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Resumo

De Souza Gomes, Weibson Gustavo. Lima, Leonardo. Descompasso
entre o planejamento e a implementacédo de acdes de infraestrutura
no Brasil. Rio de Janeiro, 2017. p. 49. Trabalho de Concluséo de
Curso - Curso de Especializacdo em Politicas Publicas e Gestéo
Governamental nos Setores Energético e Mineral — Departamento de
Administragdo. Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

Apresentar uma visdo dos principais gargalos no ato da implementacdo das
acOes planejadas de infraestrutura, bem como propostas de refinamento no
momento do tratamento das bases que ddo suporte ao planejamento, o qual
devera contemplar outros parametros que contribuem para existéncia de um
descompasso entre o planejamento e a implementagdo, normalmente nao
levados em consideracdo. Tal refinamento contribuira para que a
implementacao, destes tipos de acoes, seja eficiente e efetiva, dentro do prazo
gue fora planejada.

Palavras- chave

Infraestrutura. Descompasso. Planejamento. Licenciamento. Projeto.

Abstract

De Souza Gomes, Weibson Gustavo. Lima, Leonardo. Mismatch
between the planning and implementation of infrastructure actions in
Brazil. Rio de Janeiro, 2017. p. 49. Completion Work — Specialization
Course in Public Policies and Governmental Management in the
Energy and Mineral Sectors — Administration Department. Pontificia
Universidade Cato6lica do Rio de Janeiro.

To present a vision of the main bottlenecks in the implementation of the planned
actions of infrastructure, as well as proposals of refinement at the moment of the
treatment of the bases that support the planning, which should contemplate other
parameters that contribute to the existence of a mismatch between the planning
and Implementation, usually not taken into account. Such refinement will
contribute to the efficient and effective implementation of these types of actions
within the timeframe planned.
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1. INTRODUCAO

Desde a era Vargas o Brasil, entenda-se o Governo Federal,
realizou varias iniciativas no que se refere ao planejamento de acdes de
infraestrutura, almejando uma interface entre estas e os diversos planos e

programas existentes a época.

Ocorre que, na execugdo destas acgbes, normalmente, e
especialmente no ato de suas conclusfes, observa-se que houve um
descompasso entre o que foi inicialmente previsto e o que foi executado
em relacdo ao projeto, cronograma, metas, entre outros, impactando e
muito a efetividade dos beneficios previstos de serem gerados, em seu

devido tempo.

Conceitualmente a infraestrutura consiste da estrutura bésica de
uma organizacdo, de um sistema, até a base material ou econdémica de
uma sociedade, ou ainda o conjunto das instalacbes necessarias as
atividades humanas. Em particular, a infraestrutura abarcada neste
trabalho diz respeito aquela necesséaria para atender as necessidades
indicadas no planejamento governamental, com o intuito de suprir as

necessidades da sociedade brasileira.

O adequado fornecimento de infraestrutura € essencial para o
desenvolvimento econdmico de uma sociedade. Por reduzir os custos dos
insumos, a infraestrutura aumenta a produtividade da economia,
estimulando o investimento privado, o nivel de emprego do pais, sua

competitividade e, por fim, expande a renda (Ferreira e Rozenfeld, 2015).

Segundo o White Paper, do Instituto Acende Brasil, relativo a Edicéo
n® 15, de setembro de 2015, os economistas argumentam que
investimentos em infraestrutura sdo essenciais para o desenvolvimento
econdmico. Tal tese se apoia no fato de que a infraestrutura consiste dos
ativos e servicos que suportam todas as outras atividades produtivas,

contribuindo para a elevacao da produtividade de toda a economia.

Assim, para avancar com o0 processo de desenvolvimento,
normalmente os paises adotam uma série de medidas que caracterizam

as suas escolhas. O conjunto dessas medidas e a orientacdo que lhe &



implicita constituem suas politicas publicas. No caso brasileiro, e para
contextualizar o desenvolvimento da infraestrutura nacional, tomar-se-a
como exemplo, neste trabalho, o processo de industrializacdo, onde
verifica-se que este iniciou-se tardiamente, levando o pais a realizar
grandes esforcos visando a diminuir a distancia que o separava dos
paises desenvolvidos.

A dependéncia do mercado externo e a desigualdade na distribuicao
de renda, que restringiu o mercado interno, constituiram empecilhos para
0 processo de industrializacdo do pais e assim seguem até os dias atuais.
O mais dificil de perceber € a imaturidade cultivada no trato do
planejamento da infraestrutura que da suporte ndo somente ao setor

industrial, mas a todos os outros setores.

Em resumo, ndo se tem a dinamica de sentar, desenhar uma
estratégia, tracar um planejamento e caminhar em sua implementacéo
para que uma acdo de infraestrutura possa subsidiar diversas outras

acoes.

Uma convergéncia entre o planejamento e a implementacdo de
acOes de infraestrutura é muito importante para que uma instituicdo, seja
ela qual for, tenha credibilidade junto aos diversos atores envolvidos

diretamente ou indiretamente em toda a cadeia de implementacéo.

Quando se tem um alinhamento estratégico, para que uma acgao de
infraestrutura seja planejada e executada a contento, dentro do prazo
previsto, a sociedade é beneficiada e a efetividade da acdo pode ser
mensurada, proporcionando a essa a possibilidade de usufruir dos

beneficios trazidos pela citada acao.

E muito simples o exercicio, ao se planejar uma hidrovia, por
exemplo, os atores envolvidos no processo pode se planejar, caso

acreditem no planejamento e na execugéo da a¢cado governamental, para:

e instalar industria de insumos e atender ao mercado local;
e contratar transporte, futuro, as empresas de transporte que se

utilizarao desta infraestrutura;



e comprar barcos, navios elou barcacas para transportar
mercadorias;

e 0S municipios, os estados e/ou 0 pais poderdo/podera
planejar e instalar pontos de fiscalizac&o, no que diz respeito
aos impostos e a fiscalizagcdo dos meios de transportes, bem
como realizar concursos para contratagdo de novos
servidores;

e entre outros.

Assim, caso a acéo de infraestrutura seja mal planejada ou mal
executada, esta ndo sera efetiva em seu tempo, ou seja, no tempo
esperado por todos esses envolvidos, trazendo prejuizos que podem
inviabilizar parte desta cadeia, prejudicando, e muito, parte da sociedade
que estara na ponta aguardando os beneficios proporcionados por essa

infraestrutura.

Desta forma, este trabalho busca apresentar algumas iniciativas de
planejamento governamental, os parametros que deverdo ser mais bem
observados, no ato do planejamento de uma acao de infraestrutura, os
cuidados no momento da implementacdo das acdes de infraestrutura e
caracterizar, com estudos de caso, exemplos de implementacéo
aderentes ao planejamento e implementacdo descompassada do que fora
planejado, tomando-se como base estudos e publicacdes relacionadas ao

tema em pauta.



2. CONTEXTUALIZACAO

O Brasil, desde sua colonizacdo, tem sofrido com a falta de
infraestrutura adequada, principalmente em decorréncia da deficiéncia da
educacdo técnica, responsavel pela promoc¢do de recursos humanos
qualificados e suficientes, seja devido a simples falta de investimento, do
planejamento estratégico atinente ou, ainda, de uma politica direcionada

para tal finalidade.

O investimento em infraestrutura nunca teve um planejamento
detalhado e ordenado para ser executado. Desde a colonizacdo este
decorreu de penduricalhos para suprir as necessidades imediatas de
algumas outras acdes de infraestrutura, executadas, normalmente, com

capital privado e interesses politicos.

A industria brasileira é um grande exemplo de como foi o
desenvolvimento da infraestrutura que a apoia, pois, desde o século XVIII,
nao possuiu um desenvolvimento continuo e ordenado. O pais, que era
basicamente agricola, tinha esta atividade como dominante, juntamente
com o0 extrativismo, bem como poucos capitais e mao-de-obra
especializada, somente se sobressaindo algumas industrias instaladas no

litoral e os estaleiros que construiam embarcacées em madeira.

No século XIX, surgiram inddstrias mais robustas, tais como
industria de fundicdo de tubos de encanamento, estaleiros, empresas de
agua, luz e gas. O governo monarquico se preocupava com obras
publicas, deixando de lado as iniciativas da industria privada nacional.
Desta forma, por iniciativas isoladas, foram surgindo portos para
atendimento as necessidades basicas do comércio externo e estradas de
ferro foram ampliadas, em geral acdes voltadas e guiadas pelo interesse
de paises que detinham conhecimento, mao-de-obra qualificada e
necessidade de exportacdo de servicos. De modo natural e ndo muito
diferente  da industrializacdo ocorrida em outros paises em
desenvolvimento, com uma historia colonial, foram concedidas as

empresas de capital estrangeiro a criagdo e a manutencdo de



companhias de energia elétrica, bondes, telefones, telégrafos, aguas,

entre outras.

No século XX, periodo entre guerras, varias industrias se instalaram
no pais, acrescentando a producdo de novos artigos, porém ainda sem a
presenca de uma industria mecanizada e especializada. Foi neste periodo
que, pela primeira vez, a producédo industrial brasileira ultrapassou a
producao agricola. Na década de quarenta, o pais implementou a primeira
iniciativa industrial de grande vulto, negociada com os Estados Unidos da
América. Construiu-se entdo a Companhia Siderurgica Nacional, a qual
serviu de base para uma modificacdo na estrutura produtiva do pais, em
decorréncia das condicdes relacionadas a segunda guerra mundial,
promovendo a criacdo de novas industrias e a expansao da siderurgia.
Outro fato importante para o setor foi, mais tarde, a instituicdo do
monopdlio estatal do petroleo, mediante a criagdo da Petrobras.

As politicas de industrializacdo iniciaram-se efetivamente apés a
década de cinquenta, uma vez que a prioridade, anteriormente, no que se
referia ao desenvolvimento econémico nacional, era a exportacéo do café.
Neste periodo, o presidente da republica em exercicio implantou no pais o
programa de metas que tinha em sua composicao a articulacao do capital
privado nacional com o capital estrangeiro, além do capital do préprio
estado. O plano objetivava identificar setores, metas e resultados a serem
impulsionados, com o intuito de eliminar pontos de estrangulamento,
tendo em vista que estes barravam o desenvolvimento, sendo priorizados
0os setores de energia, de transportes, de alimentos, da industria e da
educacdo. Aquele governo foi o mais agressivo na questdo da
industrializagdo, implicando também em forte endividamento externo,
porém realizando investimentos importantes na educacao. Neste periodo
foi desenvolvida a industria naval, automobilistica e de material elétrico
pesado, as quais ocasionaram um efeito multiplicador, em decorréncia do

gue demandavam.

Na década de sessenta, 0 pais investiu pesado nas industrias de
base, privilegiadas pelas politicas monetaria e fiscal. O governo

implementou ainda planos trienais de desenvolvimento econémico e



social, os quais visavam, estrategicamente, recuperar o ritmo de
crescimento econdmico com a elevacdo da carga fiscal, reducao de
dispéndios publicos, captacdo de recursos publicos e privados no
mercado de capitais, bem como a mobilizacdo de recursos monetarios,
ainda com restricAo ao capital estrangeiro. Em decorréncia do mau
planejamento e implementagéo, o plano fracassou na metade da citada
década, tendo sido instituido, pelo governo, um plano de acdo econémica,
o qual priorizava o combate a inflacdo. No final da década de sessenta,
com o intuito de recuperar da economia, foi publicado um plano

estratégico de desenvolvimento, tendo fortalecido a economia interna,

com a geracao de empregos e a reducdo da inflacao.

Na década de setenta, o objetivo da economia brasileira era afastar-
se da politica de substituicdo das importacles, ultrapassar a fase da
exportacdo de géneros alimenticios e matérias-primas da producéo
primaria, além de ampliar a pauta exportavel com variados produtos
industrializados. Submeteu-se entdo, ao Congresso Nacional, o Plano
Nacional de Desenvolvimento, cujo principal foco era a manutencao do
alto nivel global do produto interno bruto, além da modernizagdo das
empresas nacionais, do sistema financeiro e do mercado de capitais.

Programas especificos foram criados, tais como a(o):

e politica de tecnologia nacional para o avanco tecnolégico;
e programa petroquimico;

e programa da construcdo naval;

e programa béasico de energia elétrica;

e implantacdo de corredores de transporte;

e programa de comunicac0es; e

e programa de mineragao.

Com o subsidio do Estado na isencdo de impostos e o apoio do
entdo Banco Nacional do Desenvolvimento, para o financiamento de
longo prazo, tendo este ocorrido também para os empréstimos
internacionais, houve uma rapida difusdo do mercado para produtos
industrializados, que expandiu o mercado interno e diversificou as

exportacdes. Na segunda metade da década de setenta, em resposta a



crise do petréleo, a qual prejudicou o crescimento da economia, 0
governo providenciou a criagdo de um novo plano de desenvolvimento,
em sua segunda fase, que previa manter o crescimento econdémico,

retornando a politica de substituicdo das importacbes e reduzindo o

endividamento externo.

Nos primeiros anos da década de oitenta, especificamente o0s
primeiros trés anos, 0 pais passou por uma recessdo econdmica
profunda, tendo se recuperado no quarto ano. O fator que iniciou a crise,
o aumento do valor do barril de petréleo, tinha sido sanado, uma vez que
este teve seu valor reduzido, tendo havido também a diminuicdo dos
valores das taxas de juros internacionais e a remonetizacdo acelerada da
moeda, fatores estes que propiciaram o aumento da producdo e dos
salarios. Entre 0 quinto e o sétimo ano desta década, a modernizacéo
tecnologica e cientifica industrial foram fortemente afetadas, bem como a
inflacdo, que ameacava ficar incontrolavel, isto devido a ma
implementacdo das politicas de desenvolvimento industrial e do
descontrole da politica fiscal. Foram retomados, sem um resultado
consideravel, os programas de politicas industriais na area de insumos
basicos, em meados da segunda metade desta década. As sucessivas
reformulacbes na politica governamental priorizou a estabilizacdo de
precos com planos especificos, mas os resultados ndo foram positivos, ja
gue a questdo nédo foi definitivamente resolvida. Devido a estes fatos a
década de oitenta se encerrou com um quadro de recessdo econdmica e

indefinicdo quanto a politica industrial.

No inicio da década de noventa, os problemas que ocorreram no fim
da década anterior ainda estavam presentes, como as elevadas taxas de
inflagdo, o desequilibrio fiscal e financeiro, no setor publico, e a reducgéo
da poupanca interna e externa. Varios setores desaceleraram, industrias
fecharam e elevou-se o desemprego. Verificou-se que, na década de
oitenta, o0 processo tecnologico no pais substituiu as tecnologias
anteriores, tendo sido implementadas industrias com automacéo,
microeletrdnica, informética e meios de telecomunicacdes, além de novos

materiais e energias renovaveis, bem como biotecnologia, diferentemente



da década de setenta, onde as industrias no pais eram fortemente
marcadas pelo complexo metalomecénico e quimico. Esta década
caracterizou-se pela abertura comercial sem precedentes e pelo retorno

do controle fiscal e monetario, com o sucesso do Plano Real.

Em termos mundiais, iniciou-se a globalizacdo econémica mundial,
orientada pela nova onda neoliberal, pelas crises econdmicas em paises
emergentes e pelo colapso da Unido Soviética. Em decorréncia disto, o
capital transnacional passou a controlar cada vez mais ndo s6 a
industrializagdo, mas também toda a economia brasileira, incluindo os
setores de agropecuaria e de servicos. Ainda que as politicas de
estabilizacdo, ancoradas pelo cambio, ndo tivessem estimulado a
induUstria, no setor de servicos destacavam-se 0s que davam suporte a
atividade industrial, como o energético e o de transportes, com a venda
de empresas estatais que detinham o controle sobre eles. Houve a queda
da participacéo da industria ha composicéo do PIB, bem como a reducao
do nimero de empregos neste setor, devido aos efeitos da globalizacéo,
cujas inovacdes tecnoldgicas geraram maior produtividade com um
namero menor de trabalhadores. Porém, por ter sido bem mais produtiva
do que a década de oitenta, pode-se dizer que a década de noventa foi
positiva para a industria brasileira, mas, ainda, aquém quando comparada

aos paises em desenvolvimento.

O terceiro milénio comecou incerto ndo sO para a economia
brasileira como para a economia mundial. Grandes poténcias como
Estados Unidos e Japdo estavam em recessdo. Devido ao fato da
balanca comercial brasileira ser suscetivel aos precos internacionais mais
baixos das matérias primas, quando comparadas com as que o Brasil
exportava, e aos pre¢cos mais altos de mercadorias que o pais importava,
como o petréleo, este, que possuia uma economia dependente de
capitais externos, sofreu fortes reflexos dessa crise mundial. A
dependéncia da industria brasileira ndo era somente do capital, mas
também da tecnologia estrangeira e da mao-de-obra qualificada para a

implantagcéo e a manutencgao desta tecnologia.



Os golpes finais para o setor industrial foram o racionamento de
energia elétrica, sofrido em 2001, por pura falta de planejamento do setor,
e a crise econdbmica na Argentina, grande importadora de nossos
produtos industrializados. Ap6s o racionamento de energia elétrica, o pais
passou a valorizar o planejamento de longo prazo, que, mesmo sendo
deficiente, convinha para sinalizagdo dos investimentos necessarios aos
setores vinculados a infraestrutura. Devido a este fato, varios setores
passaram a ser planejados, sendo este planejamento publico e
transparente. Ainda na época do racionamento foram editadas leis,
resolucdes e procedimentos que permitiram a implementacdo de
unidades geradoras de energia elétrica e linhas de transmissdo, em um
curto periodo, tendo em vista a urgéncia que o assunto requeria, 0 que

ocasionou o fortalecimento do setor de energia elétrica.

Neste milénio, pela primeira vez, investimentos no setor energético
de biocombustiveis permitiram a implantacdo de dezenas de usinas,
tendo o consumo do etanol, para veiculos de passeio, ultrapassado o de
gasolina. Foi descoberta a jazida do pré-sal, com a previsdo de reservas
gigantescas, tendo colocado o pais numa posicdo de destaque no setor
petrolifero, tendo sido, inclusive, declarada a autossuficiéncia no que diz

respeito ao energético em pauta.

Diante deste cenério, bem como da necessidade de investimentos
em infraestrutura, sinalizagcdo positiva para a sociedade e criacdo de
postos de trabalho, o governo federal providenciou a implementacédo do
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, no ano de 2007, voltado
diretamente para infraestrutura, tendo sido declarado que se tratava do
maior programa de infraestrutura implementado no pais, aquecendo a
economia e demandando equipamentos e produtos de variados ramos da
indUstria, uma vez que este abarcava, inicialmente, eixos importantes

como:.

e infraestrutura energética — energia elétrica, petréleo, gas

natural e combustiveis renovaveis;
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e infraestrutura social e urbana — saneamento, habitacéo,
metrés, corredores de Onibus, recursos hidricos e luz para
todos; e

e infraestrutura logistica — rodovias, ferrovias, portos,

aeroportos e hidrovias.

Ja no primeiro balanco publicado do programa, referente ao periodo
de janeiro a abril de 2007, o texto informava que ‘a agenda do
desenvolvimento entrou na ordem do dia da sociedade brasileira”. O PAC
havia definido o investimento como prioridade do governo federal e
comecou a criar um ambiente favoravel ao crescimento, aumentando a
confianca da sociedade no futuro e despertando o espirito empreendedor

do empresariado.

Com o passar dos anos, diversas acdes de infraestrutura,
implementadas ou sob o interesse do governo federal, passaram a
integrar o PAC. Problemas de questdes técnicas; falta de entendimento
entre os atores responsaveis pelo: licenciamento, implementacéo da acao
de infraestrutura e/ou pelo controle; fraude em licitacbes e nos
quantitativos de insumos necessarios para implementacdo das acodes;
entre outros, ocasionaram a paralizacdo de muitas destas acfes, o que
levou ao cancelamento de contratos, ao aumento do desemprego, a
faléncia de varias empresas, entre diversos desfechos que permeiam os

noticiarios nos dias atuais.

Apés toda mudanca institucional, ocasionada pelo processo de
impeachment ocorrido no ano de 2016, e na intengdo de dar um sinal
positivo ao empresariado brasileiro, com o intuito de elevacdo da
atividade econdbmica e saida da recessdo, foi lancado pelo Governo
Federal, de acordo com a Lei n° 13.334, de 13 de setembro de 2016, o
Programa de Parcerias de Investimentos — PPI, destinado a ampliacao e
fortalecimento da interacdo entre o Estado e a iniciativa privada por meio
da celebracdo de contratos de parceria para a execucdo de
empreendimentos publicos de infraestrutura e de outras medidas de

desestatizacao.
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Tal programa encontra-se em execugao e tem como principais

objetivos:

e ampliar as oportunidades de investimento e emprego e
estimular o desenvolvimento tecnolégico e industrial, em
harmonia com as metas de desenvolvimento social e
econdmico do Pais;

e garantir a expansdo com qualidade da infraestrutura publica,
com tarifas adequadas;

e promover ampla e justa competicAdo na celebracdo das
parcerias e na prestacao dos servigos;

e assegurar a estabilidade e a seguranca juridica, com a
garantia da minima interveng&o nos negdécios e investimentos;
e

o fortalecer o papel regulador do Estado e a autonomia das

entidades estatais de regulagéo.
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3. PROBLEMAS RECORRENTES NO ATO DO PLANEJAMENTO E/OU
IMPLEMENTACAO DA ACAO DE INFRAESTRUTURA

Quando analisada em detalhe a implementacdo da acao de
infraestrutura, verifica-se que s&o problemas recorrentes questdes

relacionadas a(ao):

e licenciamento socioambiental;

e (qualidade dos estudos;

e qualidade dos projetos elaborados;

o falta de clareza aos investidores, das regras relacionadas aos
diversos setores;

e intervencdo dos 6rgdos de controle, sejam estes municipais,
estaduais e/ou federais;

e entre outros.

Na sequéncia, utilizando-se de estudos relacionados aos setores
de infraestrutura no Brasil, serdo abordados alguns dos citados

problemas.
3.1. Questdes relacionadas ao licenciamento socioambiental

Para contextualizar as questdes relacionadas ao licenciamento
ambiental tomar-se-4& como referéncia estudo elaborado pelo Banco

Mundial no ano de 2008, relacionado ao setor de energia elétrica.

Em tal setor, nas ultimas décadas, ndo somente no Brasil, mas em
outros paises do mundo sob o regime democratico, existe uma resisténcia
muito alta a aprovacdo, pela sociedade civil, organizada ou nao, da
construcdo de novas instalacdes relacionadas a fonte hidrica, tendo como
principal motivo o impacto socioambiental decorrente da interferéncia no

meio ambiente, seja por questdes puramente ambientais e/ou sociais.

Tal impacto, na maioria das vezes, tem ligacdo direta com: a
alteracdo do regime hidrologico do rio; as questdes relacionadas a
mudanca de habito da sociedade circunvizinha ao empreendimento; a
forma de relacionamento estado/empreendedor,

empreendedor/populacdo e estado/populacéo; entre outros.
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Com o intuito de mitigar tal impacto, os 6rgéos, diretamente ligados
ao processo de licenciamento socioambiental, estdo solicitando, cada vez
mais dos empreendedores, estudos e medidas que, na maioria das vezes,
oneram tanto o empreendimento que chegam a inviabiliza-lo, transferindo

acOes estritas do estado para tais.

O Plano Nacional de Energia — PNE 2030 estimava, no ano de 2007,
um potencial de, aproximadamente, 251 GW de possiveis
aproveitamentos de energia elétrica por meio de fonte hidrica estando,
mais de 50% desse potencial, situado em bacias (Amazbnica e a
Tocantins/Araguaia) inseridas em biomas sensiveis (BRASIL, 2007).

O pais, diferentemente da maioria dos paises do mundo, possui
distancias continentais muito elevadas, com uma variedade enorme de
fontes e potenciais ao longo de todo o territrio nacional. Observa-se que,
em qualquer uma das regides do Brasil, de leste a oeste, de norte a sul, o
anico potencial presente em abundancia é o hidrico, e um dos mais faceis
de ser aproveitado. Tal facilidade decorre do dominio da tecnologia para
instalacdo deste tipo de potencial, bem como pela possibilidade de
escoamento da energia gerada por meio de um Sistema Interligado
Nacional — SIN com, aproximadamente, 135 Mil km de extenséo,
considerando-se somente linhas de transmisséo de 230 kV a 750 kV, o
qual permite a transferéncia desta energia com a maleabilidade
necessaria a manutencdo de uma operacdo integrada entre bacias
hidrogréaficas (BRASIL, 2017).

Apesar de organizado, seja no que diz respeito a sua capacidade de
intervencdo ou no que diz respeito a sua capacidade de mobilizacéo, o
setor elétrico brasileiro peca, e muito, por ndo encarar um debate
elucidativo sobre a importancia do aproveitamento de tal potencial, junto a
sociedade civil, bem como por nédo tentar agir em conjunto com os demais
setores, tal como o de transporte, planejando uma agéo integrada, a qual

facilitaria a viabilizacdo de empreendimentos deste tipo.

Como exemplo, construir um paredao no meio de um rio, alagar uma
area, afetar as comunidades ribeirinhas, mudar a dindmica de migracdo

de peixes, fluxo de meios de transportes, entre outros, somente para
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viabilizar a geracdo de energia elétrica, muitas vezes trazendo poucos
beneficios para a sociedade local, € meio que irracional para sociedade
civil em geral, carecendo assim de uma motivacdo bem fundamentada e

apoiada por tais sociedades.

Em decorréncia de eventos pretéritos, o setor elétrico brasileiro
possui uma dificuldade enorme para viabilizar empreendimentos de
geracdo por meio de fonte hidrica, seja uma pequena central hidrelétrica
Ou uma usina caracterizada como estruturante. Sao necessarios estudos
que duram, na maioria das vezes, décadas, evoluindo desde o estudo de
inventario do rio e/ou bacia, passando pelo estudo de viabilidade técnica e
econbmica, e finalizando em um estudo de impacto ambiental, além da
confeccdo de um projeto que leve em consideracdo todas as

recomendacdes presentes nestes.

E neste momento que se percebe a existéncia de um descompasso
imenso entre 0s marcos regulatorios dos setores ambiental e de energia
elétrica. O primeiro mantém-se fundamentalmente inalterado desde suas
origens e os Orgdos ambientais ainda ndo alcangaram um significativo
aumento de capacidade institucional (BANCO MUNDIAL, 2008). J& no
setor elétrico, houve profunda transformacdo nos ultimos 14 anos. O
sistema centralizado, monopolizado e controlado pelo governo vem dando
lugar a outro, internacionalmente aceito, que promove a regulacdo, a

concorréncia e uma maior participacao do setor privado.

Verifica-se que os principais gargalos relacionados ao licenciamento

socioambiental sao:

e Estudos e Relatérios de Impacto Ambiental (EIA-Rima)
geralmente extensos e bastante detalhados, porém focados
principalmente no diagnostico, sem contribuicdo efetiva, em
muitas vezes, para o atendimento das questdes especificas
do licenciamento;

e auséncia de uma avaliacéo estratégica ou plano de bacia que

indique alternativas locacionais para hidrelétricas, seus



15

impactos cumulativos e a avaliacdo da viabilidade ambiental
do programa como um todo, em uma determinada bacia;
baixa qualidade dos EIA/Rima e auséncia do vetor ambiental
na concepg¢ao dos projetos;

excessiva demora na emissdo dos Termos de Referéncia
para a preparacao dos EIA/Rima;

multiplicidade de atores com grande poder discricionario e
poucos incentivos de colaboracdo, com destaque a atuacao
do Ministério Publico (MP);

frequente judicializacéo dos conflitos ambientais, sem a busca
de alternativas visando resolvé-los;

sistematica auséncia de monitoramento, fiscalizacdo e
acompanhamento geral dos projetos licenciados, basicamente
decorrentes da limitada capacidade institucional,

possibilidade de aplicacdo de pena individual aos técnicos
dos o6rgdos licenciadores em decorréncia da Lei de Crimes
Ambientais, resultando em postura excessivamente cautelosa
e de minimo risco;

falta de marco regulatério especifico e detalhado para tratar
de questdes sociais frequentemente incorporadas no
licenciamento ambiental e que, via de regra, extrapolam a
responsabilidade legal do proponente;

falta de profissionais da area social no 6rgao licenciador;
regulamento de compensacdo ambiental pouco claro, sendo
economicamente pouco eficiente e legalmente vulneravel,
desincentivando investimentos;

auséncia de dados e de informagfes ambientais;

auséncia de cooperacdo entre o0s diversos 0rgaos
competentes; e

inconsisténcia e subjetividade na aplicacdo de principios e
criterios quando da andlise e aprovacdo do EIA/Rima
(BANCO MUNDIAL, 2008).
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A Associacao Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente

(Abema), por sua vez, em documento elaborado em 2013, esclareceu que

sdo muitos os fatores que contribuem para o atual “colapso do Sistema

Nacional de Licenciamento”, entre eles estao a:

extensa e, por vezes, sobreposta legislacdo ambiental nos
ambitos federal e estadual;

exigéncia de normas ultrapassadas e imprecisas;

fragilidade institucional do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama); e

demanda crescente de regularizacdo dos empreendimentos,
a par da qualidade discutivel dos estudos ambientais
apresentados hoje por grande nimero de empreendedores
(Hofmann, 2015).

Para a Abema, 0s principais entraves e Obices institucionais,

normativos e operacionais que estao causando dificuldades e conflitos,

notadamente no ambito dos Estados, séo (Hofmann, 2015):

momento da avaliagdo ambiental, que acontece no balcdo do
licenciamento, enquanto deveria fazer parte da concepc¢éo do
projeto;

desconsideracdo da variavel locacional como um dos
parametros para classificar e orientar o licenciamento
ambiental, que deveria balizar-se em instrumentos como
zoneamento ecoldgico-econdmico, planos de gestdo de
bacias hidrogréficas e aéreas, mapeamento de cobertura
florestal, entre outros;

subjetividade e imprecisdo das normas administrativas, que
aumentam o grau de discricionariedade dos analistas e dos
gestores;

imprecisdo do termo “significativo impacto ambiental” e de

outras expressdes correntemente utilizadas;
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e existéncia de instancias decisorias paralelas em um quadro
de confusdo institucional no qual se incluem os 0rgaos
ambientais e as instituicdes intervenientes;

e imposicdo de uma série de compensacdes pelos oOrgaos
intervenientes, que nada tém a ver com 0S impactos
ambientais causados, para suprir caréncias institucionais e
operacionais ndo atendidas pelo poder publico;

e uso ineficiente da consulta popular e das audiéncias publicas
para o verdadeiro fim a que se destinam;

e fraca capacidade institucional e fragilidade da capacitacédo
técnica;

e prejuizo a analise integrada e holistica do empreendimento
em virtude da metodologia de avaliacdo dos impactos
realizada nos 6rgdos ambientais, geralmente estruturada em
método multidisciplinar; e

e falta de apoio dos demais instrumentos da politica ambiental e

sem compromisso com metas de qualidade.

Embora o sistema regulatério de licenciamento no Brasil seja
considerado bom, quando comparado ao de outros paises em
desenvolvimento, seus inUmeros dispositivos impdem encargos e custos
econdmicos aos proponentes de projetos que geram beneficios nem
sempre claros sob as perspectivas social, ambiental e econémica. Apesar
de complexo e sofisticado, ele ndo tem sido modernizado e atualizado de
acordo com os desafios de crescimento econdmico e competitividade que
o0 pais enfrenta. De todas as mais diversas perspectivas, ha uma
necessidade de se ter um sistema mais agil. Varios desafios tém sido
colocados para incremento da expansdo hidrelétrica no pais. E
emblematico também que os prazos para obtencdo das licencas
ambientais sejam cada vez mais longos. Em parte, isso pode ser atribuido
a qualidade questionavel de varios estudos ambientais. Mas, é também
verdade que a acuidade e a profundidade desses estudos nédo séo

garantia de processo mais célere, ainda que as demandas e as
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condicionantes derivadas do processo ambiental possam estar atendidas
(BANCO MUNDIAL, 2008).

Considerando-se que dois tercos do territorio nacional estdo
cobertos por dois biomas de alto interesse do ponto de vista ambiental,
como sdo a Amazébnia e o Cerrado, e que 65% do potencial hidrelétrico
brasileiro a aproveitar localizam-se nesses biomas, pode-se prever
dificuldades para a expanséao da oferta hidrelétrica. A Tabela 1 demonstra
em uma tabela o potencial hidroelétrico estimado do Brasil por bacia

hidrogréafica.

Tabela 1 — Poténcia Hidrelétrico Brasileiro

(MW)

BACIA APROVEITADO INVENTARIO ESTIMADO TOTAL G
Amazonas 835 77.058 28256 106.149 42,2
Parana 41.696 10.742 5363 57.801 23.0
Tocantins/Araguaia 12.198 11.297 4 540 28.035 11,2
Sao Francisco 10.230 5.550 1917 17.757 7.1
Atlantico Sudeste 4.107 9.501 1.120 14.728 5.9
Uruguai 5.182 6.482 1.152 12.816 5.1
Atlantico Sul 1637 1.734 2.066 5.437 2,2
Atlantico Leste 1.100 1.950 1.037 4.087 1.6
Paraguai 499 846 1.757 3.102 1.2
Parnaiba 225 819 0 1.044 0.4
Atlantico NE Oc. Q 58 318 376 0,1
Atlantico NE Or. 8 127 23 158 < 0,1
TOTAL 77.777 126.164 47.549 251.490 100.0
L] 30,9 50,2 18,9 100.0

Fonte: PNE 2030.

Tais dificuldades sdo ampliadas por uma abordagem que se apoia
em uma Otica ultrapassada, pela qual projetos hidrelétricos, por
provocarem impactos socioambientais, ndo podem constituir-se em
elementos de integracdo e incluséo social, e também de preservacado dos
meios naturais. Muitas areas, no entorno de varios reservatorios ja
instalados no pais, estdo hoje, em muitos casos, entre as mais bem
conservadas, inclusive com relagcdo a biodiversidade. Programas de
salvamento da flora e da fauna (e também de sitios arqueoldgicos),
desenvolvidos quando da implantacdo da barragem, sdo, muitas vezes, a
garantia de conservacao dos elementos chave do bioma atingido. No

7

aspecto socioecondémico € emblemético o efeito de projetos mais
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recentes, em torno dos quais os nucleos urbanos apresentam indices de
Desenvolvimento Humano — IDH geralmente superiores aos da regido no

qual se inserem.

Torna-se fatico que, no desenvolvimento de qualquer potencial
hidraulico, deve-se cuidar para que os impactos ambientais provocados
sejam mitigados. Além disso, deve-se avancar para fazer com que um
aproveitamento desse tipo possa ser um elemento de integracdo regional.
Assim, ndo se pode, liminarmente, descartar o desenvolvimento de um
potencial hidraulico com base nos argumentos simplificados que tém sido
levantados contra a instalagédo de usinas hidrelétricas de maior porte, uma
vez que se estard abrindo médo do aproveitamento de um potencial
renovavel e de baixo custo. Os impactos ambientais para as geracdes
futuras devem ser confrontados com os custos futuros mais altos que
essas geracdes pagardo pela energia, com 0s impactos ambientais
produzidos pela opcdo que for escolhida, uma vez que, no longo prazo,

uma usina térmica causa mais impacto que uma hidrelétrica.

Em geral, os paises desenvolvidos j& aproveitaram grande parte de
seu potencial hidrelétrico. Paises em desenvolvimento procuram ainda
desenvolver o potencial que dispdem, a exemplo a China e a india. A
guestdo que se coloca entdo é: o Brasil, detentor de um dos maiores
potenciais do planeta, deve (ou pode) renunciar a essa alternativa
(BRASIL, 2007)?

Dessa forma, a par da prioridade que possa merecer a
hidroeletricidade na expanséo da oferta do sistema elétrico, € licito admitir
gque outras fontes irdo compor essa expansdo, aproveitando-se da
diversidade de caracteristicas existente, procurando-se garantir 0
abastecimento e atingir custos e impactos ambientais minimos, incluindo
a possibilidade de incorporacéo, pelo lado da demanda, da parcela viavel
de eficiéncia energética que pode ser implementada e que esta se

tornando cultura no pais.

O aproveitamento dos recursos hidricos, tanto para geracao elétrica
como para abastecimento d’agua (urbano, industrial, rural, animal),

irrigacdo, transporte, lazer, turismo, pesca e outros usos, € um vetor
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importante de desenvolvimento regional e deve ser planejado

considerando os interesses de uso dos diversos agentes.
3.2. Questdes relacionadas a qualidade dos projetos béasicos

Apesar de sua importancia para o desenvolvimento do pais, 0s
investimentos em infraestrutura enfrentam diversos desafios, que refletem
em atrasos, descontinuidade e imprevisibilidade (Ferreira e Rozenfeld,
2015). Aqui abordaremos um dos principais, o qual diz respeito a

qualidade dos projetos basicos e/ou executivos.

O projeto basico de um empreendimento de infraestrutura é um
elemento de grande relevancia, ndo apenas juridica (sendo documento
indispensavel para o processo licitatorio segundo a Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos, Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993), como
também técnica e operacional. E neste material que constara a descricdo
do empreendimento, os requisitos basicos definidos pela administracéo,
os elementos que permitem a elaboracdo de um orcamento
razoavelmente preciso, a identificacdo de seus componentes e a afericdo

de sua viabilidade técnica e financeira (Ferreira e Rozenfeld, 2015).

Na definicdo da Lei n°® 8.666/93, o projeto basico diz respeito a
um conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de
precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou complexo de
obras ou servi¢os objeto da licitacdo, elaborado com base nas indicacdes
dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e
0 adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do

prazo de execucao, devendo conter 0s seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solucdo escolhida de forma a
fornecer visdo global da obra e identificar todos os seus
elementos constitutivos com clareza;

b) solugbes técnicas globais e localizadas, suficientemente
detalhadas, de forma a minimizar a necessidade de

reformulacdo ou de variantes durante as fases de
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elaboracdo do projeto executivo e de realizacdo das obras e
montagem;

c) identificagcdo dos tipos de servicos a executar e de
materiais e equipamentos a incorporar a obra, bem como
suas especificacdes que assegurem os melhores resultados
para o empreendimento, sem frustrar o carater competitivo
para a sua execucao;

d) informagbes que possibilitem o estudo e a deducao de
métodos construtivos, instalagdes provisérias e condicdes
organizacionais para a obra, sem frustrar o carater
competitivo para a sua execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestao
da obra, compreendendo a sua programacédo, a estratégia
de suprimentos, as normas de fiscalizacdo e outros dados
necessarios em cada caso; e

f) orcamento detalhado do custo global da obra,
fundamentado em quantitativos de servicos e fornecimentos

propriamente avaliados.

Evidentemente, o projeto basico traz sempre um grau de imprecisao,
decorrente de sua natureza genérica e das estimativas e projecdes nele
refletidas. Porém, quanto mais fragil o projeto basico, maiores as
dificuldades de execucdo do empreendimento, e isto se desdobrara em
todas as fases envolvidas: licitacdo, contratacdo, execucao, fiscalizacdo e
operacdo. As deficiéncias nos projetos basicos utilizados para a
contratacdo de servicos ou obras sdo comuns, sendo frequentemente
apontadas como um dos principais entraves a implantacdo de uma
infraestruturas de qualidade em prazo razoavel e com custos adequados
(Ferreira e Rozenfeld, 2015).

Similarmente, o projeto executivo, tendo este um maior
detalhamento, por ser subsequente ao projeto basico, necessita ser bem
elaborado para que, no acompanhamento da implantacdo de uma acgéo
de infraestrutura, possam ser comparados os quantitativos, as etapas da

implantacéo e diminuidos os desvios.
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Na definicdo da Lei n° 8.666/93, o projeto executivo diz respeito ao
conjunto dos elementos necessarios e suficientes a execucdo completa
da obra, de acordo com as normas pertinentes da Associacdo Brasileira
de Normas Técnicas — ABNT. Na auséncia de norma especifica, para
uma determinada obra ou servigco, é aceita a utilizacdo de normas
nacionais e internacionais que deem as diretrizes necessarias a boa

confeccdo de um projeto executivo.

Na maioria dos contratos que envolvem obras, a existéncia de
projeto basico € condicdo necesséria para que a Administracdo possa
iniciar o processo de licitacdo das obras de engenharia (art. 7° da Lei n°
8.666/93; e art. 18, da Lei n° 8.987/95). Isso significa que se exige que 0
administrador defina, de antemdo, as caracteristicas basicas do
empreendimento, de forma a caracterizar a obra ou servigo, garantir sua
viabilidade técnica, elaborar orcamento e comparar as propostas a serem
apresentadas pelos interessados (art. 6°, IX, da Lei n° 8.666/93. Ocorre
gue, sendo as obras e concessbes de infraestrutura empreendimentos de
alta complexidade, frequentemente o gestor publico ndo dispbe, na
propria estrutura publica, de recursos humanos com a qualificacdo e a
especializacdo necessarias para elaborar esse projeto basico ou mesmo
a descricao dos “elementos do projeto” (conforme terminologia da Lei de
Concessoes - Lei n°® 8.987/95). Cabe-lhe, entdo, contratar uma empresa
ou consultor que o faca (Ferreira e Rozenfeld, 2015).

Ainda que a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos estabeleca
como objetivo da licitagdo a obtencdo da proposta mais vantajosa a
Administracdo (art. 3°), a regra geral € a de selecdo daquele que oferta o
menor preco. A contratacdo por técnica e preco, ou apenas por melhor
técnica, também possui embasamento legal e é adequada para esses
casos. A Lei menciona expressamente a aplicacdo desde critério na
contratacao de projetos e engenharia consultiva (art. 46). No entanto, a
opcao pela avaliagcdo técnica das propostas €, na pratica, objeto de maior
acompanhamento pelos 6rgdos de controle (em especial, Tribunais de
Contas), exige justificativa mais elaborada e é mais passivel de

guestionamento, principalmente em razdo de sua subjetividade. Nao sao
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raros os casos, inclusive, de investigacdo de cunho penal contra gestores
publicos sob a alegacdo de dirigismo de licitacdes proporcionado pela
utilizacao de critérios de qualidade no julgamento. Independentemente de
levar ou ndo a uma condenacdo, a mera discussdo e a possivel
repercussado negativa jA geram um enorme incentivo para que O
administrador publico evite esse procedimento (Ferreira e Rozenfeld,
2015).

Desta forma, jA no ato da contratacdo do estudo, adota-se,
normalmente, o menor preco ofertado, o que nao traz, normalmente,
como vencedor do certame uma empresa bem gabaritada no assunto e,
além disto, afasta o interesse de participacdo de empresas bem

conceituadas por conta dos valores oferecidos pelas demais.

A mesma dificuldade da Administracdo em aferir a qualidade das
potenciais contratadas para a elaboracdo de projetos basico e executivo
reflete-se mais adiante, quando do recebimento e analise qualitativa do
produto entregue pelo contratado. Ou seja, ainda que superada a fase de
licitacdo e realizada a contratacdo do consultor, o gestor publico carece,
em geral, de conhecimento técnico especializado que lhe permita verificar
a qualidade do projeto basico apresentado, exigir corre¢cdes, ou mesmo
identificar de pronto o mau profissional, evitando sua contratacdo em
outras oportunidades. Um claro indicio disso sdo os conflitos que se
estabelecem ja na fase de execucéo por deficiéncias do projeto. Os erros
do projeto basico, identificados apenas quando da execucdo do
empreendimento, se foram originalmente cometidos pelo contratado,
também passaram despercebidos pelo gestor publico, que se embasou
em um projeto basico deficiente para realizar uma nova contratagao.
Afastando-se a hip6tese de ma-fé do administrador publico, esse fato
decorre da falta de capacidade técnica ou de estrutura (tecnologia,
funcionéarios) para desenvolver uma andlise adequada sobre o material

que Ihe foi entregue (Ferreira e Rozenfeld, 2015).

Ha que se considerar, ademais, as dificuldades enfrentadas pelo
gestor publico no enforcement do contrato. Monitorar, identificar erros e

exigir a correcdo requer, além de conhecimento técnico, disponibilidade e
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apoio institucional para esse enfrentamento e aceitagdo. O setor publico
enfrenta, comparativamente com o setor privado, maiores dificuldades em
selecionar e manter profissionais que tenham formacdo nas
especialidades necessarias a compreensao e avaliacdo dos projetos (que,
nos casos de grandes obras de infraestrutura, envolvem um nivel de
complexidade superior a média) e tenham experiéncia e maturidade no
desempenho dessas atividades. Além de contar com um menor leque de
ferramentas de incentivo a produtividade e qualidade, a Administracdo
Publica deve lidar com as dificuldades de selecdo impostas pelos
concursos publicos e, frequentemente, com diferencas salariais em
relacdo ao setor privado. Estudos apontam que, ainda que na média os
salarios no setor publico sejam superiores aos salarios praticados no
mercado privado, essa diferenca se iguala ou mesmo se inverte nos altos
escaldes. O salario no setor privado supera aquele oferecido no setor
publico para os funcionarios com maior nivel de escolaridade, conforme

demonstra a Figura a seguir (Ferreira e Rozenfeld, 2015).
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Figura 1 — Grafico com o Rendimento Padronizado Médio (renda média em R$ por anos
de educacao, Fonte: Braga, Firpo e Gonzaga — 2009)

Além deste aspecto financeiro, a busca por maior realizagcéao
profissional € outro potencial desincentivo a permanéncia de bons
profissionais no setor publico de infraestrutura. Tratando-se de grandes
empreendimentos, a ocorréncia de iniciativas deste tipo é pouco frequente
na vida de um oOrgao publico, que é restrito em termos de competéncias

funcionais e territoriais. As consultorias, neste aspecto, tendem a oferecer
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a seus colaboradores um maior nimero de experiéncias. Ficam claras,
assim, as dificuldades do setor publico, com algumas importantes
excecOes, em manter funcionarios, em numero, qualidade e expertise
necessarios a fazer frente a concepcdo, contratacdo e avaliacdo de
projetos basicos de empreendimentos de infraestrutura com alto grau de
complexidade (Ferreira e Rozenfeld, 2015).

Acrescenta-se ao que fora explanado a diferenca remuneratoria
entre os diversos poderes, esferas e carreiras da Administracdo Publica, o
gue ocasiona uma rotatividade enorme de servidores e, com isso, a
auséncia de recursos humanos em numero e com a experiéncia
necessaria para atender as necessidades dos o6rgdos e entidades
responsaveis pela elaboracdo e/ou contratacdo e acompanhamento da
execucao de uma acao de infraestrutura, seja esta de pequeno, médio ou

grande porte.

Sobre tudo que fora exposto conclui-se que as falhas no
planejamento, na licitacdo e na execucdo de acles de infraestrutura, sob
a responsabilidade do governo federal, acabam sendo alvo de diversos
apontamentos pelos érgaos de controle, tendo em vista a qualidade dos
projetos elaborados, a falta de recursos humanos adequados, a
rotatividade dos servidores publicos, a falta de fiscalizacdo e de correcao

dos desvios no ato da implementacao destas acoes.

Esses sdo temas recorrentes nas analises dos érgaos de controle da
Administracdo Publica. Em auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da
Unido sobre mais de 200 contratos publicos, os achados ou
irregularidades foram classificados e organizados de acordo com o
exposto na Tabela 2 (Acorddo 2.928/2012, Rel. Min. Aroldo Cedraz,
Publicado em 30 de outubro de 2012 — Ferreira e Rozenfeld, 2015).
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Tabela 2 — Areas de ocorréncia dos achados de auditoria

Projeto basico/ executivo deficiente ou desatuslizado 3 a0 45,00%
Sobreprecod/ superfaturamento 126 83 4150%
Resirigdo ao carater competitivo da icitagso 36 EYl 1550%
Fiscalizagao defidente ou omissa 55 24 12,00%
Orcamento do Edital £ Contrato # Aditheo incompleto ou inadequado 23 21 10.50%
Adiantamento de pagamentos 19 19 950%

O orgamento n3o € acompanhado das composigSes de todos os custos

unitarios de sews senvigos no Edital / Contrato /# Adithvo 9 = a0
Inadequacao ou inexist&éncia dos critérios de aceitabilidade de pregos 4 4 -
unitario e global

Ausencia de termo aditivo formalkzando alteragies das condices 5 . —
inicialmente pactuadas

Execucdo de senvigos com qualidade deficiente 2 10 5.00%
Liquidagao irregular da despesa 13 9 4 50%
Avango desproporcional das etapas de servigo 10 9 4 50%
Quantitativos inadeguados na planilha ocrcamentaria B B 4.00%
Existéncia de atrasos injustificaveis nas obras e senvigos 1L B 4.00%
Critério de medig3o inedequado ouincompativel com o objeto real pretendida 10 T 350%
Inadequacao das providéncias adotadas pels Administragao pama sanar 6 S 350%
mterferéncias gue possam provecar o atraso da oba

Deficigéncia na apresentacSo das informagbes constantes da planiha ; ; —
orcamentaria do Edital 4 Contrato 4 Aditivo

Demais achados 196

Total T4

Nota: Percentual calculado sobre o total de obras fiscalizadas (2000

Fonte: TCU, Aco6rdéo 2.928/2012.

Da Tabela 2 observa-se que em 90, das 200 obras fiscalizadas,
foram encontrados 113 achados de auditorias relacionados a projetos
bésicos e/ou executivos deficientes ou desatualizados, sendo 45% do
total de obras. Em resumo, tomando-se como base a amostra, € 0 mesmo
que dizer que quase metade das obras fiscalizadas apresentou
deficiéncia em seus projetos béasicos e/ou executivos e que, se esta
amostra refletir o universo de obras executadas no pais, teriamos
problemas diversos em quase metade de nossas obras de infraestrutura
0S quais, em sua grande maioria, decorreram de falhas desde o

planejamento até a sua concluséo.

O projeto basico e/ou executivo mal elaborado deixa brecha para
desvios diversos, tais como os registrados na Tabela 2:

e sobrepreco/superfaturamento;

e restricdo ao carater competitivo da licitagéo;
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o fiscalizacao deficiente ou omissa;

e orcamento do Edital/Contrato/Aditivo  incompleto ou
inadequado;

e adiantamento de pagamentos;

e orcamento ndo acompanhado das composi¢cdes de todos os
custos unitarios de seus servicos no Edital/Contrato/Aditivo;

e inadequacdo ou inexisténcia dos critérios de aceitabilidade de
precos unitario e global;

e auséncia de termo aditivo formalizando alteracdes das
condic¢@es inicialmente pactuadas;

e execucao de servigcos com qualidade deficiente;

¢ liguidacéo irregular da despesa,;

e avanco desproporcional das etapas de servico;

e Quantitativos inadequados na planilha orcamentaria;

e existéncia de atrasos injustificaveis nas obras e servicos;

e critério de medicao inadequado ou incompativel com o objeto
real pretendido;

e inadequacao das providéncias adotadas pela Administracéo
para sanar interferéncias que possam provocar o atraso da
obra; e

e deficiéncia na apresentacdo das informacdes constantes da
planilha orcamentéaria do Edital/Contrato/Aditivo.

Assim, no ato do planejamento da acdo de infraestrutura, faz-se
necessario atentar para que se confeccione um projeto basico com o
detalhamento necessario ao suporte do projeto executivo e que neste
estejam bem detalhadas as etapas da obra, os quantitativos e um
cronograma fisico e financeiro factivel, os quais se tornardo ferramentas
indispensaveis na fase de implementacao, proporcionando a possiblidade
de um acompanhamento pari-passu entre o que foi planejado e o que se

encontra em execucao.
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3.3. Esforcos do Governo Federal relacionados ao Planejamento
Setorial

A complexidade e os impactos, ambientais e sociais, gerados por
grandes obras ou concessfes de infraestrutura, sdo foco de diversos
conflitos. Ainda que inevitaveis, alguns fatores podem potencializar ou

mitigar as frentes de conflito.

A contraposicdo de interesses e de diferentes perspectivas é
saudavel e parte do ambiente democratico. Se bem utilizada, confere
mais transparéncia e qualidade as politicas publicas, trazendo
contribuicdes que teriam sido ignoradas no projeto original. Os impactos
negativos ocorrem quando as discordancias apenas geram conflitos que
ndo trazem beneficios ao empreendimento e levam a interrupcgdes,
dilacdo de prazos e maiores custos. Um elemento central para que um
ambiente de debate resulte em empreendimentos mais qualificados e
adequados é o momento em que este didlogo se estabelece. A
possibilidade de que contribuicbes e objecOes trazidas por agentes e
setores diversos sejam consideradas € tdo maior quanto mais inicial o seu
estdgio. Esse é mais um elemento a reforcar a importancia do
planejamento no sucesso de uma obra ou concesséo de infraestrutura
(Ferreira e Rozenfeld, 2015).

O Pais tem feito alguns esforcos para retomar o planejamento de
longo prazo em setores estratégicos, principalmente os relacionados a
infraestrutura. No setor de saneamento, por exemplo, a Lei Federal n°
11.445, de 5 de janeiro de 2007, conhecida como Politica Nacional de
Saneamento Basico, da grande destaque ao planejamento. Os planos de
saneamento, quadrienais, passam a ser obrigacdo do ente publico titular
dos servicos e sdo condicao de validade para qualquer contrato que tenha
por objeto a delegacdo de servicos de saneamento basico. A Lei
estabelece os conteudos essenciais dos planos, sem desenvolvé-los em
maior detalhe, uma vez que se tratam de servigos locais ou regionais (n&o
englobados, portanto, nas competéncias da Unido). Em outros setores, de
competéncia federal, foram criadas empresas publicas com o objetivo de

dar suporte técnico ao planejamento de longo prazo. E o caso da



29

Empresa de Pesquisa Energética — EPE, vinculada ao Ministério de Minas
e Energia, e da Empresa de Planejamento e Logistica — EPL, vinculada
ao Ministério dos Transportes. As duas empresas tém, entre outras
competéncias, a atribuicdo de elaborar estudos e analises para subsidiar
o planejamento da politica nacional do respectivo setor. S&o exemplos de
sua atuagdo no eixo do planejamento setorial o Plano Nacional de
Energia 2030 — PNE/2030 e o Programa de Investimentos em Logistica —
PIL (Ferreira e Rozenfeld, 2015).

O PNE/2030 (publicado em 2007), juntamente com a Matriz
Energética Brasileira, € o principal documento de planejamento energético
de longo prazo do Pais. E coordenado pela Secretaria de Planejamento e
Desenvolvimento Energético do Ministério de Minas e Energia, com
suporte central da EPE e colaboracdo dos diversos 6rgdos do setor de
energia (com destaque para o Operador Nacional do Sistema Elétrico —
ONS e Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel). Trata-se do
primeiro planejamento desenvolvido pela EPE. O Plano Nacional de
Logistica e Transportes, elaborado pelo Ministério dos Transportes, foi
divulgado em 2007 (anterior, portanto, a criacdo da EPL), em parceria
com o Centro de Exceléncia em Engenharia de Transportes — CENTRAN,
fruto de colaboracdo com o Ministério da Defesa. O Plano traz o
planejamento dos diferentes modais de transporte até 2023 (Ferreira e
Rozenfeld, 2015).

A partir desses dois documentos, sem adentrar em uma analise de
seu conteudo técnico, € possivel fazer algumas constatacées,
relacionadas aos conflitos e litigios que permeiam os empreendimentos
de infraestrutura. Em primeiro lugar, nota-se um grande envolvimento de
técnicos dos respectivos setores, das mais variadas origens. S8o muitas
as instituicdes e colaboradores mobilizados na elaboracéo tanto do PNE
quanto do PIL, com grande presenca de universidades, empresas do
setor e outros 6rgaos federais (inclusive IPEA e oOrgdos ambientais) e
estaduais. Nao se identifica, porém, qualquer participacdo mais ativa de
agentes ou organizacdes externas aos setores. Este, alids, € um dos

aspectos destacados pela prépria EPE em documento sobre afericdo de
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impactos socioambientais, onde coloca o aumento da “participagao extra-
setorial” como um fator-chave para o aperfeicoamento da atuacdo da

empresa (Ferreira e Rozenfeld, 2015).

No caso da PNE, o MME realiza uma série de seminarios tematicos
ao longo de sua elaboracdo. Em 2006, ano anterior a publicagdo do
plano, foram promovidos oito seminarios e reunifes teméticas, inclusive
com participacdo do setor de transporte e de construcdo. Porém, os
materiais em discussdo sdo eminentemente técnicos, de linguagem e
interface herméticas, o que, por si s6, impede um debate mais amplo. O
mesmo parece ocorrer no setor de transporte e logistica. Na lista de
orgaos envolvidos e colaboradores dos Planos, se vé forte presenca de
representantes do setor de transporte, além de outros bastante proximos,
tais como industria e constru¢do. H4 também associacdes de usuarios de
servigcos de transporte e de terminais, representantes de universidades e
de outros 6rgdos governamentais. Todavia, se nota uma fragil

participacdo de agentes externos ao setor (Ferreira e Rozenfeld, 2015).

7z

A segunda constatacdo € a falta de institucionalidade dos
instrumentos de planejamento. Tanto a PNE/2030 quanto o PIL sé&o
meras publicacdes, arquivos em PDF ou PowerPoint divulgados pelas
respectivas empresas e Ministérios. Ndo h4 nenhum ato legislativo ou
administrativo que lhes dé suporte ou poder vinculante, seja ao seu
processo de elaboragdo (com uma previsdo, por exemplo, das etapas,
prazos, participantes, consultas e audiéncias) seja ao préprio documento
final. Em outras palavras, os planos, neste formato, ndo tém valor juridico,
0 que, conforme abordado em artigo recente por Carlos Ari Sundfeld, Ihes
confere incerteza e denota uma falta de compromisso com regras claras,
detalhadas e estaveis, com perigoso espaco para desvios e paralisias
(Ferreira e Rozenfeld, 2015).

Uma resultante indesejavel desta fragilidade institucional é a
ampliacdo da margem para a manipulacdo politica de decisées ao longo
do processo de implementacdo de um empreendimento de infraestrutura.
Isto é, na auséncia de clareza e efetividade do planejamento, quaisquer

objetivos podem ser priorizados e qualquer acdo tomada, alterada,
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suspensa ou adiantada conforme conveniéncias politicas e sem respaldo
técnico. As duas lacunas verificadas, de falta de debate extra-setorial e de
falta de institucionalidade, impedem que o planejamento se coloque como
o locus por exceléncia para tomada de decisbes claras — que ndo sao
puramente técnicas, mas possuem forte contetdo politico (no sentido de
refletir opcbes da sociedade) — e incorpore ao processo posicdes
dissonantes, equacionando-as e estabelecendo compromissos. Ao hao
fazé-lo, os conflitos aparecem mais adiante, quando a solucdo € mais

dificil tecnicamente e mais custosa (Ferreira e Rozenfeld, 2015).

Como se pode constatar, apesar do grande esforgco em se planejar,
executado pelo Governo Federal, a auséncia de normativo expresso que
registre a obrigacdo deste planejamento, de preferéncia setorial, ser
institucionalizado por meio de Decreto ou Lei, o torna fragil, bem como
pelo fato de a sociedade civil ndo ter participacdo macica na elaboracao
deste, 0 que, no ato de sua implementacao, deixa brechas para conflitos,
sendo assim caracterizado como um conjunto de intengcbes de um
determinado Governo e ndo uma estratégia de desenvolvimento de um
Estado.

Faz-se necessario que tal planejamento seja debatido com todos os
envolvidos em seu processo de elaboracdo, e que, posteriormente, tal
planejamento seja institucionalizado, de preferéncia por Lei prépria, sendo
assim caracterizado como uma acédo de Estado e ndo de Governo,
diminuindo a interferéncia politica por sobre este, a qual traz,
normalmente, ingeréncia no processo como um todo. Tal exercicio, ainda
gue simples em ser apontado, é muito complexo em sua implementacéo,
uma vez que, no caso dos Varios setores vinculados a infraestrutura, seria
necessaria a interlocucdo de varios agentes, por acao de infraestrutura,
para que, a posteriori, pudesse ser desenhado um planejamento
“participativo”, mas este, ao final, estaria referendado por todos e teria
forca de Lei.

Além de todas as iniciativas ja realizadas pelo Governo Federal,
encontra-se em andamento uma que diz respeito a um processo de

acreditacdo, junto ao Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e
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Tecnologia. Tal iniciativa, apresentada no Seminério Long-term financing
of projects & infrastructure in Brazil, pela Secretaria Executiva do
Programa de Parcerias e Investimentos, ocorrido no Brasilia Palace Hotel,
nos dias 22 e 23 de marc¢o de 2017, patrocinado pelo Banco Internacional
para Reconstrucdo e Desenvolvimento — Bird, apesar de ainda ser
incipiente, busca certificar empresas e/ou pessoas fisicas, anualmente,
para prestarem servico de inspecdo acreditada em projetos e obras

constantes no PPI.

As empresas ou pessoas fisicas contratadas, teriam como objetivo
analisar os projetos e obras, posicionar-se sobre estes, indicando as
possiveis incongruéncias e/ou desvios existentes, com o intuito de mitigar
os efeitos negativos da aceitacdo de um projeto mal elaborado e/ou
atrasos em obras, funcionando com um auditor técnico externo. Caso seja
implementada, ainda que ndo se torne obrigatdria a contratacdo de uma
inspecdo acreditada, os projetos e obras que tiverem este servico
contratado poderdo ser beneficiados no ato da negociacdo de
financiamentos, bem como, os investidores terdo a seguranca de um
posicionamento externo imparcial e independente, o que poderd melhorar
o nivel da qualidade técnica dos projetos, a aderéncia entre a execucao

dos projetos e o que fora planejado, entre outros.
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4. SETOR DE ENERGIA ELETRICO BRASILEIRO

O Setor Elétrico é um dos importantes integrantes da infraestrutura
de um pais e, se o setor elétrico € infraestrutura, o segmento de
transmissdo é a infraestrutura da infraestrutura, pois é a transmisséo que
integra todo o setor elétrico, permitindo que o0 mesmo seja operado como
um sistema coeso e concatenado. Embora seja o segmento que exige
menor investimento em comparacdo com o0s elos de geracao e
distribuicdo, a transmissdo desempenha um papel essencial no setor
elétrico. E a transmiss&o que permite a otimizac&o da operacio por meio
da exploracdo das vantagens comparativas das diferentes fontes e
tecnologias de geracdo. Também € a transmissdo que permite aumentar
a confiabilidade do sistema ao integrar todos os recursos disponiveis.
(Instituto Acende Brasil, 2015).

4.1. Segmento de Transmissé&o de Energia Elétrica

No segmento de transmissdo de energia elétrica, vinculado a Rede
Bésica, os empreendimentos sédo levados a licitacdo apds terem sido
definidos critérios técnicos e socioambientais. Para possibilitar a
disponibilizacdo de um empreendimento de transmisséo para licitacdo sao
elaborados quatro relatérios em conformidade com as Diretrizes para
Elaboracdo dos Relatérios Técnicos Referentes as Novas Instalacbes da

Rede Basica, de 16 de maio de 2005, que dizem respeito ao:

e R1 - Estudos de Viabilidade Técnico-Econbmica e
Socioambiental;

e R2 — Detalhamento da Alternativa de Referéncia,

e R3 - Caracterizacdo e Analise Socioambiental; e

e R4 — Caracterizacédo da Rede Existente.

No R1, procede-se uma analise de viabilidade técnico-econdmica do
empreendimento, demonstrando a sua competitividade frente a outras
alternativas e estabelecendo as caracteristicas basicas preliminares das
instalacbes do empreendimento, bem como uma expectativa de seu

custo, baseado em referéncias de custos modulares utilizadas no
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planejamento. Tais estudos devem estar em consonancia com Critérios
de Planejamento e com os Procedimentos de Rede nos aspectos técnicos

e econdmicos.

As principais alternativas selecionadas com base nas analises de
viabilidade técnico-econdmica também devem ser comparadas
considerando os aspectos socioambientais das alternativas, de maneira
integrada aos demais aspectos técnicos, ficando demonstrado que estes
aspectos ndo restringem nem oneram significativamente as suas
implantacBes. Ressalta-se que, dependendo do porte, das caracteristicas
do empreendimento em consideragao, da topologia e da complexidade do
sistema elétrico na regido em analise, alguns dos estudos podem merecer
uma maior énfase em relacdo aos demais. De forma geral, os estudos a
serem contemplados para a andlise das alternativas devem ser aqueles

relacionados a sequir:

e fluxo de poténcia;

e estabilidade de tensdo em regime permanente;

e energizagdo em regime permanente;

e rejeicdo de carga em regime permanente;

e estabilidade eletromecéanica;

e curto-circuito;

e definicdo de compensacdo reativa série e em derivacao;
e defini¢cdo da utilizagcdo de religamento monopolar;

e definicdes especificas para subestacfes e equipamentos;
e analise dos aspectos socioambientais; e

e analise econdbmica.

No R2, a alternativa selecionada através dos estudos de
planejamento devera ser objeto de detalhamento de suas caracteristicas
técnicas, de forma a permitir a Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL a preparacdo do Edital de Licitagdo correspondente. Deve-se
enfatizar que este detalhamento do empreendimento, visa assegurar a

exequibilidade do mesmo sob o ponto de vista técnico sem, no entanto,
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se constituir em um projeto basico, normalmente conduzido pelas

empresas.

Os estudos relacionados a esta fase devem prover as informacdes
necessarias para estabelecer as caracteristicas técnicas das novas
instalagdes de transmisséo e as adequagOes das instalacdes existentes
da Rede Basica. Neste sentido, os estudos devem abranger analise de
transitorios eletromagnéticos, bem como analises especificas referentes a
definicdo das caracteristicas elétricas basicas de linhas de transmisséo,
subestacdes, unidades transformadoras, compensacfes de poténcia
reativa série e em derivagdo (banco de capacitores série e compensador
estatico). De modo geral, os estudos a serem realizados nesta fase de

detalhamento da alternativa de referéncia devem ser os seguintes:

e especificos para linhas de transmissao;
e transitorios eletromagnéticos; e

e extincdo de arco secundario.

No R3, para que uma nova instalacdo seja licitada ou autorizada
pela ANEEL, faz-se necessario prover informacfes da viabilidade de
execucao da obra, também do ponto de vista socioambiental. Para tal,
deve ser feita uma avaliacdo das possiveis dificuldades a serem
solucionadas pelo proponente vencedor da licitacdo ou pelo agente
autorizado a implantar a nova instalacdo. Estes estudos envolvem a
caracterizagdo socioambiental do corredor de passagem selecionado nos
estudos realizados para a elaboracdo do R1. A analise dos aspectos
ambientais do corredor deve permitir a identificacdo dos pontos de
destaque, sob a ética socioecondémica e ambiental, que possam aportar
maior complexidade para a implantagdo da linha de transmisséao,
refletindo-se em maiores custos ambientais e maiores prazos no processo
de licenciamento do empreendimento. Observa-se que esta avaliagao
servira de subsidio aos estudos necessarios ao futuro licenciamento

ambiental.

Reitera-se a importancia da avaliagdo prévia da solucdo proposta,

conduzida pela EPE na fase inicial de planejamento, sob a otica
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socioambiental. Tal pratica ird minimizar, ou mesmo evitar, que restricdes
desta natureza sejam identificadas tardiamente, impondo custos
adicionais ao projeto ou mesmo inviabilizando-o. Neste caso, ter-se-ia que
reavaliar a viabilidade econémica do empreendimento e, eventualmente,
buscar outra solucdo, o que, certamente, contribuird para atrasos no

cronograma de implantagao.

No R4, Dando prosseguimento ao processo de outorga, a ANEEL
deve requisitar aos concessionarios de transmissao proprietarios das
instalacdes que serdo compartilhadas ou que serdo adjacentes a uma
nova subestagdo o fornecimento das caracteristicas técnicas de suas
instalacdes e requisitos necessarios para que o novo empreendimento

venha a operar de forma harmoniosa com o sistema circunvizinho.

Apéds seguidos todos estes passos, 0s estudos sdo entregues a
ANEEL, a qual planeja e coordena a licitagdo. O proponente vencedor da
licitacAo tem por dever a obrigacdo de providenciar o processo de
licenciamento ambiental, a elaboracdo de um projeto executivo, a
construcdo do empreendimento, a disponibilidade deste operacdo, a

operacao e a manutencao.

Ocorre que se o proponente vencedor da licitacao for eficiente e
entregar para operacdo o empreendimento para operagdo antes de sua
data de inicio prevista, 0 mesmo comec¢a a receber a Receita Anual
Permitida - RAP, dando inicio ao processo de amortizacdo dos
investimentos executados. Mas se esse for ineficiente e, por ingeréncia
atrasar o inicio da operacdo do empreendimento, o mesmo fica
susceptivel a penalidades e empurra para mais tarde o processo de

amortizagdo dos investimentos executados.
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4.2. Auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido no Sistema
Elétrico Brasileiro

De acordo com 0 Acérdao TCU n° 2.316/2014 - Plenério, vinculado ao
Processo n° TC 029.387/2013-2, o qual diz respeito & auditoria operacional
no Sistema Elétrico Brasileiro, com a finalidade de avaliar a sincronia na
entrada em operacao dos empreendimentos de geracao e transmissao de
energia elétrica, bem como o0s atrasos na conclusdo destes
empreendimentos, tendo em vista o descompasso entre a entrega das
obras de geracdo e de transmissdo, considerando-se 0s impactos
financeiros decorrentes da falta de sincronia e o risco a seguranca do
sistema, de 163 empreendimento de linha de transmissao, representando
aproximadamente 29,8 mil km de extens&o, 4% destes tinham tido a
operacdo antecipada, 13% estavam no prazo e 83% estavam atrasados,
guando se considerava 0 cronograma proposto no ato da emissdo da

outorga. A Figura 2 apresenta um gréfico que demonstra tais valores.

Linhas de transmissao

4%

13% Quantidade de

empreendimentos
adiantados (4%4)

¥ Quantidade de
empreendimentos no
prazo (13%)

® Quantidade de
empreendimentos
atrasados(83%)

Figura 2 — Grafico sobre a situacdo das Linhas de Transmissdo auditadas em
decorréncia do Acorddo TCU n° 2.316/2014

Tal auditoria considerou os empreendimentos de linha de
transmissdo de energia elétrica licitados e autorizados entre os anos de
2005 e 2012, constando também que dos 163 empreendimentos de linha
de transmissdo o0 atraso medio era de 14 meses, e 44 destas
apresentavam atrasos superior a 12 meses. Ou seja, 27% da amostra
apresentava atraso superior a 1 ano. O Acorddo em pauta apresentou

uma tabela contendo o valor de impacto financeiro decorrente de tais



38

atrasos, 0s quais, em relacdo aos empreendimentos de linha de
transmissao, seréo apresentados na Tabela 3.

Tabela 3 — Impacto financeiro relacionado aos empreendimentos de linhas de
transmisséo em decorréncia do Acorddo TCU n° 2.316/2014

Impacto financeiro Impacto
sobre a
Periodo Descrigao Valordo  sguranca

Modalidade  impacto energética
do impacto  financeiro  (\jwmédios)
(R$ mil)

Interligacdo do Complexo do Abr a dez/2013 Descompassos na execugdo

Madeira ao Sudeste das obrasda LT. RAP 134.615

Atrasos na interligagéo
Nov/2009 a Dez/2013 |resultaram na permanéncia |ESS 2.652.719
dos despachos térmicos.

Interligac&o do Sistema Acre-
Rondbnia ao SIN

LT Tucurui-Macapa-Manaus |Jun a dez/2013 Subutilizagdo da LT. RAP 179.200

UHE Dardanelos Jan a ago/2011 Ausina f0|. COPCIUIda antes | - 155
da transmissao.

Atrasos nas obras da usina,

UTE Pecém 11 Jan a set/2013 a qual foi concluida antes  |MCP 243.920 295

da transmissao.

o As usinas f lui
Usinas Edlicas /2012 adezipo1  |S Usinas foram concluidas 1o o 929.590 570
antes das transmissoes.

. As usinas foram concluidas
UTES a Biomassa Ago/2009 a fev/2013 L RF 247.816 170
antes das transmissdes.

Total em R$ 4.387.860 1.190
Fonte: TCU, Acérdao 2.316/2014.

Constata-se que foram impactados cerca de R$ 4,4 bilhdes em
decorréncia de descompasso entre 0 planejamento e a execucao, onde,
aproximadamente: 60% diz respeito a atraso em interligacdo, gerando
Encargo de Servigco do Sistema - ESS; 7% diz respeito a antecipacdo de
empreendimento de linha de transmissdo, sem sua utilizacdo e/ou
subutilizando-a, gerando antecipacdo da Receita Anual Permitida - RAP;
e 33% diz respeito a conclusdo de usinas sem o devido sistema de
transmissdo, gerando pagamento de Receita Fixa - RF e energia no

Mercado de Curto Prazo - MCP.
4.3.Dificuldades enfrentadas nas licitagdes

Diante dos atrasos e das dificuldades diversas em se implementar
um empreendimento de transmissdo de energia elétrica no Brasil,
principalmente em areas sensiveis e/ou de grandezas elevadas, seja esta
no que se refere a poténcia, comprimento e/ou tensdo, o0s

empreendedores estdo desestimulados em participar das licitacdes
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proporcionadas pela Aneel. Nos dias atuais tornou-se comum lotes, em
licitagbes, n&o receberem lances algum, ocasionando a necessidade de
estudos complementares, revisdo de orcamento, entre outros, atrasando
assim a data de operacdo de muitos destes tipos de empreendimentos,
trazendo custos adicionais pelo despacho de usinas fora da ordem de
mérito, diminuicdo da confiabilidade do sistema, entre outros. A figura 6
apresenta um grafico que registra, em namero de lotes, o total oferecido
na licitacdo, o total contratado e o total vazio, por ano, desde 2003 até
2015.
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Figura 3 — Visdo geral dos lotes licitados de Transmiss&o de Energia Elétrica (2003-
2015, Fonte: Aneel — Nota Técnica n° 27/2015, leildes até setembro de 2015)

Cada vez que um lote de empreendimentos de transmisséo deixa
de ser contratado devido a falta de interessados numa licitacdo, o setor
sofre um atraso de alguns meses devido ao tempo requerido para a
preparacdo de uma nova licitacdo. Cada nova licitacdo requer a
realizacdo de nova audiéncia publica para discussdao do novo edital,
havendo prazos minimos estabelecidos para o0 recebimento de

contribui¢cdes, para a divulgagéo publica e preparacédo dos agentes.
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5. ESTUDOS DE CASO

Para ajudar a internalizar os apontamentos registrados ao longo do
trabalho, seréo apresentados dois casos particulares, e semelhantes, do
seguimento de transmissdo de energia elétrica, vinculado ao Setor
Elétrico Brasileiro, especificamente empreendimentos de linha de
transmissdo. O primeiro destes casos registrara as causas e 0s impactos
do atraso de um empreendimento de linha de transmissao para o citado
setor, o qual, ao final de todo processo, hormalmente é repassado para a
tarifa de energia elétrica, sendo assim rateado e pago por todos o0s
consumidores ou parte destes. O segundo registrara os beneficios para o

empreendedor, para o setor e para 0s consumidores.

5.1. Linha de transmissdo atrasada em relacdo ao cronograma
constante no contrato de outorga

Como estudo de caso sera considerada a interligacdo do sistema
Acre/Rondonia ao SIN, que estava prevista de ser executada por meio de
um sistema de transmissdo composto por circuitos simples no trecho
entre as subestacdes de Samuel e Vilhena, relacionados as linhas de

transmissao em 230 kV:

e Samuel-Ariguemes;
e Ariguemes-Jiparand;
e Jiparana-Pimenta Bueno; e

e Pimenta Bueno-Vilhena, e
pelo circuito duplo da linha de transmisséo, em 230 kV, Jauru-Vilhena.

Tal Sistema de Transmisséo foi caracterizado como Pré-Madeira,
objeto do Contrato de Concessdo de Transmissdo de Energia Elétrica
Aneel n° 1/2007, do leildo Aneel n°® 5/2006. Anteriormente ao citado leildo
0 Sistema Acre-Rondobnia tinha uma linha de transmissdo em circuito
simples entre a Subestacdo Samuel e Vilhena, em 230 kV, carecendo de
interligacéo entre as Subestacdes Jauru e Vilhena, também de 230 kV, a
qual permitiria o intercambio de energia elétrica entre o SIN e o Sistema

Acre-Rondénia. De acordo com o0 cronograma constante no contrato de
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outorga todo o sistema de transmisséo deveria entrar em operagéo até 20
de outubro de 2008.

Devido a previséo de atraso, e por solicitacdo do concessionario, a
Aneel emitiu a Resolucédo Autorizativa n® 1.846/2009, aceitando o pedido
de prorrogacao do prazo de entrada em operacao da linha de transmisséo
Jauru-Vilhena para 16 de agosto de 2009, tendo em vista a
impossibilidade da concessionaria em cumprir o cronograma inicialmente
acordado, em decorréncia de dificuldade no que se refere a obtencéo das
licencas ambientais. Assim, com atraso de 12 meses da data inicial de
operacédo e 2 meses da nova data acordada, o sistema foi parcialmente
interligado em 23 de outubro de 2009, com a entrada em operacdo da

linha de transmissao Jauru-Vilhena.

O citado Sistema foi parcialmente interligado em decorréncia do
atraso existente, a época, nos demais trechos entre as Subestacdes
Samuel e Vilhena, tendo em vista Obices ao processo de licenciamento
ambiental impostos pelo Estado de Rondbnia, culminando em limitacdes
operacionais no que se refere ao recebimento de energia elétrica do SIN.
Dessa forma, a Aneel reconheceu, tendo em vista o Despacho n°
2.396/2010, dezenove meses de atraso como sendo de responsabilidade

do Poder PuUblico e ndo do concessionario.

Assim sendo, a linha de transmissdo Pimenta Bueno-Vilhena
entrou em operacao apenas em 21 de dezembro de 2012, 26 meses apds
a data inicialmente prevista no contrato de outorga, e as linhas de
transmissao Jiparana-Pimenta Bueno, Samuel-Ariguemes e Ariguemes-
Jiparana, em janeiro e fevereiro de 2013, 28 meses ap0s a data
inicialmente prevista no contrato de outorga. Como providéncia, a Aneel
aplicou multa a concessionaria, por meio do Auto de Infracdo n°
106/2010-SFE, no valor de R$ 95.080,97, apds a interposicdo do recurso

administrativo decidido mediante o Despacho Aneel n°® 1.011/2012.

Tal atraso culminou na dependéncia, por questdes de seguranca
energetica, de geragdo térmica local, com a finalidade de atender e
manter a continuidade do Sistema Acre-Rondbénia, o que ocasionou, no

periodo de novembro de 2009 a dezembro de 2013, Encargo de Servigos
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do Sistema - ESS, por restricdo de operacao, face a atrasos das citadas
linhas, da ordem de R$ 2,7 bilhdes.

Somente para ter uma ideia, aproximadamente R$ 400 milhdes
seriam necessarios para construir todo o Pré-Madeira, de acordo com o 1°
Balanco do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC, referente ao
periodo de janeiro a abril de 2007 (Figura 4), e com o balanco de 2 anos
do PAC, tendo como referéncia dezembro de 2008 (Figura 5). Assim
sendo, a utilizacdo do ESS proporcionou custos que sao cerca de 6 vezes
o total de investimento necessario para construcdo do citado sistema,
valores estes que foram custeados pelos consumidores, em sua conta de
energia elétrica, ficando o concessionario susceptivel a uma multa de R$

95 mil, irriséria quando comparada ao valor do citado encargo.

INTERLIGAGAO N/CO
(LT JAURU - VILHENA)

Primeira interligacao entre o sistema isolado AC/RO ao Sistema Interligado Nacional
(Porto Velho/RO a Jauru/MT)

REGIAO: NORTE-CENTRO-OESTE
ESTADO(S): RONDONIA / MATO GROSSO
EXTENSAO: 1.143 km

TENSAO: 230 kV

INVESTIMENTO: R$ 366,3 milhdes
ENTRADA EM OPERAGAO: margo/2008

INVESTIMENTO

~Investimento previsto 2007-2010: R$ 366,3 milhGes
~Investimento previsto 2007: R$ 183,15 milhGes

RESULTADOS A0
» Contrato de concessdo assinado no dia 20/04/2007 “-\\'-.\\‘\',‘
»Acao com cronograma atrasado

DESAFIOS
~Recuperar atraso do cronograma

Figura 4 — Ficha do Pré-Madeira (Fonte: MPDG — Relatério Nacional: 1° Balango do PAC 1)
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INTERLIGACAO N -CO

(Jauru - Samuel)

DESCRIGAO: Construgao da LT 230 KV Jauru / Vilhena C1e C2 e
da LT 230 kV Ji - Parana / Pimenta Bueno / Ariquemes / Samuel
UF:RO/MT META: 1.303 km

DATA DE CONCLUSAO: 28/02/2010

INVESTIMENTO PREVISTO TOTAL: R$ 440,3 milhoes
INVESTIMENTO PREVISTO 2007-2010: R$ 440,3 milhdes
EMPREENDEDOR: JAURU TRANSMISSORA (ELECNOR
100,00%)

Torres Estaiadas

RESULTADOS

» Protocolado o PCA - Plano de Controle Ambiental na SEDAM/RO - Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Ambiental em 19/06/2007

» Obra em Andamento, trecho Jauru - Vilhena, com 70% de realizagao

RESTRICAO
> Dificuldade de obtengao do licenciamento no estado de Rondénia

PROVIDENCIAS o
» SEDAM/RO emitir as licengas do Trecho Vilhena - Samuel até 31/03/2009 oo
» Concluir a obra do Trecho Jauru - Vilhena até 20/07/2009 o

Figura 5 — Ficha do Pré-Madeira (Fonte: MPDG — Relatério Nacional: Balanco de 2 anos do
PAC 1)

Ademais, verificam-se outros empreendimentos de linha de
transmissdo que estdo passando por problemas similares, no que se
refere ao licenciamento ambiental, tal como a interligacdo em 500 kV
entre Manaus/AM e Boa Vista/RR, a qual foi licitada em 2011, tinha a
previsdo de entrar em operacdo em 2015, e até os dias atuais ndo saiu do
papel, gerando um custo elevadissimo para que seja garantido o

fornecimento ao sistema isolado de Roraima.

5.2.Linha de transmissdo adiantada em relacdo ao cronograma
constante no contrato de outorga

Como estudo de caso serad considerado o empreendimento de
transmissdo nominado de Linha de Transmissdo Bateias — Curitiba Norte,
em 230 kV, e Subestacdo Curitiba Norte (230/138 kV), objeto do Contrato
de Concessdo de Transmissdo de Energia Elétrica Aneel n® 5/2014, do
leildo Aneel n° 7/2013. De acordo com O cronograma constante no
contrato de outorga todas as instalacdes de transmissédo deveriam entrar
em operacdo até 29 de julho de 2016, 30 meses apdés a data de

assinatura da citada outorga. Ocorre que o empreendimento foi concluido
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antes da data prevista e entregue para operagcédo em 4 de julho de 2016,

nao gerando multa nem pagamento expressivo de RAP pela antecipacéao,

a qual foi de 25 dias, conforme Figura 6.

Emp! di LT ias - Curitiba Norte 230 kV e SE Curitiba Norte 230/138 kV lCédigo: | T2014-019
| LT Bateias - Curitiba Norte 230 kV;
Deacrigfio: SE Curitiba Norte 230/138 kV - 150 MVA
Concessiondria: COPEL-GT Ato Legal: Contrato de Concessao 005/2014 de 29/01/2014
Acréscimos Operagdo Comercial Tensao (kV):
Pot MVA 150,00 pol-Bastha Roskha 0,00 AtoLegal: | 29/07/2016 | Situagdo:
Km de Linha 33.00 S Negiiva 0,00 Efetiva: 04/07/2016 | Concluido  [230,00
Edificagbes (Nome - Regido Geoelétrica)
BATEIAS
CURITIBA NORTE
LT 230 kV BATEIAS /CURITIBA NORTE PR
LT 230 kV CURITIBA NORTE /C.RIO BRANCO PR
LT 230 kV PILARZINHO /CURITIBA NORTE PR
OBRAS .
Descrig@o Modulo Situacio Concluséo
Construgao do 1° circuito da LT 230 kV Bateias / Curitiba Norte, com extensdo de || + 544 .\ BATEIAS /CURITIBA NORTE C-1 PR |Em Operagao 15/05/2016
33 km, em circuito simples.
Instalar, na SE Bateias, uma entrada de linha, em 230 kV, para o 1° circuito da LT | EL 230 kV BATEIAS LT 230 kV BATEIAS
230 kV Bateias / Curitiba Norte, arranjo barra dupla a 4 chaves. /CURITIBA NORTE C-1 PR Em Operacdo 15/05/2016
Instalar, na SE Curitiba Norte, uma entrada de linha, em 230 kV, para o 1° circuito |EL 230 kV CURITIBA NORTE LT 230 kV BATEIAS
da LT 230 kV Bateias / Curitiba Norte, arranjo barra dupla a 4 chaves. ICURITIBA NORTE C-1 PR Em Operacio 130502016
Instalar, na SE Curitiba Norte, um médulo geral MG1, em 230 kV, arranjo barra MG 230 kV CURITIBA NORTE MG1 PR Em Operagdo 15/05/2016
dupla a 4 chaves
Instalar, na SE Curitiba Norte, uma interligagao de barramentos IB1, em 138 kV, 1B 138 kV MG 230 kV CURITIBA NORTE MG1 PR
arranjo barra dupla a 4 chaves 181 Em Operagéo 15/05/2016
Instalar, na SE Curitiba Norte, uma interligagdo de barramentos 181, em 230 kV, 1B 230 kV MG 230 kV CURITIBA NORTE MG1 PR
arranjo barra dupla a 4 chaves. 1B1 Em Operago 15/05/2016
‘1“;«;33\?:3 SE Curitiba Norte, um autotransformador trifasico TR1 230/138 kV — TR 230/138 kV CURITIBA NORTE TR1 PR Em Operagdo 15/05/2016
Instalar, na SE Curitiba Norte, um médulo de conexao, em 230 kV, para o MC 230 kV TR 230/138 kV CURITIBA NORTE TR1
transformador trifasico TR1 230/138 kV - 150 MVA, arranjo barra dupla 4 chaves PR Em Operagdo 15052016
Instalar, na SE Curitiba Norte, um moédulo de conexao, em 138 kV, para o MC 138 kV TR 230/138 kV CURITIBA NORTE TR1
transformador trifasico TR1 230/138 kV - 150 MVA, arranjo barra dupla 4 chaves PR Em Operacao 15/05/2016
l1r|sséahlAa\r/.Ana SE Curitiba Norte, um autotransformador trifasico TR2 230/138 kV — TR 230/138 kV CURITIBA NORTE TR2 PR Em Operagio 15/05/2016
Instalar, na SE Curitiba Norte, um médulo de conexao, em 230 kV, para o MC 230 kV TR 230/138 kV CURITIBA NORTE TR2
transformador trifasico TR2 230/138 kV - 150 MVA, arranjo barra dupla 4 chaves  |PR Em Qperacio 150572016
Instalar, na SE Curitiba Norte, um moédulo de conexao, em 138 kV, para o MC 138 kV TR 230/138 kV CURITIBA NORTE TR2
transformador trifasico TR2 230/138 kV - 150 MVA, arranjo barra dupla 4 chaves  |PR Em Operagéo 15/05/2016
Instalar, na SE Curitiba Norte, uma entrada de linha, em 138 kV, DIST1 para
circuito da distribuidora, arranjo barra dupla a quatro chaves. EL 138 kV CURITIBA NORTE DIST1 Em Operagao 15/05/2016
Instalar, na SE Curitiba Norte, uma entrada de linha, em 138 kV, DIST1 para
circuito da distribuidora, arranjo barra dupla a quatro chaves. EL 138KV CURITIBANORTE DIST2 Em:Operacéo 15/05/2016
Instalar o circuito LT 230 kV PILARZINHO /CURITIBA NORTE C-1 PR originado do
seccionamento do circuito LT 230 kV PILARZINHO /C.RIO BRANCO C-1 PR na SE | 230 KV PILARZINHO ICURITIBANORTE C-1 g 0peragao 15/05/2016
CURITIBA NORTE
Instalar o circuito LT 230 kV CURITIBA NORTE /C.RIO BRANCO C-1 PR originado
do seccionamento do circuito LT 230 kV PILARZINHO /C.RIO BRANCO C-1 PR na |+ T-.230 kV CURITIBANORTE /C.RIO BRANCO C- | £, operagao 15105/2016
SE CURITIBA NORTE
Instalar, na SE CURITIBA NORTE, um médulo de entrada de linha para o circuito
LT 230 kV PILARZINHO /CURITIBA NORTE C-1 PR originado do seccionamento |EL 230 kV CURITIBA NORTE LT 230 kV EmiOper 15/05/2016
do circuito LT 230 kV PILARZINHO /C.RIO BRANCO C-1 PR na SE CURITIBA | PILARZINHO /CURITIBA NORTE C-1 PR paragio
Instalar, na SE CURITIBA NORTE, um médulo de entrada de linha para o circuito
LT 230 kV CURITIBA NORTE /C.RIO BRANCO C-1 PR originado do EL 230 kV CURITIBA NORTE LT 230 kV EmO 15/05/2016
seccionamento do circuito LT 230 kV PILARZINHO /C.RIO BRANCO C-1 PR na SE | CURITIBA NORTE /C.RIO BRANCO C-1 PR m Operagdo
CURITIBA NORTE

Figura 6 — Ficha de acompanhamento de Empreendimento do SIGET

Observa-se que tal empreendimento € bem menor, cerca de 33 km

de linha de transmissdo, bem menos complexo que o Pré-Madeira e em

um ambiente menos sensivel, mas, como se trata de uma andlise

comparativa, tal exercicio ndo se torna inviavel.
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6. CONCLUSAO

Diante o exposto verifica-se que a questdo da infraestrutura no
Brasil, em geral, passa por dificuldades enormes desde o processo de
planejamento de suas ac¢des até sua efetiva conclusdo. Os problemas séo
estruturais e caracterizados pela(o):

e falta de um planejamento governamental com ampla
participacéo da sociedade civil;

e ma qualidade dos estudos elaborados;

e diagnostico falho no que se refere ao tempo necessario para
conclusao do processo de licenciamento socioambiental;

e ma conducdo da obra, na maioria das vezes ndo sendo
respeitado o cronograma registrado no projeto executivo;

e falta de efetividade nas acbes de fiscalizacdo dos Orgaos
reguladores; e

e diagnostico falho no que se refere a tempo necesséario para
elaboracdo total da obra, desde a data da assinatura da

outorga até a efetiva entrega da infraestrutura.

Tais falhas/desvios fazem com que varios destes empreendimentos
ndo tragam os beneficios esperados em seu tempo, normalmente
onerando o custo total dos servicos concedidos pelo estado, ficando, os
pagamentos destes, sob a obrigacdo dos cidadaos, seja por meio de

faturas e/ou recolhimento de impostos e taxas.

Além dos pontos registrados, o planejamento governamental, como
ferramenta de suporte a implementacdo das diversas politicas publicas,
deve ser formalizado, apés todos os tramites necessarios, por meio de lei
e/lou decreto, deixando de ser uma simples lista de intencdes de um
determinado setor e passando a ser uma meta de estado, levando-se em
consideracdo sua plurianualidade e a interacdo com os demais setores,
com etapas bem definidas para cada uma das acdes de infraestrutura

previstas.
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