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Este trabalho trata do tema das inundacfes, com o objetivo de avaliar em que
medida as despesas do governo com obras publicas de infraestrutura destinadas a
prevencdo de inundacbes podem ou nao, hoje, serem tomadas como investimentos
em sentido pleno, e ndo como apenas gastos do governo. Foram analisadas somente
as intervencbes de DMAPU incluidas no PAC e apoiadas com recursos de
financiamento sob a gestdo do governo federal. Levamos em conta a situagao dos
empreendimentos em 31/12/2017. Operacionalmente, fizemos diversas analises,
sobretudo a partir da proposta de criacdo de um par de indices, compostos pelos
indices EC/E (n° de empreendimentos concluidos sobre o n° total de
empreendimentos) e I/G (investimentos sobre gastos do governo).
Complementarmente, também analisamos 0 atraso na execucdo das obras, para
avaliar em que medida tem ou n&o sustentacao a suspeita de que, para o conjunto de
empreendimentos analisado, ja tivemos tempo suficiente para a transformacao das
despesas em investimentos em sentido pleno. No fim, com apoio ndo apenas nos
resultados, mas, também, no trabalho de revisdo apresentado, concluimos que, por
ser geral, - e ndo especifico de uma macrorregido, de um tipo de proponente ou de
um agente financeiro qualquer, - o atual fracasso da politica publica analisada tem
forte relacdo com o que denominamos de tentativa de retomada dos investimentos
sem a devida reestruturacdo do setor de DMAPU.
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INTRODUCAO

No Brasil, pelas perdas e pelos diversos transtornos que proporcionam, as
inundacdes sdo um tema atual e significativo. Todo verdo (e, ndo raro, também nos
meses que antecedem e sucedem a estacao), surgem casos, por vezes, associados
a grandes tragédias, como a do Vale do Itajai/SC (Figura 1), de novembro de 2008, e
a da Regido Serrana/RJ (Figura 2), de janeiro de 2011, tragédias em que, de acordo
com dados da defesa civil e estudos do Banco Mundial (2012a; 2012b), eventos

extremos, incluindo inundacdes, proporcionaram as perdas expostas na Tabela 1.

Tabela 1 — Perdas associadas aos eventos extremos no Vale do Itajai/SC (2008) e na Regido
Serrana/RJ (2011)

Localizacdo Mortes Desabrigados | Desalojados Atingidos (%;Sé?)
Vale do Itajai/SC 135 38.000 80.000 1.500.000 4,75
Regido Serrana/RJ 905 16.000 22.000 300.000 2,69

Este artigo trata deste tema, o das inundacdes, e coloca em discussdo as
despesas da unido com obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencéo de

inudacoes.

Figura 1 - Foto - Vale do Itajai/SC apos o desastre de novembro de 2008. Fonte: CEPED, UFSC.
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Figura 2 - Foto - Regido Serrana/RJ ap6és o desastre de janeiro de 2011. Fonte: CEPED, UFSC
Para o desenvolvimento do debate proposto, partimos de uma definigéo trivial
de economia e, - por meio de um modelo simples, centrado no governo, - situamos as
despesas do governo como um dos componentes do fluxo circular. Os investimentos,
conceito nuclear deste trabalho, sdo parte das despesas do governo. Entre os tipos
de investimento estdo as obras publicas. Entre os tipos de obras publicas, estdo as
de infraestrutura. E, entre os tipos de obras de infraestrutura, estdo as destinadas a
prevencao de inundacoes.
Todos estes termos, - investimentos, obras publicas, infraestrutura, inundacdes
e, para arremate, obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencao de
inundacodes, - sdo parte de um primeiro trabalho, de conceituagao, a ser apresentado
logo adiante, como parte desta introducdo. Na continuagédo, ligado a este primeiro
trabalho, de conceituacdo, também como parte desta introducéo, segue, ainda, um
segundo trabalho, de contextualizacéo, voltado para a apresentacéo de desde quando
e de como, - com que recursos e por meio de que instituicdes, - no Brasil, 0 governo
aplica recursos em obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencdo de

inundacdes.
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Conceituacéao

Disciplinarmente, subdividimos este primeiro trabalho, de conceituacdo, em

uma parte mais ligada a economia e uma parte mais ligada a engenharia civil.

Economia

Uma economia, - definida, para os fins deste trabalho, como o conjunto de
atividades destinadas a producéo, distribuicdo e consumo de bens e servicos em uma
sociedade, - pode ser representada a partir de modelos. Uns s&o simples. Uns sdo
complexos. Todos partem de premissas ou pressupostos, explicitados ou n&o.

Para este trabalho, adotamos um modelo simples, de fluxo circular centrado no
governo (Figura 3) ou, mais especificamente, centrado nas despesas que 0 governo

executa a partir do mercado de bens e servi¢os, entre as quais estao os investimentos.

Despesas Mercado Receitas
» .
de Bens e Servigo

A
0|2
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(=
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o8 \4

Tributos . Tributos
)l
Cidadaos Governo Empresas
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\4

Sistema Financeiro

Figura 3 - Modelo de fluxo circular, centrado no governo, adotado para este trabalho. Fonte: Autor.

Investimentos

No Brasil, temos uma defini¢cao legal de investimentos. A lei n® 4.320, de 17 de
marco de 1964, que, entre a gente, apresenta as normas gerais para a preparacao
dos orcamentos e balancos da unido, inclui os investimentos entre as despesas do
governo e define o termo como:

... dotacdes para o planejamento [e para] a execucédo de obras, [...], [...]
para os programas especiais de trabalho, [para a] aquisicdo de
instalacdes, equipamentos e material permanente e [para a]
constituicdo ou aumento do capital de empresas de carater nao

comercial ou financeiro.
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O glossario de Manual SIAFI (BRASIL, 1996) apenas repete a definicdo
apresentada na lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964.

Apesar de legal, por reduzir o termo a meras dotagbes, a definicdo de
investimentos apresentada na lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964, repetida no
Manual SIAFI, ndo atende a proposta deste trabalho, que, - por sair do macro, em que
0S investimentos sdo o que sdo nominalmente, e entrar no micro, em gue, grosso
modo, 0s investimentos sao o que sao fisicamente, - depende de uma definicdo mais
potente do termo, a ser acessada por meio da literatura técnica.

De acordo com diversos autores, 0s investimentos sdo a soma dos gastos com
0s bens produzidos mas ndo consumidos no momento atual, - investimentos em
estoques (BLANCHARD, 2007), - com os gastos voltados para o aumento da
capacidade de uma economia em momentos futuros (SANDRONI, 1999), -
investimentos fixos (BLANCHARD, 2007). Em palavras distinta, 0os investimentos,
também denominados formacao bruta de capital, sdo a soma dos gastos associados
a variacdo positiva dos estoques com o0s gastos em bens de capital, também
denominados formacao bruta de capital fixo.

Segundo Gremaud et al. (2008), em uma economia, 0s investimentos tém uma
primeira e uma segunda funcéo, que sdo: 1) compor a demanda; e 2) contribuir para
0 aumento da capacidade produtiva.

Pela primeira fungdo, os investimentos, - incluindo os gastos com bens
produzidos mas ndo consumidos no momento atual e os gastos voltados para o
aumento da capacidade de uma economia em momentos futuros, - sdo similares a
qualquer gasto ou despesa do governo, que, por meio do mercado de bens e servicos
(Figura 3), se tornam parte do fluxo de receitas das empresas, de onde, por meio do
mercado de fatores de producao (nédo representado na Figura 3, pelo modelo adotado
ser centrado nas despesas que o governo, executadas a partir do mercado de bens e
servicos), se tornam parte do fluxo de renda dos cidadaos. Pela segunda funcéo, no
entanto, os investimentos, - restritos ao segundo termo da adicdo (associado aos
gastos em bens de capital), - sdo um tipo particular de gasto ou despesa, por - também
- contribuirem para o aumento da capacidade produtiva de uma economia.

Embora a lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964, nédo traga uma definicdo

potente do termo, especifica que, no caso do governo, os investimentos sdo parte das
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despesas de capital, destinadas a formacéo ou aquisi¢cao de bens de capital, e incluem

0S gastos com o planejamento e com a execucao de obras (publicas).

Obras Publicas

Para o termo obras publicas, ndo temos, no Brasil, uma definicdo legal. E, neste
caso, mesmo na literatura técnica, falta uma definicdo consagrada.

Em 2014, o TCU tratou do tema. Nao apresentou uma definicdo. Mas
especificou que as obras publicas incluem toda construcdo, reforma, fabricagéo,
recuperacdo ou ampliacdo de um bem publico (TCU, 2014).

Os investimentos, vale lembrar, incluem as obras publicas. E as obras publicas

incluem as de infraestrutura.

Infraestrutura

Como no caso do termo obras publicas, no Brasil, também nao temos uma
definicdo oficial de infraestrutura. E, de modo similar ao caso do segundo termo, para
este terceiro, também falta, na literatura técnica, uma definicdo consagrada, ja que,
nao raro, 0s autores que tratam do tema, inclusive o governo federal, - como no caso
da edicéo da primeira e da segunda fase do Programa de Aceleracéo do Crescimento,
PAC 1 (BRASIL, 2007) e PAC 2 (BRASIL, 2011), - apenas listam os setores que
compdem a infraestrutura, sem a apresentacdo de uma definicdo do termo. Em vez
de definicdes, em regra, temos listagens. E, mesmo entre as listagens, também vale
a falta de consagracéo, ja que sao diversos os critérios de divisdo e agrupamento
adotados.

Penn e Paker (2017) sdo uma exce¢do. Em uma publicacdo destinada a
engenheiros civis e ambientais, apresentaram uma definicdo geral e uma definicao
especifica para o termo infraestrutura. De acordo com os autores, a infraestrutura
pode ser tomada, pela definicdo geral, como o0 ambiente construido; e, pela defini¢cdo
especifica, como um sistema de componentes fisicos inter-relacionados, o qual a
sociedade e o meio ambiente afetam e pelo qual sdo afetados.

Especificamente sobre os investimentos em infraestrutura, Cano (2012)
defendeu o argumento de que estes investimentos, em infraestrutura, proporcionam a
superacdo de estrangulamentos (na economia) e a criagcdo de externalidades

(positivas), contribuindo, assim, para a indugéo dos investimentos privados.
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Este trabalho trata dos investimentos em obras publicas de infraestrutura
destinadas a prevencao de inundacdes, geralmente classificadas como parte do setor
de infraestrutura urbana (ZMITROWICZ; DE ANGELIS NETO, 1997) ou civil (PENN E
PAKER, 2017), do qual faz parte o setor, ou subsetor, que, hoje, tende a ser

denominado de drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas (DMAPU).

Engenharia Civil

Concluida a parte do trabalho de conceituacdo mais diretamente ligada a
disciplina de economia, podemos, a partir de agora, entrar na parte mais diretamente
ligada a disciplina de engenharia civil, tratando do que séo as inundacgdes, para, no
fim, como arremate, especificar 0 que sdo e com que objetivos sdo planejadas e
executadas as obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencdo de

inundacoes.

Inundacdes

Por definicdo, as inundacdes sédo parte de um processo no qual as aguas
pluviais precipitadas (precipitacdo) nao retidas na vegetacao ou nas depressdes do
terreno (interceptacdo) e ndo absorvidas pelo solo (infiltragéo), escoam em direcao a
um curso d’agua (escoamento superficial), onde, - junto com as componentes menos
significativa (escoamento sub superficial) e n&o significativa (escoamento
subterraneo) do processo de escoamento, - contribuem para a geracdo de uma onda
de enchente grande o suficiente para ultrapassar a capacidade de vazao do leito
menor, fluindo, também, pelo leito maior, - ndo por acaso, também denominado

planicie de inundacéo, - de um curso d'agua (Figura 4).

.

—_— : Leito Maior -
\_ La— Leito Menor ! :
h —I_\{ - / -

Figura 4 - Secdo transversal tipica de um curso d’agua. Fonte: Autor

As inundacdes sao, portanto, parte do ciclo hidrologico (Figura 5). E, por
fazerem parte do ciclo hidroldgico, as inundacdes tém relacéo direta com o processo
de urbanizac&o, ndo apenas devido aos impactos deste processo, de urbanizacao,

sobre os processos do ciclo hidrologico, - que incluem o aumento do volume e da
6
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velocidade do escoamento superficial, proporcionados pela impermeabilizacdo do

solo, - mas, também, pelo uso e ocupacéao das varzeas.

Nuvem

Precipitacdo

Interceptacao
veqgetal

Escoamento

o Retencio superficial
S———— ‘*-N y £
Escoamento S A
subsuperficial —
Escoamento
subterrdneo

Figura 5 - Processos do ciclo hidroldgico diretamente associados as inundagfes. Fonte: Adaptada de
Miguez; Veréi; Rezende (2015)

Conceitualmente, Tucci (2007) divide as inundacfes em inundacdes devido a
urbanizacao, - associadas aos impactos da urbaniza¢édo sobre os processos do ciclo
hidrologico, - e inundacgdes ribeirinhas, - associadas ao uso e ocupacao das varzeas.
Em suma, nas inunda¢bes devido a urbanizacdo, o rio avanca em direcdo a
populacdo, sobretudo, devido aos efeitos da impermeabilizacdo do solo; e, nas
inundacdes ribeirinhas, a populacdo avanca em direcéo ao rio, parte de um processo
de fragmentacédo do tecido sociopolitico-espacial (SOUZA, M., 2005, 2006), comum
em paises como o Brasil, economicamente situado na periferia do capitalismo global
(CANO, 2012) e socialmente dotado ndo apenas de uma brutal desigualdade, mas,
também, de uma “ralé estrutural” (SOUZA, J., 2006)

Obras Publicas de Infraestrutura destinadas a Prevencao de Inundacées

Resumidamente, as obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencao
de inundacdes sdo intervencdes atreladas a medidas de engenharia civil que tém

como objetivo, ou como parte dos objetivos, a reducdo das perdas e danos
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proporcionados pelas inundacgdes, por meio da compatibilizacdo entre uma vazao de
projeto (associada a um determinado risco, estatisticamente expresso por meio do
conceito de tempo de retorno) e a capacidade (hidraulica) de um determinado sistema
de drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.

Até os 1990s, as canalizacdes eram, no Brasil, as medidas de engenharia civil
mais recomendadas?® para proporcionar esta compatibilizacdo, entre uma vazédo de
projeto (associada a um determinado risco, estatisticamente expresso por meio do
conceito de tempo de retorno) e a capacidade (hidraulica) de um determinado sistema
de drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas. Para o acesso das aguas pluviais
aos cursos d’agua, funcéo do sistema de microdrenagem, as medidas de engenharia
civil mais recomendadas, no momento, eram as compostas por sarjetas, bocas de
lobo e galerias. Todas estas medidas, - canaliza¢gGes, no caso da macrodrenagem; e
sarjetas, bocas de lobo e galerias, no caso da microdrenagem, - costumam ser, hoje,
denominadas de convencionais e, por serem voltadas para o afastamento das aguas
pluviais, estdo ligadas a um tempo em que o sistema receptor das aguas pluviais
urbanas costumava ganhar a denominagéo de sistema de drenagem.

Em meados dos 1990s, no entanto, as criticas as medidas de engenharia
convencionais, - sobretudo as canalizagfes, - tiveram, no Brasil, grande repercussao,
surgindo em par com a promocao dos reservatorios de amortecimento como a medida
de engenharia civil mais recomendada para as intervenc¢des de macrodrenagem em
ambientes urbanos, podendo a construgéo “Piscindo” do Pacaembu, - o primeiro dos
34 piscindes construidos na cidade de Sédo Paulo/SP entre 1994 e 2003 (CANHOLI,
2005), - ser tomada como um grande “divisor de aguas”, na transigao das canalizagdes
para os reservatérios de amortecimento como a medida de engenharia civil mais
recomendada para as intervencdes de macrodrenagem em ambientes urbanos.
Completada a transicdo, a cada intervencdo, a abordagem adotada para o
atendimento deste mesmo objetivo, - a reducédo das perdas e danos proporcionados
pelas inundagbes, por meio da compatibilizagdo entre uma vazdo de projeto
(associada a um determinado risco, estatisticamente expresso por meio do conceito
de tempo de retorno) e a capacidade (hidraulica) de um determinado sistema de

drenagem e manejo das aguas pluviais, - tendeu a ser classificada como tradicional

1 Mais recomendadas, no entanto ndo exclusivas, uma vez que, desde antes dos 1990s os polderes e
os desvios ou derivacdes, por exemplo, jA costumavam fazer parte das medidas de engenharia
recomendadas, mas para situagdes especificas.

8
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ou moderna, dependendo das medidas de engenharia civil planejadas e executadas.
Se exclusivamente de canaliza¢céo, a abordagem era denominada de tradicional. Se,
exclusiva ou predominantemente de reservagao, a abordagem era denominada
moderna. Em vez de sistema de drenagem, neste segundo momento, o sistema
receptor das aguas pluviais ganhou a denominacéo de sistema de manejo de aguas
pluviais.

Mais recentemente, - com a consagracao de diversos conceitos diretores para
as intervencdes destinadas, inclusive, a prevencédo de inundac¢des, como as melhores
praticas de gerenciamento; o desenvolvimento de baixo impacto; a infraestrutura
verde; os sistemas de drenagem urbana sustentavel; e o projeto urbano sensivel a
agua, - todos desenvolvidos a partir de um conceito maior, o de desenvolvimento
sustentavel (MIGUEZ; VEROI; REZENDE, 2015), - o debate em que estamos nos
situando teve uma forte atualizacao e, atualmente, a classificacdo da abordagem em
tradicional ou moderna tende a depender menos das medidas adotadas, e mais dos
objetivos ligados a implantacao destas mesmas medidas. Se o objetivo da intervencéo
for apenas o original, - de reducdo das perdas e danos proporcionados pelas
inundacdes, por meio da compatibilizacdo entre uma vazao de projeto (associada a
um determinado tempo de retorno) e a capacidade (hidraulica) de um determinado
sistema de drenagem e manejo das aguas pluviais, - a abordagem adotada tende a
ganhar o nome de tradicional, mesmo nas ocasifes em que predominam as obras de
reservacdao. Alternativamente, nas intervencdes em que, para além do objetivo
original, estdo incluidos mais objetivos, como a reducao da poluicdo difusa; a gestédo
do risco de inundacbes; o resgate das capacidades originais de infiltracdo e de
amortecimento das bacias hidrogréficas; e a valorizacdo da paisagem urbana, a
abordagem adotada tende a ganhar o nome de moderna. Entrementes, as
canalizacfes e os reservatérios de amortecimento continuam sendo parte do rol de
medidas de engenharia civil recomendadas. Na atual abordagem moderna, no
entanto, este rol teve um aumento significativo, agora também incluindo as medidas
nao estruturais, como o0 zoneamento das zonas inundaveis e os sistemas de alerta,
associados a macrodrenagem, e as técnicas compensatorias (BAPTISTA,
NASCIMENTO; BARRAUD, 2005), associadas a microdrenagem, como 0S po¢os de
infiltrag@o, os pavimentos permeaveis, as valas de infiltragéo, os telhados verdes e os

reservatorios de lote. Com a atualizagdo do debate, a denominagdo do sistema
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receptor das aguas pluviais teve uma terceira alteracdo, tendendo agora a ser
denominado, - com amparo legal (BRASIL, 2007), inclusive, - de sistema de drenagem
e manejo das aguas pluviais urbanas (DMAPU), ndo por acaso a denominacao

adotada neste artigo.

Contextualizacao

Neste segundo trabalho, de contextualizacdo, para tratar de desde quando e
de como, - com que recursos e por meio de que instituicdes, - no Brasil, a unido aplica
recursos em obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencao de inundacoes,
optamos por dividir apresentacdo do processo de estruturacdo (e desestruturacéo) do

setor de DMAPU em seis momentos.

Primeiro Momento: primeiros diagndésticos e primeiras obras publicas (1822 —
1889)

No Brasil, os primeiros diagnésticos e as primeiras obras publicas de
infraestrutura destinadas a prevencdo de inundacdes, - origem do processo de
estruturacéo (e desestruturacéo) do setor de DMAPU em descricdo, - séo do tempo
do império, momento em que, no pais, o centro do poder era o governo nacional, - ou,
mais especificamente, o imperador, detentor do poder moderador (CALDEIRA, 2017)
- e as obras publicas de infraestrutura, incluindo as destinadas a prevencdo de
inundagdes, eram suportadas, direta ou indiretamente, com participagao significativa
de recursos estrangeiros (ABREU; LAGO, 2014), sobretudo ingleses, através de

concessdes (REZENDE; HELLER, 2008).

Figura 6 - Canal do Mangue/RJ ap6s a implantagéo das obras concluidas em 1867. Fonte: acervo
OGlobo
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As obras no Canal do Mangue/RJ (Figura 6), autorizadas em 1835, iniciadas
em 1857 e concluidas em 1867, por iniciativa do Bardo de Maua, - muito apos a
preparacéo do primeiro diagnéstico das causas das inundagées na regiéo?, (DE LOS
RIOS FILHO, 2000, p. 58 e 127; TELLES, 1994, p.358; ABREU, 1997, p.17-18), - séo

um excelente exemplo do que se fez neste primeiro momento.

Segundo Momento: as comissdes de saneamento (1889 — 1936)

O primeiro ponto de inflexdo no processo em descricdo com a proclamacao da
republica, momento em que, no Brasil, o centro do poder pendeu para 0s governos
subnacionais, que, em detrimento do nacional, se tornaram mais fortes, adquirindo
maior capacidade de tributacdo (VARSANO, 1996) e de emissédo de divida (ABREU,
2002).

Neste segundo momento, dispondo de mais poder e de mais recursos, muitos
dos governos subnacionais tomaram decisdes voltadas a aplicacdo de recursos em

obras publicas de infraestrutura, inclusive as destinadas a prevencao de inundacoes.

Figura 7 — Inauguracéo, em agosto de 1907, de uma das obras de canalizacdo planejadas e
executadas por meio da Comisséo de Saneamento de Santos. Fonte: Acervo José Carlos Silvares

As instituicbes mais utilizadas, no momento, foram as comissdes de
saneamento, como a de Santos/SP (OS CANAIS DE SATURNINO, 2010), - a cargo
do planejamento e da execucdo de diversas obras de canalizagéo (Figura 7), - um
exemplo entre 0s muitos que tiveram a participacdo de Saturnino de Brito (Figura 8),
- e as da Baixada Fluminense (FADEL, 2009; DA SILVA, 2014; SOUTO, 2016), em

2 O trabalho assinado pelo tenente-general e engenheiro Jodo Manoel da Silva e executado sob ordem
do entdo Principe Regente Dom Joao VI, tem a data de 4 de julho 1811.
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especial a de 1933 (GOES, 1934), que, no entanto, por atuarem com Servicos e prazos

definidos, ndo foram, no momento, parte da estrutura definitiva do Estado.

600 km

400 mi

© Danid Dalet

Figura 8 - Principais cidades em que Saturnino de Brito desenvolveu projetos ou conduziu trabalhos
no Brasil. Fonte: Nascimento; Bertrand-Krajewski; Britto, 2013

Terceiro Momento: o DNOS (1936 — 1962)

A grande inovacdao, ligada a um segundo ponto de inflexdo, no processo de
estruturacdo (e desestruturacdo) do setor de DMAPU no Brasil surgiu em 1936,
durante o primeiro governo do Presidente Vargas (BRASIL, 1936), quando, - com a
transformacdo da Comissdo Federal em Diretoria de Saneamento da Baixada
Fluminense do Ministério da Viacdo e Obras Publicas, - pela primeira vez, tivemos,
dentro do estado, uma estrutura definitiva a cargo das obras publicas de infraestrutura
destinadas a prevencao de inundacoes.

O Brasil deste terceiro momento ainda era um Brasil predominantemente rural
e, de acordo com esta condicdo, de pais rural, as intervencbes de drenagem
executadas pela Comissdo Federal de Saneamento da Baixada Fluminense,
estendidas pela Diretoria de Saneamento da Baixada Fluminense, foram todas
intervencdes de saneamento rural, - voltadas, sobretudo, para a erradicacdo de
endemias, como a malaria e a febre amarela, - apesar de, no momento, entre a gente,

ja estar em marcha um forte processo de industrializa¢éo e urbanizagcdo, com grande
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participacdo do governo nacional, no qual, ndo por acaso, o poder tornava a ser
concentrado.

Em paralelo, durante a intensificacdo do processo de industrializagédo e
urbanizacdo do Brasil, - como parte deste terceiro momento, a Diretoria de
Saneamento da Baixada Fluminense teve grandes transformacdes, que foram a
estruturacdo de 1940 (BRASIL, 1940a e 1940b), quando o Orgado, - também no
primeiro governo do Presidente Vargas, mas ja durante o Estado Novo, - adquiriu a
forma de Departamento Nacional de Obras de Saneamento (DNOS); e a primeira
reestruturacao, de 1946 (BRASIL, 1946).

Com estas transformacdes, a estruturacao de 1940 e a primeira reestruturacao
de 1946, o DNOS, - jA como um 6rgéo nacional, voltado para interven¢fes no Brasil,
em vez de restritas a Baixada Fluminense, - teve, além da estrutura, as atribuicdes
oficialmente ampliadas.

As obras de reconstrucdo da barragem da Lagoa da Pampulha em Belo
Horizonte - de uso misto, voltada, inclusive, para a prevencédo de inundacgdes, -
iniciadas logo ap6s o rompimento em 1954 (Figura 9) e concluidas em 1958, - sdo um
bom exemplo do que o DNOS fez, fora da Baixada Fluminense, ja ap0s a primeira

reestruturacao, de 1946.

Figura 9 — Rompimento da Barragem da Pampulha em Belo Horizonte/MG. Fonte: Arquivo Publico da
Cidade de Belo Horizonte

Quarto Momento: ainda o DNOS (1962 — 1990)

Com a estruturacdo de 1940, e com a primeira reestruturacdo de 1946, o
DNOS, - ja um 6rgao nacional, voltado para interven¢des no Brasil, e ndo mais apenas
na Baixada Fluminense, - teve a estrutura e as atribuicdes oficialmente ampliadas.

Uma segunda reestruturacéo, no entanto, a reestruturacao de 1962 (BRASIL, 1962),
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além de ampliar a estrutura e as atribuicbes do 6rgdo, envolveu, também, - por uma
ordem do Presidente Janio Quadros (PEREIRA, 2011) concretizada durante o
governo do Presidente Joao Goulart, - a transformacdo do DNOS em uma autarquia,
motivo pelo qual esta segunda reestruturagéo, a de 1962, pode ser tomada como um
terceiro ponto de inflexdo no processo que estamos descrevendo.

A partir de 1941, além da criacdo de diretorias, a ampliacdo da estrutura do
DNOS também incluiu a criacdo de Distritos Federais de Obras de Saneamento
(DFOSs), instalados, primeiro, em Pernambuco, para intervencdes em Recife, e, mais
tarde, - apdés grandes tragédias em Juiz de Fora/MG e Porto Alegre/RS
(GUIMARAENS, 2011), - também em Minas Gerais e no Rio Grande do Sul, com
extensdo por Sao Paulo, - nas regides da Baixada Santista e da Alta Paulista, - Espirito
Santo, Santa Catarina e Parana, até que, em 1970, o DNOS j& contava com DFOSs
instalados em todos os estados do Brasil, - que, no momento, eram 15, cada um com
uma sede, - além de 31 estruturas menores, denominadas residéncias, instaladas em
diversas cidades (SANEAMENTO, 1970).

Junto com a ampliacdo da estrutura, as atribuicbes do DNOS também foram
ampliadas e, em 1962, a partir da segunda reestruturacdo, como parte das atribuicdes
do 6rgéo, ja estavam oficialmente incluidas, para além da drenagem, o abastecimento
de agua e 0 esgotamento sanitario, - no momento, ja de forte demanda, devido a uma
intensificagdo ainda maior do processo de industrializacdo e urbanizagcao do Brasil, -
fora que, em situacdes de uso multiplo dos recursos hidricos, entre as atribuicées do
DNOS, também estavam admitidas a hidroeletricidade, a irrigacdo, a navegacao
fluvial, o estimulo a recreacdo das populacbes e, ainda, a conservacdo da vida
silvestre, animal e vegetal.

Além da reestruturacdo, a mesma lei que dispbs sobre a transformacdo do
DNOS em uma autarquia (BRASIL, 1962), também criou o Fundo Nacional de Obras
de Saneamento, para o qual foram destinados 2%, no minimo, da Renda Tributaria
da Unido.

As obras dique do Guaiba em Porto Alegre/RS (Figura 10), executadas em
1970, - como no caso das obras no canal do Mangue, também muito ap6s o
diagnostico das causas das inundacdes na regido (GUIMARAENS, 2011), - sdo um
excelente exemplo do que se fez neste terceiro momento, no qual, como o6rgao

nacional, o DNOS fez muito.
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Figura 10 - Dique do Guaiba: esquema do projeto executado pelo DNOS. Fonte: Guimaraens, 2011.

Para além das obras do Dique do Guaiba em Porto Alegre, sobre as obras
executadas pelo DNOS neste quarto momento, vale também trazer para este trabalho
as informacfes apresentadas na Tabela 2, adaptada de uma publicacdo sobre a
construcdo de barragens do Brasil, da qual faz parte um capitulo especifico sobre as
barragens executadas pelo DNOS (PEREIRA, 2011).

Tabela 2 — Barragens destinadas a prevenc¢édo de inundac¢des construidas pelo DNOS

Nome Curso d’agua Municipio Volume Data de
(m3) Concluséo
Oeste Itajai Taié/SC 78.500.000 1972
Sul Itajai ltuporanga/SC 97.500.000 1975
Carpina Capibaribe Carpina/PE 270.000.000 1978
Goita Goita Gléria do Goita/PE 52.000.000 1978
Gontan Gontan Bagé/RS 290.000 1982

Podemos notar que o DNOS fez mesmo muito. Mas nem neste quarto nem em
qualquer momento o DNOS fez tudo. E parte do que fez, ndo fez isoladamente3. Em
maior ou menor propor¢gao, com ou sem 0 apoio do governo nacional, 0os governos
subnacionais também fizeram aplicacbes de recursos em obras publicas de

infraestrutura destinadas a prevencao de inundacdes em todos os momentos do

3 A partir de 1949, o DNOS teve autorizacdo legal para o desenvolvimento de empreendimentos em
cooperacdo com governos estaduais e municipais (BRASIL, 1949).
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processo em descricdo. E, apesar de ndo ser um ponto de inflexao, - por ndo afastar
o DNOS do centro de tudo o que se fez neste quarto momento, - a institucionalizacao
das aplicagbes com recursos de financiamento sob a gestdo do governo federal para
apoio a obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencao de inundagfes pode
ser tomada como mais uma grande inovacdo no processo em descricdo, de
estruturacao (e desestruturacéo) do setor de DMPAU no Brasil, jA que proporcionou a
ampliagdo da participacdo dos governos subnacionais, a partir da captacdo dos
recursos de empréstimo.

N&o por acaso, o embrido da aplicacdo de recursos de financiamento em obras
publicas de infraestrutura destinadas a prevencao de inundacdes surgiu no DNOS,
com a criacdo, em 1966, do Fundo Rotativo de Agua e Esgotos (BRASIL, 1966),
medida que viabilizou a utilizagdo de recursos do Fundo Nacional de Obras de
Saneamento, instituido em 1962, para a contratacdo de operacfes de crédito.
Inicialmente, as operacdes de crédito contratadas com os recursos do Fundo Rotativo
de Agua e Esgotos estavam destinadas apenas a empreendimentos de abastecimento
de agua e esgotamento sanitério. Posteriormente, no entanto, as operacdes de crédito
foram estendidas, também, a DMPAU.

O processo todo, de viabilizacdo das aplicacdes de recursos de financiamento
em obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencéao de inundacdes, envolveu,
neste quarto momento, diversas medidas, como a criacdo do Banco Nacional da
Habitacdo (BNH) em 1964 (BRASIL, 1964); a criagdo do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTS) em 1966 (BRASIL, 1966); a criacdo do Fundo de Financiamento
para Saneamento (FISANE) em 1967 (BRASIL, 1967; JORGE, 1992); a criacdo do
Sistema Financeiro de Saneamento (SFS) em 1968; a criacdo e a operacionalizacao
do PLANASA em 1968 e em 1971; e a extingdo do BNH, por incorporagdo a CAIXA,
em 1986 (BRASIL, 1986).

Grosso modo, o arranjo administrativo montado para proporcionar aos
governos subnacionais acesso aos recursos de empréstimo para aplicacées em obras
publicas de infraestrutura destinadas a prevencéo de inundacgdes teve um primeiro e
um segundo momento. Durante o primeiro momento, a gestdo e a operacionalizagao
das aplicacdes estiveram a cargo de um mesmo 6rgao, o BNH. No segundo momento,

no entanto, a gestao e a operacionalizacdo das aplicacdes foram separadas. A cargo
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da gestdo, estiveram diversos ministérios?. A cargo da operacionalizacdo, apés a
extincdo do BNH, esteve — e, até hoje, continua - a CAIXA.

De acordo com a investigacdo que fizemos para este trabalho, ainda nao
temos, na literatura técnica, uma base de dados ou um estudo de consolidagéo
completo, com a especificacdo do volume de recursos alocado em obras publicas de
infraestrutura destinadas a prevencao de inundacoes entre 1962 e 1990. Mas temos
estudos isolados, - que, apesar de nao exclusivos, englobam a DMAPU, como o de
Santos (1969) e o de Travassos (2004), - dos quais pode ser extraida a informacéo
de que, no Brasil, as obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencao de
inundacdes foram todas executadas com recursos exclusivamente tributarios até
1973, data de inicio do apoio com recursos do FGTS, o qual envolveu um volume de
recursos significativo, concentrado na macrorregiao sudeste, sobretudo no Estado de

S0 Paulo®.

Quinto Momento: agora, sem o DNOS (1990 - ?)

Este quinto momento tem forte relagcdo com a ascensao; - com a estagnacgao;
com o reves; e, mais recentemente, com o retorno - do discurso a favor da reducdo
do estado, que, no Brasil, entrou na agenda dos governos, - nacional e subnacionais,
- sobretudo, a partir do curto mandato do Presidente Collor, ndo por acaso, quem
decretou a extincdo o DNOS (BRASIL, 1990), grande marco da desestruturacéo - e,
por este motivo, também o quarto ponto de inflexdo no processo de estruturacéo (e
desestruturacao) - do setor de DMAPU em descricéo.

A extincdo o DNOS teve aspectos negativos diversos®, inclusive por ter sido
decretada quase no mesmo momento em que as interven¢des de engenharia civil se

tornaram mais complexas. No entanto, - apesar de ser o grande marco da

4 Pela ordem: Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (BRASIL, 1985); Ministério da
Habitacdo, Urbanismo e Desenvolvimento Urbano (BRASIL, 1987); Ministério da Habitacdo e do Bem-
Estar Social; e Ministério do Interior (BRASIL, 1989).

5 Segundo Travassos (2004), apesar do PLANASA ter sido instituido em 1968 - e operacionalizado em
1971, - as aplicacbes em DMAPU foram desenvolvidas, - por meio do FIDREN, um subprograma do
FINANSA mais tarde incorporado ao PLANASA (AZEVEDO e ANDRADE, 2011), - somente a partir de
1973; e, entre 1973 e 1984, somaram 20,8% dos recursos do PLANASA, concentradas na macrorregiao
sudeste (87,7%), sobretudo no Estado de S&o Paulo (77,4%).

6 De acordo com Pereira (2011), por exemplo, com a extingdo do DNOS mais de 100 escavadeiras
restaram paradas pelo Brasil, sem qualquer utilizacdo, até a perda total, por ferrugem; o acervo técnico
do 6rgéo, com quase 40 mil desenhos, perdeu a fun¢éo de subsidio para a¢des cotidianas, tendo, como
destinacéo, o arquivo nacional; e diversas empresas que prestavam servicos de engenharia para o
orgao tiveram grandes dificuldades financeiras.
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desestruturacdo do setor de DMAPU no Brasil, - a extincdo do DNOS néo esgotou as
despesas com obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencdo de
inundacbes, que, em maior ou menor propor¢ao, também neste quinto momento,
continuaram sendo executadas pelos governos subnacionais, para 0os quais o poder
voltou a pender a partir da constituicdo de 1988, ainda que ndo sem limitacdes, e as
apontadas por Arretche (2004) sdo um bom exemplo. Tirante o DNOS, o que sobrou
das estruturas de gestdo continuou mais ou menos igual. No entanto, além do
montante, neste quinto momento, a origem da maior parte dos recursos aplicados em
obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencdo de inundagcdes variou
bastante com o tempo, sempre segundo o contexto, se de ascenséo, de continuacao,
de revés ou de retorno do discurso a favor da reducéo do estado.

Grosso modo, de 1990 a 2002, intervalo no qual o contexto esteve marcado
pela ascensdo — e pela entrada na agenda — do discurso de reducdo do estado, o
apoio a obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencao de inundacdes com
recursos sob a gestdo do governo federal, orcamentarios e, até mesmo, de
empréstimo, - para 0s quais 0 arranjo administrativo montado continuou quase o
mesmo do fim do momento anterior’, — teve, - independente da institucionalizacéo ou
ndo de diretrizes para a selecéo®, - nimeros bastante reduzidos®. O contexto, - de
forte pressdo para “ajustes” na economia, - estava era a favor das aplicacbes com

recursos de empréstimo externos, administrados por organismo internacionais, - como

7 Mas teve inovagdes, como, por exemplo, a criacdo do Conselho Curador do FGTS (CCFGTS), em
1990 (BRASIL, 1990). Sobre a gestéo das aplicagcdes com recursos do FGTS, de 1990 a 2002, os 6rgéo
a cargo da funcao foram, por ordem de entrada: o Ministério da Acao Social; o Ministério do Bem Estar
Social (BRASIL, 1992); o Ministério do Planejamento e Orcamento (Decreto 1.522, de 13 de junho de
1995); e a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica.

8 De 1990 até 1995, a selecdo de empreendimentos para apoio com recursos do FGTS né&o teve
diretrizes institucionalizadas e o apoio do governo federal a empreendimentos de DMAPU pleiteados
pelos governos subnacionais teve relacdo com a inclusdo dos pleitos no escopo do Plano de Acgéo
Imediata de Saneamento (PAIS-Brasil), do qual, entre os programas criados, fez parte o Programa de
Saneamento para Ndcleos Urbanos (PRONURB), regulamentado pela Resolu¢cdo do CGFGTS n° 76,
de 9 de julho de 1992, que unificou, neste mesmo programa, as linhas de crédito do PLANASA,
incluindo o FIDREN, destinado a modalidade de drenagem, agora com limite maximo de 15% do
orcamento do FGTS. Em 1995, no inicio do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, foram, enfim, institucionalizadas diretrizes para a selecdo de empreendimentos, com a
criagdo do programa Pro-Saneamento, aprovado por meio da Resolucdo do Conselho Curador do
FGTS n® 179, de 28 de abril de 1995, posteriormente alterada pela Resolucdo do Conselho Curador do
FGTS n° 189, de 29 de agosto de 1995, para inclusdo da drenagem urbana entre as modalidades
apoiadas.

9 De acordo com a planilha eletrénica mensalmente atualizada e enviada pela CAIXA para o Ministério
das Cidades (CAIXA, 2018), com excecao de 1991, as contratacdes foram pequenas, em niimero e em
valores de investimento, no intervalo entre 1990 e 1994. Crescem de 1995 até 1998, a partir de quando
vao a zero, sendo retomadas apenas em 2002.

18



Luiz Alberto Arend Filho e Mariano Francisco Laplane

o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), - ndo por
acaso, acessados junto com a admisséo de compromissos para a ado¢ao de medidas
destinadas a reducdo do estado (CASTRO, 2007; ARANTES, 2006; PINHEIRO,
1995), - a exemplo das recomendadas pelo Fundo Monetério Internacional, - motivo
pelo qual as obras de construcéo de 34 piscindes executadas pelo Governo do Estado
na Cidade de S&o Paulo/SP entre 1994 e 2003, - obras que tiveram parte dos custos
financiada pelo BID, - podem ser tomadas como um bom exemplo do que se fez neste
intervalo, de 1990 a 2002.

O intervalo subsequente, de 2003 a 2006, - de estagnacéo do discurso a favor
da reducao do estado, - teve inicio no instante em que o Presidente Lula assumiu o
comando da presidéncia da republica e as medidas adotadas pelo novo governo
suscitaram a manutenc¢do'®, e ndo a ruptura, do velho contexto. Assim, como que por
reflexo, neste intervalo, de 2003 a 2006, o apoio a obras publicas de infraestrutura
destinadas a prevencao de inundacdes com recursos sob a gestao do governo federal,
- orcamentarios e, até mesmo, de empréstimo! — teve um padrdo bastante similar ao
do intervalo anterior*?.

Um novo contexto, - marcado pelo revés — e pela retirada da agenda - do
discurso a favor da reducdo do estado, - surgiu apenas no fim do primeiro mandato
do Presidente Lula, sendo mantido, e intensificado, até o inicio do segundo mandato
da Presidente Dilma. A transicéo, do velho para o novo, teve como grande marco a
institucionalizacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC, fases 1 e 2), a
partir do qual a situacdo que, no velho contexto, era a favor dos recursos externos, de

empréstimo, voltou, no novo contexto, a ser a favor dos recursos internos sob a gestao

10 As marcas da continuagdo foram a continuagdo do acordo com o FMI; a manutencéo de toda a
diretoria do BACEN, apenas com a substituico do Presidente, mas para a entrada de Henrique
Meirelles, um nome fortemente ligado ao sistema financeiro; a elevacéo da taxa e juros, e, sobretudo,
a manutencgao do “tripé”: meta de superavit primario (superior, inclusive, a do governo anterior, 4,25%
x 3,75% do PIB), meta de inflagdo e cambio flutuante (GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO JR,
2008).

11 As quais incluem os recursos do FGTS, que, desde 2003, tém o Ministério das Cidades como gestor
das aplicagdes incluidas no Saneamento para Todos, home do programa que substituiu o Pro-
Saneamento.

12 Pela planilha mensalmente atualizada e enviada pela CAIXA para o Ministério das Cidades (CAIXA,
2018), os valores médios de contratacdo de operacdes de crédito foram: R$ 113,3 milhdes/ano, de
1990 a 2002; e de R$ 110,2 milhdes/ano, de 2003 a 2006.
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do governo federal, oriundos de fontes de financiamento®® (FIN) e/ou do Orgcamento
Geral da Unido (OGU), expostos na Tabela 3.

No inicio do PAC, os recursos alocados para as aplicacbes em obras publicas
de infraestrutura destinadas a prevencéo de inundac¢des foram, proporcionalmente,
mais de FIN do que de OGU. Apoés a tragédia no Vale do Itajai/SC, em novembro de
2008, os valores de FIN e OGU, proporcionalmente, quase que se igualaram, com 0s
volumes crescendo bastante, sobretudo se somados. Apds a tragédia na Regido
Serrana/RJ', em janeiro de 2011, a proporcéo se inverteu e os recursos alocados
para as aplicacbes em obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencao de
inundacdes foram, proporcionalmente, mais de OGU do que de FIN. Somando OGU
e FIN, o volume cresceu ainda mais, fazendo o total de recursos alocado para
aplicacoes entre 2007 e 2013 atingir um patamar muito mais alto do que os patamares
dos intervalos de 1990 a 2002 e de 2003 a 2006.

Tabela 3 — Contratos de Repasse (recursos do OGU) geridos pelo Ministério das Cidades e
associados a empreendimento selecionados entre 2007 e 2013

Data de Selecéo N° de Contratos de Repasse Elenes d(aénr\T/]ei:)stlmento
2007 4 319,6
2008 0 -
2009 67 1.304,5
2010 63 2.906,1
2011 5 713,3
2012 17 2.214,9
2013 10 991,4
2014 6 395,1
2015 1 102,0
2016 0 -
2017 0 -

TOTAL 173 8.947,1

A retomada da alocacdo de recursos para aplicacbes em obras publicas de

infraestrutura destinadas a prevencao de inundac¢des, no entanto, ndo veio, neste

13 Com o PAC, além dos recursos do FGTS, os recursos administrados pelo BNDES, que incluem o do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), também foram utilizados para alocacdo de recursos
destinados “execucdo de obras publica de infraestrutura destinadas a prevencédo de inundacgdes.

14 Apos a tragédia na Regido Serrana/RJ, o Ministério do Planejamento, entdo MPOG, assumiu a
coordenacdo da selecdo publica de empreendimentos, preparando as diversas medidas reunidas no
PPA 2012-2015 e no Plano Nacional de Gestdo de Risco e Resposta a Desastres (BERTONE e
MARINHO, 2013).
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intervalo, em conjunto com a ado¢cdo de medidas destinadas a reestruturacdo do
setor, motivo suficiente para incluséo do lapso de tempo que vai de 2007 a 2013 como
um intervalo dentro do quinto, e ndo como um sexto momento.

A situacao do Brasil no momento de redacgao deste trabalho, - marcada pelo
de retorno da agenda de reducao do estado, - aumenta mais a certeza de ainda ser

cedo para se pensar em um sexto momento.

Resumo

O Brasil aplica recursos em obras publicas de infraestrutura destinadas a
prevencao de inundacdes desde o Império. A estruturacdo do setor de DMAPU entre
a gente, no entanto, teve inicio apenas em 1936, com a criacdo da Diretoria de
Saneamento da Baixada Fluminense, embrido do que veio a ser o Departamento
Nacional de Obras de Saneamento (DNOS).

A estruturacdo do DNOS e a estruturacdo do setor do DMAPU no Brasil se
misturam, razdo pela qual a extincdo do Orgdo, em 1990, caracteriza a
desestruturacdo do setor.

A extingdo do DNOS néo significou, no entanto, o fim das aplicacées dos
recursos sob a gestdo do governo federal em obras publicas de infraestrutura
destinadas a prevencado de inundacdes. Em maior ou menor propor¢ao, 0S governos
subnacionais “sempre” executaram obras publicas de infraestrutura destinada a
prevencao de inundagdes. De 1990 a 2003, enquanto o contexto esteve marcado pela
ascensao — e pela entrada na agenda — do discurso de reducao do estado, ndo fizeram
muito. E, pelo contexto, muito do que fizeram, fizeram com recursos externos, de
empréstimo, administrados por organismos internacionais. No entanto, com a criacéo
do PAC, nos governos comandados pelo Presidente Lula e pela Presidente Dilma, o
contexto voltou a ser a favor das aplicacbes com recursos internos sob a gestédo do
governo federal, oriundos das fontes de financiamento e/ou do orcamento geral da
unido. Assim, - sobretudo apdés as grandes tragédias no Vale do Itajai/SC, em
novembro de 2008, e na Regido Serrana/RJ, em janeiro de 2011, - foram tomadas
decisbes que, por meio de convénios (OGU) e, sobretudo, contratos de financiamento
(FIN) e de repasse (OGU), colocaram os recursos a disposicdo dos governos
subnacionais para a execugdo de obras publicas de infraestrutura destinadas a

prevencao de inundacbes em um novo patamar. No entanto, 0 novo patamar nao veio
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junto com a adocao de medidas suficientes para a reestruturacéo do setor, podendo
o intervalo de 2007 a 2013 ser definido como uma tentativa de retomada dos

investimentos sem a devida reestruturagao do setor de DMAPU.

Objetivo e Recorte

Concluidos os trabalhos de conceituacdo e contextualizacdo expostos,
podemos, agora, finalizar esta introducado, retomando a proposta deste artigo, - de
discusséo das despesas da unido com obras publicas de infraestrutura destinadas a
prevencdo de inundacdes, - para explicitagdo do objetivo e, também, do recorte

adotado para este trabalho.

Objetivo

Para a explicitacdo do objetivo, optamos por retomar o conceito de
investimentos, ndo por acaso, ja exposto como um conceito nuclear para este
trabalho.

De acordo com a literatura técnica, os investimentos, quando fixos, - caso dos
aplicados em obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencao de inundacoes,
- tém uma primeira e uma segunda fungédo, que sao: 1) compor a demanda; e 2)
contribuir para o aumento da capacidade produtiva de uma economia.

Logicamente, as condi¢cBes de atendimento da primeira e da segunda funcéo
sdo distintas. Para a primeira, basta a execucdo da despesa. Para a segunda, além
da execucdo da despesa, a intervencdo tem que estar concluida, no todo ou pelo
menos em uma etapa, sempre com funcionalidade.

Assim, como contribuicdo para o debate sobre o gasto publico no Brasil, este
trabalho tem por objetivo investigar em que proporcéo as intervencdes de DMAPU
estdo atendendo ou ndo a primeira e a segunda condicdo. Em palavras alternativas,
levando em conta apenas as intervencdes de DMAPU, este trabalho tem por objetivo
investigar em que medida as despesas do governo com obras publicas de
infraestrutura destinadas a prevencdo de inundacfes podem ou néo, hoje, serem
tomadas como investimentos em sentido pleno, e ndo como simples gastos do
governo, com insercdo em um debate no qual as variaveis dos modelos de fluxo
circular, que incluem os investimentos (I), sdo analisadas microeconomicamente, com
base, por exemplo, em critérios como eficacia, eficiéncia e efetividade, e ndo apenas

de modo macro, como nos estudos, em geral de curto prazo, em que as variaveis em
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guestdo sdo tomadas como dadas, muitas vezes com 0 uso de acritico e

descontextualizado de modelos.

Recorte

Para o atendimento do objetivo proposto, este trabalho teve um triplo recorte,
uma vez que, apesar do trabalho de reviséo ter sido mais amplo, para o trabalho de
analise, ndo foram levadas em contas todas as intervencdes de DMAPU recentemente
executadas ou em execucao no Brasil, mas somente os empreendimentos incluidos
no PAC (recorte de tempo, uma vez que o programa teve inicio em 2007) e apoiados,
pelo governo federal, com recursos de financiamento (recorte de fonte de recursos e,
também, de instituicdo, ja que, no Brasil, atualmente, apenas o Ministério das Cidades
atua como 6rgéao gestor das fontes de financiamento aplicadas em DMAPU, inclusive
o FGTS).

Explicitado o recorte, resta a questdo: mas por que este recorte? Sem evasivas,
as justificativas sao trés. Primeiro, porque, desde 2010, o primeiro autor deste artigo
trabalha na Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades,
onde lida diretamente com os empreendimentos de DMAPU apoiados com recursos
de financiamento sob a gestédo do governo federal, tendo, portanto, maior familiaridade
com os empreendimentos que compdem o recorte adotado, do que com qualquer
conjunto alternativo de empreendimentos. Segundo, porgue como 0 processo publico
de selecdo mais recente data de 2012, pode ser suposto que, para o conjunto de
empreendimentos que compdem o recorte adotado, ja tivemos tempo suficiente para
a transformacéo das despesas em investimentos em sentido pleno. Terceiro, porque,
por envolver um namero de empreendimentos e um volume de recursos significativos,
o recorte adotado pode ser, a principio, tomado como uma amostra representativa do
universo de empreendimentos executados, ou previstos para serem executados, no

Brasil, de 2007 até agora.
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METODO

O método adotado para o desenvolvimento deste trabalho teve quatro grandes
etapas, que foram:
1. revisédo da literatura para definicdo dos conceitos elementares utilizados;
2. aquisicdo de dados acerca das intervencdes de DMAPU incluidas no
PAC e apoiadas com recursos de financiamento sob a gestdo do
governo federal,
3. geracao de resultados, a partir da analise dos dados adquiridos na etapa
anterior; e

4. avaliacao critica dos resultados gerados.

Para a efetuacao dos calculos e para a geracao das tabelas e dos graficos que
compdem os resultados deste trabalho, fizemos uso do programa Excel
(MICROSOFT, 2016).

Primeiramente, para uma visao geral do universo de dados, dividimos o total
de 148 empreendimentos de DMAPU incluidos no PAC e apoiados com recursos de
financiamento sob a gestao do governo federal por data de sele¢éao e os subdividimos
por macrorregiao, tipo de proponente e agente financeiro.

Na continuacéo, - explorando a distincdo entre investimentos que sdo mesmo
investimentos, em sentido pleno, e investimentos que (ainda) sdo apenas gastos do
governo, - propomos criacdo de um par de indices, composto pelos indices EC/E e
I/G, que expressam a razdo entre o numero de empreendimentos concluidos e o
namero total de empreendimentos, no caso do indice EC/E; e a razao entre o valor
pago associado apenas a empreendimentos concluidos e o valor pago associado a
todos os empreendimentos, no caso do indice I/G. Para cada indice, EC/E e I/G,
calculamos os valores gerais e, também, os especificos, por data de selecdo, por
macrorregiao, por tipo de proponente e por agente financeiro, sempre levando em
conta a data base de 31/12/2017.

Complementarmente, para uma noc¢ao do atraso na execucdo das obras - e
para sustentacdo ou refutacdo da suspeita de que, para 0 conjunto de
empreendimentos analisado, ja tivemos tempo suficiente para a transformacéo das
despesas em investimentos em sentido pleno, - também exploramos 0s cronogramas

de desembolso disponiveis de 131 dos 148 empreendimentos.
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RESULTADOS E ANALISE DOS RESULTADOS

De acordo com as etapas do método adotado, seguem abaixo a apresentacao

e a analise dos resultados deste trabalho.
Reviséo da literatura para definicdo dos conceitos elementares utilizados

Os resultados desta primeira etapa foram apresentados na secao de introducao
deste artigo, na qual, ligado a um primeiro trabalho, de conceituacéo, apresentamos,
também, um segundo trabalho, de contextualizacdo, voltado para a apresentacdo de
desde quando e de como, - com que recursos e por meio de que instituicdes, - no
Brasil, a unido aplica recursos em obras publicas de infraestrutura destinadas a

prevencao de inundacdes.

Aquisicado de dados acerca das intervencdes de DMAPU incluidas no PAC e
apoiadas com recursos de financiamento sob a gestdo do governo federal

Nesta etapa, adquirimos a base de dados utilizada para o desenvolvimento
deste trabalho por meio uma planilha eletrénica (MINISTERIO DAS CIDADES, 2018)
composta de diversas “linhas” e “colunas”, todas contendo informagdes atualizadas
sobre a situacdo, em 31/12/2017, das 148 operacdes de crédito contratadas, ndo
distratadas e associadas a empreendimentos de DMAPU incluidos no PAC e apoiados
com recursos de financiamento sob a gestdo do governo federal.
Para este trabalho, as “colunas” da planilha eletrénica adquirida de maior
interesse foram:
e Codigo do contrato de financiamento
e Fonte dos recursos (FGTS ou BNDES)
e Agente financeiro (CAIXA, CAIXA-RS ou BNDEYS)
e Unidade da Federacao
e Tipo de proponente (municipio ou estado)
e Macrorregido (N, NE, CO, SE ou S)
e Municipio(s) contemplado(s)
e Nome do empreendimento
e Situagao da obra

e Percentual de execucao fisica
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e Valor de investimento®®

e Valor total pago'®

e Data da selecao

e Data da assinatura do contrato de financiamento
e Data de inicio da obra

e Data de término da obra

Operacionalmente, podemos desde ja& adiantar que os indices EC/E e /G,
propostos neste trabalho, foram calculados a partir do uso de “filtros” na “coluna”
“situacdo da obral’””, aproveitada, especificamente para o calculo do indice I/G em

LNt

conjunto com a “coluna” “valor total pago”, com o restante das “colunas” da planilha
eletrdnica utilizada servindo ou para aplicacdo dos critérios de divisdo adotados ou
para a extracao de informacdes especificas, advindas com o surgimento de duvidas e
curiosidades acerca das intervencgoes.

Especificamente para as operacdes de crédito que tém a CAIXA como agente
financeiro, ainda como parte desta segunda etapa, - de aquisicdo de dados acerca
das intervencdes de DMAPU incluidas no PAC e apoiadas com recursos de
financiamento sob a gestédo do governo federal, - foram também adquiridas cépias de
131 dos 135 contratos de financiamento a cargo da instituicdo. Todos os contratos de
financiamento adquiridos tém um mesmo padrédo e apresentam, no anexo I, o
cronograma de desembolsos original de cada empreendimento. Para aproveitamento
destes dados, acrescentamos trés “colunas” na planilha eletrénica utilizada, que
foram: “prazo de execugdo original’, igual ao prazo disposto no cronograma de
desembolsos original de cada empreendimento; “data de término originalmente
prevista”’, igual a data de inicio mais o prazo de execucdo original de cada
empreendimento; e “percentual de atraso”, calculado apenas para o0s

empreendimentos concluidos, expresso em porcentagem e igual ao prazo de

15 Soma do valor de empréstimo com o valor de contrapartida, também disponiveis em “colunas”, ndo incluidas
entre as listadas, por ndo fazerem parte das de maio interesse para este trabalho.

16 Soma do valor do empréstimo pago com o valor de contrapartida pago, também disponiveis em “colunas”, nio
incluidas entre as listadas, por ndo fazerem parte das de maio interesse para este trabalho.

17 Na planilha eletronica adquirida, a situacdo da obra admite 6 classes, que sio: paralisada, atrasada, normal, obra
fisica concluida, concluida com reducdo de metas e concluida. Para o calculo dos indices EC/E e IG, propostos
neste trabalho, tomamos como concluidos todos os empreendimentos com a situacdo da obra classificada como
obra fisica concluida, concluida com reducéo de metas ou concluida.
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execucao efetivo (data de término menos data de inicio) menos o prazo de execucao

original sobre o prazo de execucdao original.

Geracdo de resultados, a partir da analise dos dados adquiridos na etapa

anterior

A partir dos dados adquiridos na etapa anterior, efetuamos diversas analises,
durante a redacao deste trabalho, divididas em trés partes. Na primeira parte, estdo
expostas as analises dedicadas a apresentacdo de uma visdo geral sobre os 148
empreendimentos de DMAPU incluidos no PAC e apoiados com recursos de
financiamento sob a gestdo do governo federal. Na segunda parte, estdo as analises
mais diretamente dedicadas a concretizacdo da proposta deste trabalho, que, vale
lembrar, tem por objetivo investigar em que medida as despesas do governo com
obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencédo de inunda¢gbes podem ou
nao, hoje, serem tomadas como investimentos em sentido pleno, e ndo apenas como
gastos do governo. Por fim, na terceira parte, estdo expostas as analises que
denominamos de extras, dedicadas a aquisicdo de uma primeira nocdo sobre os
atrasos nos cronogramas de execucdo das obras, subsidio para a sustentacdo (ou
para a refutacdo) da suspeita de que, para o conjunto de empreendimentos analisado,
ja tivemos tempo suficiente para a transformacéo das despesas em investimentos em

sentido pleno.

Visao Geral

Na data base de 31/12/2017, os 148 empreendimentos de DMAPU incluidos
no PAC e apoiados com recursos de financiamento sob a gestdo do governo federal
somavam o montante de R$ 5,5 bilh6es de valor de investimento (VI), distribuidos de
acordo com a variagao apresentada, na forma de diagrama de caixa (MONTGOMERY
e RUNGER, 2003), por meio do Grafico 1.
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Grafico 1 — Diagrama da caixa dos valores de investimento dos 148 empreendimentos de DMAPU
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Como parte dos valores sdo muito proximos, o Grafico 1 proporciona a

visualizacdo de apenas doze pontos de valores de investimento discrepantes, no

entanto estes valores, de investimento discrepantes, sdo quinze e estdo associados

aos empreendimentos listados abaixo, todos com valores de investimento acima de

R$ 99 milhdes:

1. Bacias hidrograficas dos Cérregos Pampulha, Onc¢a e Cachoerinha em
Belo Horizonte/MG. VI: R$ 352,6 milhdes.

2. Bacia hidrografica o Canal do Mangue no Rio de Janeiro/RJ. VI: R$
267,8 milhdes.

3. Bacias hidrograficas dos Rios Muriaé e Preto em Muriaé/MG. VI. R$
250,0 milhdes.

4. Lotes 1B e 1C da Bacia hidrografica de Jacarepaguad no Rio de
Janeiro/RJ. VI: R$ 238,9 milhdes.

5. Bacia hidrografica do Rio Cocdé nos municipios de Itaitinga/CE,
Maracanau/CE Pacatuba/CE e Fortaleza/CE. VI: R$ 222,0 milhdes.

6. Bacia hidrografica do Igarapé do Mindu em Manaus/AM. VI: R$ 190,6
milhdes.
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7. Bacia hidrografica dos Rios Ipitanga e Joanes em Lauro de Freitas/BA.
VI: R$ 188,4 milhdes.

8. Bacia hidrogréafica do Cérrego Ipiranga em S&o Bernardo do Campo/SP.
VI: R$ 181,0 milhdes.

9. Sub-bacias 3 e 4 da Bacia hidrografica da Estrada Nova em Belém/PA.
VI: R$ 134,0 milhdes.

10.Bacia hidrografica do Riacho das Pedras em Belo Horizonte/MG e
Contagem/MG. VI: R$ 127,3 milhdes.

11.Bacia hidrografica do Igarapé do Mindu em Manaus/AM -
complementagéo. VI: R$ 119,9 milhdes.

12.Bacia hidrogréfica do Cérrego Tunel Camarfes em Belo Horizonte/MG.
VI: R$ 110,4 milhdes.

13.Bacia hidrogréafica do Cdorrego Acari no Rio de Janeiro/RJ. VI: R$ 100,3
milhdes.

14.Bacia hidrografica do Ribeirdo dos Couros na divisa de Diadema/SP e
Sao Bernardo do Campo/SP. VI: R$ 99,4 milhdes.

15.Bacia hidrografica do Rio Betim em Betim/MG. VI: R$ 99,2 milhdes.

Em conjunto, na data base de 31/12/2017, os 15 empreendimentos de valores
de investimento discrepantes listados somavam quase R$ 2,7 bilhdes, equivalentes a
quase metade do montante de R$ 5,5 bilhdes subjacente a todos os 148
empreendimentos de DMAPU incluidos no PAC e apoiados com recursos de

financiamento sob a gestdo do governo federal.

Divisdo por data de selecado

Da criacdo do PAC em 2007 até a data base de 31/12/2017, todos os 148
empreendimentos analisados foram selecionados por meio de processos publicos de
selecdo, desenvolvidos em seis ocasides'®. A Tabela 4 traz informacgdes sobre a data,

o numero e o valor de investimento dos empreendimentos associados a cada um dos

18 Em 27/11/2008 também teve uma selecdo, mas de um Unico empreendimento, com o objetivo de
complementar o valor de investimento de empreendimento selecionado em 05/02/2007, motivo pelo
qual computamos o empreendimento de complementacdo das obras no Igarapé do Mindu como parte
da selecéo de 05/02/2007.
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processos publicos de selecéo que, - com recursos de financiamento sob a gestéao do

Ministério das Cidades, - entre as modalidades contempladas, incluiram a de DMAPU.

Tabela 4 — Nimero de empreendimentos e valor de investimento por data de selegao

Data da Selecéo N° de Empreendimentos Valor(éjg r[rrlli\llﬁgggento
05/02/2007 53 1044,7
24/01/2008 20 538,8
09/06/2009 54 1832,9
11/11/2010 10 788,5
31/08/2012 6 875,1
17/12/2012 5 436,6

TOTAL 148 5.516,6

Da selecdo de 05/02/2007, a de menor valor de investimento médio, - R$ 19,7
milhdes/empreendimento, - fazem parte os empreendimentos na bacia hidrografica do
Igarapé do Mindu em Manaus/AM, o original, com valor de investimento de R$ 190,6
milhdes, e o de complementagcédo, - selecionado em 27/11/2008, mas, para este
trabalho, computado como parte da selecdo de 05/02/2007, - com valor de
investimento de R$ 119,9 milhdes.

Da selecdo de 24/01/2008, a segunda de menor valor de investimento médio, -
R$ 26,9 milhdes/empreendimento, - faz parte o empreendimento na bacia hidrogréafica
do Rio Acari no Rio de Janeiro/RJ.

A selecdo de 09/06/2009 teve ndo apenas 0 maior numero de
empreendimentos selecionados, 54, como teve, também, o maior valor de
investimento, R$ 1,8 bilhdes. Teve, assim, um valor de investimento médio de R$
33,9 milhdes/empreendimento, superior, mas ndo muito, ao das anteriores. Desta
selecdo, fazem parte quatro dos quinze empreendimentos de com valores de
investimento discrepantes, que sao os empreendimentos na bacia hidrogréfica do Rio
Coc6 nos municipios de Itaitinga/CE, Maracanau/CE Pacatuba/CE e Fortaleza/CE e
na bacia hidrografica do Ribeirdo dos Couros na divisa de Diadema/SP e Séao
Bernardo do Campo/SP; além dos empreendimentos nos lotes 1B e 1C da bacia
hidrogréafica de Jacarepagua no Rio de Janeiro/RJ e nas sub-bacias 3 e 4 da bacia
hidrogréafica da Estrada Nova em Belém/PA.
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A partir de 2010, podemos notar que 0s processos publicos de selecao
contemplaram menos empreendimentos, mas os valores de investimento foram
maiores, implicando, assim, novos patamares de valor de investimento médio.

Da selecdo de 11/11/2010, com valor de investimento médio de R$ 78,9
milhdes/empreendimento, fazem parte os empreendimentos nas bacias hidrograficas
do Canal do Mangue no Rio de Janeiro/RJ; do Corrego Ipiranga em Sao Bernardo do
Campo/SP; e do Corrego Tunel Camardes em Belo Horizonte/MG.

Em 2011, data da tragédia da Regido Serrana/RJ, ndo teve selecao.

Os processos publicos de selecdo de 31/05/2012 e 17/12/2012, - até a data
base de 31/12/2017 os mais recentes do todos, - foram complementares e foram
coordenados a partir do Ministério do Planejamento (entdo MPOG, hoje MPDG), em
vez de a partir do Ministério das Cidades, como todos os quatro anteriores. O primeiro,
de 31/05/2012, mais restrito, envolveu apenas os estados do Rio de Janeiro, Minas
Gerais e Santa Catarina. O segundo, de 17/12/2012, complementar e mais amplo,
envolveu o resto dos estados. Somados, estes processos publicos de selecdo, o de
31/05/2012 e o de 17/12/2012, tém um valor de investimento médio de R$ 119,2
milhdes/empreendimento. Da selecdo de 31/05/2012, fazem parte as intervencdes
nas bacias hidrograficas dos Corregos Pampulha, Onca e Cachoerinha em Belo
Horizonte/MG; dos Rios Muriaé e Preto em Muriaé/MG; do Riacho das Pedras em
Belo Horizonte/MG e Contagem/MG; e do Rio Betim em Betim/MG. Da selegéo de
17/12/2012, faz parte a intervencao na bacia hidrografica dos Rios Ipitanga e Joanes

em Lauro de Freitas/BA.

Subdivisdo por macrorregido

Analisando a distribuicio do numero e do valor de investimento dos
empreendimentos por macrorregiao, - norte (N), nordeste (NE), centro oeste (CO),
sudeste (SE) e sul (S), - podemos notar, por meio da Tabela 5, que, em termos

absolutos, estamos distantes de uma distribuicdo uniforme dos recursos.
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Tabela 5 - Nomero de empreendimentos e valor de investimento por data de selecéo subdivididos por
macrorregiao

Data da Selecéo

Macrorregido

N° de

Valor de Investimento

Empreendimentos (R$ milhdes)
N 4 376,7
NE 2 95,7
05/02/2007 CcO - -
SE 30 522,3
S 17 50,0
N 1 59,4
NE 3 78,9
24/01/2008 CcOo 1 30,3
SE 9 311,4
S 6 58,8
N 1 134,0
NE 11 472,2
09/06/2009 CcO 1 35,2
SE 24 973,0
S 17 218,5
N 1 17,2
NE - -
11/11/2010 Cco - -
SE 9 771,4
S - -
N - -
NE - -
31/08/2012 CcO - -
SE 6 875,2
S - -
N - -
NE 2 219,1
17/12/2012 (6{0) - -
SE 3 217,5
S - -
TOTAL 148 5516,6

Podemos notar, também, que a macrorregido sudeste (SE) ndo apenas

recebeu o maior numero de empreendimentos, 81, como teve, ainda, o0 maior valor de

investimento, R$ 3,61 bilh6es. A macrorregido sul (S) recebeu o segundo maior

namero de empreendimentos, 40, mas, com relacdo ao valor de investimento, R$

327,4 milhdes, teve valores inferiores ao das macrorregibes norte (N), R$ 587,3
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milndes, e nordeste (NE), R$ 865,8 milhdes, contempladas por 7 e 18
empreendimentos, cada uma. A macrorregido centro-oeste (CO) recebeu o menor
namero de empreendimentos, 2, e teve, também, o menor valor de investimento, R$
65,5 milhdes.

Levando em conta a participacdo nos processos publicos de selecéo, temos
macrorregido sudeste (SE), contemplada em todos os seis processos publicos de
selecdo, como a de maior participagdo; e a macrorregido centro-oeste (CO),
contemplada em apenas dois dos seis processos publicos de sele¢do, como a de
menor participacao.

Sobre os empreendimentos de valores de investimento discrepantes, podemos
notar, a partir da lista ja apresentada, que 10, dois ter¢cos dos 15 totais, estdo na
macrorregiao sudeste (SE); trés estdo na macrorregido norte (N); e dois estdo na
macrorregidao nordeste (NE). As regides centro-oeste (CO) e sul (S) ndo tém

empreendimentos de valores de investimento discrepantes.

Subdiviséo por tipo de proponente

Os processos publicos de selecdo de empreendimentos para apoio a
empreendimentos de DMAPU com recursos das fontes de financiamento sob a gestao
do governo federal admitem dois tipos de proponentes, que Sdo 0S municipios e 0s
estados?®.

Analisando a distribuicdo do numero e do valor de investimento dos 148
empreendimentos por tipo de proponente (Tabela 6), podemos notar que o0s
municipios tiveram um numero de empreendimentos selecionados, 136, muito maior
gue os estados, 12, ou 92% contra 8%. Levando em conta os valores de investimento,
0S numeros sdo menos distantes, R$ 4.251,3 milhdes e 1.265,4 milhdes, ou 77%
contra 23%.

19 A selecdo de 24/01/2008 teve a SABESP como tomadora do empréstimo de um dos 20
empreendimentos apoiados, para este trabalho, computado como “Estado”, ja que o empreendimento
teve o DAEE como agente executor
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Tabela 6 - Namero de empreendimentos e valor de investimento por data de selecao subdivididos por
tipo de proponente

. . N° de Valor de Investimento
Data da Selecéo Tipo de Proponente Empreendimentos (R$ milhdes)
Municipio 53 1044,7
05/02/2007
Estado - -
Municipio 18 425,6
24/01/2008
Estado 2 113,2
Municipio 53 1610,9
09/06/2009
Estado 1 222,0
Municipio 9 7714
11/11/2010
Estado 1 17,2
Municipio 3 398,7
31/08/2012
Estado 3 476,5
Municipio - -
17/12/2012
Estado 5 436,6
TOTAL 148 5516,6

Dois tercos, 8 dos 12 empreendimentos que tém os estados como proponentes
e tomadores dos empréstimos, foram selecionados em 2012, data dos processos
publicos de selecdo mais recentes.

Apesar de nado terem muitos empreendimentos, o0s estados tém,
proporcionalmente, mais empreendimentos de grande monta, incluindo um terco, ou

5 dos 15, de valores de investimento discrepantes.

Subdivisdo por agente financeiro

Todas as 148 operacgdes de crédito destinadas a empreendimentos de DMAPU
estdo divididas entre trés agentes financeiros, CAIXA, BNDES e CAIXA-RS, em
namero de empreendimentos, com maior participacdo da CAIXA, 135 (91,2%), e
menor participacdo do BNDES, 12 (8,1%), e da CAIXA-RS, apenas um
empreendimento (0,7%). Analisando a participacao dos agentes financeiros por valor
de investimento, a situagdo se repete quase que na mesma propor¢gédo, com maior
participacdo da CAIXA, R$ 5.076,5 milhdes (92,0%), menor participacdo do BNDES,
R$ 429,6 milhdes (8,0%), e, uma participacao quase que insignificante da CAIXA-RS,
apenas R$ 0,50 milhdes. Estas informacBes, sobre a distribuicdo por agente

financeiro, também estdo apresentadas na Tabela 7.
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Tabela 7 - Nomero de empreendimentos e valor de investimento por data de selecéo subdivididos por
agente financeiro

Data da Selecéo Agente Financeiro b d_e eler gz In_ve§timento
Empreendimentos (R$ milhdes)
CAIXA 51 1033,0
05/02/2007 BNDES 1 11,2
CAIXA RS 1 0,5

CAIXA 20 538,8
24/01/2008 BNDES - -
CAIXA RS - -

CAIXA 43 1404,4

09/06/2009 BNDES 11 428,4
CAIXA RS 0 -

CAIXA 10 788,5
11/11/2010 BNDES - -
CAIXA RS - -

CAIXA 6 875,1
31/08/2012 BNDES - -
CAIXA RS - -

CAIXA 5 436,6
17/12/2012 BNDES - -
CAIXA RS - -

TOTAL 148 5516,6

Levando em conta os processos publicos de selecéo (Tabela 7), podemos ver
gue apenas CAIXA teve participacdo em todos os seis. O BNDES teve participacao
em dois, o de 24/01/2008 e, sobretudo, o de 09/06/2009, ocasido em que recebeu 11
dos 12 empreendimentos que tem como agente financeiro, incluindo a intervencéo
nas sub-bacias 3 e 4 da bacia hidrografica da Estrada Nova em Belém/PA com valor
de investimento de R$ 134,0 milhdes, Unica entre as 15 de valores de investimento
discrepantes que tem o0 BNDES como agente financeiro. Os 14 empreendimentos de
valor de investimento discrepantes restantes tém, todos, a CAIXA como agente
financeiro. Como tem apenas um contrato de financiamento, a CAIXA-RS teve
participagdo em apenas um processo publico de selecdo, o primeiro, de 05/02/2007,
no qual assumiu um empreendimento dotado de um valor de investimento

relativamente baixo, de apenas R$ 502,9 mil.
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Analises Investimentos x Gastos do Governo

Concluida a parte anterior, voltada para a apresentacdo de uma visao geral
sobre os 148 empreendimentos de DMAPU incluidos no PAC e apoiados com
recursos de financiamento sob a gestdo do governo federal, podemos, a partir de
agora, entrar na parte mais diretamente ligada a proposta deste trabalho, que, mais
uma vez, vale lembrar, tem por objetivo investigar em que medida as despesas do
governo com obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencao de inundactes
podem ou nao, hoje, serem tomadas como investimentos em sentido pleno, e nao
como apenas gastos do governo.

Desde j4, vale também lembrar que, para o atendimento do objetivo deste
trabalho, propomos a criacdo de um par de indices, composto pelos indices “EC/E” e
“l/G”, calculados a partir das raz6es entre o numero de empreendimentos concluidos
e 0 numero total de empreendimentos, no caso do indice EC/E; e entre o valor pago
em empreendimentos concluidos e o valor total pago, no caso do indice I/G.

Os resultados estdo expostos abaixo, divididos em uma primeira e uma
segunda parte.

Na primeira parte, estdo apresentados os resultados do calculo dos indices
EC/E e I/G para o caso geral, que engloba todos os 148 em empreendimentos sem
qualquer critério de agrupamento, com exce¢do dos com valores de investimento
discrepantes. Na segunda parte, estdo apresentados os resultados do calculo dos
indices EC/E e I/G para os casos especificos, em que os 148 empreendimentos sdo
divididos em grupos, por data de selecéo, por macrorregido, por tipo de proponente e

por agente financeiro.

indices EC/E e I/G Gerais

Na data base de 31/12/2017, dos 148 empreendimentos de DMAPU incluidos
no PAC e apoiados com recursos de financiamento, 95 estavam concluidos,
resultando um indice EC/E geral de 0,64.

Na mesma data, os 95 empreendimentos concluidos somavam R$ 1,97 bilhdo
de valor pago e os 148 do total somavam R$ 3,56 bilhdes de valor total pago,

resultando um I/G geral de 0,55.
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indices EC/E e I/G do grupo composto pelos 15 empreendimentos de VI discrepantes

Entre os 15 com valores de investimento discrepantes, na data base de
31/12/2017, trés estavam concluidos, resultando em um indice EC/E especifico para
estes trés empreendimentos, de valores de investimento discrepantes, de 0,20,
bastante inferior ao global, de 0,64.

Levando em conta os valores pagos, os empreendimentos de valor de
investimento discrepante tém um indice I/G de 0,30, razdo entre os R$ 380,4 milhdes
pagos dos trés empreendimentos concluidos e os R$ 1.283,6 milhdes pagos de todos
0s 15 empreendimentos que compdem este subgrupo.

Concluida a apresentacéo dos indices EC/E e I/G para o caso geral, segue, a
partir de agora, a apresentacdo dos casos especificos, por data de selecéo,
macrorregiao, tipo de proponente e agente financeiro.

indices EC/E e I/G por data de selecéo

As informacfes que subsidiaram o calculo dos indices EC/E e I/G por data de

selecao estédo apresentadas na Tabela 8.

Tabela 8 — Numero de empreendimentos, valor pago, nimero de empreendimentos concluidos e
valor pago em obras concluidas por data de selecéo

NC de Valor Pago em

= N° de Valor Pago . Obras
Data da Selecéo . o Empreendimentos A

Empreendimentos | (R$ milhdes) 2 Concluidas
Concluidos .

(R$ milhdes)
05/02/2007 53 806,4 43 461,3
24/01/2008 20 460,2 14 334,7
09/06/2009 54 14511 31 703,2
11/11/2010 10 663,3 5 345,9
31/08/2012 6 168,9 2 126,7

17/12/2012 5 12,2 - -

TOTAL 148 3562,0 95 1971,9

Com as informacdes apresentadas na Tabela 8, geramos a Tabela 9, a qual
apresenta o resultado do calculo dos indices EC/E e I/G por data de selecao.
Podemos ver que a selecédo de 17/12/2012 desponta como a de piores indices,
com E/EC e I/G iguais a zero. No extremo oposto, a selecédo de 05/02/2007 aparece
como a de melhor indice E/EC, 0,81, e a de 31/08/2012 aparece como a de melhor
indice I/G, 0,75. Levando em conta os indices EC/E e I/G, como a selecdo com
melhores indices, podemos apontar a de 24/01/2008, com EC/E de 0,73 e e I/G de
0,70.
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Tabela 9 - Razdo entre o nUmero de empreendimentos concluidos e nimero total de
empreendimentos e entre o valor pago em obras concluidas e o valor total pago por data de sele¢céo

Data da Selecéo Razéo EC/E Razéo I/G
05/02/2007 0,81 0,57
24/01/2008 0,70 0,73
09/06/2009 0,57 0,48
11/11/2010 0,50 0,52
31/08/2012 0,33 0,75
17/12/2012 0,00 0,00

TOTAL 0,64 0,55

Visualmente, o tempo desde a selecdo tem maior correlacdo positiva com o
indice EC/E do que com o indice I/G, certamente por este segundo indice ser sensivel

a situacao dos empreendimentos de maior monta, e 0 primeiro nao.

indices EC/E e I/G por macrorregi&o

Com a Tabela 5, - exposta na parte anterior, dedicada a apresentacdo de uma
visdo geral, - reparamos que as intervencdes de DMAPU n&o tém uma distribuicdo
uniforme por macrorregido. Levando em conta os empreendimentos concluidos, a ndo
uniformidade se torna ainda mais acentuada, como pode ser reparado a partir da
Tabela 10, na qual estdo apresentadas as informacfes que subsidiaram o calculo dos

indices EC/E e I/G por macrorregido

Tabela 10 - Namero de empreendimentos, valor pago, nimero de empreendimentos concluidos e
valor pago em obras concluidas por macrorregido

NC de Valor Pago em
x N° de Valor Pago . Obras
Macrorregiao . v Empreendimentos o
Empreendimentos | (R$ milhdes) 2 Concluidas
Concluidos S
(R$ milhdes)
N 7 340,2 - -
NE 18 477,1 5 178,0
CO 2 60,8 1 30,3
SE 81 2409,8 56 1595,5
S 40 274,1 33 168,1
TOTAL 148 3562,0 95 1971,9

Com as informacdes apresentadas na Tabela 10, geramos a Tabela 11, a qual
apresenta o resultado do célculo dos indices EC/E e I/G por macrorregiao.
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Tabela 11 - Razao entre o numero de empreendimentos concluidos e nimero total de
empreendimentos e entre o valor pago em obras concluidas e o valor total pago por data de

macrorregido

Macrorregiao Razao EC/E Razao I/G
N 0,00 0,00
NE 0,28 0,37
CoO 0,50 0,50
SE 0,69 0,66
S 0,83 0,61
TOTAL 0,64 0,55

Podemos notar que a macrorregido norte, sem empreendimentos concluidos,

teve os piores indices E/EC e /G, iguais a zero, com 0 agravante de que esta regido
teve 4 dos 7 empreendimentos selecionados em 2007, data da selecdo mais antiga,
e zero empreendimentos selecionado em 2012, data das selecfes mais recentes. A

regido sul teve o melhor EC/E, 0,83, e a regido sudeste o melhor I/G, 0,66.

indices EC/E e I/G por tipo de proponente

As informacgdes que subsidiaram o calculo dos indices EC/E e I/G por tipo de

proponente estdo apresentadas na Tabela 12.

Tabela 12 - Namero de empreendimentos, valor pago, nimero de empreendimentos concluidos e
valor pago em obras concluidas por tipo de proponente

NC de Valor Pago em
Tipo de N° de Valor Pago Empreendimentos Obras
Proponente Empreendimentos | (R$ milhdes) F():oncluidos Concluidas
(R$ milhdes)
Municipio 136 3225,5 93 1809,7
Estado 12 336,5 2 162,2
TOTAL 148 3562,0 95 1971,9

Com as informacdes apresentadas na Tabela 12, geramos a Tabela 13, a qual

apresenta o resultado do célculo dos indices EC/E e I/G por tipo de proponente.

Tabela 13 - Razao entre o numero de empreendimentos concluidos e nimero total de
empreendimentos e entre o valor pago em obras concluidas e o valor total pago por tipo de

proponente
Tipo de Proponente Razéo EC/E Razéo I/G
Municipio 0,68 0,56
Estado 0,17 0,48
TOTAL 0,64 0,55
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Apesar de nao ser “normal’, - ja que, na data base de 31/12/2017, por normal,
podemos tomar todos, - ou praticamente todos, - 0s empreendimentos ja estarem
concluidos, - o resultado calculado, com os estados apresentando indices EC/E e I/G
inferiores aos dos municipios, pode ser tomado como esperado, j& que os estados
tém, em comparacdo com 0S municipios, ndo apenas empreendimentos de maior
monta, como também uma maior propor¢cdo de empreendimentos incluidos entre os
de selecao mais recente.

Acerca dos empreendimentos de valor de investimento discrepante, dos 3
concluidos, dois tém municipios, e um, o da bacia hidrografica do Rio Betim em

Betim/MG, tem um estado, o de Minas Gerais, como proponente.

indices EC/E e I/G por agente financeiro

As informagBes que subsidiaram o calculo dos indices EC/E e I/G por agente

financeiro estdo apresentadas na Tabela 14.

Tabela 14 - Namero de empreendimentos, valor pago, nimero de empreendimentos concluidos e
valor pago em obras concluidas por agente financeiro

NC de Valor Pago em
Agente Ne de Valor Pago E . Obras
. ; : S mpreendimentos .
Financeiro Empreendimentos | (R$ milh6es) p Concluidas
Concluidos S
(R$ milhdes)
CAIXA 135 3168,1 87 1725,5
BNDES 12 393,4 7 245,9
CAIXA RS 1 0,50 1 0,5
TOTAL 148 3562,0 95 1971,9

Com as informacdes apresentadas na Tabela 14, geramos a Tabela 15, a qual

apresenta o resultado do calculo dos indices EC/E e I/G por tipo de agente financeiro.

Tabela 15 - Razao entre o numero de empreendimentos concluidos e nimero total de
empreendimentos e entre o valor pago em obras concluidas e o valor total pago por agente financeiro

Agente Financeiro Razéo EC/E Razéo I/G
CAIXA 0,64 0,54
BNDES 0,58 0,63

CAIXA-RS 1,00 1,00
TOTAL 0,64 0,55

Em termos absolutos, podemos ver que a CAIXA-RS tem o melhor
desempenho, no entanto este agente financeiro, a CAIXA-RS, tem apenas uma

operacdo de créedito, selecionada na selecdo de data mais antiga, 05/02/2007, e
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dotado de um valor de investimento relativamente baixo, de apenas R$ 502,9 mil. O
BNDES tem uma razdo EC/E (0,58) pior e uma razédo I/G (0,63) melhor que as da
CAIXA (0,64 e 0,54).

Levando, no entanto, em conta os indices EC/E e I/G do processo publico de
selecéo de 09/06/2009 (0,57 e 0,48), origem de 11 dos 12 contratos de financiamento
que tém o BNDES como agente financeiro, podemos notar que o desempenho do
BNDES eleva os numeros deste processo publico de sele¢do, sugerindo que o
BNDES tem um desempenho melhor que o da CAIXA inclusive na razdo EC/E, ainda

gue ndo muito expressivamente.

Analises Complementares — Percentuais de Atraso

Os resultados j& apresentados, - todos envolvendo as analises geradas a partir
do calculo dos indices EC/E e I/G propostos, - sdo suficientes para o atendimento do
objetivo deste trabalho, uma vez que estes indices, - em especial o segundo, /G, -
proporcionam uma primeira no¢ao sobre em que medida as despesas do governo com
obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencédo de inundagBes podem ou
nao, hoje, serem tomadas como investimentos em sentido pleno, e ndo em meros
gastos do governo.

Os indices EC/E e I/G propostos, no entanto, ndo proporcionam qualquer no¢ao
sobre em que medida tem ou ndo sustentacdo a suspeita de que, para o conjunto de
empreendimentos analisado, ja tivemos tempo suficiente para a transformacédo das
despesas em investimentos em sentido pleno.

Entretanto, como ja exposto, na etapa anterior, - de aquisicdo de dados acerca
das intervencdes de DMAPU incluidas no PAC e apoiadas com recursos de
financiamento sob a gestdo do governo federal, - foram adquiridas copias de 131 dos
148 contratos de financiamento analisados. Anexos aos contratos de financiamento
estdo os cronogramas originais de desembolso dos empreendimentos, supostamente
iguais ao prazo original previsto para execu¢do das obras. Aproveitando os dados
disponiveis, levantamos a suposicao de que esta segunda nocao, - sobre se tem ou
nao sustentacao a suspeita de que, para o conjunto de empreendimentos analisado,
ja tivemos tempo suficiente para a transformacéo das despesas em investimentos em
sentido pleno, - também pode ser desenvolvida. E, para tentar fazer valer a suposicéo,

dividimos os empreendimentos em grupos: primeiro, 0o grupo dos ainda nao
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concluidos; e, segundo, o grupo dos ja concluidos. Para o primeiro grupo, calculamos
o percentual de empreendimentos que, na data base de 31/12/2017, ja estava com 0
cronograma original vencido. Para o segundo grupo, calculamos ndo apenas o
percentual de empreendimentos concluidos com atraso, mas, também, o percentual
de atraso na conclusdo de cada empreendimento, expresso em porcentagem e igual
ao prazo de execucao efetivo (data de término menos data de inicio) menos o prazo
de execucéo original sobre o prazo de execucéo original. Os resultados estao todos
expostos adiante, precedidos da apresentacdo de uma breve nota, com a qual
explicitamos o processo de estimativa, em funcéo do valor de investimento, do prazo

de execucdo dos 17 empreendimentos sem esta informacéao.

Breve nota sobre o processo de estimativa do prazo de execucdo previsto dos

empreendimentos sem esta informacao

Os 131 contratos de financiamento para 0s quais tivemos acesso a uma copia
dos cronogramas de desembolso originais equivalem a 88,5% do total, de 148, e
somam um valor de investimento de R$ 4.904,9 milh&es, equivalente a 88,9% do total,
de 5.516,6 milhdes. Todos tém a CAIXA como agente financeiro. E, por estes
nameros, 88,5% e 88,9%, podemos supor que os 131 empreendimentos para 0s quais
tivemos acesso a uma cépia dos cronogramas de desembolso originais compdem
uma amostra representativa de todo o universo de empreendimentos de DMPAU
incluidos no PAC e apoiados por meio de recursos de financiamento sob a gestédo do
governo federal

Fazendo valer a suposta representatividade dos dados disponiveis, fizemos o
ajuste de uma curva/equacao (Grafico 2), relacionando o prazo de execu¢do com o
valor de investimento dos empreendimentos para 0s quais tivemos acesso a uma
cOpia dos cronogramas de desembolso originais.

Com o uso do Programa Excel (MICROSOFT, 2016), testamos diversos
ajustes: linear, exponencial, logaritmico, polinomial, e de poténcia. Adotamos apenas
um, o ajuste de poténcia, por ter sido o0 menor erro quadratico (R2=0,51). Por fim, com
a equacao ajustada em maos, a partir dos valores de investimento, estimamos o prazo
de execucédo dos 17 empreendimentos para 0s quais ndo tivemos acesso a uma copia

dos cronogramas de desembolso originais.
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Grafico 2 — Relacao entre o prazo de execucao extraido dos cronogramas de desembolso anexos aos
contratos de financiamento e o valor de investimento operacdes de crédito de DMAPU que tém a
CAIXA como agente financeiro
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Resultados das analises complementares

Exposta a breve nota com a qual explicitamos o processo de estimativa do
prazo de execucdo previsto para os 17 empreendimentos para 0s quais nao tivemos
acesso a uma copia dos cronogramas de desembolso originais, podemos agora
encerrar a etapa de analise dos dados adquiridos, tratando da questao sobre se tem
ou nao sustentacdo a suspeita de que, para o conjunto de empreendimentos
analisado, ja tivemos tempo suficiente para a transformacdo das despesas em

investimentos em sentido pleno.

Empreendimentos ainda ndo concluidos

Para esta analise, levando em conta apenas os 53 empreendimentos ainda nao
concluidos, para uma nocdo sobre em que medida, para este conjunto de
empreendimentos, ja tivemos tempo suficiente para a transformacgéo das despesas
em investimentos em sentido pleno, comparamos a data base de 31/12/2017 com a
data de término originalmente prevista para cada empreendimento, calculada a partir
da data de inicio da obra mais o0 prazo de execucao original, extraido diretamente dos
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cronogramas de desembolso ou estimado de acordo com a nota explicativa ja
apresentada.

Como resultado, tivemos que, na data base de 31/12/2017, dos 53
empreendimentos ainda ndo concluidos, apenas trés ainda ndo estavam com o
cronograma de desembolso original vencido, relacionados com as intervencfes nas
bacias hidrograficas do Canal da Costa, do Canal Garanhuns, e do Canal Campo
Grande, todas selecionadas em 17/12/2012 e com o contrato de financiamento
assinado em 31/7/2013. Todas as trés obras foram iniciadas em 19/05/2015 e tém
conclusao prevista para 29/12/2018, ja que tém, pelos cronogramas originais de
desembolso, um prazo de execucao previsto de 44 meses.

Como, na data base de 31/12/2017, o percentual de execucao fisica de cada
empreendimento era de 0,9%, 1,4% e 1,0%, ndo resta divida de que, no futuro, estes
trés empreendimentos também fardo parte do grupo com o cronograma vencido.

Portanto, na data base de 31/12/2017, dos 53 empreendimentos de DMAPU
incluidos no PAC e apoiados com recursos de financiamento sob a gestdo do governo
federal, 94,3% ja estavam com o cronograma original vencido; e, no futuro, muito

provavelmente, todos os terao.

Empreendimentos concluidos

Dos 95 empreendimentos concluidos, apenas trés (3,2% do total de 95),
associados a um valor de investimento de R$ 68,7 milhdes (3,5% do total de R$
1.982,6 milhdes), tiveram as obras executadas em um prazo menor que 0S
apresentados nos cronogramas de desembolso originais. Todos os 92
empreendimentos restantes apresentaram atrasos, com a variagdo apresentada, na
forma de diagrama de caixa (MONTGOMERY e RUNGER, 2003), por meio do Gréafico
3.

Embora a figura proporcione a visualizacdo de apenas quatro pontos, dois
pares de valores sdo muito proximos, e os valores de percentual de atraso
discrepantes sdo seis?°, todos associados a percentuais de atrasos na execuc¢do das

obras superiores a 1.000%.

20 Dos seis, cinco estdo associados a empreendimentos com valores de investimento relativamente
baixos, menores que R$ 6 milhdes, quatro em Porto Alegre/RS e um em S&o José dos Campos/SP. O
valor discrepante associado a um valor de investimento de maior monta tem relagdo com um
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Gréfico 3 — Diagrama de caixa dos percentuais de atraso dos 92 empreendimentos de DMAPU
concluidos fora do prazo de execugéo previsto no cronograma de desembolsos original e associados
as operacdes de crédito que tém a CAIXA como agente financeiro
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Especificamente sobre os empreendimentos com valores de investimento
discrepantes, os trés concluidos apresentaram tempo de execuc¢ao superior ao dobro
do previsto originalmente, com atrasos de 250%, no caso da intervencao na bacia
hidrografica do Corrego Acari no Rio de Janeiro/RJ; de 145%, no caso da intervencao
na bacia hidrografica do Cérrego Ipiranga em Sao Bernardo do Campo/SP; e de 109%,

no caso da intervencéo na bacia hidrografica do Rio Betim em Betim/MG.

Todos os empreendimentos

Levando em conta que, entre os 53 empreendimentos ainda ndo concluidos,
50 ja estavam com o cronograma de desembolso original vencido na data base de
31/12/2017; que, no futuro, deste primeiro grupo, os trés empreendimentos nao
concluidos restantes muito provavelmente também fardo parte do grupo com o
cronograma original vencido; e que, entre os 95 empreendimentos concluidos, 92
tiveram as obras executadas em um prazo maior que 0 previsto no cronograma de

desembolso original; temos, como resultado geral das analises acerca do atraso nos

empreendimento envolvendo a canalizacdo de diversos corregos em Presidente Prudente/SP. Todos
tiveram, pelo cronograma original, prazos de execucao relativamente baixos, inferiores a 6 meses.
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cronogramas de execucao das obras, que, do total de 148 empreendimentos inseridos
no PAC e apoiados com recursos de financiamento sob a gestéo do governo federal,
98,0% ja foram ou serdo concluidos com atraso. Logo, na politica publica analisada,
0S atrasos, - que, podemos supor, eram para ser as excecgoes, - sao, atualmente, a
regra, proporcionando a sustentacdo da suspeita de que, para o0 conjunto de
empreendimentos analisado, ja tivemos tempo suficiente para a transformacao das

despesas em investimentos em sentido pleno.
Avaliacao critica dos resultados gerados

Associacdes diretas entre obras ainda ndo concluidas e gastos do governo - e,
também o complemento, entre obras concluidas e investimentos, - tém limitacdes.
Uma obra ainda ndo concluida pode ter etapas Uteis concluidas. E, embora ndo deva,
uma obra concluida pode néo ter funcionalidade, ou ter funcionalidade apenas parcial,
se mal planejada e/ou mal executada. Este trabalho, no entanto, partiu do pressuposto
de que, para uma primeira aproximacao, as associacfes diretas em questdo tém
validade.

Certamente, a proposta deste trabalho, - que tratou do tema das inundacgdes,
com o objetivo de avaliar em que medida as despesas do governo com obras publicas
de infraestrutura destinadas a prevencao de inunda¢des podem ou néo, hoje, serem
tomadas como investimentos em sentido pleno, e ndo como meros gastos do governo,
- admite abordagens mais rigorosas, mas estas sdo mais complexas, dependem de
estudos caso a caso, e, supostamente, dependem também de uma maior
aproximacdo dos estudos de politicas publicas, sobretudo da parte da literatura
técnica dedicada a etapa de avaliacdo, integrante do conceito de ciclo das politicas
publicas (HOWLETT; HAMESH; PERL, 2013). Nao tivemos, pelo menos ndo neste
estudo, esta pretensao.

Por fim, sobre as andlises complementares, ressalvamos gque estas, também,
tém limitacbes. Primeiro, porque parte dos dados teve que ser estimada
matematicamente. Segundo, e mais grave, porque, devido a fragilidade de grande
parte dos projetos de engenharia civil, - que incluem, entre os elementos técnicos os
or¢camentos e os cronogramas fisico-financeiro previstos para a execugdo das obras,
- sdo grandes as davidas sobre a factibilidade dos prazos de execuc¢do levados em

conta nas analises efetuadas.
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CONCLUSAO

Por meio deste trabalho, apresentamos um estudo multidisciplinar, -
concentrado na exploragdo da economia e da engenharia civil, - sobre o tema das
inundacdes, com o objetivo de avaliar em que medida as despesas do governo com
obras publicas de infraestrutura destinadas a prevencdo de inundac6es podem ou
nao, hoje, serem tomadas como investimentos em sentido pleno, e ndo como meros
gastos do governo.

Pelo recorte adotado, analisamos somente as intervencbes de DMAPU
incluidas no PAC e apoiadas com recursos de financiamento sob a gestao do governo
federal, levando em conta a situacdo dos empreendimentos em 31/12/2017.

Operacionalmente, fizemos diversas analises, sobretudo a partir da proposta
de criacdo dos indices EC/E, expressdo do numero de empreendimentos concluidos
sobre o numero total de empreendimentos, e I/G, expressédo das despesas que séo
investimentos, no sentido forte do termo, sobre as despesas que (ainda) sdo apenas
gastos do governo. Complementarmente, também analisamos o atraso na execucao
das obras, para avaliar em que medida tem ou ndo sustentacdo a suspeita de que,
para o conjunto de empreendimentos analisado, ja tivemos tempo suficiente para a
transformacao das despesas em investimentos em sentido pleno.

Especificamos as limitacbes do método adotado, ressalvando que obras
concluidas e investimentos — e, também, o complemento, obras ndo concluidas e
gastos do governo, - nao tém relagdes tao simples e tdo diretas como as expressas,
matematicamente, pelos indices I/G e EC/E. Ressalvamos, ainda, que, devido a
fragilidade que tem caracterizado muitos estudos técnicos, restam duvidas sobre a
factibilidade dos prazos de execuc¢ao previstos para os empreendimentos, extraidos -
ou estimados a partir - dos cronogramas de desembolso originais anexos aos diversos
contratos de financiamento aos quais tivemos acesso a cépias.

Assim, ndo sem as ressalvas expostas, notamos que, no geral ou por
agrupamentos especificos, 0s resultados apresentados neste trabalho sé&o
alarmantes, sobretudo, porque notamos, também, que tem sustentacéo a suspeita de
qgue, na data base de 31/12/2017, quase todos 0os empreendimentos ja contavam com
tempo suficiente para a transformacao das despesas em investimentos em sentido
pleno. Portanto, na data base de 31/12/2017, os indices EC/E e I/G, geral e

especificos, eram para ser também iguais ou muito proximos a 1, e ndo o sao.
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No fim, com apoio ndo apenas nos resultados, mas, também, no trabalho de
revisdo apresentado, - com o qual notamos que, no Brasil, um novo paradigma para
as intervencdes de DMAPU surgiu quase que junto com a desestruturacao do setor,
marcada pelo fim do DNOS sem que, em geral, estados e municipios tivessem, no
momento, capacidades técnica e de gestdo para assumirem as atribuicées do 6rgao
federal extinto, - encerramos este trabalho com a conclusao de que, por ser geral, - e
ndo especifico de uma macrorregido, de um tipo de proponente ou de um agente
financeiro qualquer, - o0 atual fracasso da politica publica analisada tem forte relacéo
com o que denominamos de tentativa de retomada dos investimentos sem a devida

reestruturacao do setor de DMAPU no Brasil.
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