis: Lei 9.491/1997, 11.079/2014, Lei 10.233/2001.

As reunides do Conselho do PPI sdo presididas pelo Presidente da Republica, e o

Secretério da SPPI atua como Secretario-Executivo do Conselho do PPI. O CPPI é composto

pelas principais liderancas do Governo Federal que definem as politicas publicas de

infraestrutura do pais e 0s meios de financiamento dos empreendimentos. De acordo com a

pauta da reunido, podem ser convidados 0s ministros setoriais responsaveis pelas proposicoes

em exame e os dirigentes maximos das agéncias reguladoras. Compdem o CPPI°:

Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Governo da Presidéncia da
Republica;

Ministro de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica;
Ministro de Estado da Fazenda;

Ministro de Estado da Infraestrutura;

Ministro de Estado de Minas e Energia;

Ministro de Estado do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao;
Ministro de Estado do Meio Ambiente;

Presidente do BNDES;

Presidente da Caixa Econdmica Federal; e

Presidente do Banco do Brasil.

5Membros do CPPI com direito a voto constam no § 1° art 7° d Lei 13.334/2016.
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Desde que o conselho do PPI publicou a sua primeira resolucdo, em setembro de
2016, foram emitidas 51 resolucdes®. A primeira estabeleceu as diretrizes para os 6rgdos da
administracdo publica federal qualificarem o0s seus projetos no programa de parcerias e
investimentos do governo, enquanto as resolugbes seguintes, em geral, indicaram 0s
empreendimentos qualificados no PPI no setor de transportes, saneamento, nas areas de 6leo e
gés, transmissdo, geracgdo e distribuicdo de energia elétrica, exploracdo de recursos minerarios
e em outros processos de desestatizacdo como da Eletrobras e Lotex.

No periodo de dois anos (2016 a 2018), o CPPI mostrou-se atuante e procurou, por
meio das reunies do conselho, garantir a coeréncia e a coesao entre as politicas setoriais e 0
empenho dos ministérios e demais representantes do conselho a fim de assegurar o carater
prioritario dos empreendimentos qualificados e o0 comprometimento com o cronograma
pactuado.

Quanto & SPPI, observa-se que o0 nome da Secretaria-Executiva do PPl mudou para
Secretaria Especial do PPI ap6s a criagdo da Secretaria-Geral da Presidéncia’, em 2017, na qual
a SPPI passava a fazer parte. Entretanto, em 2019, com a reestruturacdo dos ministérios e dos
orgdos diretamente ligados a presidéncia da republica, a SPPI passou a ser vinculada a
Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica (MP 870/2019), que tem como objetivo
fazer a interlocucdo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, no auxilio da coordenagéo
politica, social e institucional junto ao Presidente da Republica.

A alteracdo do nome ndo é significativa, mas a vinculacdo da SPPI a Secretaria-
Geral da Presidéncia ou a Secretaria de Governo da Presidéncia cria um nivel a mais na
hierarquia. Apesar do distanciamento, entende-se que a estrutura do PPI faz parte do Centro de
Governo.

Centro de governo refere-se ao “conjunto de unidades e/ ou individuos, presentes
ou ndo na estrutura formal da presidéncia [...], que atuam na coordenacao das atividades, com
0 objetivo de garantir que a atuacdo do governo, como um todo, siga a direcdo politica definida
pelo Poder Executivo e busque a realizacdo de seus grandes objetivos” (CAVALCANTE, 2018,
p. 27). O CPPI e a SPPI atendem ao critério definido para centro de governo, uma vez que a
atuacdo do PPI visa assegurar a coesao e coeréncia na tomada de decisdo governamental sobre

a participacao privada em projetos de infraestrutura.

6 As resolugdes do CPPI estdo disponiveis em: <https://www.ppi.gov.br/conselhol>
7 Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica foi criada pela MP 768/2017, posteriormente
revogada pela MP 782/2017, esta convertida na Lei 13.502/2017, recentemente revogada pela MP 870/2019.
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O termo Governanga ndo aparece na Lei que criou e especificou as atribuicdes da
SPPI, entretanto, além do papel na governanca de Centro de Governo, é possivel constatar
outras formas de governanca, seja ao colaborar na integracdo das politicas publicas ou ao
contribuir na melhoria da qualidade regulatoria por meio de regras gerais e acoes definidas apds
a articulacdo com as diversas esferas de governo, agentes de mercado e da sociedade civil,
orgdos setoriais de infraestrutura, instituicdes financeiras e 6rgdos de controle.

As competéncias da SPPI estdo elencadas em dezesseis incisos do Decreto
9.669/2019, antes constavam em apenas seis incisos do Decreto 9.038/2017. Este detalhamento

facilita identificar a atuagéo e o relacionamento com diferentes atores:

I - coordenar, monitorar, avaliar e supervisionar as a¢des do Programa de
Parcerias de Investimentos - PPI;

Il - estimular a integracdo das agdes de planejamento dos 6rgaos setoriais de
infraestrutura;

Il - acompanhar e subsidiar, no exercicio de suas fun¢des de supervisao e
apoio, a atuagdo dos Ministérios, dos drgéos, das entidades setoriais e do
Fundo de Apoio a Estruturacdo de Parcerias - FAEP, sem prejuizo das
competéncias legais dos Ministérios, dos 6rgdos e das entidades setoriais;

IV - apoiar, junto as instituicbes financeiras federais, as agdes de
estruturacdo de projetos que podem ser objeto de qualificagdo no PPI;

V - avaliar a robustez das propostas de projetos a serem submetidos para
qualificacdo no PPI;

VI - assegurar a qualidade e a consisténcia técnica dos projetos de parcerias
qualificados no PPI;

VIl - promover o aprimoramento regulatério dos empreendimentos
qualificados no PPI;

VIII - apoiar o processo de licenciamento ambiental dos empreendimentos
qualificados no PPI;

IX - divulgar os projetos do PPI, de forma que permita o acompanhamento
publico;

X - acompanhar os empreendimentos qualificados no PPI, de forma a garantir
a previsibilidade dos cronogramas divulgados;

XI - articular com os 6rgédos e autoridades de controle, para aumento da
transparéncia das agdes do PPI;

XI11 - promover e ampliar o didlogo com agentes de mercado e da sociedade
civil organizada, para divulgacdo de oportunidades de investimentos e
aprimoramento regulatorio;

X1 - promover estudos para resolugdo de entraves na implantagdo e no
desenvolvimento de empreendimentos de infraestrutura;

XIV - promover as politicas federais de fomento as parcerias em
empreendimentos publicos de infraestrutura dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios;
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XV - celebrar ajustes ou convénios com Orgdos ou entidades da
administracdo publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, para a acdo coordenada ou para o exercicio de funcGes
descentralizadas;

XVI - exercer as atividades de Secretaria-Executiva do Conselho de
Participacdo no Fundo de Apoio a Estruturacdo e ao Desenvolvimento de
Projetos de Concesséo e Parcerias Publico-Privadas da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios - CFEP; e

XVII - coordenar e secretariar o funcionamento do Conselho do PPI. (Decreto
9.669/2017, grifo nosso)

Em 2017, Lodge, M. et al, da London School of Economics and Political Science,
avaliaram a Regulacdo da Infraestrutura logistica no Brasil (2017, p. 8) e elencaram entre as
questdes de longo prazo a serem resolvidas “A necessidade de desenvolver uma compreensao
clara sobre o PPl (ou qualquer outra unidade central) como coordenador dos planos de
concessdo, que promova as agéncias reguladoras e os ministérios no desenvolvimento de
concessoes”.

Pode-se constatar que ha uma maior compreensao do PPI, tanto no aspecto formal
como no informal, uma vez que as competéncias da SPPI foram formalmente detalhadas pelo
Decreto 9.669/2019 e que, com a atuacdo pratica, a Secretaria vem confirmando seu papel de
coordenacdo e articulacdo visando apoiar os projetos qualificados no PPl e mantendo a
independéncia das entidades reguladoras e a responsabilidade da formulagdo das politicas por
conta dos ministérios.

Nos dois primeiros anos, a SPPI estava estruturada com trés secretarias: Secretaria
de Articulacdo de Politicas Publicas; Secretaria de Coordenacdo de Projetos; Secretaria de
Articulagdo para Investimentos e Parcerias; e contava com a Empresa de Planejamento e
Logistica S.A. (EPL) como entidade vinculada. (Decreto 9.038/2017)

A EPL tem como objetivo estruturar e qualificar, por meio de estudos e pesquisas,
0 processo de planejamento integrado de logistica no pais, interligando rodovias, ferrovias,
portos, aeroportos e hidrovias, e encontrava-se vinculada a SPPI, porém, em 2019, passou para
a estrutura do Ministério da Infraestrutura.

Em 2019, a SPPI passou a contar com quatro secretarias: Secretaria de Coordenagéo
de Energia e Aeroportos, Secretaria de Coordenagédo de Transportes, Secretaria de Apoio ao
Licenciamento Ambiental e Desapropriacdes e Secretaria de Coordenacdo de Obras
Estratégicas e Fomento. Observa-se que duas secretarias estdo organizadas por area enquanto
as outras duas atuam de forma transversal em questdes sensiveis ao sucesso do

empreendimento, como fomento, licenciamento ambiental e desapropriacéo.
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A SPPI conta com cerca de cinquenta servidores comissionados e de carreira com
perfil técnico nas reas de infraestrutura, financas, engenharia, direito, administragdo, economia
e relacOes internacionais com experiéncia no mercado e na administracdo publica, funcionando
como uma forca tarefa. (SPPI, 2017)

Entre as caracteristicas do PPI, destaca-se que a Lei de criacdo do Programa de
Parcerias de Investimentos determinou o tratamento prioritario aos empreendimentos do PPI,
conforme o art. 5° da Lei 13.334/2016, “Os empreendimentos do PPI serdo tratados como
prioridade nacional por todos os agentes publicos de execucdo ou de controle, da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios.” , e refor¢cado no art. 17 da Lei 13.334/2016,
dando énfase aos processos referentes a obtencao de licencas e autorizac@es seja da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.

A analise das competéncias e estrutura do PPl mostra que a SPPI atua em area
prioritaria para o governo federal, participando da governanca de centro de governo, sendo que
o detalhamento formal de suas atribuigdes contribuiu para o esclarecimento do seu papel, e que
a experiéncia de dois anos gerou mudancas na organizacao de suas secretarias, de forma que os
servidores, com formacdo multidisciplinar, passassem a trabalhar por setor do empreendimento
ou se dedicar a questdes transversais e fundamentais que podem ser barreiras aos investimentos,

tais como licenciamento ambiental e fomento & realizacdo dos empreendimentos.

3.2 Atuacéo do PPI: coordenacgédo, monitoramento e transparéncia

Um ndcleo de governo desempenha acdes relacionadas a estratégia, coordenacéo,
supervisdo e transparéncia, podendo exercer apenas um desses papéis ou uma combinacao.
Neste tépico serdo analisadas quatro linhas de acdo da SPPI: a) dialogo e transparéncia; b)
gestdo de riscos e supervisdo de projetos; c) aprimoramento técnico e d) aprimoramento
juridico-regulatério, por estarem relacionadas a coordenacdo, ao monitoramento e a
transparéncia e por serem o foco principal do PPI. No item seguinte sera analisada a quinta
linha de acdo da SPPI que se chama resgate da visdo de longo prazo e esta associada a estratégia.

A primeira linha de atuacdo da SPPI esta diretamente relacionada ao conceito de
governanca que envolve atores estatais e ndo estatais para formular e implementar politicas,
uma vez que se refere ao dialogo e a transparéncia. Conforme ilustrado na Figura 2, a SPPI no
seu papel de articuladora, interage internamente com ministérios setoriais, agéncias
reguladoras, Orgdos estaduais e municipais, Orgdos de controle e poder legislativo; e
externamente com investidores, concessiondrias, agentes financeiros, associacfes setoriais,

organismos multilaterais e embaixadas de outros paises buscando apoiar a formulacdo de
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politicas publicas e viabilizar os projetos qualificados no ambito do PPl que atendam ao
interesse pablico e que sejam atraentes aos investidores.
FIGURA 2 - Articulacdo interna e externa da SPPI

O PPI ATUA COMO UM HUB ARTICULANDO JUNTO AOS STAKEHOLDERS
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Fonte: SPPI, 2019.

O portal do PPI é o principal meio de divulgacdo do cronograma e andamento dos
projetos, das normas e da agenda das autoridades, outra forma de comunicacdo ocorre pelas
redes sociais (facebook e twitter) para se comunicar com a sociedade e divulgar o programa. A
transparéncia é uma das diretrizes de governanca da administracdo publica federal, e neste caso
visa 0 acompanhamento publico, de forma a facilitar o controle social, e 0 aumento da
concorréncia e da qualidade das propostas com a participacdo de mais agentes qualificados.

Por meio do portal do PPI foi possivel verificar a agenda das autoridades (secretario
e diretores), no periodo de 2 de janeiro a 14 de fevereiro de 2019, e constatar que a maioria das
reunides foi intragovernamental (MININFRA, MCTIC, MME, MDR, Mapa, Ministério da
Economia, ANTT, Antaqg, Anac, , SAC, Dnit, Apex, CGU, TCU, Ciset,...), seguida de reunides
com financiadores publicos (BNDES, BB e Caixa), algumas com os estados (MG, SC PA),
outras com embaixadas (China, Britanica, Republica da Coreia), e também atendimentos
esporadicos a concessionarias e advogados. Por fim, em fevereiro de 2019, houve um grande

numero de reunides com agentes financeiros devido ao evento: 1° Didlogo do PPl com o
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mercado financeiro, e em margo de 2019 ocorre o 1° Dialogo do PPl com a advocacia® a fim de
divulgar as oportunidades de investimentos do programa e apresentar os aprimoramentos
regulatorios.

O dialogo e a transparéncia sdo fundamentais para reduzir a assimetria de
informacao, atrair investidores e financiadores nacionais e internacionais, e permitir aperfeicoar
0s projetos de forma que se tornem atrativos, por isso a SPPI procura ser o primeiro ponto de
contato com o mercado e gerar uma relagdo de confiabilidade com transparéncia.

O acesso aos atores estrangeiros ocorreu com apoio da area de inteligéncia
comercial da APEX-Brasil e do Itamaraty que buscaram identificar potenciais investidores. O
Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) tambem foi responsdvel por organizar as missoes
oficiais ao exterior com autoridades e representantes governamentais de outros paises, de
organizacges oficiais internacionais, bem como do setor privado (bancos, fundos soberanos e
de investimentos). (SPPI, 2018)

As missdes tiveram como objetivo divulgar o novo modelo de concesséo do
governo federal para ampliar a captacdo de investimentos. O resultado positivo pode ser
observado com o numero de empresas estrangeiras (47) que venceram os leildes dos projetos
concluidos (124) até o final de 2018, seja individualmente ou em consdrcio com empresas
brasileiras.

O sucesso do leildo depende primordialmente da qualidade dos estudos e projetos
técnicos e da sua viabilidade econdmico-financeira, neste sentido a SPPI tem atuado junto aos
ministérios, agéncias reguladoras, érgados licenciadores e de controle de modo a aprimorar 0s
estudos e aumentar a seguranca juridica.

Ressalta-se que o limite de atuacdo da SPPI foi definido em Lei, assim compete a
SPPI o suporte aos ministérios e as agéncias reguladoras no que diz respeito ao planejamento,
modelagem e acompanhamento dos projetos do PPI, preservando as competéncias politicas e
regulatorias desses 6rgdos e entidades. Os artigos 11 e 12 da Lei 13.334/2016 reforcam que
cabe ao Ministério setorial ou 6rgdo com competéncia para formulagdo da politica setorial a
adogdo das providéncias necessarias a inclusdo do empreendimento no &mbito do PPI, e que a
estruturacdo dos projetos que integrem ou que venham a integrar o PPI continua sendo

atribuicdo do respectivo 6rgédo ou entidade competente.

8 A divulgacdo do evento encontra-se disponivel em: https://www.ppi.gov.br/ppi-convida-

escritorios-de-advocacia-para-rodada-de-reunioes-.


https://www.ppi.gov.br/ppi-convida-escritorios-de-advocacia-para-rodada-de-reunioes-
https://www.ppi.gov.br/ppi-convida-escritorios-de-advocacia-para-rodada-de-reunioes-
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Além da articulagdo horizontal, por meio do didlogo com atores da mesma esfera
de governo e nivel hierarquico dentro do executivo, verifica-se a articulacao vertical, com atores
de outras esferas de governo e de diferentes niveis hierarquicos na administracdo publica.
Diante da nova estrutura da SPPI e de suas competéncias, constata-se o direcionamento para
politicas federais de fomento as parcerias em empreendimentos publicos de infraestrutura dos
estados, do distrito Federal e dos municipios, na maioria das vezes destinado ao saneamento
basico e a mobilidade urbana, sendo possivel a celebracdo de ajustes para a agdo coordenada
ou para o exercicio de funcdes descentralizadas.

Como destacado pelo guia de governanca de politica publica: “a governanca
multinivel ganha especial destaque e demonstra, mais uma vez, que o foco da politica é centrar
acles no cidaddo — vencendo barreiras institucionais e promovendo o constante didlogo entre
os niveis e as esferas do setor publico.” (Casa Civil, 2018, p.47)

A linha de agdo dialogo e transparéncia encontra-se diretamente relacionada a
comunicacdo e, também se refere a coordenacdo, cooperacdo e consulta, completando os “4cs”
essenciais ao ciclo de governanca regulatoria. Contata-se que o dialogo do PPI ocorreu
primordialmente entre as organizacdes do governo federal para viabilizar os empreendimentos
e estd sendo ampliado para acGes multiniveis, de forma a apoiar os estados e municipios na
estruturacdo de projetos de desestatizacdo. Além do relacionamento com atores internos, 0s
atores externos estdo no foco desta linha acdo, que também visa divulgar 0s projetos aos
financiadores e investidores, procurando melhorar o modelo e atrair 0s parceiros da iniciativa
privada.

A segunda linha de acdo da SPPI, gestdo de riscos e supervisdo de projetos, se
relaciona aos principios de governanca: capacidade de resposta, transparéncia e confiabilidade.
Ou seja, por meio do acompanhamento da evolucdo do processo de contratacdo, do
monitoramento da carteira com base em um cronograma transparente, visa-se a maior
previsibilidade da atuacdo publica e a busca pelo comprometimento com o0s prazos para ganhar
credibilidade com os investidores e com a sociedade.

Apesar do caréater prioritario concedido por Lei aos empreendimentos do PPI, este
ndo foi suficiente para garantir o cumprimento dos prazos. A SPPI retne-se regularmente com
0s Orgéos de controle, prestando esclarecimentos a respeito dos empreendimentos e informando
0 cronograma com as datas previstas para o envio dos estudos a serem analisados pelo TCU, de
forma que seja possivel o planejamento das atividades e a eficiéncia no tratamento das
determinag0es e recomendagdes (inciso IV art. 6 da Lei 13.448/2016). Essa articulagéo da SPPI

com os orgaos de controle contribui para o planejamento e antecipa o esclarecimento de
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algumas questoes, entretanto espera-se que, com a melhoria da qualidade dos estudos e projetos,
seja possivel realizar anélises mais céleres tanto pelos 6rgaos de controle como pelos drgaos
ambientais.

No relatério de gestdo do PPI (SPPI, 2018) foram relatadas possiveis ameacas a
atuacdo da SPPI, além da eventual dificuldade na otimizacdo dos recursos nos Orgaos e
entidades, encontram-se possiveis entraves decorrentes da padronizacdo de procedimentos
basicos direcionados aos estudos, projetos, licitacdo, celebracdo dos contratos de parceria e
licenciamento ambiental. Diante da preocupacdo com a demora na obtencdo das licencas
ambientais, compreende-se a criagcdo da Secretaria de Apoio ao Licenciamento Ambiental e
DesapropriacOes dentro da estrutura da SPPI, tendo como competéncias: 0 apoio aos processos
de licenciamento ambiental e desapropriacdo dos empreendimentos qualificados no PPI,
articulando e propondo solucdes aos entraves e propondo aprimoramentos técnicos e
normativos.

A Ferrogrdo (EF-170) é uma ferrovia que demostra a complexidade dos projetos
gue atravessam grandes extensfes. No caso, esta prevista a construcdo de 933 km de ferrovia
para escoar os graos do Centro-Oeste até o Porto de Miritituba no Pard, configurando o novo
corredor ferroviario de exportagdo do Brasil pelo Arco Norte. O tragado impacta mais de vinte
areas protegidas, entre terras indigenas e unidades de conservagdo. Assim, apesar do projeto ter
sido anunciado na primeira reunido do PPI, em setembro de 2016, ainda se encontra na fase de
consulta publica com previsdo de leildo para 2019.

Os problemas e riscos sdo observados por meio de um monitoramento constante de
iniciativa supra e intersetorial que visa fornecer um mecanismo eficiente e proativo, permitindo
o fluxo da informacéo. Para cada projeto qualificado no PPI existe um cronograma pactuado
junto ao conselho do PPI, com um responsavel® designado pelo 6rgéo ou entidade competente
para atuar como locutor capaz de concentrar as informacGes e gerenciar o cronograma, que é
acompanhado pela SPPI e pelo CPPI, sendo registrado em um painel de monitoramento e nas
atas de reunido do conselho. Atualmente o0 monitoramento dos empreendimentos tem como
marcos: a conclusdo dos estudos, a consulta publica, o acérddo do TCU, o edital, o leildo,
finalizando com a assinatura do contrato. (SPPI, 2018)

O modelo de monitoramento com os marcos definidos pelo PP1 esta sendo utilizado
pelo Departamento de Estruturacdo de Parcerias (DEAP), criado em 2019 e que faz parte da

Secretaria de Fomento, Planejamento e Parcerias (SFPP) do Ministério de Infraestrutura.

® Agente publico responsavel conta no art. 4° da Resolucdo 1/2016 do CPPI.
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Verifica-se, assim, a padronizacdo e a capacitacdo das acdes de monitoramento do PPI para
dentro do Ministério.

Até o final de 2018 foram concluidos 124 projetos, a maioria era do setor de energia
(94 empreendimentos), seguido do setor de logistica (22), e o setor de 6leo e gas com 7 projetos
concluidos. Dos R$ 46,4 bilhGes em valores de outorga ou bonus, o setor de logistica participou
com R$ 3,7 bilhGes das concessbes aeroportuérias e R$ 0,3 bilhdes em terminais portuérios.
Quando se trata de investimentos, o PPI estima que serdo investidos R$ 253,3 bilhdes, sendo
R$ 6,5 bilhGes em aeroportos e R$ 2,3 em terminais portuarios.

Observa-se que dos 22 projetos de logistica concluidos no &mbito do PPI, o setor
portuério teve a maior representatividade (8 concessdes e 9 renovagdes antecipadas) devido aos
estudos que ja estavam em andamento pela EPL, seguido de 4 concessdes em aeroportos, apenas
uma concesséo rodoviaria e nenhuma ferroviaria.

Em 2019, o PPI deu continuidade aos 69 projetos qualificados em andamento,
destes, a maioria é do setor de transportes (58). Assim, estdo previstos 12 projetos no setor
ferroviario (renovacdes e concessdes), 21 no portuario, 17 no aeroportuario e 8 no rodoviario,
conforme ilustrado na Figura 3. Ainda ha mais 94 novos projetos potenciais, dos quais 44 sdo
de aeroportos.

FIGURA 3 - Projetos do setor de transportes qualificados e em andamento no PPI

W
Ferrovias- 12 Portos - 21 Aeroportos - 17 Rodovias- 8
S Renovagdes 19 arrendamentos 12 Concessfes 4 Licitagdes
3 Concessdes 4 Alienagdes 4 Estudos
4 Investimentos 2 autorizagtes de
cruzados investimentos

Fonte: SPPI, 2019.

Os leildes de doze aeroportos, dez terminais portuarios e de um trecho da Ferrovia
Norte-Sul (Estrela d'Oeste/SP a Porto Nacional/TO com 1.537 Km de extens&o) estdo previstos
para o primeiro trimestre de 2019. O atraso para o leildo dos projetos rodoviarios e ferroviarios
é justificado pela necessidade de revisdo dos estudos e modelos anteriores, uma vez que as
obrigagdes contratuais das concessoes rodoviarias realizadas em 2013 e 2014 ndo estdo sendo
cumpridas, e € necessario definir um modelo que possa garantir o direito de passagem nas
ferrovias (SCHREIBER; 2019), que corresponde a autorizacdo para trafegar pela ferrovia

explorada por outra empresa.



27

As entrevistas revelaram que, diante dos desafios identificados para aprimorar 0s
estudos, projetos, editais e contratos, o papel da SPPI ndo se restringe ao acompanhamento dos
cronogramas, a equipe da Secretaria adquire conhecimentos profundos acerca dos projetos a
fim de agir como facilitadora na busca de solugdes para as questdes que surgem durante a gestao
de risco e a supervisdo de empreendimentos qualificados no PPI.

Aprimoramento técnico e juridico-regulatério sdo duas linhas de acdo da SPPI
diretamente relacionadas aos principios regulatérios de governanca que dizem respeito a
capacidade de resposta e a melhoria regulatdria, e que visam gerar estudos e projetos mais
robustos para permitir anélises céleres e confidveis em prol da deciséo, tanto do setor publico
ao selecionar os empreendimentos, como para o setor privado escolher os investimentos que ira
participar e conseguir financiamento.

Neste sentido, a Resolu¢do 1 do Conselho do PPI estabeleceu regras gerais que
visam homogeneizar os procedimentos basicos aplicaveis aos projetos e setores envolvidos nos
procedimentos de licitagcéo e celebracdo de contratos de parceria, destacam-se:

a) obrigatoriedade de justificar e fundamentar em procedimento administrativo as
escolhas regulatorias e as atribuicGes privativas do poder concedente;

b) divulgacdo dos documentos da licitacdo em inglés, na hipétese de licitante
estrangeiro, atraindo investidores internacionais;

c) atestacdo da viabilidade ambiental mediante a expedicdo da Licenca Prévia - LP
ou das diretrizes para o licenciamento ambiental, quando o objeto exigir;

d) obrigatoriedade da consulta publica para EVTEA e minutas de edital e contrato;

e) aumento do prazo entre edital e leildo para 100 dias (no minimo), permitindo
maior tempo para analise dos investidores e maior concorréncia.

Além das regras que procuram dar mais seguranca, como a necessidade de motivar
as escolhas regulatorias, realizar consulta publica e atestar a viabilidade ambiental, observam-
se as regras que procuram aumentar a competicdo, como a divulgacdo dos documentos em
inglés e a ampliagdo do prazo para analisar o edital, e outras que visam esclarecer as
competéncias do concessionario e da administracdo publica de forma a evitar conflitos futuros

e, consequentemente, aumento dos custos:

Art. 7° Na elaboracéo do edital e da minuta de contrato, a adog¢do de matriz
de reparticdo de riscos do empreendimento devera ser prevista e
deverdo ser consideradas, no minimo, a identificacdo, a avaliagdo e a
alocacdo dos riscos & parte que melhor puder gerencia-los, com o
menor custo para 0 processo, de maneira a minimizar futuras revisoes
contratuais extraordinarias.
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Art. 8> Os empreendimentos e 0s contratos de parcerias deverdo ser
estruturados com base em préaticas regulatorias modernas, tendo como
principal foco os servigos a serem prestados, e contemplar as clausulas de
desempenho e as metas objetivas para o contratado, de acordo com as
particularidades de cada projeto e setor.

[.]

Art. 11. Os empreendimentos deverdo prever a realizacdo de investimentos
compativeis com 0s niveis de servicos exigidos, os quais retratardo as
efetivas necessidades dos usuérios ao longo da vigéncia do contrato, de
maneira a evitar a imposicao de investimentos desnecessarios.

Art. 12. O edital e as minutas de contrato de cada empreendimento deverao
conter regras especificas para prever mecanismos que desestimulem a
postergacdo ou o descumprimento do programa de investimentos
estipulado no contrato ou a sua desconformidade com o cronograma
pactuado. (CPPI, 2016, grifo nosso)

As regras gerais referentes a matriz de contrato, metas de desempenho, previsao de
investimentos e mecanismos para evitar a postergacdo dos investimentos sdo importantissimas
porque podem minimizar as revisdes contratuais, mas precisam ser definidas e implementadas
de acordo com o setor, com o projeto no caso concreto e pela entidade responsavel, seja
ministério ou agéncia.

Conforme Figueiroa e Barnabé (2018), um dos pontos que caracteriza o PPl é a
maior liberdade na modelagem das parcerias para ampliar as oportunidades de investimento, ou
seja, este item representa uma mudanga de perspectiva em relacdo ao passado e ao anteprojeto
do PPP Mais, que foi a inspiracao para criacdo do PPIl. Os autores explicam que o PPP Mais
previa minuciosas regras sobre o rito das licitaces, o contetdo dos contratos e as condi¢cdes de
aditamento, que poderiam engessar os modelos de parcerias.

Outro mecanismo que estd sendo divulgado pelo PPI, junto ao Instituto Nacional
de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro), trata-se da certificacdo acreditada para os
empreendimentos de infraestrutura. A certificacdo funciona como um selo de qualidade que visa
mitigar o risco dos financiadores e das seguradoras, garantindo melhores condicbes de
financiamento ao investidor. (SPPI, 2018)

A certificacdo acreditada € um mecanismo novo e opcional, enquanto as diretrizes
e regras da Resolugédo 1/2016 do CPPI tratam da homogenizacdo de procedimentos basicos,
porém de alto impacto, na medida em que, de forma transversal, induzem a elaboragdo de
estudos consistentes, que visam trazer mais seguranga, competitividade e reduzir futuros

conflitos.
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3.3 Aprendizado institucional: comparando a criagdo do PPI e do PAC

O PAC tratou de grandes empreendimentos em infraestrutura, realizados ou néo
diretamente pelo Estado. Assim, com base nos estudos que avaliaram os arranjos de
coordenacao do PAC, foi feita a comparacdo com o arranjo adotado para o PPI. A comparagéo
demonstra que houve um grande aprendizado com os programas voltados a coordenacdo dos
investimentos em infraestrutura, uma vez que o PPI foi instituido com estrutura muito
semelhante a que se desenvolveu ao longo do PAC.

Cardoso Jr e Navarro (2018) explicam que inicialmente foram criadas duas
estruturas para acompanhar o PAC: Comité Gestor de Ministros do PAC (CGPAC) e o Grupo
Executivo do PAC (GEPAC), que estavam sob o comando da Casa Civil de 2007 a 2011,
guando foram para a estrutura do entdo Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo e
criou-se, formalmente, a Secretaria do Programa de Aceleracdo do Crescimento (SEPAC) que
tinha uma estrutura propria para gerir o programa. Machado, Gomide e Pires (2018, p.48)
detalham ainda mais o processo de institucionalizagdo do PAC:

“... 0 programa utilizou uma estrutura tripartite de coordenagdo, composta por
Casa Civil, MP e MF. Alguns ajustes foram necessarios e criou-se um Comité
Gestor do PAC (CGPAC), contando também com um Grupo Executivo do
PAC (GEPAC). Sua secretaria executiva foi ocupada pela subchefe de
Articulacdo e Monitoramento da Casa Civil, incluindo a participacdo das
secretarias do Tesouro Nacional e de Politica Econdmica, ambas ligadas ao
MF, além da SOF e da SPI, ligadas ao MP. A institucionalizagdo desse arranjo
ocorreu com o Decreto no 6.025/2007.

[.]

A segunda edi¢cdo do PAC, no governo Dilma, alterou marginalmente esse
arranjo com a mudanca da coordenacdo do programa da Casa Civil para o MP,
que criou uma secretaria especifica para tal finalidade, a Secretaria do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (SEPAC). Ela fez a mediagao entre
os diversos 6rgados da burocracia federal e os empreendedores das obras, assim
como atuou em diversos processos de licenciamento ambiental,
compatibilizando agendas e demandas.” (MACHADO, GOMIDE E PIRES;
2018, p. 48)

Observa-se, assim, que o Conselho do PPI se assemelha ao Comité Gestor de
Ministros do PAC (CGPAC), enquanto a SPPI exerce um papel de articulacdo e mediacao de
conflitos parecido com o exercido pela SEPAC, que foi criada apds cinco anos do PAC ser
instituido.

Conforme Lotta e Favareto (2018) afirmam, o papel prioritario do programa e a
vinculagdo do PAC proxima a presidéncia foram fundamentais, aléem dos comités com a

participacdo de ministros e da Presidéncia que davam as diretrizes e respaldo as atividades de
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articulagdo da SEPAC. Quanto ao PPI, verifica-se que a vinculagdo a presidéncia € ainda mais
forte, uma vez que o préprio presidente € quem preside as reunides do conselho do PPI, e que
tanto o Conselho como a SPPI mantiveram-se na estrutura da Presidéncia, mesmo apos duas
alteracdes. Inicialmente a vinculagdo do CPPI era diretamente com a presidéncia, depois passou
para a Secretaria-Geral da Presidéncia e, atualmente, encontra-se na Secretaria de Governo da
Presidéncia.

Destaca-se, também, que as unidades de coordenacdo do PAC e do PPI foram
formalmente criadas, a exemplo do CGPAC e do CPPI, entretanto ndo possuem uma hierarquia
formal entre os representantes. Lotta e Favareto explicam que “Embora sejam formalizadas por
decreto, elas ndo tinham hierarquia formal, na medida em que eram compostas por ministros
que deviam ‘coordenar’ outros ministros. Estas dependiam, portanto, de uma autoridade pratica,
e ndo hierarquica, o que resulta na ideia de mecanismo de rede” (LOTTA E FAVARETO, 2018,
p. 249). Os autores ainda ressaltam que o CGPAC e GEPAC eram 6rgaos com poucas funcdes
praticas, enquanto a Sepac tinha maior atuacéo.

Esta auséncia de hierarquia, que caracteriza 0 mecanismo em rede, é identificada no
CPPI e, também, no relacionamento dos servidores da SPPI com 0s ministérios e outras
entidades, dependendo, assim, da colaboracdo voluntaria dos participantes, e restringindo a
capacidade de enforcement necessaria para o0 cumprimento das etapas estabelecidas no
cronograma. A existéncia de uma entidade de coordenagdo formal e atuante, que busca a
interacdo interorganizacional e com o0s atores externos é uma mudanca cultural que depende
muito da cooperacdo de todos os envolvidos, do grau de maturidade e da capacidade
institucional de cada um.

Ainda com base no estudo de Lotta e Favareto (2018), verifica-se outro mecanismo
de coordenacdo comum ao PAC e PPI: o aprendizado interorganizacional caracterizado pela
troca de conhecimento e experiéncia entre servidores de diferentes entidades, e pela troca
formal dos servidores entre 0s 6rgaos.

Esta troca conhecimento torna-se ainda mais rica com a criagdo de carreiras
voltadas para infraestrutura. Machado, Gomide e Pires (2018) informam que, em 2007, foram
criadas carreiras transversais de analista de infraestrutura®® e especialista em infraestrutura
sénior para dotar os orgdos executivos de capacidade técnica de planejamento, fiscalizacao e

monitoramento da execucdo de projetos, sendo a lotagdo no entdo Ministério do Planejamento,

10 A carreira de analista de infraestrutura foi criada pela Lei 11.539/2007.
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Orcamento e Gestdo, que foi incorporado ao Ministério da Economia em 2019, e o exercicio
descentralizado nos 6rgdos da administracéo publica federal.

As andlises do PAC e do PPI demonstram que, na pratica, ocorre uma combinacao
de modelos de governanga, ou seja, a formalizacéo e a proximidade dos programas a presidéncia
sugerem um carater hierarquico, enquanto as relagdes com o setor privado apontam elementos
de mercado, e, de forma predominante, identificam-se mecanismos de rede na medida em que
a articulacdo organizacional e com atores externos nédo é verticalizada, nem hierarquica, assim,
a coordenacdo depende de uma autoridade préatica e da colaboracdo dos participantes. Conclui-
se que o carater prioritario e a vinculagdo dos programas a presidéncia sdo realmente
fundamentais, uma vez que fortalecem as competéncias e reforcam a atuacdo das secretarias
dos programas diante das demais entidades governamentais e atores.

Verifica-se, ainda, que a comparacao da institucionalizacdo dos programas permitiu
identificar a criagdo de entidades coletivas para tomada de decisdo e o aprendizado

interorganizacional como mecanismos de coordenacdo em rede comum ao PAC e PPI.

3.4 Desafios ao PPI: comparando a atuacéo do PPl e do PAC

Os dois programas, PAC e PPI, compartilham o mesmo objetivo na busca da
ampliacdo da infraestrutura, entretanto apresentam aspectos que o0s diferenciam,
principalmente, quanto ao foco e a fase de acompanhamento. Estas diferengas acontecem
porque o PPI concentra suas acBes na viabilizacdo dos empreendimentos a serem executados
por parcerias privadas, e encerra 0 acompanhamento no momento da assinatura do contrato,
enquanto o PAC acompanha toda execucao da obra, que pode ser realizada diretamente pela
administracdo publica ou pela iniciativa privada.

E importante ressaltar que dependendo do escopo, dos atores envolvidos e das
caracteristicas préprias do programa, a coordenagdo ocorrerd por meio de diferentes arranjos e
utilizard instrumentos especificos para atingir seus objetivos. Desta forma, em funcdo do
acompanhamento econdmico-financeiro dos recursos governamentais para obras e da
quantidade de empreendimentos do PAC (cerca de 37 mil em 2015)*, nem todos instrumentos
utilizados no PAC sdo aplicaveis ou necessarios ao PPI. A liberacdo de recursos dependendo

de resultados alcangados e de metas pactuadas € um dos instrumentos adotados pelo PAC, além

1 Fonte: site do PAC, disponivel em http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac/perguntas-respostas
(acesso em 6 de marco de 2019).
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do uso de diversos sistemas para troca de informagdes e das salas de situagdo para o
acompanhamento da execucdo da obra e tomada de decisdo, que, segundo Machado, Gomide e
Pires (2018), eram espacos com membros do GEPAC e 6rgaos setoriais, coordenados pela Casa
Civil, visando dar celeridade a implementacao dos projetos.

Mesmo com a criacdo dos comités gestores e das salas de situagdo, Gomide, et al.
(2018) argumentam que a efetividade do PAC gerou uma sobrecarga na estrutura de governanca
do programa, assim recomendam que arranjos institucionais semelhantes preservem a natureza
eminentemente estratégica por meio de um preciso diagndstico e ferramental para a selecéo de
projetos e obrigacdes, e que a experiéncia do PAC seja utilizada para capacitar secretariais e
agéncias no gerenciamento e monitoramento dos projetos que nao tenham carater estratégico,
de forma a partilhar o aprendizado com estrutura tradicional do Estado.

O alerta quanto a sobrecarga de governanga no PAC aplica-se ao PPI, que, em 2019,
teve suas competéncias ampliadas para viabilizar obras e servicos de engenharia de interesse
estratégico por meio da Secretaria de Coordenacdo de Obras Estratégicas e Fomento. Além da
nova atribuicdo que visa buscar soluc@es para grandes obras paradas, apoiara a estruturacao de
concessdes em estados e municipios, ampliando a sua articulacao intergovernamental.

Quanto ao momento de atuacao na resolucéo de conflitos, constatou-se que o PAC
agia a posteriori, enquanto no PPl é possivel atuar a priori. Lotta e Favareto (2018), ao
avaliaram os mecanismos de coordenacdo do PAC sob trés dimensdes: intersetoriedade,
relacGes federativas e territoriais, verificaram o predominio de formas de coordenacdo em rede
e identificaram fragilidades em todas dimensdes. Quanto a dimensdo intersetorial ou
intragovernamental, a coordenagdo ocorria de forma bastante restrita nas obras analisadas,
tendo foco no monitoramento e desconsiderando atores relevantes na formulagdo e no
planejamento, atuando de forma reativa para resolucédo de problemas ja instalados. O mesmo
acontecia na dimenséo federativa, onde a coordenacdo vertical ocorria de forma marginal, ou
seja, 0s estados e municipios praticamente ndo participavam dos processos decisérios e do
planejamento da obra, sendo envolvidos a posteriori para resolucdo dos problemas. A dimensao
territorial, em geral, ndo era considerada, sendo chamada pelos autores de investimentos em
infraestrutura territorialmente cegos, ou seja, ndo havia projetos de desenvolvimento territorial
que trouxessem beneficios para localidade, aumentando, assim, o risco de contestacdes. A
analise observou que 0 PAC herdou os projetos com problemas gerados em fases anteriores, e
concluiu que precisam ser feitos aprimoramentos nos arranjos, e, também, nas fases de

formulacéo e planejamento dos projetos.
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Diferentemente do PAC, no PPI os projetos ndo devem ser herdados. De acordo
COm 0 processo, 0s projetos sdo propostos pelos ministérios em conjunto com as instituicdes
vinculadas, depois sdo avaliados pela SPPI, e, posteriormente, submetidos a apreciacdo do
Conselho do PPI. Desta forma, os problemas enfrentados na gestdo do PAC podem ser
minimizados no PPl quando tratados a priori, caso a selecdo dos empreendimentos seja feita
com critérios que avaliem a robustez das propostas de projetos e assegurem a qualidade e a
consisténcia técnica dos projetos de parcerias qualificados no PPI*?, além de considerar as
dimens0es territoriais, federais e intersetoriais desde o planejamento.

Observa-se que no PPI ainda ndo foram estabelecidos critérios transparentes de
selecdo, sendo que esta foi uma das recomendacbes do Banco Mundial (2018) para o
desenvolvimento de pipeline de projetos do programa. Assim, critérios bem estabelecidos,
baseados em instrumentos técnicos, na vinculacdo ao plano setorial e na maturidade do projeto,
podem reduzir as ingeréncias politicas e garantir uma maior previsibilidade e continuidade dos
investimentos, obstando problemas decorrentes de fases anteriores.

A comparacdo da atuacdo do PAC e do PPl mostra que, em func¢éo do foco e da
amplitude de cada programa, diferentes instrumentos de coordenacéo séo utilizados e que, para
ambos, a origem de varios problemas encontra-se nas atividades de planejamento, formulacéo
de estudos e projetos, que se referem a fases anteriores a coordenacao efetiva dos programas.

Diante dos estudos que analisaram a coordenacdo do PAC, verificam-se como
principais desafios a serem enfrentados diretamente pelo PPIl: a) a definicdo de critérios
objetivos para selecdo dos projetos, de forma a assegurar a qualidade dos empreendimentos e
minimizar os riscos, e b) a manutencdo de uma carteira de projetos estritamente estratégicos

para garantir ao PP o caréater prioritario e a proximidade a presidéncia com uma equipe enxuta.

3.5 Planejamento estratégico: requisito ao setor de logistica no PAC e no PPI

De acordo com o TCU (2017), a auséncia de planos de longo prazo e a falta de
uniformidade dos planos setoriais sdo problemas estruturantes da administracdo publica federal,
que prejudicam a definicdo de prioridades nacionais, criam obstaculos a atuacdo sinérgica,
promovem duplicacdo ou sobreposigédo de acgdes, tornando-as mais sujeitas a descontinuidades

e a desalinhamentos.

12 Competéncias estabelecidas nos incisos V e VI art. 16 do Decreto 9.669/2019.
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Neste sentido, o Plano Nacional de Logistica (PNL-2025) lancado pela EPL em
2018, enquanto estava vinculada a SPPI, considerou o conteudo do Plano Nacional de Logistica
e Transportes de 2007, e outros planos setoriais no ambito do governo federal e dos governos
estaduais: Plano Nacional de Integracdo Hidroviaria (PNIH), Plano Nacional de Logistica
Portuéaria (PNLP), Plano Hidroviério Estratégico (PHE), e os Planos Estaduais de Logistica e
Transporte, além das informagdes apuradas no Plano Nacional de Logistica Integrada (PNLI) e
das consideracdes obtidas com a consulta pablica. (EPL, 2018)

A primeira versao do PNL apresenta cenarios de simulagéo de transporte até o ano
de 2025, enquanto a préxima versdo incluird simulacbes até 2035. Assim, o PNL atual
demonstra o planejamento estratégico com uma visao de médio prazo do setor de logistica, € 0
préximo apresentara uma visao de longo prazo, alinhado ao nome da linha de acdo do PPI
“Resgate da visao de longo prazo”.

Tendo como diretriz equilibrar a matriz de transportes, conforme nota-se na
Tabela 3, o PNL apresenta o cenario 2025 com uma maior participa¢do do modal ferroviario
(de 15% para 31%), ou seja, dobra o transporte de carga ferroviaria, e reduz o0 modal rodoviario
(de 65% para 50%), entretanto, praticamente mantém a participacdo do modal hidroviario (5%)
e da cabotagem (11% para 10%).

TABELA 3 - Cenéario PNL 2025

Modo 2015 Cenario Rede Basica | Cenario PNL 2015 Cenario PNL 2015*
Rodoviario 65% 64% 50% 59%
Ferroviario 15% 18% 31% 21%
Hidroviario 5% 5% 5% 5%
Cabotagem 11% 10% 10% 11%
Dutoviario 4% 3% 4% 4%

Cenario PNL 2015* sem adequacdes de capacidade (EFVM, EFC, MRS, RMP e FCA)
Fonte: Plano Nacional de Logistica — 2025 (EPL, 2017).

A vinculacdo da Empresa de Planejamento e Logistica ao Ministério da
Infraestrutura pode proporcionar uma visdo mais completa dos empreendimentos direcionados
aos transportes, uma vez que as obras do setor executadas diretamente pelo governo federal ndo
fazem parte do escopo do PPI. Entretanto, como o planejamento da logistica envolve outros
setores de infraestrutura, a exemplo o de energia elétrica que compartilha os recursos hidricos,
e tendo em vista os impactos da infraestrutura de rede, a EPL precisa manter a coesao entre 0s
diferentes setores e esferas impactados, mantendo-se articulada com as demais entidades

governamentais a fim de que haja uma viséo integrada.
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Observa-se que apesar da EPL ndo estar mais vinculada a SPPI, a Secretaria
manteve a sua competéncia em estimular a integracao das ac¢fes de planejamento dos érgéos
setoriais de infraestrutura, podendo, assim, colaborar para a previsibilidade, seguranca e
continuidade dos projetos, seguindo o principio do PPl que visa a estabilidade das politicas
plblicas de infraestrutura’® na implementacéo do programa.

Observa-se que o langamento do Plano Nacional de Logistica ocorreu no &mbito do
PPI, enquanto durante o PAC surgiu o Plano Nacional de Logistica e Transportes. Segundo
Machado, Gomide e Pires (2018), o PNLT foi uma forma de estruturar uma carteira de obras
de transportes, assim o PNLT integrou alguns projetos do PAC, “No entanto, 0s estudos do
PNLT foram apresentados concomitantemente ao lancamento do PAC, que incorporou, de
forma incompleta, suas diretrizes.” (MACHADO, GOMIDE E PIRES, 2018, p. 47).

Mais do que uma carteira de obras, é preciso uma carteira de projetos vinculada ao
plano do setorial. Entretanto, embora constatem-se as iniciativas visando criar planos
estruturantes para o setor de logistica, estes ainda carecem de uma visdo de longo prazo e de
uma melhor distribuicdo da matriz de transportes a fim de propiciar a coeséo e a seguranca de
informacdes, tais como demanda e carga a ser transportada pelos diferentes modais. Assim, é
preponderante a contribuicdo advinda de 6rgdos especializados e de atores ndo estatais para
definirem as politicas publicas junto aos ministérios responsaveis.

Reforcando a importancia do planejamento de longo prazo no setor de logistica,
cita-se a constatacdo dos estudos do IPEA (GOMIDE; et al, 2018) de que o planejamento de
longo prazo do setor de energia, que embasou a elaboracdo do projeto da UHE Teles Pires,
permitiu uma previsao acertada do custo da obra. Desta forma, ao comparar diversas obras do
PAC, o estudo concluiu que o planejamento e a sele¢do adequada dos projetos sdo as principais
condicionantes ao sucesso na execucdo dos empreendimentos.

Sendo o planejamento de longo prazo um fator critico para o setor de infraestrutura
e incipiente no setor de logistica, ressalta-se a competéncia do PPl no seu papel de centro de
governo a fim de estimular o processo de planejamento integrado de investimentos em
infraestrutura com os diversos atores governamentais e com atores externos, visando construir
a base para melhoria do setor de logistica, a ser refletida futuramente no ranking internacional

de qualidade no setor de transportes.

13 Principio consta no inciso | art. 3° da Lei 13.334/2016.
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4 CONCLUSAO

De acordo com a perspectiva analitico-operacional de governanca que este trabalho
procurou desenvolver ao analisar o arranjo institucional adotado pelo governo federal para
conduzir os investimentos com parcerias privadas por meio do PPI, observou-se uma mudanca
incremental da administracdo publica nas suas capacidades de coordenagdo durante o PAC,
possibilitando um aprendizado que foi incorporado na instituicdo do arranjo definido para o
PPI, principalmente, no que se refere ao seu papel de centro (nucleo) de governo.

Diante da evolucdo na coordenacdo, no monitoramento e na articulacao
intragovernamental, propiciada pelo arranjo institucional do PAC, verifica-se que o PPI
continua o processo de aprimoramento e desenvolve de forma mais consistente a articulagdo
com os atores externos. Esta coordenacdo mostra-se necessaria devido a complexidade, a
transversalidade dos investimentos no setor de infraestrutura e as falhas decorrentes de uma
estrutura fragmentada, sendo, assim, preciso atuar como facilitador entre os diversos atores
interdependentes para dar agilidade e buscar solugdes que aprimorem os projetos e viabilizem
as contratacoes.

A Tabela 4 apresenta de forma sintética as caracteristicas do PPl que, diante do
cenario institucional atual, fortalecem a governanca de centro de governo, a governanga
regulatéria e a governanca multinivel para os empreendimentos de infraestrutura a serem
executados por parcerias.

TABELA 4 - Caracteristicas do PPl que fortalecem a governanca

Lideranga Papel de centro de governo: coordenacgdo, monitoramento e transparéncia.
Vinculagéo da SPPI e do CPPI a estrutura da Presidéncia da Republica.
Unificagdo de conselhos: CPPI recebeu as atribui¢Ges do Conit, CND e CGPPP.

Conselho (CPPI) representativo e atuante.

Estrutura Formalizag&o da estrutura e suas competéncias por decreto / Lei.
Secretarias por setor do projeto (duas especializadas por area).
Secretarias para fomento e, licenca ambiental e desapropriacdo (duas transversais).

Equipe enxuta, experiente e com formacao multidisciplinar.

Padronizacao Homogenizacdo de regras e procedimentos para aprimoramento dos estudos,

editais e contratos, sem engessar as solucdes definidas para cada projeto.
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Estratégia Carater prioritario concedido aos empreendimentos do PPI.
Competéncia em estimular a integracdo das a¢des de planejamento.
Visdo transversal dos setores de infraestrutura, possibilitando apoiar o
aprimoramento de estudos, editais, contratos e regulagéo.
Plano Nacional de Logistica (PNL até 2025) como visdo de medio prazo.
Expectativa da visao de longo prazo até 2035 para a proxima versao com melhor

distribuicdo da matriz e integracdo intermodal.

Articulagdo e SPPI como primeiro ponto de contato com o mercado, relacdo de confianca.
Transparéncia  Diélogo e transparéncia com atores publicos e privados.
Articulacéo interorganizacional intensa.
Articulacdo: didlogo com financiadores, investidores e advogados.
Articulacdo periddica com os 6rgédos de controle.
Obrigatoriedade da consulta publica antes do envio dos estudos ao TCU.

Portal com informagGes atualizadas sobre o PPI e os empreendimentos.

Monitoramento  Atuacdo da SPPI como facilitadora na solucéo dos desafios.
Cronograma pré-definido, previsibilidade dos investimentos.
Acompanhamento constante dos empreendimentos qualificados.
Sistema para monitoramento com informacgdes integradas ao portal.
Designacdo de um responsavel da entidade como interlocutor e um da SPPI.

Disseminagdo e capacitacdo do modelo de monitoramento (ex. para SFPP).

Fonte: elaboracdo propria.

Além do aprendizado na institucionalizagdo do PPl com mecanismos de
coordenacdo em rede, a comparagdo dos programas permitiu constatar que muitos desafios
enfrentados pelo PAC se mantém como obstaculos ao PPI, sendo a falta de planejamento de
longo prazo, de estudos e projetos consistentes o grande desafio que acaba interferindo na
coordenacao dos programas.

O sucesso dos leildes realizados de 2016 a 2018 indicam que a atuacéo do PPI tem
contribuido para atrair os investidores, principalmente no setor de energia. Entretanto, o setor
de logistica ainda carece de uma visdo de longo prazo com planejamento estratégico para o
transporte multimodal e com uma regulacéo segura que direcione os estudos e seja a base para
projetos com modelagens robustas.

Apesar das semelhancas do PPl e do PAC quanto a institucionalizacdo e aos
desafios, verificou-se que ha uma grande diferenca quanto a atuacdo sempre a posteriori por

parte da SEPAC para resolucdo de conflitos, uma vez que ndo participava da sele¢do das obras,
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enquanto a SPPI deve atuar a priori ao selecionar os empreendimentos a serem qualificados
pelo PPl com base na robustez dos projetos, e por ter, também, a competéncia em assegurar a
qualidade e a consisténcia técnica dos projetos qualificados, minimizando, desta forma, o risco
de conflitos. Destaca-se que o PPI ndo definiu critérios objetivos para a selecdo da carteira de
projetos, sendo, assim, um requisito para assegurar a transparéncia, a qualidade, a
previsibilidade e continuidade dos investimentos.

Diante da complexidade dos projetos de infraestrutura e dos diversos atores estatais
e ndo estatais envolvidos, verifica-se a relevancia de mecanismos de coordenacédo e do papel
do PPI visando facilitar a troca de informacg6es, garantir a consisténcia da politica regulatoria,
apoiar a melhoria dos projetos, divulgar e dar transparéncia ao processo, buscando atrair 0s
investidores e aumentar a concorréncia. Entretanto, observou-se que o papel exercido pelo CPPI
e pela SPPI, por si s, ndo compensa uma estrutura fragmentada, sendo essencial melhorar as
capacidades estatais, principalmente, no que se refere ao planejamento de longo prazo com
visdo intermodal do setor de logistica e a estruturacéo projetos robustos.

Ressalta-se, ainda, que a atuacdo do PPl se encontra restrita a uma fase
intermediaria do processo, sendo preciso o fortalecimento da governanca na fase estratégica de
planejamento, que antecede a atuacdo do PPI, e também na fase de acompanhamento da
implantagcdo dos empreendimentos a serem fiscalizados pelas agéncias e avaliados pelos
ministérios setoriais.

Desta forma, parte do resultado do Programa de Parcerias de Investimentos pode
ser medida pelo numero de leilées bem-sucedidos e pelos valores de outorga arrecadados,
porém o resultado final s6 podera avaliado apds a construcdo dos empreendimentos e ao longo
da operacéo, verificando se os modelos adotados, com seus incentivos e controles, serdo
suficientes para garantir o melhor custo-beneficio, eficiéncia e qualidade tdo almejados pela

sociedade no setor de infraestrutura.
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