





5.1 Introducao

Nos capitulos anteriores apresentaram-se os resultados de um conjunto de estudos que levaram
a identificar um elenco de intervencdes no sistema de transportes do Estado, assim como a
apresentar os impactos esperados de cada intervencdo sobre um conjunto amplo de dimensdes
relevantes para a decisdo. Apontou-se para a necessidade de ponderar essas varias dimensdes
no processo decisorio, tendo em vista a amplitude das necessidades e a limitacao dos recursos
necessarios para sua implementacao. Neste capitulo desenvolve-se uma reflexdao sobre aspectos
institucionais ligados a implantacdo e administracao dos projetos, buscando explorar alternativas
interessantes para tanto.

A concepcao e implantacdo de projetos de desenvolvimento logistico, no contexto das poli-
ticas de desenvolvimento na esfera do Estado do Para, apresentam desafios nos aspectos fisicos
e econdémicos muito particulares, que demandam solucdes especificas no ambito da organiza-
cdo institucional. A grande extensdo territorial, riqueza ambiental e mineral colocam o Estado
como uma das principais areas objeto de projetos de investimentos de grande porte do Pais na
proxima década.

Os projetos de exploracdo mineral, de geracdao de energia e producdo agricola tém no Para
uma das mais importantes areas de expansao e implantacdo. 0 montante de investimento e a
producdo fisica representam estatisticas relevantes para o desenvolvimento, ndo sé regional,
como de todo o Pais. Como resultado, as necessidades logisticas sao também de grande porte,
exigindo recursos elevados.

Dadas as caracteristicas fisicas, o modal hidroviario destaca-se para o atendimento do trans-
porte dos projetos em implantagdo. Como em poucos momentos histéricos, esta prevista no
Para a construcao de diversos novos grandes portos, bem como a modernizacdo de terminais
ja existentes, somados as necessarias melhorias a navegacdo, incluindo implantacao de novas
hidrovias. Os modais rodoviario e ferroviario apresentam-se essenciais, ndo s6 para atender a ne-
cessidade de integracdo com outras regides, bem como, para atender ao transporte intraestadual.
Os investimentos projetados como necessarios nestes modais mostram-se também vultosos.

Dessa maneira o Para apresenta-se como local de grandes necessidades e oportunidades para
a implantacdo de projetos de investimento e logisticos. Por outro lado, o Estado do Para apre-
senta aspectos que qualificam e dificultam a implantagcao destes mesmos projetos, bem como
a acao do governo estadual. A necessidade ambiental e social de manutencao de grandes areas
do Estado preservadas e restritas a ocupacao econdmica e viaria impoe dificuldades Gnicas a
implantacdo e a atratividade dos projetos logisticos. Além disso, as caracteristicas do desen-
volvimento econdmico fortemente baseado no extrativismo, principalmente quando baseado na
grande empresa mineral localizada, impdem limitacoes a capacidade do poder estadual interferir
no processo de desenvolvimento.



Com economia muito dependente das atividades voltadas a recursos naturais, o Estado do
Para tem relativamente baixa capacidade de geragao de receitas proprias, bem como de atuacao
proativa do poder plblico estadual como elemento articulador e indutor de acdes. Esta despro-
porcdo acentua-se quando contraposta as necessidades de investimentos logisticos e sociais. Os
grandes projetos dependem de recursos e iniciativa federal para a sua consecucao, bem como
para a infraestrutura de transporte a eles associada. Estes projetos impdem pressoes adicionais
a infraestrutura do Estado, que enfrenta limitada capacidade de propor e executar tais projetos.
Um traco importante no Estado é que o controle e a execu¢do de grandes projetos de transporte
encontram-se em poder do Governo Federal.

Por outro lado, ha baixa densidade de ocupacdao humana, dispersa em uma grande quantida-
de de comunidades, relativamente isoladas pela distancia, pelas caracteristicas dos meios de
transporte e comunicagdao disponiveis. Como resultado, ha necessidade de um grande ndmero
de pequenos projetos, com relativamente baixo impacto na geragao valor econdmico, mas com
elevado impacto social. Esses projetos podem ser identificados pelo grande nimero de trechos de
interligacao rodoviaria, melhorias e manutencao de vias, melhorias de atracadouros em terminais
hidroviarios e construgao e manutencdo de aeroportos. Projetos com esse perfil, individualmente,
ndo despertam a atencdo da Unido, ndo sdo atrativos para a iniciativa privada e, com frequéncia,
sdao executados e mantidos pelos municipios, em condi¢des insatisfatorias.

0 desafio que se coloca ao governo do Estado é criar capacidade de intervencdo para implantar
grande quantidade de projetos, enfrentando as limitagdes geograficas, climaticas e ambientais,
bem como envolver ativamente a unido e os municipios nesse esforco.

Dado que esta realidade ndo deve se alterar de forma significativa no horizonte projetado para
o planejamento logistico, coloca-se a necessidade de uma postura ativa, que deve envolver, de
maneira ndo excludente:

e A identificacdo e proposicao de projetos;

® A agregacao e a estruturacdo de projetos para atracdo de parceiros privados;

® A interacdo colaborativa para abrigar e apoiar projetos de iniciativa privada;

e Ainteracdo colaborativa para coordenar convénios e projetos que envolvam as trés esferas
de governo;

® A busca ativa e articulada de recursos para o financiamento de projetos de cunho local;

e A articulacao dos grandes projetos de cunho nacional com o atendimento de projetos de
desenvolvimento local e regional.

e A promogdo da capacidade de gestdo pablica, da esfera estadual em parceria com a
municipal e da esfera estadual em parceria com a federal, oferecendo, o poder estadual,
como alternativa ndo s6 promotora como gestora para os projetos que envolvam o Estado
do Para.

0 desenvolvimento econdmico e social deve considerar a articulacao de projetos logisticos
em diversos modais, atendendo as caracteristicas regionais. Mas deve considerar também a
capacitacdo, a promogao e a articulacdo de interesses em torno de grupos de intervencoes que
sejam de prioridade do Estado.

Este conjunto de acdes, tanto quanto capacidade de execucdo de projetos, demanda a ca-
pacidade de articulacdo de interesses piblicos e privados de maneira inovadora, profissional e
sistematica. Este capitulo discute os instrumentos institucionais, organizacionais e contratuais
que possam facilitar a implantacdo e gestao dos projetos do PELT-Para, mas que neles ndo se
esgotam. As proposicoes podem, eventualmente, aplicar-se as acoes de planejamento, execucao
e gestdo de projetos do Estado, como um todo, nas suas diversas areas de atuagao que ndo
somente transportes.



Na proxima secao define-se o marco institucional de atuacdo da Secretaria de Estado de
Transportes — SETRAN-PA, discute-se a divisao federativa de competéncias e os principais 6rgaos
relacionados aos transportes, para apontar para os instrumentos de cooperacao que poderdo ser
empregados e aperfeicoados. A secao 3 emprega uma abordagem de ciclo de vida dos projetos,
conceituando as condicdes para o melhor uso dos recursos piblicos na implementacdo de pro-
jetos de infraestrutura, incluindo aspectos referentes aos processos de contratagao, licitacdo,
fiscalizacdo e reqgulacao de servigos privados por parte do setor piblico. A secao 4 traz sugestoes
para a organizacgao das atividades de gestao e acompanhamento dos projetos em infraestrutura
de transportes por parte da Secretaria de Estado de Transportes - SETRAN-PA no sentido de
promover o melhor uso dos recursos pablicos.

5.2 0 marco de atuacao da SETRAN-PA

A possibilidade de promogao do melhor uso dos recursos piblicos na gestao e execucdo de pro-
jetos de transportes no Estado do Para exige o entendimento e a articulacdo de competéncias
dos entes federativos envolvidos e das possiveis formas de cooperagdo entre eles.

5.2.1 Divisdao Federativa de Competéncias

Os projetos no setor de transportes estratégicos no Estado do Para mostram a necessidade de
portos, aeroportos, rodovias e ferrovias para o atendimento das necessidades de um territorio com
grande extensao, cortado por rios e composto por muitas areas de uso limitado ou especial.

0 regime constitucional brasileiro outorga ao Estado do Para competéncia residual?, ou seja,
sao permitidas a ele as atribuicoes que nao lhe sdo, em tese, vedadas, como as privativas ou
exclusivas da Unido ou dos Municipios. No ambito dos servicos de transporte, a Constituigao
conferiu a Unido (art. 21, inciso XII), em carater exclusivo, a exploragdo, direta ou mediante
autorizacdo, concessdo ou permissdo: 1) da navegacdo aérea, aeroespacial e da infraestrutura
aeroportuaria; 2) dos servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territdrio; 3) dos servigos de
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros e; 4) dos portos maritimos,
fluviais e lacustres.

Por outro lado, aos Municipios a CF atribuiu a competéncia para organizar e prestar, diretamente
ou sob regime de concessao ou permissao, os servigos piblicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, por seu carater essencial?. 0 Estado do Para, por exclusao das competéncias
federais e municipais, portanto, esta autorizado a organizar o transporte coletivo intermunicipal
- rodoviario, aquaviario, de travessias, ferroviario, etc.

Quanto a gestdo da infraestrutura, a CF (art. 20, incisos III, IV e VI) estabelece como bens
da Unido: 1) “os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que
banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territorio
estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais”; 2) as ilhas
fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; as ilhas oceanicas



e as costeiras, excluidas, destas, as que contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas
afetadas ao servico plblico e a unidade ambiental federal, e as de competéncia dos Estados;
3) o mar territorial.

Por outro lado, o Estado tem como bens: 1) “as aguas superficiais ou subterraneas, fluen-
tes, emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, as decorrentes de obras da Unido”;
2) “as areas, nas ilhas ocednicas e costeiras, que estiverem no seu dominio, excluidas aquelas
sob dominio da Unido, Municipios ou terceiros”; 3) “as ilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes
a Unido”; 4) “os lagos e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio e os rios que
tém nascente e foz em seu territorio, bem como os terrenos marginais, manguezais e as praias
respectivas” (art. 26, da CF).

Em termos praticos, a Unido detém a atividade de exploracdo dos portos organizados, que
compreendem os terminais de uso plblico e terminais de uso privativo. Os terminais de uso
plblico sdo sempre localizados em areas de portos organizados, que sao explorados pela Unido
ou pelas concessionarias. Ja os terminais de uso privativo, podem ser implantados em area de
porto organizado ou ndo, mediante autorizacdo administrativa a pessoa juridica que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco (art. 4°, inciso II, da Lei n® 8.630/1993).
Caso o terminal esteja situado dentro da area do porto organizado, a execugao de servigos por-
tuarios é da competéncia dos respectivos titulares, competindo a autoridade portuaria fiscalizar
as operagodes (art. 47, Decreto n° 6.620/2008).

Dispde a lei que “as autorizagdes de exploracdo de Instalagdes Portuarias Plblicas de Peque-
no Porte somente serdo concedidas aos Estados ou Municipios, os quais poderdao, com prévia
autorizacdo do 6rgao competente e mediante licitacao, transferir a atividade para a iniciativa
privada”; desta forma, o Estado do Para ou seus municipios nao estdo impedidos de manter
instalagdes portuarias de uso plblico, como, de fato, corriqueiramente fazem.

Além de serem responsaveis por terminais destinados a movimentacdo de carga geral e de
passageiros, os Municipios e alguns Estados® tém construido e mantido aeroportos.

5.2.2 Principais Orgdos Piblicos Relacionados aos Transportes

Na esfera federal, o setor dos transportes é afeto a atuacao do Ministério dos Transportes — ao
qual se vinculam o DNIT (Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes), a ANTT (Agén-
cia Nacional de Transportes Terrestres) e a ANTAQ (Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios)
-, da Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica - a qual se vincula a Companhia
Docas do Para (CDP) - e do Ministério da Defesa - especialmente quanto ao transporte aéreo. Na
esfera do Estado do Para, destacam-se as atribuicdes da Secretaria Executiva de Transportes do
Para (SETRAN-PA), da Agéncia de Regulacdo e Controle de Servigos Publicos do Estado do Para
(ARCON) e da Companhia Portos e Hidrovias do Estado do Para (CPH). As principais atribuicoes
e competéncias destes drgdos e entidades encontram-se no Anexo 2.



5.2.3 Formas de Cooperacgao

A realidade nos forca a analisar as possibilidades de cooperacdo entre os entes federativos para
o atendimento das necessidades quanto a logistica e aos transportes no Estado do Para.

Em prol do interesse publico, a Constituicdo previu em seu artigo 241 a gestdo associada na
prestacdo de servicos piblicos, a ser implementada por convénios de cooperacdo e consdrcios
plblicos. As normas gerais para a contratacao de consorcios piblicos sao fixadas, no ambito
federal, pela Lei 11.107, de 6 de abril de 2005, e no ambito do Estado do Para, pela Lei n° 7.088,
de 16 de janeiro de 2008, regulamentada pelo Decreto n°® 1.117, de 1° de julho de 2008.

A gestdo associada de servigos plblicos envolve o compartilhamento das responsabilidades
por planejamento, execucdo, regulacdo e fiscalizagdo de servigos publicos, conforme instru-
mentos de consdrcio pulblico ou de convénio de cooperacdo celebrados entre os entes federados
interessados.

Em principio, dever-se-a buscar a instituicao de regimes de cooperacao entre os entes fede-
rativos quando a execucao de projetos de transportes exigir a participacao de mais de um ente
federativo. Dentre os instrumentos possiveis de utilizacdo estao o consoércio piblico e o convénio
de cooperacdo, por meio dos quais se autoriza a “gestao associada” do servico piblico, bem ou
obra em questao.

Se a operacionalizacao de atividade relativa a projetos implementados pela Unido for mais
adequada com a participacao do Estado do Para ou de seus Municipios, é conveniente que os
entes se consorciem; o mesmo ocorre em relagao a servigos de competéncia do Estado do Para,
quando a gestdo associada - ainda que parcial - for a alternativa mais viavel, como, por exemplo,
aquela eventualmente celebrada com os Municipios para a construcdo e manutencao de terminais
hidroviarios, rodoviarios e aeroportos no Municipio, ou com a Uniao, no caso de construcao de
rodovias estaduais que possuam algum relevante interesse federal.

Vale notar que o Estado do Para ja esta autorizado a: prestar cooperacao técnica e financeira
aos consorcios intermunicipais; figurar como ente consorciado nos consorcios intermunicipais
ou; integrar consdrcio interestadual para realizacao de objetivos comuns.

Cada instrumento de cooperacao deve explicitar as competéncias cuja responsabilidade sera
compartilhada, as tarefas eventualmente transferidas a consoércio criado, os servicos objeto da
gestdo associada, a area em que serdo prestados, se o consoércio podera outorgar concessao,
permissao e autorizacao, etc.

A formagdo de consorcio entre Estado e Municipios ja havia sido prevista na Lei n°® 9.277, de
10 de maio de 1996, que autorizou a Unido a delegar, pelo prazo de vinte e cinco anos, prorro-
gaveis por igual periodo, aos Municipios, Estados ou ao Distrito Federal, ou a consércio entre
eles, mediante Convénio, a administracao de rodovias e exploracdo de trechos de rodovia ou
obras rodoviarias federais, bem como a exploragao dos portos situados nos respectivos territorios
que se encontram sob responsabilidade da Unido ou de entidades federais.

Se houvesse interesse pela assungao de portos federais, por exemplo, o Estado do Para, desde
que assumisse as obrigacdes estabelecidas - inclusive no Decreto n° 2.184, de 24 de margo de
1997 - poderia constituir a CPH como entidade responsavel pelo desempenho das atribuicoes
de autoridade portuaria, conforme previsto pela lei que a criou (Lei estadual n°® 6.308, de 17
de julho de 2000).

Contudo, dados os investimentos necessarios, & mais provavel que os portos organizados explo-
rados pela Companhia Docas do Para permanecam sob sua administracao e responsabilidade.

Quando for o caso, podera ser estabelecido nos instrumentos de cooperagdo que cabera a
ARCON a regulacao, controle e fiscalizacao da prestacao dos servigos piblicos, pois ja constam



como atribuicdo desta Agéncia os servicos de competéncia do Estado do Para, cuja exploracao
tenha sido delegada a terceiros, por concessao, permissao e autorizacao, bem como dos servi-
cos piblicos de outras esferas do Governo, desde que lhe sejam delegados tais poderes. Nesta
hipotese, devera ser dada especial atencdo a necessidade de atuacdo conjunta desta Agéncia
com outros drgdos e entidades da Unido e dos Municipios responsaveis pela regulacao e/ou pelo
planejamento nas areas de interface e de interesse comum para os servigos piblicos, visando
garantir acoes integradas e econdmicas.

Ha que se inovar na criacao de possibilidades de articulagao entre as diversas esferas de gover-
no responsaveis pelo gerenciamento e controle das operacoes de transporte ou que lhes afetam
diretamente, nos mais diversos modais. Além da cooperagao entre as esferas federativas, ha a
necessidade de se aprimorar constantemente os critérios de selecdo de projetos e de parceiros
e os instrumentos utilizados para regular essas relagdes.

5.3 0 Ciclo de Vida dos Projetos de Infraestrutura de Transportes

A contratacdo e execugdo de projetos de infraestrutura relacionados a area de transportes
constituem-se em processo que se inicia com a identificacdo de necessidades nao atendidas ou
atendidas precariamente, passa pela identificagao de solugdes para a contratacao de projetos que
atenderdo as necessidades. Apds a implantacdo os projetos terao de ser mantidos e atualizados
requerendo permanente fiscalizacdo e reqgulacao das relagdes com os prestadores privados de
servicos. Esta secdo discute conceitualmente essas funcgoes.

5.3.1 Da Identificacao das Necessidades a Carteira de Projetos

As necessidades publicas por infraestrutura de transportes podem ser atendidas na sua totalidade
ou parcialmente por diferentes meios. A escolha entre os meios envolve analises técnicas e de
recursos a serem empregados. As solucdes para atender as necessidades identificadas formam uma
lista de intervencdes - acdes com finalidades bem delimitadas, tais como, a construcao de uma
ponte, a recuperacao da camada asfaltica de um trecho de rodovia, etc. As intervencoes agrupadas
constituem um projeto, como os que constam da carteira apresentada no Capitulo 3.

Um projeto de infraestrutura de transportes podera ser realizado por meio de um conjunto
amplo de arranjos contratuais envolvendo a administracdo plblica e agentes privados. A Figura
5.1 mostra um diagrama ilustrando as principais etapas na elabora¢do e contratagao de pro-
jetos plblicos. Nessa figura, os retangulos correspondem a processos e os paralelogramos nao
retangulares correspondem a insumos e/ou resultados do processo. Esse diagrama destaca a
importancia da aplicacao do principio do melhor uso dos recursos piblicos em diversas etapas
da decisao de gasto pablico.



Figura 5.1: Etapas de Elaboracdao e Execucdo de Projetos de Infraestrutura de

Transportes
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A depender da forma pela qual a iniciativa privada é chamada para participar do projeto,
essas etapas podem ser percorridas, repetidamente, um nimero diferente de vezes. Por exemplo,
no caso de uma contratacdo de obras tradicional, pode ser que o total de vezes nas quais essas
etapas sdo percorridas chegue a quatro: a primeira relacionada a contratacdo da elaboragao de
um projeto executivo, a segunda relacionada a contratagdo da construcdo da infraestrutura, a
terceira relacionada a contratacdo dos servicos de manutencdo e a quarta relacionada a con-
tratacdo dos servicos de operacdo da infraestrutura. Num outro extremo, temos um contrato
de concessdo tradicional. Nesse caso, as etapas descritas na Figura 5.1 serdo repetidas apenas
uma vez: na contratagdo dos servicos de elaboracdo do projeto executivo e na contratacdo da
concessionaria.

Qualquer que seja o projeto cabe ao setor pablico:

a) Promover a coordenacdo com outros projetos buscando, principalmente, garantir que
as obras sejam executadas de modo a gerar um minimo de tempo ocioso para as novas
infraestruturas;

b) Definir como o setor privado sera contratado para executar o projeto (contratos de em-
preita, contratos de concessao, etc.);

c) Definir o mecanismo de licitacdo (tomada de precos, pregdo, etc.);
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d) Prover previsdo orcamentaria para eventuais gastos com o projeto e captar recursos para
sua execucao;

e) Realizar o processo licitatério e anunciar a proposta vitoriosa;

f) Fiscalizar a execucdo do projeto com bases em metas de qualidade previamente
estabelecidas;

g) Efetuar os pagamentos contratualmente devidos a empresa privada responsavel pela exe-
cucao do projeto e aplicar eventuais multas decorrentes de atrasos ou de nao atendimento
de metas de qualidade. No caso de longa duracdo, o poder piblico deve ainda instituir
um orgdo regulador que se responsabilizara por aplicar os termos do contrato.

Essas etapas devem ser executadas coordenadamente, tendo-se como objetivo o interesse
publico. Ocorre que, usualmente, cada uma dessas etapas é executada por diferentes pessoas em
diferentes 6rgaos do Estado. Isso tende a dar margem a uma série de dificuldades que podem
comprometer a eficiéncia da politica pablica. Entre as fontes dessas dificuldades, cabem citar:

® (Conflitos de visao: por vezes, embora dois ou mais gestores piblicos estejam empenhados
na busca de um objetivo comum, pode ocorrer de eles ndo estarem de acordo sobre a
forma como esse objetivo deva ser buscado e isso pode resultar em ag¢des conflitantes.

® C(Conflitos de metas: gestores pablicos em diferentes drgdos piblicos podem privilegiar
metas diferentes (ex. um gestor ligado a secretaria da fazenda deve dar maior prioridade
a meta de equilibrio orcamentario enquanto um gestor ligado a Secretaria dos Transportes
devera dar maior prioridade a execucdo de obras). Isso pode dificultar a coordenacgdo
desses gestores levando, por exemplo, a gastos inadequados ou a atrasos em cronogramas
de execucdo de obras.

e Disputas por recursos orcamentarios: é natural que cada gestor piblico tenda a privi-
legiar itens orcamentarios sob seus cuidados em detrimento de itens orcamentarios sob
os cuidados de outros gestores. Nesse sentido, existe a possibilidade de uma “guerra” de
informacdes na qual cada gestor procura, através do controle de informagdes, aumentar
a fatia de recursos que serdo destinados a projetos sob sua responsabilidade. Isso pode
levar a um excesso de gastos pablicos.

Essas disputas ndo se aplicam apenas a recursos orcamentdarios, mas também a recursos
humanos, de equipamentos, etc. A mitigacdo dessas disputas permite que esses recursos sejam
empregados com maior eficiéncia, aproveitando-se potenciais economias de escala e de escopo
em seu uso.

Visando reduzir ao maximo tais conflitos, cabe a administracdo pdblica prover mecanismos
para:

1. Homogeneizar visdes acerca dos objetivos da gestdo piblica;

2. Definir claramente as metas a serem cumpridas pelos gestores piblicos, em geral, e pelos
gestores de projetos do PELT-Para em particular;

3. Criar mecanismos de incentivo que garantam que os interesses do gestor pidblico sejam
compativeis com essas metas; e

4. Eliminar fontes de conflito entre os diversos gestores piblicos, harmonizando as metas
atribuidas a cada um desses gestores.

Um instrumento para se alcancarem esses objetivos é a criacdo de um nicleo de gerenciamento
intensivo de projetos no ambito da Secretaria de Estado de Transportes — SETRAN-PA, discutido
na Gltima secdo desse capitulo.



5.3.2 Dos Fundamentos e das Formas de Contratacao dos Projetos
de Infraestrutura de Transportes

Os contratos de construcdo, manutencao e/ou operacao de infraestrutura de transportes envolvem
diretamente o governo e uma ou mais empresas privadas e, indiretamente a sociedade como um
todo e os usuarios dos servicos de infraestrutura, em particular. As pessoas mais imediatamente
afetadas pelo projeto sao os usuarios diretos dos servicos de infraestrutura que se beneficiam
da disponibilidade deste. A sociedade, como um todo, também é afetada, seja por beneficios
indiretos da provisao de servicos de infraestrutura, seja por impactos (externalidades) negativos
decorrentes da construcdo e da operacdo da infraestrutura. E papel do setor pablico zelar para
que esses contratos gerem o maximo de proveito possivel para a sociedade.
Nesse sentido, o setor plblico deve procurar:

® Reduzir ao minimo o dnus imposto a sociedade, na forma de gastos piblicos, em virtude
da necessidade de se financiar a construcdo, operacao e manutencao da infraestrutura.
® Buscar o maximo de qualidade e quantidade nos servigos finais oferecidos.

Um contrato bem desenhado é um poderoso instrumento para a consecucdo dessas metas.
Basicamente, o contrato deve contemplar as possibilidades de redu¢ao de custos através de uma
alocacdo adequada de riscos e de escolhas apropriadas de mecanismos de incentivo. Conforme
veremos na proxima secao, esses dois aspectos estdao intimamente relacionados.

5.3.2.1 Riscos e Incentivos

Um elemento importante do custo de um empreendimento é o seu chamado custo de capital.
Este corresponde a remuneragdo esperada minima que esse empreendimento deve oferecer aos
seus investidores para ser capaz de atrair o volume de capital necessario a sua operagao. O custo
de capital possui dois componentes. O primeiro deles corresponde a remuneracdo alternativa
que o capital teria caso fosse aplicado nao no empreendimento, mas em um ativo livre de risco,
usualmente uma taxa de juros basica. O segundo componente corresponde a um prémio pelo
risco do investimento. Quanto maior a taxa de juros basica, maior o custo do capital. Quanto
maior o risco do empreendimento, maior também sera o custo do capital.

Nesse sentido, pode-se concluir, em um primeiro momento, que o custo de um projeto sera
tanto menor quanto menor for o seu risco. Desse, modo, se para conseguir condi¢des mais van-
tajosas de contratar empresas privadas, for necessario reduzir o custo de determinado projeto,
entdo medidas capazes de mitigar o risco percebido pelo setor privado podem ser desejaveis.

Ha, contudo, um limite para a aplicacdo dessas recomendacoes. De fato, riscos significam
custos de capital para o setor privado, mas também significam custos para a sociedade. Desse
modo, ao assumir, em nome da sociedade, parte dos riscos de um contrato, o governo estara
impondo a sociedade os custos desse risco. E necessario avaliar se a reducdo nos custos de uma
contratacao justifica esse aumento nos custos do risco adicional imposto a sociedade. Usualmente,
a solucdo 6tima devera requerer que parte dos riscos seja arcada pelo setor piblico e parte dos
riscos seja arcada pelo setor privado. Cabe, portanto, uma discussao sobre a distribuicdo 6tima
de riscos. Uma classificacdo dos riscos ligados a contratos de infraestrutura, todavia, sera atil
para essa discussao.

Ha duas fontes diferentes de risco no que tange um contrato de infraestrutura. A primeira
dessas fontes é a existéncia de assimetria de informagdo entre as partes contratantes. Existe
assimetria de informacdo quando uma das partes do contrato detém informacdes relevantes que



ndo estdo disponiveis para a outra parte. Essa assimetria de informacdo pode redundar em dois
tipos de riscos, quais sejam:

1. Risco de selecdo: trata-se de um risco de que uma parte do contrato escolha, equivoca-
damente, a outra parte. Por exemplo, em um processo licitatorio, o vencedor pode ser uma
empresa que nao seria escolhida, caso o licitador tivesse informagdes mais detalhadas
acerca dessa empresa;

2. Riscos morais: tratam-se de riscos de que uma das partes do contrato, em busca de in-
teresses proprios, venha a agir em desarmonia com os termos do contrato, mas de modo
nao verificavel pela outra parte. Por exemplo, em um contrato de empreitada, a empresa
vencedora pode empregar um material mais barato e menos resistente do que o previsto
contratualmente.

A segunda fonte de riscos associados a um contrato de infraestrutura sdo os riscos associados

a eventos que sao igualmente incertos para as duas partes contratadas. O risco de ocorréncia de
fortes chuvas no periodo previsto para a construcdo de uma obra, é um exemplo desse tipo de
risco. Podemos chamar esses riscos de riscos puros.

As duas fontes de risco acima discutidas ddo origem a uma série de riscos que podem ser

classificados conforme se segue:

Riscos de construgdo

Sao todos os riscos associados a construcao, restauracao, recuperagao e manutencao da infra-
estrutura. Os riscos de construcao podem ser divididos nos sequintes subgrupos:

® Risco de atraso: como o nome sugere, sao 0s riscos de que o cronograma de obras ndo
seja cumprido.

e Riscos de danos a terceiros: sdo os riscos de que a obra gere danos a partes ndo envol-
vidas no contrato. Um exemplo é a danificacdo da estrutura de um imével decorrente de
vibragdes ou deslocamentos de terra provocados pela execucdo da obra.

e Riscos ambientais: sdo riscos associados a impactos ambientais da obra, nao
previstos.

e Riscos de qualidade: sdo riscos de que a obra ndo seja concluida com a qualidade prevista
contratualmente.

Riscos comerciais

Sao riscos ligados as possibilidades de mudancas em condicGes relevantes de preco, oferta e
demanda, durante a vigéncia do contrato. Estes riscos sdo de maior importancia em contratos
de longa duracdo, tais como contratos de concessao.

Os trés principais riscos comerciais sao:

e Risco de demanda em contratos de concessdo, qual seja, o risco de que a demanda pelo
servico prestado e, portanto, a receita da concessionaria, ndo correspondam as estimativas
iniciais;

e Risco de custo, ou seja, o risco de que os precos dos insumos do servico se diferenciem,
ao longo do periodo do contrato, dos pregos inicialmente previstos; e

® Risco de financiamento, qual seja, risco associado as condicoes de custo de obtencdo
de capital para o cumprimento do contrato.



Riscos regulatorios

Sdo os riscos associados a possibilidade de que o poder publico exerca uma politica regulatoria
recorrentemente lesiva aos interesses dos agentes privados por ele contratados.

Riscos de inadimpléncia

Séo riscos associados a qualquer causa que possa levar ao ndo pagamento, ou ao pagamento em
atraso, de valores devidos pelo governo.

Riscos politicos

Sao os riscos de perdas para investimentos em um determinado pais causadas por mudangas em
sua estrutura politica, tais como leis fiscais, expropriagcao de ativos ou limitacoes a repatriacao
de capital.

Riscos de forca maior

Sdo riscos associados a eventos fora do controle humano, tais como, grandes inundacoes, ter-
remotos, etc.

0 ganho total de um contrato é composto da soma dos beneficios gerados para as partes
envolvidas menos a soma dos custos a elas impostos. Reducao de risco significa uma reducao
no custo do contrato e, portanto, um aumento em seu ganho liquido. Desse modo, um contrato
6timo deve alocar cada risco a parte que Lhe atribui menor custo. 0 custo de um risco especifico
para uma parte do contrato esta associado, por um lado, a sua aversao a risco e, por outro lado,
a sua capacidade em mitigar e proteger-se desse risco. Caso julguemos que a aversao ao risco
por parte do poder pablico é equivalente a aversao ao risco das empresas contratadas, segue
uma regra simples para a alocacao do risco: cada risco especifico deve ser alocado aquela parte
que é capaz de mitigd-lo ou proteger-se contra ele a um menor custo.

Por exemplo, quem tem maior facilidade em controlar os riscos de constru¢do, ndo associa-
dos ao projeto contratado, é a empreiteira. Nesse sentido, é recomendavel que ela seja punida,
caso haja atraso de construcao e que seja responsavel por danos causados a terceiros e ao meio
ambiente. Por outro lado, alguns riscos politicos e os riscos regulatérios sdo mais facilmente
administrados pelo poder pablico e seria desejavel (embora nem sempre possivel) que os custos
desses riscos fossem arcados por esse poder.

E importante ressaltar que a distribuicdo de riscos de acordo com a regra ora proposta também
gera mecanismos de incentivos para que os objetivos finais do contrato sejam atingidos. Por
exemplo, a alocagao dos riscos de construcdo a empreiteira por ela responsavel gera o incentivo
adequado para que esta busque cumprir prazos, ndo gerar danos a terceiros, etc.

5.3.2.2 Das Modalidades de Contratacao

Cabe agora considerar as alternativas existentes para a contratacao de empresas privadas, por parte
do setor plblico, a luz do que foi dito acima com respeito a riscos, sua alocacgao e estruturas de
incentivos. Serdo consideradas sete modalidades de contrato, divididas em dois grupos: o grupo



dos contratos de empreita, composto por contratos de empreita de obras por preco unitario e
por preco global, contratos de empreita de servicos por preco unitario e por preco global, regidos
pela Lei Federal 8.666 de 1993 e o grupo dos contratos de concessdao, composto por contratos de
concessao tradicional, contratos de concessao patrocinada e contratos de concessdo administra-
tiva. Para ilustrar o escopo dos contratos que a Administracdo tem de realizar, pode-se percorrer
os elementos apresentados no Quadro 5.1, que tratam de objetos do setor rodoviario.

Quadro 5.1: Escopo dos objetos de contratacao Rodoviaria

Obras Estudos
Terraplenagem; Estudos de viabilidade técnica e econdmica
Drenagem; de rodovias;

Obras de arte (correntes e especiais);

Estudos para adequacgdo da capacidade e

Pavimentacio; seguranca de rodovias existentes;

Relocacio de servicos pablicos locais; Projeto basico para reabilitacdo de rodovia;

Projeto de engenharia para construcao ou
duplicagdo de rodovias;

Elementos de protecdo e seguranca:
Sinalizacao

Projeto de engenharia para reabilitacdo
do pavimento de rodovia incluindo
melhoramentos fisicos e operacionais;

Iluminacao
Contencao

Defensas e dispositivos de seguranca; - _
Estudos para exploragdo de concessdes

Balancas .. -
rodoviarias

Obras complementares;

Paisagismo e urbanizacao;

Obras temporarias para a manutencao do
trafego durante a construcao

Outros Investimentos Necessarios Niveis de Servicos

Desapropriacao da faixa de dominio e compra
de direitos de acesso;

Conservagdo da rodovia: agdes rotineiras
e permanentes que garantem as condigoes
Medidas de protecao ambiental e recuperagao operacionais.
do Passivo Ambiental; Manutencao da rodovia: agdes periédicas para
manter padrédo de seguranca, conforto e

economia oferecido ao usuario.

Reassentamento de populagdo afetada pelo

empreendimento;

Outros Monitora¢do da rodovia: acdes permanentes
voltadas a qualidade dos servicos prestados
ao usuario.

Enquanto algumas contratacdes envolvem produtos e servicos padronizados e sao realizadas
com frequéncia, outras sao de elevada especificidade e requerem maiores esforcos de preparacao
por parte da Administragdo. Uma caracteristica presente também é o elevado grau de conexao
entre alguns escopos, como é caso dos estudos para exploracdo de concessdo de rodovias, que
podem incluir quase todos os outros estudos associados num (nico contrato. Conforme cresce
a complexidade e conectividade esses servigos tornam-se mais incertos quanto a seus resul-
tados, sem que existam instrumentos a disposicdo da Administracdo para se precaver quanto
ao insucesso.

0 Quadro 5.2 apresenta resumidamente as alternativas de modalidades contratuais.que podem
ser empregadas na contratacao de projetos.



Quadro 5.2: Modalidades de Contratacdao Consideradas

Modalidade

Empreitada

Concessao Tradicional

PPP - Concessao

Patrocinada

PPP - Concessao
Administrativa**

(*) Valor minimo obrigatério limitado a vinte milhdes de reais.

Objeto

Servigos

Obras

Obras ou Servigos

Obras e Servigos*

Obras e Servicos*

Prazos

Até 60 meses, prorrogavel, em carater
excepcional, por mais 12 meses

Prazo da obra

Definido no contrato + EEF* (até a
amortizagao)

Definido no contrato + EEF

De 5 a 35 anos

De 5 a 35 anos

Regime de Remuneracao

Por preco unitario
Por preco global

Por preco unitario
Por preco global

Tarifa do usuario

Tarifa do usuario

Tarifa mais
contraprestagao
(complementagao)

Contraprestacao (unidades
de uso e desempenho)

(**) Em regra, as concessdes (patrocinada ou tradicional) mostrar-se-do mais adequadas para o setor de transportes, mas pode haver
situacdes nas quais a concessao administrativa podera ser utilizada.

5.3.3 Contratos de Concessao

Um contrato de concessdo é um contrato de longo prazo entre um poder concedente (um nivel

de governo) e uma empresa privada, a concessionaria, no qual a concessionaria se compromete

a realizar investimentos e prestar servicos piblicos em troca de uma remuneracdo periodica.

0 contrato pode estabelecer que essa remuneragao seja suspensa ou reduzida caso a conces-

sionaria nao cumpra satisfatoriamente um elenco minimo de exigéncias contratuais, ou ainda

que a concessionaria seja obrigada a pagar multa por atrasos nao justificados de obras e outros

descumprimentos do contrato.

Um elemento interessante dos contratos de concessdo é que o responsavel por levantar capital
para a execucao das obras de investimento do contrato é a concessionaria e ndo o Estado. Desta
sorte, é possivel atrair capital privado para investimento em infraestrutura por outras vias que

nao o endividamento direto do Estado.

No caso mais comum, o contrato de concessao requer que a concessionaria:

e Realize investimentos iniciais de construcdo, restauracdao e/ou reparagao de

infraestrutura;

e Responsabilize-se pela manutencdo da infraestrutura;
e QOpere a infraestrutura garantindo a provisao adequada de servicos piblicos a seus

usuarios.



Entre os pontos positivos desse tipo de contrato, podem-se destacar:

1. Por exigir da concessionaria a acao integrada de investir, manter e operar a infraestrutura,
o0 contrato gera o incentivo adequado para que cada uma dessas atividades seja planejada
e executada, tendo em vista seu impacto sobre o custo das outras atividades. Por exemplo,
uma concessionaria de rodovia deve, em interesse proprio, buscar a melhor relagdo entre
qualidade dos investimentos e custo de manutencao.

2. Isso implica que um risco importante de obras, que é o risco da qualidade da obra, é
quase integralmente alocado a concessionaria. Clausulas contratuais adicionais podem
alocar outros riscos de obra a ela.

3. A populacdo é capaz de identificar com facilidade o prestador do servico e cobrar que este
seja prestado de forma adequada. Em certa medida, todo usuario passa a ser um fiscal a
servico do poder concedente.

4. Como o produto final da concessao é a prestacao de servigos ao piblico, o contrato pode
associar as clausulas de remuneragdo da concessionaria ao cumprimento de metas de
qualidade desse servico, ao invés de cumprimento de metas de obras. Isso permite uma
maior flexibilidade ao contrato e um incentivo adicional para que a concessionaria busque
formas inovadoras de oferecer seus servicos com qualidade.

5. Em um pais no qual o custo da infraestrutura existente é acerbado pela frequéncia irre-
gular com a qual os servicos de manutencdo sdo realizados, um contrato de concessao
oferece a vantagem adicional da certeza de que a infraestrutura concedida sera mantida,
de modo adequado.

Contratos de concessdes também possuem caracteristicas potencialmente negativas, entre
as quais se destacam:

1. Por ser um contrato de longo prazo, os riscos politico, comercial e regulatério tendem a
ser mais elevados. Isso tende a aumentar o custo do capital para o negdcio da concessao
e, consequentemente, o custo da concessao para a sociedade.

2. Embora o risco de escolha da empresa privada errada nao seja maior do que o mesmo
risco em outras modalidades de contratacdo, o custo desse risco tende a ser mais ele-
vado, visto que a relacdo entre o poder concedente e a concessionaria tem um periodo
de duracdo maior.

Para reduzir esses impactos negativos, o poder concedente deve:

1. Atribuir a regulacdo dos contratos de concessao a um organismo independentemente do
poder concedente, cuja Gnica finalidade seja essa regulagdo de contratos.

2. Procurar sinalizar que esta empenhado no sucesso de longo prazo dos contratos de
concessao, por exemplo, oferecendo garantias a organizagdes financeiras que financiem
esses contratos.

Quem Paga os Servicos da Concessiondria

Podem-se comparar as trés modalidades de concessao de acordo com a forma pela qual a con-
cessionaria é remunerada:

1. A concessdo tradicional, na qual a concessionaria é remunerada integralmente, pela arre-
cadagdo de uma tarifa paga diretamente pelos usuarios do servico de infraestrutura;

2. A concessdo patrocinada, na qual a concessionaria é remunerada parcialmente pela arre-
cadacao dessa tarifa e parcialmente por uma contrapartida do poder concedente; e



3. A concessdo administrativa, na qual a concessionaria é remunerada integralmente por
pagamentos periddicos, por parte do poder concedente.

A escolha da modalidade de concessdo adequada dependera do julgamento de critérios de
justica e de critérios de eficiéncia.

Critérios de Justica

Dois critérios de justica, por vezes conflitantes, devem ser levados em consideracdo na definicao
da modalidade de concessao.

0 primeiro desses critérios é a aplicacdo do chamado principio do usuario pagador. Esse principio
diz que é justo que quem se beneficia da provisao de determinado servigo pague por essa provisao.
Nesse sentido, caso a grande parte dos beneficios dos servicos prestados pela concessionaria seja
incorporada pelos usuarios dessa concessionaria, nada mais justo do que fazer com que esses
usuarios paguem por esse Servico, ou seja, que a concessao seja uma concessao tradicional.

0 segundo critério de justica diz respeito a capacidade de pagamento do usuario. Se um ser-
vico de uma concessionaria beneficia uma populacdo muito pobre, pode-se considerar que esse
servico deva ser subsidiado, de modo a ndo onerar essa populacdo.

Critérios de Eficiéncia
No que tange ao aspecto da eficiéncia econdmica na provisao e no uso de um servigo de infra-
estrutura, podem-se colocar os seguintes argumentos:

1. A principio, a instituicdo de uma cobranca pelo acesso a um servigo de infraestrutura
tende a racionalizar o uso dessa infraestrutura, isto é, estimular os agentes a economizar
nesse uso, o que pode aumentar sua eficiéncia.

2. Porém, o preco 6timo a ser cobrado para que a infraestrutura seja usada de modo eficiente
pela populacdo é o preco correspondente ao custo marginal de seu uso. Frequentemente, esse
custo é inferior ao preco necessario para equilibrar econdmica e financeiramente a conces-
sionaria. Desse modo, o preco cobrado em uma concessao tradicional tende a ser superior
ao preco 6timo, o que faz com que a infraestrutura seja subutilizada pela populagao.

3. Ha que se levar em conta o custo da cobranca de tarifas em concessoes tradicionais ou
patrocinadas. Caso esse custo seja muito elevado em relagdo ao potencial de arrecadagao
de tarifas, a concessao administrativa pode ser a solucao.

4. A receita decorrente da cobrancga de uma tarifa esta sujeita a um risco de demanda que
encarece o custo do capital da concessionaria e, por tabela, o custo da concessao para a
sociedade. Nesse caso, pode-se justificar uma reducdo nesse risco garantindo a conces-
sionaria uma receita minima, fixa, correspondente a contrapartida do setor pablico num
contrato de concessao patrocinada. Outros mecanismos podem fazer com que essa parcela
fixa seja reduzida, caso a demanda fique superior a um determinado limite, ou aumentada,
caso essa demanda seja inferior a outro limite preestabelecido, minimizando-se assim o
risco de demanda para a concessionaria.

5. Ha, ainda, que se considerar a possibilidade de evasdao no pagamento da tarifa, como
ocorre, por exemplo, em rodovias pedagiadas com “rotas de fuga”, que permitem o uso
da rodovia em trechos sem praca de pedagio e o uso de rodovias alternativas em trechos
com pracas de pedagio.



De um modo geral, a opgdo por cobranca de tarifas fara sentido caso: a) os beneficios dos
servicos sejam fortemente apropriados pelos usuarios; b) a demanda seja relativamente inelas-
tica; e c) os custos de arrecadagao sejam relativamente baixos em comparacdo com o valor da
arrecadacdo prevista.

Aplicacdo dessa Modalidade a Carteira de Projetos

Na carteira de projetos foram identificados alguns projetos com potencial para cobranca dos
usuarios. Para que se defina se a modalidade contratual sera uma concessao comum ou uma
concessao patrocinada sdo necessarios estudos adicionais de modelagem econdmica, financeira
e institucional.

Dentre os projetos rodoviarios, em funcao do volume de carga transportada, foram apontados
com potencial para concessao os projetos PR2, PR28 e PR29. Esses projetos envolvem ampliagdes
de capacidade em um conjunto de trechos em rodovias estaduais e federais e poderdo ser parte
de um programa piloto estadual de concessdes rodoviarias. Para isso é necessario negociar com
o governo federal a delegacdo ao Estado do Para dos trechos das seguintes rodovias envolvidas:
no caso do projeto PR2, as rodovias BR-155, BR-153 e BR-230; no caso do PR28, BR-222 e BR-
010; no caso do PR29, BR-316. A institucionalizacdo de um programa de concessoes rodoviarias
em ambito estadual permitira a colaboragao privada na melhoria continuada do sistema estadual
de transportes.

Ha que se destacar ainda a possibilidade de desenvolvimento de modelagem especifica de con-
cessao administrativa para projetos de terminais hidroviarios. Podem ser destacados dois projetos,
PH2 (Capim-Guama) e PH3(Tapajos-Teles Pires), que podem se constituir como projetos piloto para
concessao de construcdo e manutencao continuada de infraestrutura piblica com caracteristicas
de uso plblico e com potencial de exploracdo de atividades econdmicas auxiliares.

5.3.4 Contratos de Empreita

Os contratos de concessdo sao contratos adequados a grandes obras associadas a servicos de
manutencado e operagao volumosos. Adicionalmente, contratos de concessao tradicional requerem
volumes de demanda significativos para se mostrarem vantajosos. Para a contratacao de obras e
servicos de menor monta, os contratos de empreita se fazem mais adequados.

Tais contratos caracterizam-se pela contratacdo de obras e servicos com pagamentos dos custos
incorridos no mesmo exercicio, isto &, sem a possibilidade de que a empresa privada contratada
seja responsavel pelo financiamento da obra ou servico.

Os contratos de empreita, por serem de prazo mais reduzido, tendem a reduzir os riscos po-
liticos e comerciais. Todavia, alguns riscos tendem a ser maiores nos contratos de empreita do
que nos contratos de concessao. Sao eles:

1. 0 risco de inadimpléncia do setor publico, visto que esse tipo de contrato prevé paga-
mentos de grande monta (relativamente ao servigco prestado), em um curto periodo de
tempo; e

2. 0 risco de qualidade da construcao, visto que a empresa contratada para uma empreita
de obras ndo tem incentivo para buscar uma obra de qualidade, mas sim uma obra barata,
desde que seja capaz de ser aprovada pela fiscalizagao.



Adicionalmente, um contrato de empreita ndao possui outras vantagens de contratos de
concessao: a empresa contratada nao tem interesse em otimizar a acdo integrada de investir,
manter e operar a infraestrutura existente, visto que ela sd se ocupa de uma dessas agdes. E
mais dificil, nesse caso, associar a remuneracao da empresa contratada a qualidade do servico
final prestado ao usuario, especialmente no caso de empreita de obras, e uma contratacdo de
empreita de obras isolada ndo garante que as atividades necessarias de manutencao e operagao,
que se seguem, sejam executadas.

Contratagdo por Preco Unitdrio e Contratacdo por Preco Global

A contratacdo de empreita de obras ou de servicos pode se dar por preco unitario ou por
preco global. A contratacdo por preco global é vantajosa quando se trata de contratar uma obra
ou servico de complexidade relativamente elevada. Nesse caso, o poder piblico, apés elaborar o
projeto a ser executado, licita-o de modo a encontrar a empresa privada capaz de executa-lo com
o menor custo. A contratagdo por preco global ndo é adequada, para as contratacdes menores e
de servicos e bens genéricos para fins de manutencdo, reposicao de estoques, etc., em virtude
dos custos incorridos em processos de licitacdo individuais. Nesse caso, a contratacdo por prego
unitario se faz mais adequada.

Uma recomendacdo importante para esse tipo de contratacdo é que se licite apenas um pro-
duto ou servico homogéneo a fim de se evitar um risco desnecessario de selecao da empresa
errada. Por exemplo, imagine que seja feita uma licitacdo de contratacdo por preco unitario para
os servicos A e B, conjuntamente, pressupondo-se que esses servicos sejam usados em igual
medida. A empresa I oferece o servico A ao preco unitario de R$ 1.000,00 e o servico B ao preco
unitario de R$ 10,00. Ja a empresa II oferece o servico A ao preco unitario de R$ 1.100,00 e
0 servico B ao preco unitario de R$ 5,00. Como se prevé que os dois servigos sejam usados em
igual medida, a empresa A sera a vencedora da licitacdao. Nesse caso, a menos que haja uma
complementaridade grande na execucdo desses servicos, o governo acaba comprando o servigo
B pelo dobro do preco que ele pagaria caso licitasse os dois servicos separadamente.

Contratos de Manutencdo Continuada

Quando a construcdo e restauracao da infraestrutura sao realizadas através de um contrato de
empreita, & necessario garantir que essa infraestrutura seja mantida em bom estado, seja para
garantir os beneficios esperados a populacdo, seja para reduzir custos futuros de restauragao
da mesma. Os chamados contratos de manutencdo continuada podem ser firmados para atender
a essa necessidade.

Trata-se de contratos de empreita de servicos de manutencdo de médio prazo (4 anos) nos
quais a empresa contratada se compromete a manter um trecho da infraestrutura de transportes
em bom estado. Esses contratos ndo especificam as intervencoes a serem realizadas, mas sim a
qualidade que a infraestrutura deve apresentar. Nesse sentido, a contratada tem liberdade para
buscar as melhores solucdes para a obtencao do nivel de qualidade requerido.

A ampliacao do uso desses contratos tende a fazer com que os beneficios dos investimentos
em infraestrutura se prolonguem por mais tempo, a um custo relativamente baixo. Esse tipo
de contrato podera ter grande relevancia no planejamento estratégico da execucdo de obras
previstas no PELT-Para.



Nos contratos de obras e servicos ha sempre o risco de os custos se multiplicarem no curso
do prazo contratual. Para se evitarem desperdicios e contratacoes desnecessarias é que a lei
8.666/93 da grande importancia ao Projeto Executivo, devido ao fato de ser nele que se iden-
tifica o conjunto de elementos necessarios e suficientes a realizacdo do empreendimento a ser
executado, com nivel maximo de detalhamento possivel de suas etapas.

Nele, também, consolidar-se-ao todas as previsoes de custos e detalhamentos previstos no
projeto basico, o qual foi aprovado por autoridade da competente e vinculado ao edital da
licitacao.

Projetos executivos bem-elaborados permitem a melhor distribuicdo de riscos em contratos
de construcdo de rodovias, principalmente pela possibilidade de contratacdo de obras por preco
global e ndo por precos unitarios.

Aplicacdo dessa Modalidade a Carteira de Projetos

A grande maioria da carteira de projetos deve empregar procedimentos licitatérios na modalidade
de empreita de obras e servicos. Um problema recorrente em diversos projetos analisados foi a
falta de um plano de operagdo, manutencdo e conservacdo da infraestrutura a ser construida. Essa
caréncia é mais notavel nos projetos do setor rodoviario. A Secretaria de Estado de Transportes
— SETRAN-PA estuda alternativas de programas de operagdo e manutenc¢ao de rodovias.

Cabe aqui destacar o potencial para o desenvolvimento de um programa estadual de manu-
tencdo continuada de rodovias. Os projetos da carteira PELT-Para, que poderiam ser beneficiados
por essa modalidade de contratacdo seriam os PR1, PR7, PR26 e o PR30, sendo que esse altimo
representa um programa amplo de manutencdo, destacando-se o PR30 como uma oportunidade
para desenvolvimento de uma modelagem contratual de manutencao continuada.

Em projetos de terminais hidroviarios e de aeroportos, as caréncias em acdes de manutencao
decorrem do fato de que as atividades de operacdo sao muitas vezes atribuidas aos municipios.
Nesse caso, deve-se considerar um programa de convénios de delegacdo em que os municipios
transfiram a responsabilidade ao Estado e esse desenvolva um programa de manutencdo conti-
nuada e, eventualmente, de operacdes dos terminais hidroviarios e aeroportos.

5.4 Aspectos da Gestao dos Projetos

As experiéncias no gerenciamento sistematico e padronizada de acompanhamento de projetos,
que sdo consolidadas em uma base de dados digital compartilhada, ja desenvolvidas no ambito do
governo do Estado do Para, devem servir de referéncia para que a Secretaria de Estado de Transpor-
tes — SETRAN-PA supere as limitacoes existentes no desenvolvimento de projetos de transportes.

Existem exemplos também da importancia de coordenacdo de projetos, como aqueles que
visam aumentar a mobilidade por meio de transporte piblico de qualidade, como a construcao
de terminais hidroviarios na Regido Metropolitana de Belém sob responsabilidade da CPH e o
projeto Acao Metropole, conduzido pela SEPE, que tem aspectos de complementaridade em que
ndo podem competir entre si, com o risco de mau uso dos recursos pdblicos.

Para atender as necessidades de aperfeicoamento das funcdes de planejamento, execucdo,
controle e coordenagao do desenvolvimento de projetos, recomenda-se a constituicdo de um
nlcleo de inteligéncia, reunindo competéncias variadas, para a formulacdo estratégica das agoes
da Secretaria de Estado de Transportes — SETRAN-PA. Esse Nicleo de Gerenciamento Intensivo
de Projetos teria por objetivo prestar assessoramento em assuntos politicos e administrativos,



promovendo a articulacdo do fornecimento de apoio técnico especializado entre as diversas uni-
dades, por meio das sequintes atividades:

1. Elaboracdo e Analise do Planejamento do Setor de Transporte;
2. Desenvolvimento direto dos Projetos prioritarios do PELT-Para;
3. Acompanhamento e Monitoramento dos Projetos do PELT-Para.

0 Anexo 3 apresenta um conjunto de recomendacoes especificas para a fase de elaboracao e
analise de projetos.

5.4.1 Elaboracao e Analise do Planejamento do Setor de Transporte
Para a concretizacao dessa atividade serdo necessarias as seguintes acoes:

1. Definigdo e analise das diretrizes politicas e administrativas do Setor de Transportes;
2. Acompanhamento do PELT-Para e do desempenho de um Plano Anual de Licitagdes, por
meio de:

a) Contratacdo de fluxos de demanda e destino de transporte, nos quais devera ser observado
0 mapeamento das zonas de producdo, com a identificagdo dos principais fluxos de carga e
passageiros, e caracterizagao fisica, operacional, tecnolégica e de gestdo piblica e privada
dos sistemas de transporte e logistica.

b) Avaliacdo continua, proposicdo de alteracdes e definicdo da politica e das prioridades
delineadas no PELT-Para, que devera ser pensado observando-se o grau de exequibilidade
politica (convergéncias dos interesses dos stakeholders) e ambiental, os custos relativos a
construcdo, manutencao e operacao, bem como o perfil de maturagdo no tempo e a sinergia
com outros projetos de investimento.

c) Obtencdo de informagdes oriundas de outras secretarias sobre outros projetos do Estado
que afetardo as politicas de transporte.

3. Aprovacao de projetos a serem executados, tendo em vista os objetivos e prioridades
tracadas no PELT-Para.

5.4.2 Desenvolvimento Direto dos Projetos Prioritarios

Alguns projetos estabelecidos no PELT-Para, além de pertencerem ao rol de prioritarios, também
guardam em si a caracteristica de urgéncia. Tais projetos nao devem apenas sofrer monitoramento
por parte do Nicleo, mas, sim, sempre que possivel, devem por ele ser desenvolvidos. Desta
forma, para a concretizacao dessa atividade serao necessarias as seqguintes acgoes:

1. Andlise das condigdes especificas para execucdo do projeto por meio da analise dos pro-
jetos basico e executivo;®

2. Analise das formas de contratacdo de projetos prioritarios, fazendo-se a op¢ao pela forma
que privilegia os indicadores de qualidade dos resultados ao invés de somente o processo
de engenharia e aqueles que podem ser contratados no menor espaco de tempo.



5.4.3 Acompanhamento e Monitoramento de Projetos de
Transportes

Os projetos de transportes executados pela Secretaria de Estado de Transportes — SETRAN-PA
deverdo ser constantemente acompanhados e continuamente monitorados para que se possa
aferir a real eficacia e bom andamento dos projetos.

Para a concretizagao dessa atividade serdo necessarias as seqguintes agoes:

1. Definigdo de relatorios a serem recebidos;

2. Ritmo de obras, estagio de projetos;

3. Contratagdo de auditorias e servicos de supervisdo das rodovias mantidas;
4. Requisitos para aprovacao de projetos a serem executados.



