CAPITULO 8

AS POLITICAS DE INFRAESTRUTURA NO BRASIL

E O PARADOXO DAS GRANDES OBRAS: ESTUDOS
DE CASO DE EMPREENDIMENTOS DO PROGRAMA
DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO

Ana Karine Pereira

1 INTRODUCAO

O século XXI tem sido apontado como um marco da intensificagio dos gastos
com projetos de infraestrutura no mundo todo, havendo uma clara tendéncia
de aumento da propor¢io do produto interno bruto (PIB) investido neste setor
(Flyvbjerg, 2014). Apenas nas economias emergentes, sua proje¢ao de investimentos
estd na ordem de US$ 22 trilhdes, para os préximos dez anos (Flyvbjerg, Garbuio
e Lovallo, 2009). No Brasil, em 2004, ap6s duas décadas de baixos investimentos
em infraestrutura surgiu uma série de a¢des e programas que visam priorizar e
estimular projetos nessa drea. Nesse contexto, foi lancado o Novo Modelo do
Setor Elétrico, em 2004; o Projeto Piloto de Investimentos (PPI), em 2005; e o
Programa de Investimentos em Logistica (PIL), em 2012 (Alves Junior, 2015).
Houve, também, o Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC), inaugurado em
2007, que representa uma das principais iniciativas para a drea de infraestrutura,
sinalizando a retomada do papel do Estado como planejador de longo prazo dos
investimentos neste segmento no pais.

Como resposta a esse contexto, o Ipea desenvolveu a pesquisa Condicionantes
Institucionais & Execu¢ao do Investimento em Infraestrutura com o objetivo de
avaliar um conjunto de varidveis que afetam a execugio do investimento nesta
drea — tais como os incentivos produzidos pelo sistema de contratos, as relacoes
entre Estado e sociedade civil, a atuacio de 6rgaos de controle, as caracteristicas
referentes a avaliagdo e a selecao dos projetos, entre outras (Gomide ez al., 2016).

Para a realizagao dessa andlise, foram selecionados seis estudos de caso que
compuseram a carteira de projetos do PAC. Eles representam a diversidade das
caracteristicas definidoras do investimento em infraestrutura no Brasil no que diz
respeito, principalmente, aos eixos de investimento do PAC — logistico, energético
e social urbano — e as modalidades de execu¢io — publica (estatal) e privada
(concessao); e direta (pelo governo federal) e indireta (por estados e municipios).
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A partir desses critérios, foram selecionados os seguintes empreendimentos para
estudo: a usina termelétrica (UTE) de Candiota III, a usina hidrelétrica (UHE) de
Teles Pires, a pavimentagao da BR-163/Pard (PA), o BRT Sul do Distrito Federal,
a Linha 1 do Sistema Metrovidrio de Salvador e Lauro de Freitas e a ferrovia
Nova Transnordestina.

O objetivo geral deste capitulo é apresentar esses empreendimentos a
partir da descri¢io de quatro questoes: as caracteristicas gerais de cada obra; os
eventos centrais do processo decisorio e de implementagio dos empreendimentos
(como a emissdo das licengas ambientais e a entrada dos projetos no PAC); o
mapeamento dos atores envolvidos nos processos decisério e de implementagio; e a
efetividade dos empreendimentos. Neste trabalho, a efetividade ¢ avaliada a partir
da execucido do projeto — enfatizando alteragoes nos prazos e orcamentos — e da
oferta dos beneficios previstos. Nos casos estudados, os tais beneficios se referem
ao aumento da oferta de energia elétrica do Sistema Interligado Nacional (UTE
Candiota III e UHE Teles Pires); 4 mobilidade urbana (Sistema Metrovidrio de
Salvador e Lauro de Freitas e BRT Sul do Distrito Federal); e ao escoamento da
produgio agricola e 2 maior acessibilidade de regioes e comunidades isoladas
(BR-163/PA e Nova Transnordestina).

Este texto propée relacionar as informagdes sobre os estudos de caso com
as andlises recentes de grandes empreendimentos de infraestrutura. Dessa forma,
seu objetivo especifico é investigar em que medida os projetos examinados se
enquadram no paradoxo dos megaprojetos (Flyvbjerg, Garbuio e Lovallo, 2009),
uma vez que, apesar do aumento dos investimentos em obras de infraestrutura, esses
empreendimentos tendem a apresentar um baixo desempenho devido a atrasos,
aditivos orcamentdrios e beneficios incompletos ou insuficientes.

Além desta introdugio, o capitulo estd organizado em outras trés secoes.
A segdo 2 apresenta uma revisio de literatura sobre as principais caracteristicas e
problemas dos empreendimentos de infraestrutura. A se¢io 3 descreve os estudos
de caso e a segao 4 (consideragoes finais) relaciona suas caracteristicas as previsoes
sobre o desdobramento desse tipo de empreendimento. Conclui-se que, assim como
relatado pelas pesquisas recentes sobre o setor de infraestrutura, apesar de os casos
estudados terem sido alvo de investimentos recentes, a execucio e a concretizacio
de beneficios ndo acompanharam na mesma medida os recursos empregados nessas
obras. Sendo assim, os casos sdo marcados por atrasos, aditivos orgamentérios, deficit
de beneficios, impactos negativos em populagdes vulnerdveis e baixa participacio
social. Parte das explicagoes para esse baixo desempenho se refere as caracteristicas
dos empreendimentos e ao seu planejamento falho.
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2 0 PARADOXO DOS MEGAPROJETOS' E SUAS EXPLICACOES

A grande valorizagao do setor de infraestrutura, nos tltimos anos, ¢ justificada pela
crenga de que seus empreendimentos, juntamente com sua tecnologia, representam
uma nova fase do desenvolvimento capitalista — pautada pelo just-in-time delivery
(entrega no tempo exato), pela ampla utilizacao da internet e pelo fécil deslocamento
de pessoas, produtos, energia e informagao (Flyvbjerg, Bruzelius e Rothengatter,
2003). Além disso, a demanda por infraestrutura é reflexo dos seus beneficios
indiretos na economia, como a criagio e a manutengio de empregos e a melhoria
da produtividade e da competitividade (Flyvbjerg, 2014; Lanzana e Lopes, 2011).
Esses projetos também tém sido identificados como vetores de desenvolvimento regional
em territérios carentes e com baixos indices econdmicos e sociais (Brasil, 2011).

Apesar da intensificacio do investimento em empreendimentos de
infraestrutura, o desempenho desses projetos tem sido severamente questionado em
termos econdmicos, de danos ambientais, de legitimidade social e também em relacio
a escassez dos beneficios esperados. Essa situagio ¢ relatada pela literatura como o
paradoxo dos megaprojetos, uma vez que o nimero de grandes empreendimentos
de infraestrutura tem aumentado nos Gltimos anos apesar das diversas falhas e
fracassos associados a eles. Esse paradoxo nao possui fronteiras geogréficas especificas,
alcangando até mesmo paises desenvolvidos — como ¢ exemplificado pelas criticas
em torno do Canal da Mancha, que conecta a Franca e a Gra-Bretanha, e da
Opera de Sydnei, na Australia. Deste modo, “no mundo todo, grandes projetos de
infraestrutura, quase que invariavelmente, chegam tarde, ultrapassam o orcamento
e fracassam em atender as expectativas” (Flyvbjerg, Garbuio e Lovallo, 2009, p. 4,
tradugio nossa).

No que diz respeito aos aspectos econémicos, a implementacao desses
projetos tem sido marcada, no mundo todo, por intensos aumentos de custos.
Especificamente nos empreendimentos de transportes, Flyvbjerg, Bruzelius e
Rothengatter (2003) revelam sobrecustos em 86% dos projetos e uma média
de aumento de 28% em relacdo a previsio orcamentdria inicial. Os impactos
ambientais também tém sido constantemente mal calculados, provocando crises
e instabilidades, além de representar uma das principais causas de mobilizagoes
contra grandes empreendimentos de infraestrutura. Em termos sociais, os beneficios
locais e regionais sao de dificil mensuragao, insignificantes ou nulos. Por fim, os

1. Para Flyvbjerg (2014), megaprojetos se referem a empreendimentos de larga escala que custam bilhdes de délares,
levam anos para serem construidos, envolvem multiplos stakeholders (publico estratégico) e impactam milhares de pessoas.
Os seis estudos de caso abordados neste capitulo se aproximam dessa definicdo, uma vez que todos eles envolvem diversos
stakeholders e afetam um elevado ntimero de pessoas — seja por causa dos seus impactos socioambientais (como é o caso
da ferrovia Transnordestina), seja como consequéncia dos beneficios provenientes dos servicos ofertados pela obra (como é
0 caso do BRT Sul do Distrito Federal, do metr de Salvador, da rodovia BR-163, da UTE Candiota Il e da UHE Teles Pires).
Além disso, a implementacdo de algumas dessas obras se estendeu por muitos anos (ferrovia Transnordestina, metré de
Salvador e rodovia BR-163) e custou bilhdes de ddlares (a exemplo da ferrovia Transnordestina e da UHE Teles Pires).
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gestores desses projetos tendem a violar as regras da boa governanga, transparéncia
e participagao na tomada de decisdo politica e administrativa. Dessa forma, “a
sociedade civil ndo possui 0 mesmo peso nesta arena como possui em outras, ja
que os cidadaos sao colocados, tipicamente, a certa distancia do processo decisério
desses megaprojetos” (Flyvbjerg, Bruzelius e Rothengatter, 2003, p. 5, tradugio
nossa). Como consequéncia do insulamento do processo decisério, a distribui¢ao
dos seus riscos e beneficios tende a ocorrer de forma desigual.

A implementagido desses projetos também tem sofrido severos atrasos. Por
exemplo, no caso de construgio de barragens, uma média de 45% nio ¢ fiel ao
cronograma estabelecido (Flyvbjerg, 2014).

Como geralmente adquirem dimensées de megaprojetos em termos fisicos
e econdmicos, o fracasso de empreendimentos de infraestrutura pode afetar a
estabilidade politica e econdmica de um pais inteiro. Por exemplo, na China, um
tnico empreendimento, como o complexo hidrelétrico de Trés Gargantas, pode
comprometer a viabilidade econdmica do pais como um todo (Flyvbjerg, Bruzelius
e Rothengatter, 2003). Além disso, esses projetos podem provocar severos impactos
socioambientais em populagées vulnerdveis. No caso do Brasil, a construgio de
grandes hidrelétricas na Amazonia tem afetado comunidades indigenas, ribeirinhos,
pescadores, pequenos agricultores, entre outros grupos (Pereira, 2014).

Tradicionalmente, os gestores desses empreendimentos atribuem seu baixo
desempenho a uma série de incertezas — tais como complexidade dos projetos,
instabilidade tecnoldgica, falta de clareza em relagio ao escopo, indefini¢ao em
relagao 2 demanda e caracteristicas geoldgicas inesperadas (Flyvbjerg, Garbuio e

Lovallo, 2009).

As préprias peculiaridades desses projetos —a existéncia de interfaces complexas;
a utilizagdo de tecnologias ndo padronizadas; e o planejamento multissetorial que
envolve atores com interesses variados e divergentes — imprimem um alto nivel de
risco a esses empreendimentos e tornam suas gestoes bastante desafiadoras (Flyvbjerg,
2007). Outro aspecto importante se refere a extensio da fase de implementagio.
Nesse sentido, Flyvbjerg, Holm e Buhl (2004), ao estudarem 258 projetos do setor
de transportes, concluem que, a cada ano adicional a partir da decisio de construir
até a finalizagdo da constru¢io e o inicio da operacionalizagio, hd uma média de
aumento de custos no valor de 4,64%.

Algumas pesquisas tém se debrucado sobre as diferentes causas dos
fracassos dos projetos de infraestrutura. Parte dos estudos foca no processo de
planejamento ao verificar a predominincia de um otimismo excessivo em relagao
aos custos, beneficios e prazos para a implementagao. Esses pesquisadores sao
guiados pela seguinte questao: por que os planejadores, de forma geral, falham
a0 antecipar os custos?
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Para Flyvbjerg, Garbuio e Lovallo (2009), o insucesso do planejamento ¢é
consequéncia de “delirios” ou de “enganos”. O primeiro resulta de um cdlculo
pautado por um otimismo irrealista em vez de uma estimativa racional, sendo
bastante influenciado por uma visdo excessivamente interna, com énfase nas
particularidades do caso em detrimento do estudo comparativo em que projetos
similares sao analisados a fim de permitir previsoes realistas sobre o resultado do
projeto em questdo. O segundo ¢ causado por problemas de agente-principal, em
que politicos, planejadores e executores subestimam, de forma deliberada, custos
e prazos, e superestimam os beneficios com o objetivo de conseguir financiamentos e
aprovagao de seus projetos. Nos dois casos, hd uma forte tendéncia a sobrevivéncia do
inapto (the survival of the the unfitness), em que projetos de baixa qualidade técnica
com informagées insuficientes acabam sendo aprovados e obtendo financiamento.

Nessa mesma linha, Flyvbjerg (2007) identifica como causa dos fracassos de
politicas de infraestrutura as “informagdes erradas” (misinformations) — advindas
de explicagdes técnicas, psicoldgicas e politico-econémicas — que produzem
sobrecustos e beneficios deficientes. Tal situagio ¢é caracterizada pela parcialidade,
baixa qualidade e insuficiéncia da oferta dos servicos previstos. As explicagoes
técnicas dizem respeito aos sobreprecos e as deficiéncias de beneficios que sdo gerados
por métodos de previsio imperfeitos, dados inadequados e falta de experiéncia.
As psicoldgicas englobam a faldcia do planejamento — entendida como a tendéncia
a tomar decisoes a partir de ilusoes relacionadas a subestimacio do tempo e dos
recursos necessrios para a execugao da obra, e nao baseadas em um cdlculo racional
sobre perdas, ganhos e probabilidades — e o “viés otimista’, uma propensao a ser
excessivamente otimista em relagio aos resultados de uma agao. Nesses casos, os
cendrios de sucesso sdo sobrevalorizados e as probabilidades de erros de cdlculo sao
ignoradas. As politico-econdmicas ocorrem quando os planejadores superestimam
os beneficios e subestimam os custos de um empreendimento de forma deliberada
e estratégica a fim de obter aprovagio e financiamento. Isso acontece em ambientes
de pressao politica e de competigdo por recursos escassos.

As explicacdes psicoldgicas e as politico-econdmicas se relacionam com o cldssico
trabalho de Hirschman (1967)* sobre o principio da mao escondida, em que se defende
a tese de que planejadores tendem a ser irrealisticamente otimistas, especialmente
em paises em desenvolvimento, quando se trata de projetos de infraestrutura. Esse
viés otimista ocorreria porque, caso as dificuldades e os custos desses projetos nio
fossem subestimados, dificilmente haveria uma decisio inicial favoravel a eles. Para o
autor, essa subestimagao nio provocaria graves consequéncias, uma vez que, na fase
de implementagio, a criatividade humana produziria solugées em que os beneficios

2. Este trabalho é apresentado no seu livro Development Projects Observed, publicado em 1967, e fruto da analise de
onze estudos de caso em paises em desenvolvimento.
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da obra superariam os custos. Assim, esse resultado positivo seria consequéncia do
que Hirschman chamava de “ignorancia providencial”.

Ao contrdrio da argumentagio de Hirschman (1967) , Flyvbjerg e Sustein (2015),
ao estudarem projetos de infraestrutura em 107 paises entre o periodo de 1927 e
2013, destacam a ocorréncia da “mao malévola”, em que, por motivos psicolégicos,
de ignorancia e de poder, hd uma série de informagbes erradas no processo decisério de
obras de infraestrutura que nao sio solucionadas na fase de implementagio pela
criatividade humana. Pelo contrério, essas informagoes equivocadas produzem falhas
cldssicas — como sobreprecos, atrasos e deficit de beneficios.

Em relagdo as explicagoes técnicas, Cantarelli ez 2/. (2010) descrevem uma
situagdo de “bloqueio” (lock-in), em que os planejadores se comprometem de
forma progressiva com um curso de acio e uma decisdo ineficiente. A situagao
de bloqueio se enquadra em um contexto de dependéncia da trajetdria, na qual
ocorre um comprometimento crescente com um projeto subdtimo por motivos
diversos — como os custos irrecuperdveis, em que investimentos prévios em tempo e
dinheiro justificam a op¢do pela continuidade de um empreendimento falho;
e a legitimidade politica, associada a0 medo de perda de credibilidade. Algumas
evidéncias da dependéncia da trajetéria e de situagoes de bloqueio sio as decisoes
pautadas pela inflexibilidade e pela falta de exploragao de outras alternativas; agoes
baseadas em razoes politicas; e acordos celebrados em momento prematuro, durante
a tomada de decisio sobre os resultados da obra.

Nesses casos, ¢ bastante comum um problema caracteristico de muitos
processos decisérios de grandes empreendimentos: a solugio (e nao o problema)
¢ tomada como o ponto inicial, havendo énfase excessiva em um tnico projeto, o
que provoca disfungdes no que diz respeito a flexibilidade e a andlise de solugoes
alternativas. Assim, mesmo quando novas informagdes — técnicas, ambientais e
econdmicas — surgem ao longo do processo decisério e de implementagao, indicando
a inviabilidade do projeto, hd intensa inflexibilidade dos tomadores de decisao para
alterar ou optar por um projeto mais eficiente.

A situa¢do de bloqueio pode ocorrer tanto na fase de tomada de decisao
quanto na de implementagao. No primeiro caso, a opgao pela constru¢io do
empreendimento ocorre de forma prematura, em um momento em que as estimativas
de custos geralmente sao menores do que a previsio orcamentdria calculada em
fases mais avangadas do processo decisério. No segundo, a inflexibilidade causada
pelo comprometimento crescente com um determinado projeto impede que o
gestor faca alteragoes para amenizar decisoes prévias ineficientes.

O quadro 1 apresenta uma sintese da argumentagao desenvolvida nesta seco,
expondo os principais problemas que evidenciam o baixo desempenho — em termos
de execugio e de beneficios — dos projetos de infraestrutura e suas possiveis causas.
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3 0S ESTUDOS DE CASO

Os estudos de caso abordados pela pesquisa Condicionantes Institucionais ao
Investimento em Infraestrutura englobam projetos com caracteristicas variadas
em modalidade de execucio, eixos de investimento do PAC e efetividade da
aplicagdo — no que diz respeito aos custos e aos prazos de implementagao — e
beneficios produzidos. A sele¢ao dos projetos a partir de sua efetividade contou
com o auxilio da Secretaria do PAC (SEPAC) e, dessa forma, foram escolhidos trés
empreendimentos cujas execugoes foram avaliadas inicialmente como adequadas
em termos de prazos e orcamentos — UTE Candiota III, BRT Sul do Distrito
Federal, UHE de Teles Pires — e outras trés obras consideradas como de baixa
efetividade — a pavimentagao da BR-163/PA, a Linha 1 do Sistema Metrovidrio
de Salvador e Lauro de Freitas e a ferrovia Transnordestina.

Apesar da grande heterogeneidade das caracteristicas desses empreendimentos,
eles apresentam algumas similaridades, como a inser¢io em um longo recorte
temporal, jd que, com excecdo do BRT Sul do Distrito Federal, os debates iniciais
dessas obras remontam a era desenvolvimentista (1930-1980) e alcangam o periodo
recente de retomada dos investimentos em grandes projetos de infraestrutura, nos
anos 2000. Outro ponto em comum ¢ que esses empreendimentos compuseram
a carteira do PAC, sendo considerados estratégicos para os setores de energia ou
de transporte ¢ logistica. Por fim, como serd detalhado a seguir, todos os projetos
estudados englobam um grande conjunto de stakeholders e de interfaces setoriais,
havendo o envolvimento de mdltiplos atores, dreas e interesses diversificados.

A seguir serao apresentadas, por setor de investimento, as principais
propriedades dos empreendimentos estudados, assim como uma avaliago preliminar
da efetividade desses projetos. A descricio de cada um ¢é realizada a partir de quatro
questdes centrais: as caracteristicas gerais — como localizacio, poténcia instalada (no
caso do setor de energia), quilometragem e pontos de chegada e partida (no caso do
setor de logistica e transportes); o histérico de eventos centrais do processo decisério
(como o contexto inicial dos debates sobre a obra, a entrada no PAC, a concessiao
de licengas ambientais e o inicio da operagao); os atores envolvidos; e a efetividade
do empreendimento no que diz respeito a execugao e aos beneficios previstos.

3.1 0s empreendimentos do setor de energia

Os empreendimentos do setor de energia englobam a UTE Candiota III
e a UHE de Teles Pires. No caso do primeiro, os debates em torno de sua
construgdo comec¢aram na década de 1950 a partir das pesquisas pioneiras
sobre o aproveitamento de carvao mineral para a geragio de energia elétrica
no municipio de Candiota (Rio Grande do Sul). As duas fases iniciais da UTE
foram inauguradas em 1974 e 1986, respectivamente, totalizando 446 MW
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instalados. No principio da década de 1980, o governo do Rio Grande do Sul
elaborou um projeto de ampliagao da usina, o que daria origem a Candiota
III, com capacidade de 350 MW. Apdés um tempo suspenso, o projeto foi
retomado em 1985, sendo reformulado entre 1991 e 1994. Em 2000, o Conselho
Nacional de Desestatizagao aprovou a implementagio do empreendimento pela
Companhia de Geragao Térmica de Energia Elétrica (CGTEE), em parceria com
a iniciativa privada. A constru¢io da usina foi prevista pelo Plano Decenal de
Expansao de Energia Elétrica (PDEE) 2006-2015 (Brasil, 2006) no ambito da
estratégia de diversificagio da matriz energética a partir da ampliagao do parque
de centrais térmicas, e, logo em seguida, o projeto entrou na carteira do PAC.
A licenca de instalagao da usina foi concedida pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renoviveis (Ibama), em 2010, e o inicio de
sua operagdo ocorreu jd em 2011 (Alves, 2017).

O arranjo de financiamento e construgio de Candiota III foi organizado a
partir de um acordo entre o Brasil e a Republica Popular da China, o que culminou
na participagio do grupo chinés Citic International Contracting — responsdvel pelo
projeto, suprimento de equipamentos e componentes, construgao integral da obra
e entrega em condigoes de operacdo. Por sua vez, os recursos orgamentérios foram
provenientes de um financiamento realizado pela Eletrobras junto aos bancos
China Development Bank e BNP Paribas. Além disso, como a obra foi inserida
no PAC I, contou com recursos do governo brasileiro.

E importante ressaltar que o empreendimento teve a participagio de mltiplos
atores — como empresas internacionais, o Poder Executivo federal, o governo do Rio
Grande do Sul e o municipio de Bagé e empresas estatais. Além disso, os processos
decisério e de implementacdo tiveram a atuagao da cAmara de vereadores dos
municipios envolvidos, da assembleia gaticha, de entidades de classe e de liderangas
partiddrias. Estes atores se engajaram em agoes variadas com o objetivo de defender
projetos de extragio mineral e sua utilizagio para a geragao de energia elétrica.
Em 2011, uma parte deles se uniu para formar o movimento Eu Apoio o Carvio.

Considerando que a previsao inicial para inauguragio da obra era em 2010,
somando quatro anos de processo de implementagio, o empreendimento teve um
atraso de um ano para sua conclusio, sendo entregue em janeiro de 2011. Além
disso, houve um aumento de aproximadamente 20% em seu custo total.> Entretanto,
tanto o atraso no cronograma como a elevagao de custos sao considerados como
inferiores a média dos projetos do PAC (Alves, 2017). Por sua vez, a linha de
transmissao que ligaria a usina ao Sistema Interligado Nacional compos a carteira
do PAC 2 e foi concluida apenas em 2014.

3. A previsdo de custo inicial era de R$ 1,22 bilhdo, sendo que o custo final chegou a R$ 1,5 bilhdo.
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A UHE de Teles Pires estd localizada no rio Teles Pires, nos municipios de
Paranaita (Mato Grosso) e Jacareacanga (Pard), possuindo uma poténcia instalada
de 1.820 MW e um reservatério de 137 km?2. De acordo com o PDEE de 2019, a
UHE Tele Pires fard parte de um complexo de hidrelétricas, formando um sistema
denominado Teles Pires/Tapajés — conectado ao subsistema Sudeste/Centro-Oeste.
Assim como no caso da UTE Candiota III, a ideia de construir a UHE Teles Pires
¢ antiga, remontando a década de 1980, momento em que foram elaborados os
primeiros estudos de inventdrio da bacia do rio Teles Pires. Entretanto, somente em
2005 o projeto da usina foi retomado e os estudos de inventdrio e de viabilidade
foram concluidos. Em 2010, a obra foi incluida no PAC e, em novembro de 2014,
o Ibama aprovou a Licenga de Operagao do empreendimento (Ocon, 2015).

As fases de planejamento e implementagio da usina foram marcadas pela
atuagio de componentes do setor elétrico — Ministério de Minas e Energia, Empresa
de Pesquisa Energética, Eletrobras, Eletronorte, Furnas, Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL) —, do Ibama, da Fundagio Nacional do Indio (Funai) e
de 6rgaos de controle — Ministério Pablico Federal e Tribunal de Contas da Unido
(TCU). A obra foi realizada pela Companhia Hidrelétrica Teles Pires S/A (CHTP),
formada pela Eletrobras-Eletrosul, Eletrobras-Furnas e Odebrecht Energia. Em
relagdo 4 atuacio da sociedade civil, a proximidade do empreendimento a trés terras
indigenas — Munduruku, Sai-Cinza e Kayabi — fez com que grupos indigenas se
posicionassem contra a usina, provocando o Ministério Publico Federal em 2011.
Esses grupos indigenas argumentavam que os impactos e os danos ambientais
poderiam levar, apés a formagio do lago da usina, ao desaparecimento da drea
conhecida como Sete Quedas.

Em rela¢do ao prazo de implementacio da obra e aos recursos orcamentérios
empenhados, a UHE ¢ avaliada como um caso de sucesso. Assim, a previsao de
que a usina seria implementada no periodo de cinco anos e entregue em 2015
foi cumprida. O orgamento previsto para a implementacio da obra foi de pouco
menos de R$ 4 bilhées, no entanto, ocorreu um pequeno aumento, alcangando,

em 2015, o valor final de R$ 4 bilhoes.

Apesar disso, a efetividade da implementagao da usina para aumentar a
oferta de energia elétrica enfrentou um obstdculo: a dissociagao do leilao de geracio
de energia do leilao de transmisso fez com que a finalizacio das obras da UHE
Teles Pires ocorresse em momento anterior a instalacio da linha de transmissao.
A previsdo inicial para o término do sistema de transmissao, de acordo com a
empresa responsavel (Matrincha)’, era setembro de 2015. Entretanto, apenas em
novembro de 2015 a usina comegou a operar a partir da utilizagao de um sistema

4. A previsdo inicial do custo da obra era de R$ 3,74 bilhGes.
5. A Matrincha é formada pela empresa chinesa State Grid e pela estatal paranaense Copel.
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de transmissao provisério que ligava as subestagoes Paranaita e Cldudia/Sinop. Por
isso, Teles Pires operou abaixo da sua capacidade, alcangando apenas a geracao de
400 MW. Além do mais, a usina, que foi planejada para fornecer energia elétrica
a0 sistema nacional, foi utilizada, inicialmente, apenas para abastecimento local
(Ocon, 2015). Uma das consequéncias geradas foi o atraso no recebimento dos
royalties destinados ao investimento em projetos sociais pelos municipios afetados
pelo empreendimento, o que representou um entrave para que eles lidassem com
o aumento populacional causado pela usina.® O sistema de transmissio definitivo
s6 foi finalizado em agosto de 2016.

3.2 0s empreendimentos do setor de logistica e transportes

Os empreendimentos do setor de logistica e transportes compreendem o BRT Sul
do Distrito Federal, a pavimenta¢iao da BR-163/PA, a ferrovia Transnordestina e
a Linha 1 do Sistema Metrovidrio de Salvador e Lauro de Freitas.

O BRT Sul do Distrito Federal constitui um sistema de 6nibus que integra
as regioes administrativas do Gama, de Santa Maria ¢ o Entorno Sul ao Plano
Piloto, passando pelo Park Way — sendo localizado em uma regiao de alta densidade
populacional. O projeto é pautado pela premissa de que a integracio entre as
linhas e modais de transporte é fundamental para que se obtenha um sistema de
transporte publico coletivo de qualidade e com menores custos operacionais. A ideia
de construgio do corredor exclusivo Eixo Sul foi concebida na meta Sistema de
Transporte do Eixo Sul — do programa de governo 2007-2010 do Distrito Federal —,
sendo incorporado pelo programa Brasilia Integrada, cujo objetivo era privilegiar
o transporte coletivo. Em 2011, a obra do BRT Sul foi inserida no Plano Diretor
de Transporte Urbano do Distrito Federal e Entorno, pertencendo ao programa
Transporte Integrado ¢ Mobilidade, do Plano Plurianual 2012-2015. Em 2012, o
projeto passa a integrar o PAC II ao ser selecionado para compor o PAC Modalidade
Grandes Cidades (Santiago, 2016).”

O planejamento e a execugio da obra envolveram uma grande variedade de
atores. Assim, a execugdo coube ao Governo do Distrito Federal (GDF); a companhia
do metrd do Distrito Federal foi responsdvel pela elaboracio do projeto bdsico e
da licitagdo para o projeto executivo e para a obra; o Departamento de Estradas
de Rodagem do Distrito Federal (DER/DF) acompanhou o andamento da obra; o
monitoramento e a supervisio, no nivel federal, ficaram sob a responsabilidade da
SEPAC — do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo — e da Secretaria

6. Disponivel em: <http://diarionews.com.br/2016/03/17/mesmo-com-uhe-teles-pires-concluida-atraso-na-linha-de-
transmissao-limita-operacao/>.

7.Alicenca de operagao (LO) da linha de transmissao Matrincha foi emitida pela Secretaria de Estado do Meio Ambiente
do Mato Grosso em 29 de julho de 2016 (LO n¢313167/2016); e a emissao da LO da linha Guaraciaba foi concedida
pelo Ibama, em 30 de agosto de 2016 (LO n® 1349/2016).
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Nacional de Transporte da Mobilidade Urbana (SeMOB) do Ministério das
Cidades; e o Consércio BRT Sul foi o vencedor da licitagao para implantacio do
projeto. Em relagdo ao arranjo de financiamento da obra, houve a presenga de

dois agentes: a Caixa Econoémica Federal (Caixa), com o custeamento do FGTS,
e o GDF (Santiago, 2010).

A Controladoria-Geral da Uniao avaliou a eficiéncia da obra em 54%, com
base na propor¢io do custo e do tempo previstos sobre os realizados. Assim, o
orgamento previsto pela licitagao da obra e do projeto executivo era de R$ 587,4
milhoes. Entretanto, apds a entrada do projeto no PAC, os valores estipulados
tiveram de ser adequados as normas da Caixa de precificagio baseada nas tabelas
Sistema de Custos Rodovidrios (Sicro) e Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e
Indices da Construcio Civil (Sinapi), o que resultou em uma maior contrapartida do
GDE passando de R$ 98 milhoes para R$ 199,7 milhées. Além disso, a revisio do
valor do contrato solicitada pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal gerou a
reducgio de R$ 53,8 milh6es do montante destinado a obra, comprometendo a
capacidade orcamentdria do empreendimento (Santiago, 2016). Apés a conclusio
de 87% da obra, o aditamento or¢amentirio chegou a 21,58%.

Esses entraves orcamentdrios associados a falta de consenso sobre aspectos
técnicos, & troca do governo do GDF em 2014 e a lentid4o do processo licitatério
(devido aos trimites do Tribunal de Contas do Distrito Federal) impactaram
negativamente os prazos de execugio do BRT Sul. Dessa forma, a entrega completa
da obra estava prevista para junho de 2013, mas a finaliza¢io de 87% ocorreu
apenas em junho de 2014 — um atraso superior a doze meses. E importante
ressaltar ainda que o empreendimento nio foi finalizado por completo, mas
apenas o que se denomina de primeira etapa da obra.® Além dos atrasos e das
dificuldades de implementar a segunda fase, atualmente os principais problemas
enfrentados se referem 2 inexisténcia de um sistema de integragio e a sobrecarga
das linhas alimentadoras.

O plano de pavimentac¢io da BR-163/PA abrange os estados de Mato
Grosso e Pard, conectando as cidades de Cuiab4d e Santarém através de 1.780 km
de estrada. A rodovia foi considerada como prioritdria por diferentes planos do
governo federal, como o programa Avanca Brasil e o PAC — que incorporou
a BR-163/PA em sua carteira de projetos no ano de 2007 (Panariello, 2015).
Sua concepgio surge, principalmente, com o objetivo de facilitar a exportagao
da producio agropecudria do Centro-Oeste pelo porto fluvial de Santarém.
Os primeiros estudos e planejamentos da rodovia remontam a década de 1970

8. De acordo com Santiago (2016, p. 16), “os 13% faltantes para a conclusdo da obra correspondem a sua segunda
etapa, constituida por dois subtrechos — subtrecho-3 (8% da obra) e subtrecho-4 (5% da obra) —, parte que levaria
o corredor do BRT ao terminal da Asa Sul”.
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e se inserem em um contexto em que o governo militar procurava: 7) integrar a
Amazonia ao espago produtivo nacional; 77) explorar seu potencial agropecudrio,
energético e de mineragio; e 777) povoar a regido a partir do investimento em
diversos planos — como o Programa de Integracio Nacional e o Programa de Polos
Agropecudrios e Agrominerais da Amazo6nia (Poloamazoénia) (Abers, Oliveira e
Pereira, 2016; Panariello, 2015; Pereira, 2014).

O inicio da construcgio da rodovia ocorreu ainda na década de 1970, sendo
que a maior parte do trecho que passa pelo estado de Mato Grosso foi pavimentada
em periodo anterior a 2003. Nesse ano, o governo Luiz Indcio Lula da Silva
declarou que os 900 km de estrada restantes seriam pavimentados, com énfase no
estado do Pard. O antuncio foi ao encontro das demandas dos produtores de soja,
que desejavam ter acesso facilitado ao porto de Cargill, em Santarém. O projeto
também foi apoiado por grande parte da populagio local, que se situava ao longo
da estrada, por facilitar a acessibilidade a regiao, 2 pequena produgao agricola e a
aquisigao de servigos bésicos (Abers, Oliveira e Pereira, 2016).

O projeto da BR-163/PA ¢ marcado por vérias interrupgdes e atrasos. A partir
de sua retomada e entrada no PAC, em 2007, a previso inicial era de que o
empreendimento fosse concluido em quatro anos. Entretanto, a obra ainda se
encontra em processo de construcio. Entre 1980 e 1985, foram elaborados projetos
bésicos para a pavimentacio da rodovia, mas esses servicos de pavimentagio foram
iniciados apenas em 1997, pelo Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER), e retomados, mais tarde, em 2000, por um conjunto de empreiteiras —
Queiroz Galvao, Norberto Odebrecht, Estacon e Andrade Gutierrez —, que
assumiram a determinagao de concluir a obra até 2002. No entanto, em 2003,
os trabalhos foram paralisados por irregularidades encontradas no contrato e
por discorddncias das empresas consorciadas no que dizia respeito aos custos
recomendados pelo TCU. Os servigos foram retomados somente no ambito de
manuten¢ao e conservagio. Em dezembro de 2014, 76% do empreendimento estava
concluido, existindo ainda cerca de 130 km da rodovia sem pavimentagao. Além
disso, vdrios trechos jd pavimentados necessitavam de corregoes (Panariello, 2015).

Em termos orcamentdrios, a BR-163/PA também ¢é considerada ineficaz.
O custo da obra de pavimentagio foi estimado em R$ 752,8 milhées — em 2007,
quando foi inserida na carteira de projetos do PAC — e em R$ 1,756 bilhao — em
2008, quando as obras foram reiniciadas apés a licita¢do. Entretanto, em 2014,
os custos da obra chegaram a R$ 2,2 bilhoes. No que diz respeito aos beneficios
da rodovia, a implementagao incompleta e a pavimenta¢io de baixa qualidade de
alguns trechos representam obstdculos para que o empreendimento cumpra seus
objetivos de facilitar o escoamento de produgées agricolas e de oferecer maior
acessibilidade a regiao de influéncia da BR.
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Em relacio a ferrovia Transnordestina, a ideia de construir uma malha
ferrovidria que interconecte o interior do Nordeste brasileiro aos modernos portos
da regido data do século XIX e é marcada pelos debates sobre a necessidade de
facilitar a exportagio de produtos agricolas. Desde entdo, os projetos iniciais da
ferrovia foram incorporados em diversos programas governamentais — como o
Plano Nacional de Viagao, em 1934; o Plano Ferrovidrio Nacional, em 1956; e,
mais recentemente, nos anos 2000, o Plano Avanca Brasil (Machado, 2016).

Em 2003, foi criado um Grupo de Trabalho Interministerial, coordenado
pelo Ministério da Integragio Nacional e com a participagio de 6rgaos estaduais
e federais, encarregado de elaborar propostas para a conclusio de um novo projeto
da ferrovia. Entretanto, apenas em 2006 surge o seu novo tragado, que parte de
Eliseu Martins (Piaui) e segue para Salgueiro (Pernambuco), onde ocorre uma
divisio em dois tramos: um em direcio ao norte, rumo ao porto de Pecém/Cear3,
e outro para o leste, indo até o porto de Suape/Pernambuco. A execugio do projeto
atual teve inicio em 2006, com previsio para finalizagao em 2010. Em 2007, a
ferrovia foi incorporada 2 carteira de projetos do PAC. Seu arranjo institucional
pode ser caracterizado na prética como uma espécie de parceria publico-privada
(PPP), sendo administrada pela Transnordestina Logistica S/A (TSLA) — empresa
privada do grupo Companhia Sidertrgica Nacional (CSN) (Machado, 2016).

Do ponto de vista orgamentdrio, a implementacio do empreendimento
enfrentou diversos obstdculos. A previsio inicial, em 2008, era de R$ 5,422 bilhoes,
provenientes, em maior parte, da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) por meio de seus fundos de investimento regionais. O restante do
financiamento foi dividido entre o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) e a VALEC Engenharia Construgdes e Ferrovias S.A. Entretanto,
essa previsdo inicial foi alvo de termo aditivo, o que fez com que o valor da obra
alcancasse R$ 7,542 bilhoes, em 2013. Até o momento de realizagio da pesquisa,
no ano de 2015, o custo total de construcio da ferrovia Transnordestina estava

estipulado em R$ 11,232 bilhaes.

Em relagao ao cumprimento dos prazos estabelecidos, esta construgao também
enfrentou entraves. Em 2010, ano previsto para a finalizacdo, apenas 17% das
obras tinham sido concluidas. Em 2015, a evolugao total do empreendimento foi
de 45%, tendo sido executados 49% das obras de infraestrutura, 42% das obras
de arte especiais e apenas 37% da superestrutura. O novo contrato de concessao,
assinado em janeiro de 2014, estabeleceu um outro prazo para a conclusio da
obra, o ano de 2017. Entretanto, até dezembro de 2017, a ferrovia nao havia sido
finalizada e encontrava-se estagnada em torno de 50% de sua execugao fisica.
Mesmo os trechos concluidos — como as proximidades de Salgueiro/Pernambuco,
ligando o municipio a Missio Velha/Ceard e Trindade/Pernambuco — foram alvo
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de criticas da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), que apontou
a auséncia da finalizagao de obras essenciais — como adequacio vidria e elementos

de drenagem (Machado, 2016).

Esses atrasos sio causados por diversos fatores. Um deles diz respeito a grande
heterogeneidade de fontes de financiamento, marcada pelo fato de que cada fonte
possui procedimentos internos especificos para a liberagio dos recursos. Esse arranjo
de financiamento tem dificultado a liberagao de recursos em tempo hdbil para a
continuidade das obras. Além disso, a desisténcia da construtora Odebrecht, em
agosto de 2013, alegando atrasos no repasse de recursos pela TLSA, paralisou a
construgio da ferrovia pelo restante do ano (Machado, 2016).

Um fator que impactou tanto o or¢amento quanto o cronograma de execugio
da obra diz respeito a baixa capacidade técnica de elaboragio e planejamento. No
langamento do projeto, em 20006, o plano inicial da ferrovia era bastante deficiente:
especificava apenas os pontos de partida, chegada e as principais intersecoes.
Os estudos mais aprofundados foram elaborados durante a sua construgio, o que
causou uma subestimacio do custo do projeto e impediu a realizagio de uma gestao
antecipada a partir do levantamento dos impactos socioambientais.

A implementacio da ferrovia também foi marcada por sua natureza contenciosa
e pela baixa capacidade de didlogo com os grupos sociais afetados. Um desses
conflitos se refere a realizagdo de greves de trabalhadores por questoes relacionadas
a remuneragio e as condicoes de trabalho. As desapropriacoes, conduzidas pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) em colaboragao
com secretarias de infraestrutura estaduais, desencadearam contestacoes. Assim, o
numero de processos de desapropriacoes foi elevado, chegando a mais de 4 mil, e
envolveu atores variados — instituigoes da administragao governamental detentoras de
terras publicas, proprietdrios, posseiros e populagoes tradicionais. O procedimento
de desapropriagao foi bastante criticado pelas comunidades afetadas por causa de
pendéncias e lentidao, principalmente no que diz respeito a valores e compensagoes.
A exigéncia, estabelecida pelo Ibama, de que o DNIT deveria consultar o Instituto
Nacional de Colonizagio e Reforma Agrdria (Incra) e a Funai a fim de negociar a
liberagao da passagem do empreendimento sobre as terras de populagées tradicionais
e assentamentos rurais nio foi cumprida de forma satisfatéria. Apesar de terem
ocorrido audiéncias putblicas entre 2005 e 2008, nao foram realizadas consultas
adequadas com as comunidades quilombolas — especialmente no trecho localizado
no sul do estado do Piaui —, o que culminou em eventos de ocupagao do canteiro

de obras (Machado, 2016; Abers, 2016).

A Linha 1 do Sistema Metrovidrio de Salvador e Lauro de Freitas compreende
11,9 km de trilhos, com oito estagdes entre Lapa e Pirajé. O empreendimento foi
incorporado pelo PACII, em 2012. A execugio dessa linha é de responsabilidade
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da Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU), da Companhia de
Transportes de Salvador (CTS) e da sua sucessora, a Companhia de Transportes
da Bahia (CTB). A previsao inicial para conclusao da obra era 2003, totalizando
quarenta meses para sua finalizagao. Entretanto, o empreendimento foi marcado

por diversos atrasos, além de aumentos sucessivos dos custos iniciais previstos
(Santana, 2017).

Em relagio ao cronograma de execugio, a implementagio do projeto acabou
se estendendo por quatorze anos, sendo que a Linha 1 foi entregue apenas em 2014.
Quanto ao or¢amento, o planejamento inicial contava com recursos do Banco
Internacional para Reconstrugio e Desenvolvimento (BIRD), do governo federal e
do governo da Bahia, com previsio de custo de US$ 308 milhoes. Entretanto, em
2005, o governo federal assumiu o valor que correspondia ao Banco Mundial, o que
gerou atrasos sistemdticos dos recursos previstos e levou a paralisagoes sucessivas.
Como consequéncia, o consércio Metrosal, responsdvel pela execugio da obra,
concentrou seus esforgos apenas no tramo 1, fazendo com que ela passasse a ser
chamada de “metr6 calca curta”. Inicialmente, a previsao or¢amentdria do tramo 1
era equivalente a R$ 178.488.710. Em 2013, o custo total desse tramo alcangou
o valor de R$ 294 milhées.

Esses atrasos ¢ aumentos de custo podem ser explicados pela qualidade do
projeto do empreendimento. Assim, os primeiros estudos e planos do metr6 de
Salvador foram de iniciativa dos governos estaduais e municipais: em 1985, a
Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (Conder) propos
o primeiro tragado da linha entre Lapa e Pirajd; em 1996, a promessa do metrd
representou a principal proposta do candidato a prefeito de Salvador, Ant6nio
Imbassahy, que, apés ser eleito, encomendou a elaboracio de estudos do tragado
definitivo do empreendimento; em 1999, a Linha 1 comp6s o Plano Integrado
de Transportes de Salvador. Esses projetos sao avaliados como de baixa qualidade
por serem pautados pela dindmica socioeconémica das décadas de 1970 e 1980,
inexistindo uma revisao sistemdtica — por causa da desconsideragao das demandas
da popula¢io e por nio se embasarem em estudos de operacio prévios. Assim,
os planejamentos iniciais eram desconectados das necessidades das pessoas e nao
levavam em conta a topografia da regido metropolitana de Salvador. De acordo com
o deputado Nelson Pelegrino, “o projeto [do metrd] era ruim, tinha muitos erros
e s6 comegou porque tinha sido promessa de campanha [do prefeito Imbassahy]”
(Santana, 2017, p. 12). Essa situaco exigiu que mudangas relevantes — especialmente
nas estagoes Lapa e Bonocd — fossem realizadas para se adequarem a2 demanda por
transportes de passageiros, o que gerou mais atrasos ¢ aumento de custo (Sousa
e Pompermayer, 2016; Santana, 2017). O quadro 2 sintetiza as informagées
apresentadas nesta secio.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Os seis estudos de caso analisados pela pesquisa Condicionantes Institucionais a
Execugao do Investimento em Infraestrutura apresentam caracteristicas e niveis de
efetividade que dialogam bastante com andlises recentes sobre empreendimentos
de infraestrutura — como relatado na segao 2 deste capitulo. Mesmo as iniciativas
consideradas inicialmente como bem-sucedidas se mostraram como de efetividade
relativa. Dessa forma, assim como descrito pelo “paradoxo dos megaprojetos”, apesar
de os casos estudados terem sido alvo de investimentos crescentes devido ao PAC,
seus desempenhos ainda sdo questiondveis. Assim, com exce¢ao da UHE de Teles
Pires, todos os empreendimentos apresentaram atrasos, alcan¢ando, no caso do
metrd de Salvador, um deficit em relagio ao prazo inicial equivalente a onze anos
para a entrega parcial da obra. No que diz respeito aos aditivos, todos os projetos
sofreram aumentos dos custos em relagao a previsao inicial, sendo a BR-163/PA e
a ferrovia Transnordestina os exemplos emblemdticos nesse quesito, ji que tiveram
acréscimos de 192% e 107%, respectivamente.

Os empreendimentos estudados também apresentaram deficit de beneficios,
uma vez que os objetivos iniciais dos projetos que justificavam suas construgdes
nio foram concretizados no momento de realizagao da pesquisa. Alguns
empreendimentos — o BRT Sul do Distrito Federal, a ferrovia Transnordestina,
o metrd de Salvador e a BR-163/PA — foram concluidos apenas parcialmente e,
assim, produzem os beneficios esperados de forma incompleta. Por sua vez, no
setor de energia — UTE Candiota III ¢ UHE de Teles Pires — foram finalizados
totalmente, mas a demora na conclusio das linhas de transmissao impossibilitou que
as usinas produzissem a poténcia estipulada inicialmente. Além disso, a qualidade
de algumas obras tem sido questionada, como ¢ o caso dos trechos pavimentados
da BR-163/PA e de partes da ferrovia Transnordestina, o que também representa
entraves para a realizacao dos beneficios previstos.

Uma andlise detalhada desses empreendimentos permite associd-los a outros
problemas tipicos de obras de infraestrutura — como sintetizado no quadro 1.
Assim, na Transnordestina, a md gestao das desapropriagoes ¢ evidéncia de que a
implementagio da ferrovia impactou negativamente populagoes vulnerdveis (povos
tradicionais e quilombolas) e de que a inclusao desses atores a partir de mecanismos
participativos foi falha. Os possiveis impactos de Teles Pires em comunidades
indigenas apontam para uma conclusdo similar. Por fim, os beneficios sociais e
regionais podem ser considerados baixos em quase todos os empreendimentos. No
caso das obras do setor elétrico, a demora para a instalagao das linhas de transmissao
causou atrasos para a operacionalizagio completa desses empreendimentos,
impedindo que os municipios afetados recebessem os royalties previstos para
investimento em projetos sociais que amenizariam os impactos sociais das usinas.
No BRT Sul, a entrega parcial da obra e a sobrecarga das linhas alimentadoras
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representam um obstdculo para que a populagio do Distrito Federal usufrua de
um sistema de transportes efetivo. No caso do metrd de Salvador, a desconexao
dos projetos iniciais da demanda da populacio, os atrasos sucessivos e a énfase
no tramo 1 também impossibilitaram o alcance dos beneficios de um sistema de
transportes funcional.

Como descrito na segao 2 deste capitulo e sintetizado no quadro 1, esses
problemas podem ser causados tanto pelas caracteristicas dos empreendimentos
como por um planejamento falho. No que diz respeito & primeira causa, todos os
projetos apresentam caracteristicas que os transformam em obras extremamente
complexas — como as multiplas interfaces e o planejamento que envolve setores
diversos. No caso de Teles Pires e da Transnordestina, é possivel identificar ainda um
elemento complicador: o envolvimento de stakeholders com interesses conflitantes.
Na BR-163/PA, na Transnordestina e no metr6 de Salvador, o longo processo de
implementacio representa uma caracteristica que, segundo a literatura, contribui
para o aumento dos custos.

Em relacio ao planejamento falho, é possivel identificar, em alguns casos,
problemas referentes a informagdes erradas (misinformations). Aqui, o melhor
exemplo ¢ a ferrovia Transnordestina, ja que o projeto inicial definia apenas os
pontos de partida, de chegada e algumas interse¢des, e seu detalhamento ocorreu
somente apds o inicio da implementagio da obra. No caso da BR-163/PA e do
metrd de Salvador, os projetos iniciais foram pautados por estudos antigos e
defasados. Por terem sido pensados antes do inicio do PAC, enfrentaram, em
maior ou menor grau, obstdculos referentes a dependéncia da trajetéria, em que
acordos e decisoes foram tomadas de forma prematura, levando a inflexibilidades
na fase de implementacio. Especialmente no caso do metr6 de Salvador, definigoes
por motivos politicos e sem embasamento técnico geraram problemas de bloqueio
(lock in) no processo decisério e resultaram em um projeto falho.

As anilises das causas do baixo desempenho desses empreendimentos serao
avaliadas de forma mais aprofundada nos préximos capitulos, que abordarao as
explicagoes politico-institucionais.
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