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RESUMO

A pesquisa tem por objetivo compreender como a dimensdo temporal influencia o processo
decisorio de uma politica publica de investimento em infraestrutura. A partir do arcabougo
teodrico proposto por Jacobs (2011, 2016a), buscou-se avaliar quais sdo 0s mecanismos causais
que influenciaram o €xito ou o fracasso das politicas de investimento selecionadas. Os casos
analisados sdo projetos de parceria publico-privada, na modalidade concessdo onerosa,
propostos pelo Governo Federal brasileiro entre os anos 2016 e 2022 — Bloco Sul de aeroportos,
sistema rodoviario BR-116/101/SP/RJ e EF-170 (Ferrogrdo). A partir da comparacao entre os
casos, pdde-se identificar como os mecanismos causais moldaram a influéncia exercida pelos
obstaculos as politicas de investimento (vieses informacionais de curto prazo, credibilidade dos
compromissos politicos de longo prazo e atuagdo dos grupos de interesse). Embora os
mecanismos analisados tenham se comportado de maneira condizente com as hipdteses
levantadas por Jacobs (2016a), identificou-se pelo menos uma divergéncia significativa em
relagdo ao modelo teodrico. A pesquisa permite concluir que a maior visibilidade de tentativas
futuras de reversdo (remeging) ndo necessariamente ird atuar como condigdo facilitadora da
politica de investimento. Em se tratando de projetos de PPP, a visibilidade da reversao, expressa
no risco futuro de renegociagdo contratual, pode servir para acentuar a percep¢ao de baixa
credibilidade do compromisso politico e suscitar davidas quanto aos beneficios de longo prazo
prometidos pelo empreendimento, diminuindo, assim, suas perspectivas de €xito.

Palavras-chave: dilemas intertemporais; politicas publicas; investimento; infraestrutura;
parcerias publico-privadas (PPP).



ABSTRACT.

The research aims to understand how the temporal dimension influences the decision-making
process of an infrastructure policy investment. Based on the theoretical framework proposed
by Jacobs (2011, 2016a), we sought to evaluate the conditions that influenced the success or
failure of the selected investment policies. The selected cases are public-private partnership
projects proposed by the Brazilian Federal Government between 2016 and 2022 — airports’
Southern Cluster, BR-116/101/SP/RJ highway system and EF-170 (Ferrogrdo). In comparing
the cases, we were able to identify how the conditions shaped each of the obstacles to
investment policies (information about long-term outcomes, the fragility of political
commitments and the opposition of organized cost bearers). Although the conditions analyzed
behaved in a manner consistent with the hypotheses raised by Jacobs (2016a), at least one
significant divergence in relation to the theoretical framework was identified. The research
allows us to conclude that greater visibility of future attempts at reversion will not necessarily
work as an enabling condition for investment policy. In the case of PPP projects, the visibility
of reversion, expressed in the risk of future contract renegotiations, may underline the low
credibility of the political commitment and raise doubts about the long-term benefits promised
by the project, thus reducing its prospects of success.

Keywords: intertemporal dilemmas; public policies; investments; infrastructure; public-private
partnerships (PPP).
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1. INTRODUCAO.

Escolhas intertemporais sdo decisdes tomadas a partir de calculos que ponderam o valor
de custos e beneficios distribuidos ao longo do tempo. Cotidianamente, individuos sao
confrontados com escolhas intertemporais. Essas escolhas envolvem, em regra, uma decisao
entre duas alternativas: o consumo imediato de um determinado recurso (i.e. bem ou servigo),
que produzird uma certa utilidade para o consumidor; ou o adiamento do consumo, com a
potencial obtengdo de uma utilidade superior no futuro, quando o recurso vier a ser consumido.

Na literatura econdmica, escolhas temporais costumam ser modeladas a partir de uma
taxa de desconto, que reflete a preferéncia do individuo pelo consumo presente em relagdo ao
consumo futuro!. Embora cada individuo possua uma taxa de preferéncia temporal especifica,
assume-se, de maneira geral, que os seres humanos sdo naturalmente impacientes ou miopes, o
que indica que teriam uma preferéncia intrinseca por consumir mais cedo, em vez de fazé-lo
mais tarde no futuro (Zhuang et al, 2007, p. 02). A preferéncia pelo consumo no presente
também pode ser explicada com base no risco que cada individuo enfrenta de ndo estar vivo no
futuro. Uma vez que os individuos podem ndo sobreviver para usufruir a utilidade futura, eles
teriam preferéncia por consumir mais cedo do que mais tarde (Zhuang et al, 2007, p. 03).

Os modelos formais de escolhas intertemporais possuem implicagdes cruciais para o
entendimento sobre o comportamento politico e o funcionamento da democracia (Wang, 2018,
p. 03). A partir da constatagdo de que as pessoas valorizam de modo diferente a utilidade
recebida no futuro, torna-se possivel fazer algumas suposicdes a respeito de como elas
enfrentam questdes de natureza politica. Por exemplo, como pessoas com fatores de desconto
mais elevados (menores taxas de desconto) atribuem maior valor a utilidade futura, pode-se
supor que elas teriam maior disposicao a fazer sacrificios no presente para atingir um beneficio
temporalmente distante. Logo, elas teriam maior propensao a privilegiar solu¢des que priorizem
o provimento de bens publicos, escapando, assim, da tragédia dos comuns (Wang, 2018, p. 03).

Inumeras questdes relevantes do debate ptiblico contemporaneo podem ser abordadas a
partir de uma perspectiva intertemporal. Alguns exemplos s3o os seguintes: a sustentabilidade
atuarial de sistemas publicos de pensdo diante do envelhecimento da populacdo; a viabilidade
e a eficacia de medidas de combate as mudangas climaticas; a trajetéria da divida publica e a

dimensdo do superavit primario exigido no exercicio fiscal corrente etc. Cada um dos temas

! Optou-se nesta introdugio pela explicagdo da taxa de desconto que se baseia na perspectiva do consumidor.
Segundo essa explicagdo, a taxa de desconto pode ser entendida como uma “taxa de preferéncia no tempo” (ou
“taxa de preferéncia temporal”). Uma outra abordagem possivel explica a taxa de desconto sob a prisma do
investidor. De acordo com essa abordagem, a taxa de desconto reflete o custo de oportunidade do investimento
considerado (ZHUANG et al, 2007).
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citados possui profundas implica¢des intertemporais e exige politicas publicas especificas para
seu adequado enderegamento. A maneira como os governos lidam com os dilemas
intertemporais em politicas publicas e ponderam a distribui¢do de custos e beneficios ao longo
do tempo ¢ o tema da pesquisa aqui apresentada.

Apesar da relevancia do componente temporal, a literatura sobre politicas publicas tende
a negligencia-lo como uma dimensao relevante das escolhas de politica publica. A maior parte
das analises sobre a politica das politicas publicas (politics of policy making) nao faz distingdes
analiticas relevantes entre as consequéncias que ocorrerdo no curto prazo e aquelas que
aparecerdo apenas muito tempo depois. Ao invés disso, as andlises tipicamente se limitam a
comparar e explicar as escolhas politicas a luz do volume de custos e beneficios sociais gerados
e da distribuicdo desses custos e beneficios entre diferentes grupos de interesse (cross-sectional
distributions) (Jacobs, 2016a, p. 437).

Embora existam estudos dedicados a andlise dos trade-offs intertemporais e seus efeitos
sobre o comportamento dos atores?, em geral, a literatura sobre politicas publicas e processo
decisorio atribui ao longo prazo uma fungdo politicamente irrelevante (Jacobs, 2011, p. 12).
No entanto, para que seja possivel desenvolver explicagdes sistematicas sobre como os
governos lidam com escolhas intertemporais, ¢ indispensavel que a relevancia politica do longo
prazo seja tratada como uma varidvel e ndo como uma constante (Jacobs, 2011, p. 17). Ao fazé-
lo, os aspectos do longo prazo que afetam as interagdes politicas precisariam ser considerados
— ou seja, sob a perspectiva de politicos e eleitores, faz-se indispensavel estar atento a maneira
como as consequéncias de longo prazo se diferenciam das consequéncias de curto prazo.

Com base nessas consideracdes, Jacobs (2011) desenvolve um arcabougo analitico para
avaliar quais sdo as condi¢des que permitem que governos eleitos imponham custos de curto
prazo a sociedade com o objetivo de viabilizar investimentos em beneficios sociais de longo
prazo. O ponto de partida desse trabalho ¢ a definicdo do que seja uma politica publica de
investimento. Para o autor, uma politica publica de investimento possui dois aspectos
distintivos: (i) a extra¢ao de recursos no curto prazo, impondo a sociedade um custo decorrente
da restricdo das oportunidades de consumo agregado; e (ii) a aplicacdo desses recursos em um
mecanismo de transferéncia intertemporal.

A utilizagdo do arcabougo tedrico proposto por Jacobs (2011, 2016a) permite explorar
de maneira sistematica como os governos enfrentam questdes de interesse publico que possuem

consequéncias intertemporais. Para além disso, a abordagem sugerida pelo autor oferece

2 Exemplos: Kraft, 2017b; Kraft, 2018; Jacques, 2021; Finnegan, 2022; McGowan; Pope; Kropf; Mohr, 2021.
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explicagdes consistentes que ajudam a explicar a variagdo nas decisdes de investimento em
diferentes governos. Por que alguns governos priorizam mais a utilidade futura que outros? Por
que algumas politicas de investimento sdo adotadas por alguns governos € nao por outros?
Como os governos lidam com as consequéncias politicas de longo prazo das politicas
propostas? Essas sdo algumas questdes que o modelo tedrico criado por Jacobs (2011, 2016a)
ajuda a responder.

Na estudo ora apresentado, o foco analitico se concentra na dimensdo temporal das
politicas publicas de investimento em infraestrutura. Em particular, a pesquisa se propde a
compreender como a dimensao temporal influencia o processo decisorio de politicas publicas
de investimento em infraestrutura. Para tanto, analisa-se a execu¢do de trés politicas
implementadas no Brasil pelo Governo Federal a partir de 2016, quais sejam:

(1) a concessao da ferrovia EF-170, também conhecida como Ferrograo, entre
as cidades de Sinop-MT e Itaituba-PA;

(i1) a concessdo conjunta das rodovias BR-116 (“Dutra”), entre as cidades de
Sao Paulo-SP e Rio de Janeiro-RJ, e BR-101 (“Rio-Santos™), no trecho entre
Ubatuba-SP e Rio de Janeiro-RJ; e

(iii)  a concessdo da infraestrutura aeroportudria do bloco Sul, que ¢ formado
pelos aeroportos dos municipios de Curitiba-PR (Afonso Pena e Bacacheri),
Foz do Iguacu-PR, Londrina-PR, Joinville-SC, Navegantes-SC, Pelotas-RS,
Uruguaiana-RS e Bagé-RS.

Entre os trés projetos mencionados, o Unico que ndo teve éxito foi a concessdo da
ferrovia EF-170. Os demais processos de concessdao foram concluidos, tendo sido os
empreendimentos devidamente concedidos aos entes privados por meio de contratos de parceria
publico-privada (PPP), na modalidade concessdo onerosa, celebrados com as agéncias
reguladoras setoriais (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT e Agéncia Nacional
de Aviagdo Civil — ANAC). A pesquisa investiga os elementos que explicam os diferentes
resultados obtidos pelo Governo Federal na execugdo dos projetos citados.

Utiliza-se como modelo analitico uma adaptacdo do arcabougo teérico proposto por
Jacobs (2011) e Jacobs (2016a). Segundo esse modelo, o éxito das politicas de investimento
depende da superacao de trés obstaculos, a saber, (i) vieses informacionais pré-curto prazo, (ii)
incerteza politica de longo prazo e (iii) atuagdo de grupos de interesse. A influéncia desses
obstaculos sobre o processo decisorio varia de acordo com dois fatores, que interagem entre si:
o contexto institucional e a estrutura da politica publica (frade-offs intertemporais e

redistributivos). A estratégia de pesquisa assume que os obstaculos identificados pelo modelo
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analitico de Jacobs (2011, 2016a) funcionam como variaveis independentes que influenciam o
resultado de interesse para a pesquisa. A variavel dependente, por sua vez, ¢ uma variavel
categorica bindria que pode assumir apenas dois valores: éxito ou fracasso.

O esfor¢o analitico se concentrou no rastreamento dos processos administrativos
executados pelo Governo Federal com o intuito de conceder a iniciativa privada o direito de
exploracdo das infraestruturas de transportes analisadas. Na defini¢do sugerida por Di Pietro
(2016), o processo administrativo pode ser concebido como uma série de atos coordenados
voltados a promogao das finalidades estatais disciplinadas em lei. A énfase da pesquisa esteve
na discricionariedade de que dispde o Poder Executivo na conducdao dos processos
administrativos de concessao de infraestrutura. Assume-se que o modo como ¢ exercido o poder
discricionario da Administragdo possui repercussdoes sobre os trade-offs intertemporais e
redistributivos dos projetos, impactando, assim, as probabilidades de éxito ou fracasso da
politica publica.

A titulo ilustrativo, cita-se como exemplo uma decisdo do Governo Federal de incluir
em uma concessdo onerosa que esteja em fase de modelagem obrigacdes de investimento
prescritivas descasadas da projecdo de demanda estimada para o projeto. Por um lado, uma
decisdo nesse sentido tende a reduzir a atratividade do projeto para o setor privado, visto que
diminui o valor presente liquido do empreendimento. Por outro, essa mesma decisdo pode servir
para mitigar resisténcias de liderangas politicas locais a concessdo, dado que aumenta o estoque
de capital investido na localidade onde se situa o ativo concedido. Ao longo de um projeto de
concessao de infraestrutura, uma série de decisdes discriciondrias precisam ser tomadas pelo
Governo Federal e a pesquisa ora apresentada se debrugou sobre os efeitos dessas decisdes para
as chances de sucesso da politica. Buscou-se entender, em especial, a relagdo entre as decisdes
tomadas pelo Poder Executivo e os obsticulos as politicas de investimento previstos no
arcabouco teodrico de Jacobs (2016a).

Convém enfatizar que a pesquisa ndo se propds a examinar os fatores que influenciaram
a decisdo do Governo brasileiro de conceder os ativos selecionados. Isto é, o trabalho nao
endereca os motivos que explicam a definicdo da agenda de politicas publicas no periodo
abrangido pelo estudo, assumindo como pressuposto que as decisdes de se implementar as
politicas de investimento analisadas ja haviam sido tomadas. Como mencionado anteriormente,
o foco da pesquisa esteve direcionado para os obstaculos aos investimentos e os elementos que
influenciam o éxito ou o fracasso das politicas selecionadas.

A pesquisa pode ser definida como um estudo de caso comparado. As unidades de

analise — isto €, as observagdes selecionadas — sdo as politicas publicas propostas pelo Governo
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Federal brasileiro com o objetivo de promover investimentos na infraestrutura fisica de
transportes nos modais rodoviario, ferroviario e aeroportuario. Como ja mencionado, duas
dessas politicas tiveram éxito e estdo sendo devidamente implementadas (BR-116/101/RJ/SP e
bloco Sul), ao passo que a terceira foi interrompida e pode ser considerada fracassada
(Ferrograo). Em consonancia com a orientagdo de Flyvbjerg (2011), o trabalho se propde a
fazer uma descri¢do densa dos casos selecionados, analisando-os a luz do arcabougo teodrico
proposto por Jacobs (2016a) (Flyvbjerg, 2011, p. 301).

Ha de se ressaltar, ainda, que a pesquisa se concentra nos mecanismos causais ligados
a estrutura da politica publica e a interagdo dessa estrutura com o ambiente institucional. Os
fatores causais exclusivamente relacionados ao ambiente institucional ndo sdo analisados, o
que, em termos praticos, gera uma simplificacdo do modelo analitico original de Jacobs (2011,
2016a). A escolha por essa abordagem decorre da constatagdo de que os casos selecionados
incluem politicas de investimento executadas sob arcabougo institucional idéntico durante o
mesmo periodo histérico (anos 2016-2022). Portanto, para fins de identificagdo dos
mecanismos que influenciaram o éxito ou o fracasso das politicas selecionadas, os elementos
exclusivamente ligados ao cenario institucional ndo seriam relevantes.

Acredita-se que pesquisa ora apresentada contribua para a literatura sobre politicas
publicas e processos decisorios, colaborando para que se aperfeicoe o entendimento a respeito
de como a dimensdo temporal influencia as politicas de investimento. Durante a revisdo de
literatura realizada para o trabalho, foram identificadas publicag¢des recentes que abordam os
impactos das escolhas temporais sobre o processo de formulacdo e execugdo de politicas
publicas (policy-making process). No entanto, a exce¢do de um, todos os estudos revisados tém
como objeto de pesquisa politicas publicas implementadas em paises de economia avangada.
Assim, uma contribui¢do particularmente relevante para a literatura se refere a aplicacdo do
arcabouco tedrico elaborado por Jacobs (2011, 2016a) em um pais de economia emergente,
como o Brasil.

Adicionalmente, avalia-se que o estudo traz uma contribuicdo importante para o
entendimento das politicas de investimento em infraestrutura. Como amplamente documentado
na literatura, existem evidéncias consistentes de que o investimento em infraestrutura possui
efeitos positivos sobre a demanda agregada e a produtividade (Magalhaes et al, 2022, p. 83).
Considerando que a infraestrutura brasileira permanece marcada por fortes deficiéncias, uma
melhor compreensdo dos obsticulos que previnem uma expansdo significativa dos
investimentos no setor pode gerar repercussdes positivas sobre as politicas publicas dedicadas

ao tema.
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Por fim, destaca-se que o estudo inova ao avaliar o componente temporal de projetos de
parceria publico-privada (PPP). Como mostrado na revisdo de literatura sobre o assunto,
embora fossem vistos nos anos 1990 como alternativa promissora para viabilizar investimentos
em infraestrutura em paises de renda média, os projetos de PPP nao foram capazes de entregar
os resultados esperados. Ainda assim, sua utilizagdo permanece sendo bastante comum em
diversos paises. Ao se debrugar sobre os mecanismos que influenciam o €xito ou o sucesso dos
projetos de PPP, o estudo pode contribuir para aprimorar o entendimento desse modelo de
politica publica e produzir recomendacdes que ajudardo a aperfeicoar novos projetos.

Os resultados obtidos pela pesquisa apontam para a validagdo do modelo teorico
proposto por Jacobs (2011, 2016a). De modo geral, ndo foram encontradas evidéncias
significativas que permitam refutar a existéncia de um efeito causal gerado pelas variaveis
explicativas do modelo. No entanto, em pelo menos um dos casos analisados, um dos
mecanismos causais identificados no arcabougo tedrico nao se comportou conforme o esperado.
Conforme detalhado no capitulo 05, supde-se que o comportamento distinto do mecanismo
causal em questdo esteja relacionado a estrutura das politicas de investimento analisadas no
presente estudo.

Além desta introducdo, esta dissertagdo encontra-se dividida em cinco capitulos. No
capitulo 02, apresenta-se a revisdo de literatura. De inicio, este capitulo se concentra sobre as
publicagdes que discorrem sobre os vieses de curto prazo nos sistemas democraticos. Na
sequéncia, a aten¢do se volta para o modelo analitico desenvolvido por Jacobs (2011, 2016a),
cuja versdao adaptada serve como arcabouco para a pesquisa ora proposta. Finalmente,
apresenta-se breve revisdo dos trabalhos sobre politicas publicas de infraestrutura e parcerias
publico-privadas. No terceiro capitulo, o projeto se propde a apresentar alguns achados da
literatura a respeito do ambiente politico-institucional brasileiro para os investimentos em
infraestrutura. Neste capitulo, sdo também introduzidos detalhes adicionais sobre os projetos
de investimento que serdo analisados no decorrer da pesquisa.

No quarto capitulo, sdo expostos os procedimentos metodologicos que orientaram os
trabalhos do pesquisador. O capitulo tem inicio com a apresentagdo da pergunta de pesquisa
(“quais sdo os mecanismos que influenciam o éxito ou o fracasso de politicas de investimento
em infraestrutura?”). Além disso, sdo apresentados os objetivos da pesquisa, conforme
detalhado abaixo:

e Objetivo principal: compreender como a dimensdo temporal influencia o
processo decisério de uma politica publica de investimento em infraestrutura;

e Objetivos especificos:
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1. Analisar a estrutura das politicas publicas selecionadas ¢ 0 modo como
interagem com o cendrio institucional durante o processo decisorio;

2. Identificar os vieses informacionais com 0s quais os atores com poder de
veto se deparam e investigar as condi¢des que permitiriam supera-los, de
modo a promover a execugdo das politicas de investimento;

3. Analisar de que maneira a incerteza politica do longo prazo pode ser
superada para a execu¢do de politicas de investimento;

4. Investigar de que maneira os grupos de interesse se articulam para
viabilizar (ou impedir) a execugdo de politicas de investimento.

O quarto capitulo aborda, ainda, o modelo analitico, as varidveis de interesse, as
condi¢des de escopo, as proposicdes teoricas e os elementos que justificam os casos
selecionados. O quinto capitulo apresenta os resultados obtidos pelo estudo, detalhando a
relevancia de cada um dos mecanismos causais de interesse. Finalmente, o Capitulo 06 traz as
consideragdes finais, nas quais sdo sumarizadas as principais conclusdes do estudos e

apresentados alguns caminhos futuros para novas pesquisas.
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2. REVISAO DE LITERATURA:

2.1. PROCESSO DECISORIO E VIESES DE CURTO PRAZO NOS SISTEMAS
DEMOCRATICOS.

O estudo das escolhas intertemporais se consolidou como um campo de estudo distinto
na literatura econdmica a partir de 1834, com a publicacdo do livro The sociological theory of
capital, do economista escocés Jon Rae. Com base nos estudos de Adam Smith, segundo o qual
as escolhas intertemporais sdo relevantes para determinar a riqueza de uma nacdo, Rae
investigou os fatores psicoldgicos e sociologicos que condicionam essas escolhas. Para o autor,
o elemento fundamental para entender por que algumas nag¢des sdo mais exitosas do que outras
na promoc¢do do desenvolvimento econdmico decorre de um fator psicolégico denominado
“desejo efetivo de acumulag@o”. Na visdo do autor, esse fator psicoldgico seria responsavel por
determinar o nivel de poupanca e investimento em um dado pais (Frederick et a/, 2013, p. 353).

Pouco mais de cem anos depois, em 1937, o estudo das escolhas intertemporais
experimentou um avancgo relevante com a divulgacdo do modelo de utilidade descontada de
Paul Samuelson (discounted-utility model — DU model). Em que pese as inimeras ressalvas
feitas pelo proprio autor quanto a validade da formulagdo proposta, o modelo foi amplamente
aceito pela comunidade internacional. Desde entdo, o modelo da utilidade descontada tem sido
utilizado como padrdo normativo para avaliagdo de politicas publicas (i.e. andlise custo-
beneficio), sendo aceito também como uma representacao acurada do comportamento decisorio
humano. Uma caracteristica central do modelo reside no fato de que todos os elementos
relevantes subjacentes a escolha intertemporal podem ser sintetizados em um unico parametro:
a taxa de desconto (Frederick et al, 2013, p. 351).

O modelo de utilidade descontada assume como premissa basica que o dinheiro possui
valor no tempo. Um fluxo de custos e beneficios distribuidos ao longo de determinado periodo
tem um valor diferente de outro fluxo de custos e beneficios com perfil temporal distinto. Em
principio, a menos que esses fluxos sejam descontados, ndo ¢ possivel compara-los. Por essa
razdo, o desconto de fluxos futuros ¢ um componente fundamental das andlises de custo-
beneficio de projetos de investimento. Trata-se do procedimento adequado para tornar
comparaveis fluxos de custos e beneficios com diferentes perfis temporais (Zhuang et a/ 2007,
p. 02). Existem duas abordagens possiveis que ajudam a entender por que custos e beneficios
com diferentes perfis temporais podem ndo ser comparaveis se ndo sdo descontados. Uma
caracteristica essencial dessas abordagens estd no fato de que ambas possuem um componente

de custo de oportunidade inerente a elas (Young, 2002, p. 02).
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A primeira abordagem tem como ponto de partida uma analise custo-beneficio feita sob
a perspectiva do consumidor. De acordo com esse argumento, individuos tém uma preferéncia
por consumir mais cedo, em vez de fazé-lo mais tarde no futuro. Essa preferéncia pode derivar
de uma expectativa de aumento da renda futura e, consequentemente, redu¢do da utilidade
extraida do consumo marginal. Se os consumidores esperam que o seu rendimento cres¢a no
futuro, eles assumem que terdo de consumir mais de R$ 1 no futuro para terem a mesma
utilidade que teriam com R$ 1 de consumo presente. Logo, do ponto de vista do consumidor, o
valor de R$ 1 no presente é superior ao valor de RS 1 no futuro (Longo, 2015, p. 5-6).

Ainda sob a perspectiva do consumidor, outra forma possivel de explicar a preferéncia
pelo consumo presente baseia-se no conceito de taxa pura de preferéncia temporal. De acordo
com este conceito, os consumidores preferirdo o consumo atual independentemente de qualquer
crescimento potencial dos seus rendimentos individuais. Essa preferéncia pode ser explicada
com base na “impaciéncia” ou “miopia” do individuo. Como os seres humanos sao
naturalmente impacientes, teriam uma preferéncia intrinseca por consumir mais cedo, ao invés
de fazé-lo mais tarde no futuro. A taxa pura de preferéncia temporal pode ser explicada com
base no risco que cada individuo enfrenta de ndo estar vivo no futuro (Zhuang et al, 2007, p.
02). Uma vez que os individuos podem ndo estar vivos para usufruir da utilidade derivada do
consumo futuro, teriam preferéncia por consumir mais cedo do que mais tarde.

Seguindo esta visdo, a taxa de desconto a ser utilizada na analise custo-beneficio de
projetos de investimento seria determinada pela taxa de preferéncia temporal do individuo. Essa
taxa reflete quanto do consumo atual o individuo estaria disposto a abdicar para aumentar o seu
consumo no futuro. Dito de outra maneira, a taxa de preferéncia temporal mede o custo de
oportunidade dos projetos de investimento em termos de consumo adiado. Por exemplo, uma
taxa de preferéncia temporal igual a 10% ao ano significa que o individuo esta disposto a trocar
R$ 100 de consumo no presente por R$ 110 de consumo um ano depois. Portanto, qualquer
projeto de investimento teria de produzir um beneficio liquido positivo de pelo menos 10% ao
ano para ser aceitavel.

A segunda abordagem para explicar a necessidade de descontar fluxos futuros assume
a perspectiva do investidor. Segundo esse argumento, o capital é produtivo e poderia ser alocado
para usos alternativos, gerando retornos diferenciados. Essa possibilidade implica a existéncia
de custos de oportunidade. Por esta razdo, um investimento s¢ valeria a pena se os retornos
esperados forem pelo menos tdo elevados quanto a melhor alternativa de investimento
disponivel para o investidor. Se ndo for este o caso, seria melhor para o investidor alocar o seu

capital no investimento alternativo. Seguindo esta ldgica, a taxa de desconto a ser utilizada na
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analise custo-beneficio dos projetos de investimento deve ter em conta os retornos gerados pela
melhor alternativa de investimento disponivel. Esta taxa ¢ chamada de retorno sobre o
investimento privado ou, alternativamente, custo marginal de oportunidade do capital.

Quando um individuo toma uma decisdo a partir de calculos que ponderam o valor de
custos e beneficios no tempo, ele realiza uma escolha intertemporal. Embora a tomada de
decisdes com implicagcdes temporais seja algo corriqueiro, as pessoas possuem fatores de
desconto distintos e, portanto, valorizam de modo diferente a utilidade recebida no futuro
(Wang, 2018, p. 02). A partir dessa constatagdo, torna-se possivel fazer algumas suposicoes a
respeito de como elas enfrentam questdes de natureza politica. Por exemplo, considerando que
pessoas com menores taxas de desconto atribuem maior valor a utilidade futura, pode-se supor
que elas teriam maior disposi¢do a fazer sacrificios no presente para atingir um beneficio
temporalmente distante. Logo, teriam maior propensdo a privilegiar solu¢des que priorizem o
provimento de bens publicos, escapando, assim, da tragédia dos comuns (Wang, 2018, p. 03).

Para que se possa avangar no entendimento sobre como a dimensao temporal influencia
o comportamento politico dos individuos, faz-se indispensavel compreender como as pessoas
assimilam e processam informagdes sobre o fluxo de custos e beneficios distribuidos no tempo.
Dado que os processos politicos podem variar a depender do modo como os individuos
enxergam a realidade em seu entorno, a Ciéncia Politica tem recorrido com frequéncia aos
achados da literatura em Psicologia para entender como os vieses cognitivos influenciam o
processo decisério de individuos e organizagdes (Cairney, 2020, p. 115). No que tange
especificamente ao processo de formulacdo e execucdo de politicas publicas, Cairney (2020)
alega ser recomendavel comparar dois paradigmas distintos que explicam como a informagao
e o conhecimento sdo processados durante as tomadas de decisdo — o modelo da racionalidade
abrangente (comprehensive rationality) ¢ o modelo da racionalidade limitada (bounded
rationality).

O modelo da racionalidade abrangente se baseia nas premissas de que os formuladores
de politicas publicas (i) possuem suficiente capacidade organizacional e cognitiva para
processar toda a informagao relevante para a tomada de decisdo; (ii) s3o capazes de selecionar
suas preferéncias de maneira clara, consistente e transitiva; e (iii) controlam todas as etapas do
processo de formulacao de politicas publicas (Cairney, 2020, p. 116). O modelo sugere que os

¢

tomadores de decisdo eleitos sdo capazes de separar “valores” e “fatos”, discriminando
claramente aspectos objetivos e subjetivos do processo decisorio. O modelo assume ainda que
o processo de formulacao de politicas publicas ¢ auxiliado por organizagdes que operam de uma

“maneira ldgica, racional e neutra” (Cairney, 2020, p. 118).
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Em que pese a relevancia do paradigma, existem diversos problemas com o modelo da
racionalidade abrangente. De inicio, ressalta-se que os formuladores de politicas possuem um
conhecimento incompleto do ambiente politico e das alternativas existentes para solucionar os
problemas coletivos. Seja por restrigdes cognitivas, indisponibilidade de informacdes ou
limitagcdes de tempo, os tomadores de decisdo ndo possuem a capacidade de considerar e
compreender todas as solucdes possiveis. Além disso, as preferéncias dos formuladores de
politicas ndo s3o necessariamente “claras, consistentes e transitivas”. Os agentes politicos
possuem objetivos multiplos, os quais podem ser obscuros e de dificil classifica¢dao. Por fim, o
processo politico ndo ¢ linear, sendo marcado por avangos e retrocessos, com as avaliagdes
valorativas dos agentes se confundindo com elementos objetivos e factuais (Cairney, 2020, p.
119).

O paradigma alternativo, denominado modelo da racionalidade limitada (bounded
rationality), oferece uma visdo mais realista do comportamento dos agentes politicos. Segundo
o modelo, individuos e organiza¢des ndo tém capacidade nem inclinagdo para considerar todos
os elementos relevantes para a tomada de decisdo. Ao invés disso, eles combinam buscas por
informagdes com aproximagdes eficientes que os permitam focar nos fatores mais importantes
para a defini¢do do curso de a¢do a ser adotado (Cairney, 2020, p. 120). Cairney (2020) destaca
que as questdes politicas mais prementes sdo caracterizadas por uma “radical incerteza”. A
multiplicidade, a complexidade e a interdependéncia dos temas envolvidos nas questdes de
interesse publico inviabilizam um exercicio analitico que seja capaz de mapear todos os
resultados possiveis. Para além disso, diante de preferéncias pouco claras, o acréscimo de
informagdes e evidéncias ao processo politico ndo necessariamente ajuda na identifica¢do das
alternativas mais vantajosas (Cairney, 2020, p. 120-121).

Em um modelo de racionalidade limitada (bounded rationality), os individuos se
comportam como ‘“‘avarentos cognitivos” ao tomar decisdes, economizando de modo
sistematico seus escassos recursos mentais na interpretagdo do mundo ao seu redor (Jacobs,
2011, p. 41; Cairney, 2020, p. 121-122). Quando confrontados com horizontes temporais de
longo prazo, os agentes politicos sdo capazes de processar apenas uma pequena por¢ao das
informagdes e dados relevantes para a tomada de decisdo. Portanto, um elemento crucial nas
preferéncias temporais dos agentes diz respeito a0 modo como alocam recursos cognitivos
limitados na avaliagdo das diferentes alternativas existentes — em especial, quais dados e
possibilidades causais s3o incluidos no calculo e quais sdo ignorados (Jacobs, 2011, p. 40).

Para Jacobs (2011), a maneira como os individuos processam informag¢des depende de

suas motivagdes para se chegar a um julgamento acurado, bem como do tempo e das
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capacidades cognitivas que eles sdo capazes de alocar a tarefa. Politicos profissionais, por
exemplo, t€m, em regra, acesso mais facilitado a informacgdes relevantes, além de dispor de
recursos cognitivos e organizacionais superiores aos do cidaddo médio. De modo geral, isso
inclui a existéncia de ideias bem desenvolvidas e uma visdo de mundo sedimentada sobre
politicas publicas e acdo estatal. O cidadao médio, por sua vez, além de ndo ter tanta influéncia
sobre o processo politico, possui menos acesso a informagao relevante e presta aten¢do apenas
limitada aos assuntos publicos (Jacobs, 2011, p. 39).

A existéncia de vieses cognitivos na avaliacao dos efeitos de longo prazo ajuda explicar
a variagcdo no comportamento dos agentes politicos que tomam decisdes com repercussdes no
tempo. Embora o debate sobre escolhas temporais nao esteja pacificado, inexistindo, inclusive,
consenso acerca da metodologia mais adequada para definir com precisdo a taxa de preferéncia
temporal de um individuo ou de uma coletividade (Frederick et al, 2013), a Ciéncia Politica
tem se debrucado sobre os dilemas intertemporais enfrentados pelas democracias modernas.
Em particular, a literatura tem investigado os potenciais vieses de curto prazo no regime
democratico, os quais refletiriam uma suposta incapacidade das democracias contemporaneas
de enderecar adequadamente os problemas de longo prazo (Nordhaus, 1975; Ogami, 2024;
Thompson, 2010; Boston & Stuart, 2015; John, 2020; Mackenzie, 2016; Gajurel, 2020; Garri,
2010; Birch, 2023; Gersbach, 2005; Jacobs, 2011; Jacobs, 2016a; Kraft, 2017a; Kraft, 2017b;
Jacques, 2021; Finnegan, 2022; McGowan et A/, 2021; Rodrigues, 2023).

Ogami (2024) faz uma abrangente revisdo da literatura sobre as principais fontes de
vieses de curto prazo nas democracias modernas. O autor utiliza o termo “curto-prazismo
politico” (political short-termism) para se referir aos fatores dos sistemas democraticos que
geram a priorizagdo de beneficios liquidos de curto prazo em detrimento dos beneficios liquidos
de longo prazo (Ogami, 2024, p. 5-6). Segundo o autor, as primeiras abordagens sobre o assunto
enxergavam os ciclos eleitorais como o principal indutor dos vieses de curto prazo no regime
democratico. De acordo com essa interpretacdo, os incumbentes sdo incentivados a priorizar
investimentos em bens publicos que geram retornos no curto prazo porque isso aumentaria suas
chances de reelei¢ao (Ogami, 2024, p. 3). Com efeito, Nordhaus (1975) argumenta que, antes
das eleigdes, os governos tendem a adotar politicas monetarias que reduzem o desemprego e
aumentam suas chances de reelei¢do. Contudo, o mesmo autor alega que, no periodo pos-
eleitoral, os governos tendem a escolher politicas de austeridade para combater os efeitos
inflacionarios da expansdo monetaria.

Em seu trabalho, Ogami (2024) identifica na literatura uma associag@o entre os vieses

de curto prazo dos sistemas democraticos e a atuagdo de politicos eleitos, eleitores e grupos de
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interesse organizados. Em relacdo aos politicos eleitos, o autor pondera que existem evidéncias
mistas na literatura sobre os efeitos provocados pela proximidade temporal com as eleigdes.
Alguns estudos sugerem que a proximidade com as elei¢cdes torna os politicos relutantes a
aplica¢do de medidas que geram custos de curto prazo. Outros estudos indicam que pode haver
maior disposi¢do a aprovagdo de algumas politicas de investimento (i.e. normas ambientais)
nos momentos que antecedem uma eleicdo (Ogami, 2024, p. 4-5). Um ponto adicional
destacado pelo autor diz respeito a intensidade da competi¢do eleitoral vislumbrada pelo
incumbente. A percepg¢ao de risco eleitoral pode influenciar a disposi¢ao dos politicos em impor
custos de curto prazo para viabilizar beneficios no longo prazo (Ogami, 2024, p. 5; Jacobs,
2011).

No tocante aos eleitores, Ogami (2024) ressalta a influéncia exercida por fatores sociais,
econdmicos, demograficos e ideologicos. Segundo ele, existem evidéncias de que os individuos
tendem a ser menos miopes na avaliacao prospectiva das politicas publicas do que na avaliagao
retrospectiva. No entanto, fatores como incerteza e desconfianga condicionam as pessoas a
manifestar menos apoio a determinadas politicas do que seria presumido tendo-se em conta sua
preferéncia temporal (Ogami, 2024, p. 8-9; Jacobs & Matthews, 2015). Outro ponto relevante
se refere aos efeitos distributivos das politicas de investimento. Segundo o autor, estudos
experimentais sugerem que o apoio dos eleitores a politicas de investimento tende a diminuir
quando a execugdo da politica ocorre em detrimento do gasto publico redistributivo (Ogami,
2024, p.9).

Ao avaliar a influéncia exercida por interesses organizados, o autor destaca que os
grupos que se beneficiam das politicas de investimento tendem a apoid-las, mobilizando-se para
superar eventuais obstaculos que possam se interpor durante o processo politico. Mesmo grupos
que suportam os custos de curto prazo podem apoiar politicas de investimento, caso
identifiquem essa alternativa como sendo a menos gravosa entre aquelas disponiveis (Ogami,
2024, p. 11; Mackenzie, 2016, p. 28). No entanto, existem evidéncias na literatura indicando
que grupos com interesses de curto prazo e consideravel influéncia politica podem obter
vantagens distributivas em politicas com impactos intertemporais. Ou seja, mesmo que a
politica ofere¢a beneficios de longo prazo a um grupo especifico, a tendéncia é que esse grupo
compare os beneficios colhidos no futuro com alternativas de ganho mais imediatas
(Mackenzie, 2016, p. 28; Jacobs, 2011). A atuacdo dos grupos de interesse e sua influéncia sobre
as decisdes com repercussdes intertemporais sera analisada em maior pormenor na proxima

se¢do dessa dissertacao.
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Thompson (2010) utiliza o termo “presentismo” (presentism) para se referir aos vieses
de curto prazo das democracias modernas. Para o autor, existe uma tendéncia legislativa nos
governos democraticos a priorizar o presente em detrimento das futuras geragdes. O autor
ressalva, porém, que os vieses de curto prazo na democracia ndo sdo necessariamente ruins.
Diferentemente de outros regimes politicos, a democracia ndo estd disposta a sacrificar
individuos em favor de um objetivo futuro distante. O regime democratico seria menos
vulneravel aos chamamentos de “idealistas utopicos, fandticos religiosos ou revoluciondrios
radicais” que demandam grandes sacrificios da geracao atual a fim de viabilizar transformagdes
significativas para o futuro da humanidade. Para Thompson (2010), trata-se de uma virtude da
democracia o fato de os governantes concentrarem sua atencao nos atuais cidadaos (Thompson,
2010, p. 01).

Ainda assim, o autor pontua que existem quatros fontes distintas de vieses de curto prazo
na democracia. A primeira fonte decorre da tendéncia natural dos individuos a preferir
beneficios imediatos em relagdo aos mais distantes. Como os governos democraticos tendem a
ser responsivos aos cidaddos, esse atributo psicoldgico se refletiria no processo politico e se
manifestaria na forma de leis e politicas publicas enviesadas ao presente (Thompson, 2010, p.
03). A segunda fonte deriva da propria esséncia de um governo representativo. Como a
democracia ¢ orientada ao atendimento das demandas dos atuais cidaddos, ¢ natural que ela
também esteja orientada ao presente. A terceira fonte advém do carater pro-tempore dos
governos democraticos. O governante exerce o poder por um periodo limitado, depois do qual
ele devera se apresentar para reeleicdo. Uma vez inseridos nessa dindmica, mesmo governantes
bem-intencionados sdo incentivados a gerar resultados no curto prazo. Por fim, a quarta fonte
origina-se da tendéncia das democracias modernas a favorecer as geragdes mais velhas em seus
processos decisorios, negligenciando, assim, os interesses das futuras geragdes (Thompson,
2010, p. 04).

Boston & Stuart (2015) apresentam uma visdo similar, associando os vieses de curto
prazo dos regimes democraticos aos seguintes elementos: preferéncia temporal dos eleitores
(como regra geral, os eleitos sdo tidos como modestamente impacientes); ciclos eleitorais
relativamente curtos, que incentivam os incumbentes a descontarem o futuro; peso
desproporcional exercido pelos grupos com interesses no curto prazo; dificuldade de mitigar o
risco de reversdo das politicas de investimento adotadas no presente (problema da
inconsisténcia no tempo); divisdes ideoldgicas acerca das melhores solugdes de politica publica
a serem adotadas; e auséncia de influéncia politica das geragdes futuras no processo decisorio

(Boston & Stuart, 2015, p. 61; Mackenzie, 2016, p. 29). Em relacao aos bens publicos globais,
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como a atmosfera e 0s oceanos, os autores mencionam ainda os problemas de coordenacio na
esfera internacional como obstaculos relevantes para o adequado enderegamento dos interesses
de longo prazo da humanidade.

Uma maneira didatica de categorizar as fontes dos vieses de curto prazo foi proposta
por John & Macaskill (2020). De acordo com os autores, as fontes de “curto-prazismo” podem
ser segregadas em trés categorias (John & Macaskill, 2020, p. 04), quais sejam:

o Determinantes epistémicos: atributos do conhecimento detido pelos agentes
politicos que os impedem de adotar politicas de longo prazo (os atributos agem
mesmo sobre aqueles individuos motivados a implementar politicas favoraveis
ao longo prazo). Como exemplo, os autores citam a tendéncia dos individuos a
descontar o futuro nos casos em que se desconhecem todas as informagdes sobre
o futuro. Quanto maior a incerteza sobre os beneficios futuros, maior a
percepgdo de valor em relacdo aos beneficios obtidos no curto prazo;

o Determinantes motivacionais: atributos inerentes aos objetivos dos agentes
politicos que os induzem a descontar o futuro. Entre os atributos citados pelos
autores, menciona-se a taxa de preferéncia temporal positiva, o interesse proprio
e os problemas da procrastinagdo e da invisibilidade (tendéncia dos individuos
a ignorar problemas que estejam diretamente evidenciados a eles); e

o Determinantes institucionais: atributos do contexto institucional que retiram os
meios adequados para a adocao de politicas de longo prazo (mesmo que agentes
informados e motivados desejem implementar politicas de longo prazo, eles nao
dispdem dos meios necessarios para fazé-lo).

Um fonte adicional de viés de curto prazo nos regimes democraticos modernos ¢
identificada por Garri (2009). Tendo como inspiragdo a reducdo nos investimentos publicos na
Italia a partir da segunda metade dos anos 1990, logo apos a eclosdo da operagdo Maos Limpas,
o autor utiliza um modelo simplificado para replicar a dindmica de alternancia do poder em
uma unidade politica caracterizada por elevado nivel de corrupg¢do. Segundo o modelo, mesmo
politicos bem-intencionados podem ser incentivados a fazer investimentos sub 6timos em bens
publicos de longo prazo para ndo transmitir a impressdo de que sejam corruptos (Garri, 2009,
p. 61). Em trabalho mais recente, Gajurel (2020) estende a literatura sobre o assunto para o
comportamento das companhias de capital aberto. A partir da abordagem variedades de
capitalismo (varieties of capitalism), o autor busca explicar em que medida os vieses de curto
prazo de empresas privadas se coadunam com os atributos institucionais previstos das diferentes

formas de capitalismo.
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Como demonstrado, existem numerosos exemplos na literatura em Ciéncia Politica que
evidenciam a existéncia de vieses de curto prazo nos regimes democraticos (Ogami, 2024).
Com base no reconhecimento dos efeitos negativos gerados por esses vieses, alguns autores
propdem solucdes prescritivas que poderiam, em tese, tornar o processo democratico mais
responsivo as implicagdes de longo prazo. Birch (2023), por exemplo, recomenda alteragdes
nas instituicdes eleitorais de modo a tornd-las mais representativas das futuras geragdes.
Gersbach (2005), por sua vez, sugere uma combinagdo de contratos de incentivo e elei¢des
democraticas. Segundo o autor, a vinculacgdo da utilidade futura de um tomador de decisdo eleito
(ou que esteja pleiteando a reelei¢do) ao desenvolvimento futuro da sociedade poderia aliviar
ineficiéncias do processo decisorio sem, no entanto, afetar a esséncia da democracia (Gersbach,
2005, p. 3).

Boston & Stuart (2015) recomendam a constitucionalizacdo de normas como meio de
proteger as futuras geragdes e mitigar o problema da inconsisténcia no tempo. Assumindo como
premissa que as institui¢des democraticas tradicionais ndo sdo capazes de proteger efetivamente
os interesses de longo prazo, os autores propdem as seguintes medidas:

(1) Isolar o processo decisorio das pressdes democraticas inclinadas ao curto prazo
(i.e. atribuir maior responsabilidade decisoria a 6rgaos independentes, os quais,
em tese, poderiam tomar decisdes de maneira mais isenta);

(i1) Incentivar os tomadores de decisdo eleitos a atribuir maior prioridade aos temas
de longo prazo (i.e. estabelecimento de uma instancia adicional no processo
legislativo que teria competéncia para atrasar a entrada em vigor de leis
aprovadas pelo Parlamento ou até mesmo revisar seu conteudo);

(iii)  Aprimorar a capacidade dos tomadores de decisdo eleitos de avaliar as
repercussoes de longo prazo (i.e. criacdo de organizagdes publicas responsaveis
por realizar atividades de proje¢@o e se engajar em iniciativas de “governanca
antecipatoria”); e

(iv)  Constranger as escolhas politicas disponiveis aos tomadores de decisdo eleitos,
de modo a limitar as alternativas que negligenciam os impactos de longo prazo.

Embora existam dividas quanto a efetividade dos aperfeicoamentos institucionais
propostos pelos autores mencionados, importa salientar a relevancia atribuida pela literatura a
tematica envolvendo dilemas intertemporais nos regimes democraticos. Nesse contexto,
destaca-se a contribuicdo trazida por Mackenzie (2020), segundo o qual existe um problema
conceitual na propria diferenciacdo entre problemas de curto prazo e problemas de longo prazo.

Ainda que o autor reconhega a necessidade de aprimoramentos nas institui¢des existentes, com
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vistas a tornar o processo decisorio mais sensivel aos efeitos futuros das politicas introduzidas
no presente, ele entende que as alteracdes institucionais ndo deveriam estar baseadas na
premissa de que € possivel distinguir com precisdo problemas de curto e longo prazo
(Mackenzie, 2020, p. 01).

O autor assume que o tempo, enquanto construto conceitual, ¢ algo relativo. Logo, a
defini¢do de curto prazo ou longo prazo ndo pode ser feita sem alusdo a contextos especificos.
Mesmo que se consiga convencionar uma defini¢do amplamente aceita do que seja curto prazo,
ndo ¢ simples encontrar exemplos de assuntos publicos que sejam facilmente enquadraveis na
categoria “temas de curto prazo” (Mackenzie, 2020, p. 01). Migragdes em massa, por exemplo,
embora gerem perturbagdes de curto prazo nas regides que recebem os migrantes, possuem
causas (i.e. instabilidade politica, desigualdade de renda, inseguranca alimentar etc) e
consequéncias de longo prazo (i.e. transformagdes culturais, étnicas, sociais, religiosas e
politicas) (Mackenzie, 2020, p. 05). Para Mackenzie (2020), todos os assuntos publicos
possuem efeitos de longo prazo, mesmo aqueles que sdo intuitivamente categorizados como

sendo de curto prazo.

2.2. DILEMAS INTERTEMPORAIS E REDISTRIBUTIVOS: OBSTACULOS AS
POLITICAS PUBLICAS DE INVESTIMENTO.

Para Jacobs (2011), uma visdo homogénea sobre os efeitos de longo prazo se mostra
incapaz de explicar por que existe consideravel variagdo nas decisdes de governos quando
confrontados com trade-offs politicos intertemporais. Segundo o autor, uma analise sistematica
da politica da intertemporalidade nas escolhas de politicas publicas precisa tratar a relevancia
politica do longo prazo como uma variavel e ndo como uma constante (Jacobs, 2011, p. 17).
Ao fazé-lo, os aspectos do longo prazo que afetam as interacdes politicas precisariam ser
considerados — ou seja, sob a perspectiva de politicos e eleitores, faz-se indispenséavel estar
atento & maneira como as consequéncias de longo prazo se diferenciam das consequéncias de
curto prazo.

Com base nessas consideracdes, Jacobs (2011) desenvolve um arcabougo analitico para
avaliar quais sdo as condi¢des que permitem que governos eleitos imponham custos de curto
prazo a sociedade com o objetivo de viabilizar investimentos em beneficios sociais de longo
prazo. O ponto de partida desse trabalho ¢ a definicdo do que seja uma politica publica de
investimento. Para o autor, uma politica publica de investimento possui dois aspectos

distintivos: (i) envolve a extracdo de recursos no curto prazo, impondo a sociedade um custo
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decorrente da restri¢do das oportunidades de consumo agregado; e (ii) promove a aplicacao
desses recursos em um mecanismo de transferéncia intertemporal.

Para que os beneficios de longo prazo sejam gerados, os recursos extraidos no curto
prazo devem ser direcionados a um mecanismo identificdvel que aumente as possibilidades de
consumo da sociedade no futuro. Existem trés formas de transferéncia intertemporal para o
futuro: a acumulagdo; a criacdo de bens de capital; e a producao de bens de consumo lentamente
emergentes. Embora esses mecanismos sejam definidos por sua capacidade de transferir
possibilidades de consumo do presente para o futuro, cada um deles representa também uma
oportunidade de gerar uma melhoria social liquida de longo prazo — trata-se da capacidade de
converter uma determinada quantidade de bem-estar atual em uma quantidade maior de bem-
estar futuro (Jacobs, 2008, p. 205).

A acumulagdo de recursos implica colocar & parte os recursos imediatamente
disponiveis no presente para que sejam consumidos no futuro. Trata-se, a rigor, da forma mais
simples e direta de transferéncia intertemporal, que pode ser aplicavel a bens escassos e
descartaveis, assim como a recursos naturais. Um exemplo de politica publica que se utiliza
desse mecanismo seria a imposi¢ao de uma taxa ou regulacao que reduz o uso de petroleo hoje
para preservar o recurso para consumo futuro (Jacobs, 2011, p. 18).

Outro mecanismo de transferéncia intertemporal — criagdo de bens de capital — inclui o
emprego dos recursos extraidos no curto prazo na producdo de bens utilizados como insumos
no processo produtivo de outros bens e servigos. Os bens de capital sdo bastante variados e
podem abranger infraestrutura e equipamentos, recursos humanos, conhecimento cientifico,
estruturas e relagdes sociais, ou mesmo condigdes ambientais que favorecam o
desenvolvimento de atividades produtivas. A aplicacdo de recursos na expansao e melhoria da
infraestrutura fisica, como estradas, ferrovias e aeroportos, pode ser utilizada como exemplo de
politica publica que se utiliza desse mecanismo de transferéncia (Jacobs, 2011, p. 18).

Por fim, o Gltimo mecanismo de transferéncia intertemporal citado por Jacobs (2011) —
producdo de bens lentamente emergentes — envolve a conversdo de recursos atuais em certos
tipos de bens de consumo. Muitos bens de consumo sido gerados por meio de transferéncias
intertemporais por causa da natureza lenta dos processos causais que os geram (i.e. processos
biologicos através dos quais os recursos naturais vivos se reproduzem). Em fun¢do disso,
politicas publicas podem ser desenhadas para intervir no estdgio inicial dos processos para
estimular a formagao de novos bens de consumo ou, ainda, para prevenir processos lentos que
geram prejuizos a sociedade (i.e. politicas que visam reduzir a exposi¢do a substancias

cancerigenas, como amianto) (Jacobs, 2011, p. 19).
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Nos termos propostos por Jacobs (2016a), um dilema intertemporal em politica publica
significa que o tomador de decisdo precisa escolher entre uma opcao de politica que entrega
beneficios liquidos mais rapidamente para a sociedade, ainda que menores (decisdo pelo curto
prazo), ou outra op¢ao que entrega beneficios liquidos mais demorados, porém maiores (decisao
pelo longo prazo). A titulo ilustrativo, o autor expde graficamente trés formas distintas de
dilemas intertemporais em politicas publicas. Em cada um dos graficos apresentados abaixo, a
alternativa B representa um exemplo de politica publica de investimento (policy investment).
Isto ¢, sdo politicas que traduzem uma certa quantidade de bem-estar no curto prazo em uma

quantidade maior de bem-estar no longo prazo.

Figura 1 - Dilema intertemporal em politica ptiblica — 1° exemplo.

Politica B

Politica A

Possibilidade de consumo

Tempo

Fonte: Jacobs (2016a). Elaboragao propria.

Na Figura 01, as opcdes descritas sdo a manutencdo do status quo durante todo o
horizonte temporal ou a geracdo de uma perda no curto prazo seguido de um posterior ganho
no longo prazo. A Politica A poderia representar a manuten¢ao de um programa educacional
que preserva a geragdo de mao de obra qualificada ao longo do tempo, enquanto a Politica B
poderia ser o aumento de impostos no curto prazo para financiar um novo programa que
ampliaria a geracdo de mao de obra qualificada no longo prazo (o que, por sua vez, teria o

potencial de produzir beneficios econdmicos que excederiam os custos no curto prazo).
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Figura 2 - Dilema intertemporal em politica ptiblica — 2° exemplo.

Politica B

Politica A

Possibilidade de consumo

Tempo

Fonte: Jacobs (2016a). Elaboragao propria.

A Figura 02, por sua vez, ilustra uma decisdo entre o consumo imediato de um
determinado recurso ou a fruicao diferida desse recurso. Segundo Jacobs (2016a), um exemplo
da Politica A seria a implementacdo imediata de um corte de impostos em fungdo de um
superavit orcamentdrio momentaneo (i.e. receita ndo recorrente causada por um fator
circunstancial, como a privatizacdo de um ativo estatal relevante). Ja a Politica B poderia ser
exemplificada pela utilizagdo do mesmo superavit para financiar investimentos em pesquisas

cientificas que irdo gerar beneficios mais valiosos no longo prazo.

Figura 3 - Dilema intertemporal em politica ptiblica — 3° exemplo.

Politica B

Politica A

Possibilidade de consumo

Tempo
Fonte: Jacobs (2016a). Elaboragao propria.
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Na Figura 03, estdo representadas duas alternativas: uma delas promove uma perda
constante de bem-estar ao longo do tempo (Politica A), ao passo que outra implica uma perda
pequena no curto prazo, que pode ser revertida em maiores possibilidades de consumo no médio
e longo prazo (Politica B). A Politica A pode ser exemplificada pelo adiamento de uma decisao
de se investir em determinada infraestrutura de transportes que se encontra em situagao precaria.
Por outro lado, a Politica B pode representar uma decisdo de aumentar impostos para manter a
qualidade das estradas, ferrovias e pontes no longo prazo.

Em seu trabalho, Jacobs (2016a) procura desenvolver hipoteses testaveis a respeito das
forcas que moldam as escolhas politicas intertemporais. No entanto, ao fazé-lo, o autor
reconhece que os efeitos distributivos das politicas publicas possuem importancia fundamental
para o entendimento da politica intertemporal (Jacobs, 2008, p. 219; Jacobs, 2011, p. 253;
Jacobs, 2016a, p. 450). Nos problemas politicos de longo prazo, os atores frequentemente se
deparam com escolhas que geram, simultaneamente, repercussdes intertemporais e
redistributivas. Por isso, em seu estudo sobre as decisdes de investimento publico, Jacobs
(2008) procura integrar as duas dimensdes do problema — os efeitos intertemporais e
redistributivos — em uma tnica abordagem.

Essa integracdo gera ganhos analiticos relevantes para o entendimento do processo de
formulagdo de politicas publicas (Jacobs, 2008, p. 195). Em especial, a atencdo aos efeitos
intertemporais permite uma melhor captura dos frade-offs enfrentados pelos governos,
refinando, assim, as abordagens comparativas (Jacobs, 2008, p. 195). Ademais, a integracao da
andlise temporal e distributiva pode substancialmente aprimorar o entendimento causal dos
processos de mudanca politica (Jacobs, 2008, p. 195).

A partir das consequéncias distributivas transversais e intertemporais, Jacobs (2016a)
identifica diferentes tipos de politicas publicas de investimento. Na figura abaixo, as politicas
situadas ao longo do eixo Y, como a op¢do 1, sdo aquelas que podem ser chamadas de politicas
verticais de investimentos. Essas medidas mudam as oportunidades de consumo agregado do
presente para o futuro sem afetar a distribuicdo de recursos entre os diversos segmentos da
sociedade. As opcdes 4 e 5 sdo politicas que atuam em ambas as direcdes, expandindo os
recursos da sociedade no longo prazo enquanto redistribuem parcelas desses recursos
transversalmente (politicas horizontais de investimento). Finalmente, politicas publicas
situadas no eixo X, como as opgdes 2 e 3, sdo formas de redistribuicdo no longo-prazo, que

realocam recursos em ambito transversal sem expandir o bem-estar agregado.
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Figura 4 - Dilemas distributivos transversais e intertemporais.
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Fonte: Jacobs (2016a). Elaboragao propria.

Os insights tedricos desenvolvidos por Jacobs (2016a) ajudam a explicar a variagdo no
comportamento decisorio de governos democraticos quando confrontados com escolhas
intertemporais de politicas publicas. Entre as premissas adotadas, o autor postula que os
cidaddos e seus representantes possuem taxas de desconto modestas, valorizando, assim,
objetivos futuros de longo prazo® (Jacobs, 2016a, p. 438). O arcabougo tedrico assume que 0s
atores atribuem modestamente menos valor aos resultados de longo prazo comparativamente
aos resultados de curto prazo. Além disso, assume-se que os politicos buscam alcangar a
reeleicdo, o que significa que eles perseguem objetivos de politica publica submetidos aos
constrangimentos eleitorais (Jacobs,2016a, p. 438).

Com base nessas premissas, o autor questiona por que sociedades lideradas por politicos
que valorizam resultados de longo prazo, os quais prestam contas para eleitores modestamente
impacientes, rejeitam politicas de investimento que poderiam converter uma perda presente em
ganhos futuros muito maiores (Jacobs, 2016a, p. 438). Segundo Jacobs (2016a), a resposta pode
ser encontrada na dindmica do processo de formulagcdo de politicas publicas e nas fontes de
pressdo para a tomada de decisdes que privilegiam o curto prazo.

Em particular, o autor identifica trés caracteristicas do processo de elaboragdo de

politicas publicas que funcionam como obstaculos as decisdes de investimento publicos

3 Especificamente, o autor postula como premissa fundamental do seu modelo que a taxa de desconto de
preferéncia temporal (time-preference discount rate) dos cidaddos e seus representantes ¢ menor que a taxa de
retorno de inimeras politicas de investimento disponiveis (JACOBS, 2016a, p. 438): “More specifically, the key
analytical assumption is that time-preference discount rates are lower than the rates of return to many available
policy investments, see Jacobs (2011) for empirical justification of this premise. Drawing on experimental
measures and observed aggregate investment behavior, I suggest that average individual time-preference discount
rates in advanced industrialized societies are likely below 4% per annum, studies of many available policy
investments (like those cited above) indicate returns several times higher”.
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(Jacobs, 2016a, p. 438). Essas caracteristicas sdo as seguintes: (i) pobreza da informacao sobre
os beneficios de longo prazo promovidos pelos investimentos; (ii) a fragilidade dos
compromissos politicos de longo prazo, o que aumentaria a incerteza dos grupos afetados
quanto aos beneficios futuros gerados pelos investimentos realizados; e (iii) os desafios de
impor os custos de investimentos em grupos de interesses organizados (Jacobs, 2016a, p. 438).

Em relacdo ao primeiro obstaculo, Jacobs (2016a) destaca que o problema fundamental
diz respeito a maior disponibilidade de informagdes sobre as consequéncias atuais das politicas
adotadas do que sobre suas consequéncias futuras. Revisando a literatura sobre o assunto, o
autor pontua a existéncia de duas abordagens possiveis para analisar o tema. A primeira
abordagem ¢ extraida da literatura sobre voto econdmico retrospectivo e ciclos politicos.
Segundo essa visdo, os eleitores conseguem acessar facilmente informagdes sobre a
performance econdmica recente, mas nao possuem informacgdes qualificadas sobre o futuro. Por
isso, o desempenho passado ¢ usado como proxy para avaliar o futuro e orientar o
comportamento eleitoral (Jacobs, 2016a, p. 439).

A segunda abordagem destaca os vieses cognitivos do comportamento eleitoral.
Eleitores prestam pouca ateng¢do aos assuntos publicos e tomam suas decisdes economizando
esforcos cognitivos e informacionais. Como as informagdes sobre as consequéncias de curto
prazo sdo mais vividas e salientes que os efeitos de longo prazo, os eleitores tendem a prestar
mais atengdo aos impactos atuais das politicas. Se a saliéncia informacional estd enviesada para
o presente, existe maior probabilidade de que os incumbentes sejam julgados pelos efeitos de
curto prazo das politicas escolhidas e ndo pelas repercussdes de longo prazo (Jacobs, 2016a, p.
439).

Em funcdo desse comportamento, os incumbentes t€ém maior incentivo a implementar
politicas de curto prazo (shortsighted policies) em detrimento das politicas de investimento com
horizontes temporais mais extensos. As informacdes mais escassas € menos salientes sobre os
efeitos de longo prazo condicionam os eleitores e induzem os tomadores de decisdo a fazer
escolhas enviesadas ao presente, evitando, assim, investimentos de longo prazo com custos pré-
eleitorais. Para Jacobs (2016a), essa situagdo persiste mesmo que os eleitores e seus
representantes atribuam alto valor aos resultados de longo prazo.

Outro ponto ressaltado por Jacobs (2016a) se refere a seletividade da atengdo das elites
politicas que atuam na formulagdo das politicas publicas. A capacidade dos agentes publicos e
do sistema politico como um todo para lidar com os temas de interesse coletivo ¢ limitada. Por
isso, os assuntos mais salientes tendem a dominar a atengdo dos incumbentes. Como esses

assuntos sdo aqueles que possuem repercussao imediata, produzindo efeitos diretos sobre a vida
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dos eleitores, ¢ razoavel supor que eles ocupam o espago que seria destinado aos temas que
possuem efeitos menos prementes. Conforme a explicagdo de Jacobs (2016a), “problemas cujas
consequéncias ainda ndo emergiram sdo menos provaveis de emitir sinais geradores de
atengdo e, por isso, estdo em desvantagem na competicdo pelos investimentos cognitivos da
elite” (Jacobs, 2016a, p. 439).

Por fim, um elemento adicional relacionado a pobreza informacional sobre os efeitos de
longo prazo diz respeito ao problema da incerteza. Mesmo que as elites politicas responsaveis
pela tomada de decisdo disponham de informagao qualificada sobre as consequéncias de longo
prazo, o processo decisorio governamental ¢ caracterizado por elevado nivel de incerteza.
Politicas que geram resultados no longo prazo tipicamente dependem de uma cadeia de fatores
causais extensa e intrincada. Além disso, em horizontes temporais extensos, ¢ razoavel atribuir
algum grau de imprecisdo nas projegdes existentes. Diante desse cenario, mesmo politicos que
valorizam politicas de longo prazo podem priorizar solu¢des mais seguras de curto prazo em
oposi¢ao a opgdes incertas de longo prazo.

Ao tratar do segundo obstaculo as politicas de investimento — fragilidade dos
compromissos politicos de longo prazo — Jacobs (2016a) destaca a dindmica politica das
democracias como fonte adicional de incerteza para as decisdes de longo prazo. Um dos pontos
fundamentais ¢ o problema da inconsisténcia no tempo: depois de extrair recursos dos
constituintes para um determinado objetivo de longo prazo, os politicos enfrentam incentivos
para aplicar esses recursos em objetivos de curto prazo. Mesmo que esse problema nio ocorra,
como as democracias promovem alternancia de poder, existe o risco de que 0os compromissos
assumidos anteriormente possam ser substituidos por novos arranjos.

Além disso, o autor enfatiza que os cidaddos possuem menos incentivos a assumir os
custos de politicas de longo prazo se existirem dividas quanto a0 compromisso — ou mesmo a
capacidade — do governo de entregar os beneficios prometidos. Sob o prisma do tomador de
decisdo, Jacobs (2016a) pontua ainda que a disposicdo de um incumbente em se engajar na
implementagdo de politicas de longo prazo varia conforme o risco de que a politica seja
revertida no futuro. Caso se avalie que futuros governos possam reverter a politica ou desviar
os recursos coletados para outra finalidade, a disposi¢cdo do incumbente em impor custos de
curto prazo tende a diminuir.

Finalmente, o terceiro obstaculo as politicas de investimento ocorre quando a
implementagdo da politica publica gera custos de curto prazo para grupos sociais organizados.
Ao discorrer sobre o assunto, Jacobs (2016a) cita a literatura sobre os efeitos distributivos das

politicas publicas, que detalha as dificuldades de se impor custos sobre grupos sociais
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organizados politicamente. De maneira geral, a atuacdo dos grupos de interesse ndo seria
caracterizada por um comportamento miope. Grupos organizados tendem a ser atentos a
implementagdo de novas politicas, examinando, inclusive, as consequéncias politicas de longo
prazo que podem impactar os membros do grupo. Sempre que necessdrio, esses grupos
organizados se mobilizam para se contrapor a politicas que conflitem com seus interesses.

No que concerne a atuagdo dos grupos de interesse organizados, a peculiaridade das
politicas de investimento resulta das situacdes em que ha alguma interse¢do entre politica
intertemporal e politica redistributiva. Mesmo quando confrontados com uma escolha
intertemporal positiva, grupos organizados tendem a reagir em defesa de uma solucgdo
redistributiva. Na visdo desses grupos, seria preferivel colher beneficios futuros advindos de
uma politica redistributiva do que de uma politica que imponha custos de curto prazo (Jacobs,
2016a, p. 441). Por exemplo, uma politica que imponha uma taxa sobre determinadas empresas
para financiar programas de treinamento vocacional tende a estimular a produtividade de longo
prazo. No entanto, sob o ponto de vista das empresas, a solu¢do preferivel seria a socializagao
dos custos do programa (i.e. financiamento via impostos) ou mesmo a importagdo de mao de
obra qualificada.

No exemplo citado, as alternativas colocadas implicam a substituicdo de uma politica
de investimento por alternativas que possuem caracteristicas redistributivas. Na politica de
investimento, cabe as empresas assumir os custos de curto prazo (pagamento da taxa que
financiara o programa de treinamento). Embora tenham que arcar com os custos de curto prazo,
elas proprias serdo beneficiadas no futuro com os ganhos de produtividade advindos da
qualificacdo da forga de trabalho. Nas alternativas redistributivas, os custos de curto prazo serdo
suportados por outros grupos (a sociedade como um todo, no caso da socializagdo dos custos,
ou os trabalhadores do setor, no caso da migracao de mao de obra qualificada). Ainda assim, os
beneficios da politica publica continuardo a ser usufruidos pelas empresas. Esse exemplo
mostra que grupos de interesse organizados podem se opor mesmo as politicas de investimento
que lhes sejam vantajosas caso exista a oportunidade de colher beneficios equivalentes por meio
de politicas redistributivas (Jacobs, 2016a, p. 442).

Com base nessas consideracdes, Jacobs (2016a) foca sua andlise nos fatores que
modulam os trés obstaculos as politicas de investimento. A partir desse exercicio, o autor
levanta hipdteses capazes de explicar a variacdo nas decisdes governamentais sobre
investimento. A analise se concentra no contexto estrutural da escolha de politica publica, que
abrange tanto a configuragdo institucional na qual a politica ¢ formulada quanto a estrutura dos

trade-offs da politica publica sendo contemplada. A partir desses dois fatores — cenario
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institucional e estrutura da politica publica — o autor busca avaliar (a) as condi¢des que podem
aprimorar a qualidade da informagdo sobre os efeitos de longo prazo das politicas de
investimento, (b) estabilizar os compromissos politicos ao longo do tempo e (c) minimizar o

oportunismo distributivo dos grupos organizados (Jacobs, 2016a, p. 442).

2.2.1. Vieses informacionais favoraveis ao curto prazo.

Para Jacobs (2016a), os obstaculos informacionais as politicas de investimentos sdo
compostos por dois elementos: a saliéncia informacional sobre os custos de curto prazo e baixa
qualidade das informagdes sobre os beneficios de longo prazo. Ao discorrer sobre os custos de
curto prazo, o autor destaca que a qualidade informacional sobre as perdas geradas pelas
politicas de investimentos deve ser tratada como uma variavel e ndo como uma constante. Com
base nos achados da literatura sobre politica distributiva, o autor assume que os tomadores de
decisdo podem implementar estratégias especificas com o intuito de ofuscar os custos impostos
aos eleitores como decorréncia de determinadas politicas (Jacobs, 2016a, p. 442). A partir dessa
constatacdo, o ponto central da andlise passa a ser a identificacdo dos fatores que determinam
o alcance e a efetividade das estratégias de ofuscagao.

De inicio, a autor ressalta que as estratégias de ofuscacdo dos custos dependem do
montante dos custos a serem impostos. Quanto maiores 0s custos, maior tende a ser sua
visibilidade e mais dificil tende a ser a tarefa de escondé-los (Jacobs, 2016a, p. 442). Além
disso, a imposi¢do de custos sobre grupos organizados tende a ser mais complexa e dificil de
ser implementada (Jacobs, 2016a, p. 442-443), visto que esses grupos tendem a reagir
contrariamente. A partir dessa premissa, assume-se que a imposicao de custos decorrentes de
investimentos que possuem natureza de dispéndio (i.e. empreendimentos de infraestrutura)
tende a ser mais simples do que custos derivados de politicas que buscam promover uma
mudanga no comportamento econdomico (i.e. taxa sobre emissdes de carbono) (Jacobs, 2016a,
p. 443).

O autor cita trabalhos em Psicologia para afirmar que as pessoas tendem a atribuir mais
importancia as perdas imediatas do que aos ganhos adiados (endowment effect). Em tese,
portanto, seria mais facil para os governos realizar investimentos que dependam da imposi¢ao
de custos de oportunidade — por exemplo, financiar investimentos a partir de superavits
existentes — do que aqueles que dependam da imposi¢ao de perdas efetivas. Uma logica similar
se aplicaria aos investimentos que dependem de medidas regulatérias ao invés de medidas
fiscais. Por exemplo, supde-se que seja politicamente mais facil banir exploragdo de petrdleo

antes de sua realizacdo do que proibir atividades que ja sdo realizadas (Jacobs, 2016a, p. 443).
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Outro ponto relevante diz respeito a responsabilizacdo dos tomadores de decisdo.
Instituicdes podem moldar as condi¢gdes informacionais a partir das quais os eleitores
responsabilizam os agentes publicos, modulando o comportamento dos eleitores e como eles
atribuem responsabilidade. Para Jacobs (2016a), institui¢des que dispersam poder auxiliam a
imposicdo de perdas ao difundir ou deslocar a responsabilidade por medidas impopulares.
Nesse caso, a maior fragmentagdo institucional da autoridade — i.e. separacdo de poderes,
bicameralismo, representagdo proporcional efc — deveria tornar mais facil para os governos
impor custos de curto prazo com vistas a produ¢do de beneficios no longo prazo (Jacobs, 2016a,
p. 443-444).

Ao enderecar a baixa qualidade das informacgdes sobre os beneficios de longo prazo,
Jacobs (2016a) procura identificar os elementos capazes de superar os obstaculos
informacionais. Versando especificamente sobre a estrutura da politica publica, o autor destaca
que, assim como a estrutura do trade-off intertemporal pode modular a saliéncia informacional
sobre os custos de curto prazo, pode também afetar a percepc¢ao sobre os beneficios de longo
prazo. Em particular, h4 de se atentar para o momento em que ocorre a percep¢ao do beneficio
futuro gerado pelo investimento (Jacobs, 2016a, p. 444).

Como diferentes politicas de investimentos geram diferentes fluxos de beneficios
futuros, aqueles investimentos que produzem resultados mais concretos em um horizonte
temporal mais curto tendem a ser mais simples de serem implementados. Por exemplo, um
investimento em infraestrutura gera a percepcao de beneficios futuros tdo logo se iniciem as
obras. Por sua vez, investimentos na solvéncia de um sistema de pensdo e aposentadoria podem
levar décadas para se materializar e serem notados pelos eleitores (Jacobs, 2016a, p. 444).

Uma hipotese adicional levantada pelo autor como decorréncia do endowment effect
propde que os eleitores tenderiam a atribuir maior peso aos beneficios de investimentos que
constituem a prevencdo de perdas de longo prazo (i.e. investimentos na manutengdo da
infraestrutura existente) do que a melhorias no status quo atual (i.e. investimentos em projetos
greenfield para o estabelecimento de novos equipamentos de infraestrutura).

No que tange a relagdo com os ciclos eleitorais, Jacobs (2016a) recorda que os vieses
informacionais que favorecem o curto prazo tendem a assumir relevancia quando os
incumbentes estdo submetidos a uma logica competitiva (eleicdes). Motivacdes baseadas no
interesse em obter a reeleicdo, por exemplo, podem ser atenuadas por mandatos eletivos que
sejam limitados temporalmente. Para o autor, mandatos com prazo determinado podem liberar
os politicos eleitos para adotarem politicas de investimento que privilegiem beneficios de longo

prazo com baixa saliéncia informacional. Alternativamente, mandatos com prazo determinado
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podem contribuir para tornar os politicos eleitos responsivos as demandas de outros atores, que
ndo apenas eleitores (i.e. partidos e interesses organizados) (Jacobs, 2016a, p. 445).

O Quadro 01 sumariza os efeitos gerados pela configuragdo institucional e pela estrutura
da politica publica que operam sobre os vieses informacionais favoraveis ao curto prazo no

processo decisorio.

Quadro 1 - Resumo dos efeitos que operam nos vieses informacionais favoraveis ao curto

prazo.
Tipo de efeito Condicéo facilitadora do L.
. . Ldgica causal
causal investimento
Configuragao Autoridade fragmentada Promove o compartilhamento da
institucional responsabilidade (accountability) pelas
perdas
Instituigoes deliberativas Aprimora as consideragdes sobre o

longo prazo
Mandatos eletivos com limites | Neutraliza as consideragdes eleitorais

temporais de curto prazo
Instituigoes eleitorais Protege o incumbente dos riscos
favoraveis ao incumbente eleitorais de curto prazo; aumenta as

oportunidades de reivindicar a autoria
dos beneficios de longo prazo

Estrutura da | Imposicao de perdas | Reduz a saliéncia dos custos de curto
politica publica indiretamente ou por meio de | prazo

formulas complexas de

impostos/beneficios;

Custos na forma de ganhos
adiados (ao invés de perdas

absolutas)

Répido inicio do fluxo de | Aumenta a saliéncia dos beneficios de
beneficios; longo prazo

Investimento em capital fisico

visivel;

Beneficios na forma de perdas
evitadas (ao invés de ganhos
absolutos)

Fonte: Jacobs (2016a). Elaboragao propria.

2.2.2. Incerteza politica: fragilidade dos compromissos politicos de longo prazo.

Assim como na discussdo sobre vieses informacionais, o autor parte do pressuposto de
que o contexto estrutural do processo de formulagdo de politicas publicas — configuragao
institucional e estrutura da politica publica — pode modular a incerteza inerente aos
compromissos politicos que prometem entregar os beneficios no longo prazo. Para Jacobs
(2016a), as instituicdes podem aprimorar a credibilidade de investimentos de longo prazo em

sentido motivacional e imperativo, tanto incentivando os futuros tomadores de decisdo a manter
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os compromissos politicos herdados quanto restringindo a discricionariedade de que dispdem
os futuros decisores para alterar compromissos prévios (Jacobs, 2016a, p. 445).

Institui¢des podem gerar mais estabilidade por meio da imposi¢do de obstaculos a
mudangca politica. Alguns exemplos de artificios institucionais que dificultam a implementagao
de mudancas politicas sdo os seguintes: atores com poder de veto; constitucionalizacdo das
politicas (supondo que a mudanga constitucional exija um quérum parlamentar qualificado e
procedimentos legislativos mais custosos que a mudanca legislativa ordinaria) e delegacdo de
competéncias a uma agéncia independente (Jacobs, 2016a, p. 446). Com base nessa
constatagdo, Jacobs (2016a) levanta a hipotese de que a fragmentacdo da autoridade tem o
potencial de tornar mais crivel as promessas de longo prazo.

Institui¢des também pode aprimorar a credibilidade de trade-offs intertemporais de
politicas publicas de um modo distinto: outorgando poder de veto especificamente aos atores a
quem foi prometido os beneficios da politica. Nesse contexto, a credibilidade deriva ndo apenas
da dificuldade de mudar decisdes passadas, mas também da capacidade daqueles a quem foi
prometido algum beneficio de fazer cumprir essas promessas (Jacobs, 2016a, p. 446). Dito de
outra maneira, trata-se de atribuir aos beneficiarios a competéncia para garantir o enforcement
dos compromissos politicos firmados previamente.

Para além das institui¢des, a estrutura da politica publica também pode aumentar a
credibilidade dos compromissos de longo prazo assumidos pelos politicos. Fundos fiduciérios
podem ser usados por legisladores como receptores de recursos orgamentarios destinados a
finalidades especificas (i.e. financiamento a educacdo). Nesse caso, uma eventual reversao da
politica se tornaria mais visivel para os eleitores, aumentando, assim, a dificuldade a ser
enfrentada pelos politicos encarregados de promover a mudancga (Jacobs, 2016a, p. 446). Como
evidéncia da hipdtese levantada, Jacobs & Matthews (2015) constataram em estudo
experimental que os cidaddos possuem maior propensao a pagar impostos quando os recursos
arrecadados sao utilizados para financiar politicas publicas através de um fundo fiduciario.

A estrutura politica também pode influenciar a credibilidade os investimentos publicos
através da criagcdo de desafios de natureza técnica para sua revogacdao. Um elemento central
para esse ponto diz respeito a fungibilidade dos ativos que um investimento acumula. Por
exemplo, investimentos em sistemas de pensdo sdo muito vulneraveis, pois durante toda sua
duracdo os investimentos possuem alta liquidez (permanecem em forma de dinheiro). Em
contraste, investimentos em infraestrutura ndo podem ser facilmente convertidos em outros

ativos. Politicas de investimento caracterizadas por ativos ndo fungiveis tornam os
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compromissos de longo prazo mais criveis no sentido mais imperativo, tornando praticamente
impossivel uma eventual reversdo dos ativos (Jacobs, 2016a, p. 447).

Finalmente, Jacobs (2016a) destaca a interacdo existente entre a configuragdo
institucional na qual se desenvolve o processo de formulacdo de politicas publicas e as
estruturas das politicas de investimento. Para o autor, sob condi¢des de incerteza, os atores
tendem a enxergar o contexto institucional e o desenho da politica como solugdes substitutas
para o problema do compromisso de longo prazo. Na auséncia de recursos institucionais
capazes de gerenciar com suficiente confiabilidade a incerteza, os formuladores de politicas
publicas tendem a selecionar desenhos de politica inflexiveis. Por sua vez, em um ambiente
institucional facilita a cooperacdo intertemporal, o desenho das politicas tende a ser mais
flexivel (Jacobs, 2016a, p. 447). Com base nessa assuncdo, tem-se a hipdtese de que formas
rigidas de politicas de investimento tendem a surgir em ambientes institucionais que favorecem
a cooperagao.

O Quadro 02 sumariza os efeitos gerados pela configuragdo institucional e pela estrutura

da politica publica que operam sobre a incerteza politica de longo prazo no processo decisorio.

Quadro 2 - Resumo dos efeitos que operam sobre a incerteza politica de longo prazo.

Tipo de efeito Condicao facilitadora do , .
. . Ldgica causal
causal investimento
Configuragao Autoridade fragmentada Impede reversdo politica
institucional Compartilhamento de poder Viabiliza o cumprimento
institucionalizado (i.e. (enforcement) de barganhas de longo
corporativismo) prazo pelos beneficiarios futuros;
Cria custos reputacionais de renunciar
a politica (reneging)
Estrutura da | Estruturas que aumentam a Torna a reversao da politica
politica publica visibilidade da rentincia eleitoralmente custosa
(reneging) (i.e. fundos
fiduciarios)
Investimentos em formas ndo | Impende a renuncia (reneging)
fungiveis de capital
Interagdo  entre | Formas menos rigidas de | Rigidez da politica publica e
configuragio politicas de investimentos sdo | cooperagdo institucionalizada servem
institucional € | mais factiveis em | como substitutos na geragao de
estrutura da configuragdes  institucionais credibilidade politica de longo prazo
politica piblica mais cooperativas

Fonte: Jacobs (2016a). Elaboragao propria.

2.2.3. Oportunismo distributivo: atuacdo dos grupos de interesse.
Jacobs (2016a) inicia a discussdo sobre a atuacdo dos grupos de interesse indagando

sobre como o contexto estrutural molda a for¢a e a efetividade da oposi¢do organizada as
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politicas de investimento. As politicas de investimento variam conforme o grau de concentragao
dos custos de curto prazo que elas impdem aos interesses organizados. Enquanto algumas
politicas impdem custos sobre grupos organizados, como sindicatos e associagdes de industrias,
outras difundem custos sobre grupos mais amplos, como pagadores de impostos ou
consumidores (Jacobs, 2016a, p. 447). Para o autor, politicas financiadas a partir de uma base
arrecadatéria ampla — i.e. programas educacionais financiados por impostos — tendem a possuir
maiores chances de éxito do que politicas cujos custos de financiamento se concentram em
grupos coerentes e organizados (Jacobs, 2016a, p. 447-448).

Processos de formulagdo de politica piblica em um ambiente institucional com muitos
atores de veto tendem a aumentar a influéncia de grupos de interesse nos resultados politicos.
Grupos de interesse entdo se mobilizam com o propdsito de acionar os atores com poder de
veto e, assim, alinhar o resultado do processo de formulagdo da politica publica aos seus
interesses. No entanto, Jacobs (2016) ressalta que existem peculiaridades relevantes na
dindmica politica intertemporal quando confrontada com os achados da literatura sobre politica
redistributiva. Tais diferencas, explica o autor, remontam a distingdo abordada anteriormente
entre as politicas horizontais (distributivas) e as politicas verticais (investimento).

Quando uma politica de investimento impde custos sobre interesses organizados e
direciona os beneficios futuros para outros segmentos da sociedade, a logica institucional da
politica distributiva predomina. Nesse caso, a tendéncia € que o grupo social sobre o qual recai
o 6nus da politica se mobilize para bloquear o investimento. Portanto, a existéncia de uma
multiplicidade de atores com poder de veto ao longo do processo de formulagdo da politica
publica tende a tornar mais dificil a aprovagao do investimento (Jacobs, 2016a, p. 448).

Para uma politica vertical, contudo, que gera beneficios de longo prazo ao mesmo grupo
social que assume os custos de curto prazo, uma dindmica distinta ¢ observada. A atuacgdo do
grupo tende a se orientar pela seguinte escala de preferéncias: (i) politica redistributiva, com
alocagdo dos custos de curto prazo a outro grupo social; (ii) politica de investimento vertical; e
(ii1)) manutencdo do status quo. Logo, a questdo central passa a ser a seguinte: sob que
condig¢des, uma redistribui¢do de longo prazo a um determinado grupo social (grupo A) se torna
institucionalmente viavel de ser alcangada? Nesse caso, uma autoridade fragmentada com
inumeros atores com poder de veto pode funcionar em favor da politica de investimento, pois
ajuda a bloquear politicas redistributivas horizontais que venham a substituir a politica de
investimento vertical (Jacobs, 2016a, p. 448).

Contextos de autoridade centralizada, por sua vez, que reduzem as oportunidades de

veto de potenciais perdedores, tendem a tornar as politicas de investimento menos provaveis,
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pois as partes podem simplesmente redistribuir por¢des dos beneficios sociais de longo prazo
entre seus constituintes. Em resumo, portanto, Jacobs (2016a) destaca as seguintes diferencas
na loégica subjacente as escolhas intertemporais e redistributivas: (i) nos trade-offs
intertemporais, os perdedores de curto prazo podem ganhar no longo prazo — e por isso podem
escolher ndo utilizar oportunidades de veto para bloquear investimentos que imponham custos
sobre eles; e (ii) solucdes intertemporais e redistributivas sdo solugdes parcialmente
substitutivas para os problemas de longo prazo dos atores.

Outro ponto ressaltado pelo autor diz respeito a abrangéncia dos grupos de interesse
organizados. Grupos muito representativos — isto ¢, com grande abrangéncia — tendem a ter
maior propensdo a se engajar na aprovagao de politicas de investimento. Isso decorreria do fato
de que grupos muito abrangentes tendem a dispor de menos oportunidades para ganhos
redistributivos. Por fim, um ultimo ponto a ser mencionado se refere a existéncia de vencedores
de curto prazo (short-term winners). Politicas de investimento, em geral, dependem de
intermediarios que tendem a se beneficiar no curto prazo com a execucdo da politica (i.e.
construtores e empreiteiras no setor de infraestrutura). Quando bem organizados, esses grupos
podem atuar no sentido de fazer avancar o processo de formulagdo de politicas publicas,

colaborando, assim, para a execucao do investimento.

Quadro 3 - Resumo dos efeitos que operam sobre a oposicao de grupos organizados que
suportam os custos de curto prazo.

Tipo de efeito Condicéo facilitadora do L .
causal investimento Logica causal
Interagdo  entre Para investimentos horizontais
configuragao Autoridade concentrada Minimiza a influéncia dos grupos que
institucional e suportam os custos
estrutura da | Organizagdo abrangente com | Transforma perdedores de curto prazo
politica publica concertacio politica em vencedores de longo prazo
Para investimentos verticais
Autoridade fragmentada Minimiza as oportunidades de ganhos
Organizagdo abrangente redistributivos de longo prazo

Fonte: Jacobs (2016a). Elaboragao propria.

2.2.4. Estudos aplicados.

A revisdo de literatura feita para esta dissertacdo identificou alguns estudos aplicados
que utilizam os insights fornecidos por Jacobs (2011, 2016a). Os trabalhos avaliados abarcam
uma variedade consideravel de temas no campo das politicas publicas (i.e. mudanca do clima,

equilibrio fiscal, processo or¢amentario, educacao, pesquisa e desenvolvimento, administragao
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eleitoral, infraestrutura efc). Dada a diversidade de assuntos abarcados, entende-se oportuna
uma breve discussdo sobre as principais conclusdes obtidas pelos trabalhos analisados.

Em sua tese de doutorado, Kraft (2017a) buscou compreender como as decisdes
governamentais sobre investimentos variam de acordo com a estrutura temporal da politica
publica. O autor assume como premissa que as diversas modalidades de politicas de
investimento promovem a formag¢ao de diferentes tipos de capital — capital humano, inovador
(innovational capital) e fisico. Politicas educacionais e de qualificacdo profissional incentivam
a formacdo de capital humano; politicas de financiamento as atividades de pesquisa e
desenvolvimento viabilizam a formagao de capital inovador; por fim, politicas de infraestrutura
possibilitam a formacao de capital fisico. Kraft (2017a) assume que a variagdo nas estruturas
temporais de cada uma dessas politicas de investimento decorre das diferencas na distribui¢ao
de custos e beneficios ao longo do tempo.

Em seu trabalho, o autor atribui particular énfase aos beneficios de curto prazo
produzidos pelos investimentos, avaliando, em especial, os efeitos politicos gerados por tais
beneficios. Com base em dados extraidos de 21 paises da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Economico (OCDE), Kraft (2017a) conclui que os investimentos em capital
humano produzem beneficios de curto prazo para uma parcela representativa da populacao,
sendo, por isso, bastante relevantes politicamente. Por outro lado, os beneficios produzidos
pelos investimentos em capital fisico estariam limitados a um pequeno grupo de firmas e
trabalhadores que atuam nesse setor. Em relagdo aos investimentos em pesquisa e
desenvolvimento, os beneficios de curto prazo seriam ainda menos significativos, indicando
que o dilema temporal envolvido nesse tipo de investimento seria muito mais pronunciado do
que aqueles produzidos pelos outros dois tipos de investimento (Kraft, 2017a, p. 24).

Com base nessas premissas, Kraft (2017b) argumenta que as estruturas temporais dos
diferentes tipos de investimentos impactam as acdes dos incumbentes e os esfor¢os dedicados
a promocao de investimentos publicos. O argumento do autor associa a variagdo nas estruturas
temporais das politicas de investimento aos riscos eleitorais dos incumbentes. Essa vinculagao
influenciaria a disposi¢ao dos incumbentes em implementar politicas de investimento de duas
maneiras: (i) gastos governamentais com investimentos em capital humano tenderiam a
aumentar em anos eleitorais, enquanto gastos com investimentos em capital fisico e inovador
tenderiam a permanecer inalterados; (ii) em um cenario de restri¢ao fiscal, governos tenderiam
a reduzir os investimentos em capital fisico e inovador, mas se absteriam de cortes em

investimentos em capital humano.
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A partir de um desenho de pesquisa transversal com séries temporais, 0 autor encontra
evidéncias empiricas que suportam seu argumento. De acordo com sua conclusdo, os beneficios
de curto prazo das politicas de investimento em capital humano teriam um apelo tdo importante
que seria eleitoralmente arriscado para os governos nao investir. Em contraste, os beneficios de
curto prazo gerados pelos investimentos em capital fisico e inovador seriam difusos ou
concentrados em grupos politicamente pouco relevantes. Por isso, os governos poderiam
reduzir esses investimentos em momentos especificos (i.e. periodos de elei¢do ou cenarios de
constrangimento fiscal) sem que haja maiores repercussoes eleitorais. O trabalho de Kraft
(2017a, 2017b) apresenta uma contribuicdo importante para o arcabougo teérico proposto por
Jacobs (2011, 2016a), pois atribui aos beneficios de curto prazo uma fun¢do determinante para
explicar a variagao nas decisdes governamentais de investimento.

Em trabalho similar, Jacques (2021) testa a hipotese proposta por Jacobs (2016a),
segundo a qual os partidos politicos que dispdem de maior seguranca eleitoral teriam maior
propensdo a investir no futuro, pois seriam menos vulneraveis aos riscos impostos pela
insatisfacdo de curto prazo dos eleitores. A partir de uma amostra de paises que integram a
OCDE, o autor conclui que existe uma correlagao direta entre o grau de certeza no éxito eleitoral
e a disposicdo dos partidos em realizar investimentos em infraestrutura e pesquisa e
desenvolvimento. Em consonancia com os resultados obtidos por Kraft (2017b), o autor aponta
para uma correlacdo direta entre concorréncia eleitoral e a disposi¢ao dos partidos politicos em
investir mais em educa¢do. Como o investimento em formacao de capital humano teria muitos
beneficidrios, ele seria preferivel em contextos de maior competigdo eleitoral. O trabalho de
Jacques (2021) reforca a conclusdo de que a disposi¢cdo dos governos em adotar politicas de
investimento varia conforme a estrutura temporal dos investimentos sendo considerados.

Finnegan (2022) utiliza o arcabouco teérico de Jacobs (2011) para avaliar elementos
institucionais que influenciam as politicas ambientais em paises da OCDE. Parte-se da premissa
de que as politicas de combate as mudancas climaticas podem ser enquadradas no conceito de
politicas de investimento, tal qual a defini¢do trazida por Jacobs (2011). A partir dai, supde-se
que a mitigacdo dos efeitos futuros das mudancas climéaticas depende da adogdo de politicas de
investimentos no presente. O autor destaca a consideravel variagdo nas politicas ambientais
implementadas em paises de economia avangada. A titulo ilustrativo, ele menciona as politicas
instituidas na Itdlia e na Dinamarca, que deliberadamente aumentam o preco dos combustiveis
fosseis. Em contraste, as mesmas fontes de energia sao subsidiadas por paises como os EUA e

o Canada (Finnegan, 2022, p. 1199).
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Em linha com as proposi¢cdes de Jacobs (2011), assume-se que a capacidade dos
governos de executar politicas de combate as mudancas climaticas depende de duas condigdes
necessarias: protecao contra riscos eleitorais e capacidade institucional de superar a oposi¢ao
de grupos sociais que t€ém de suportar os custos de curto prazo. A partir de dados colhidos pelo
autor sobre 18 paises da OCDE, que abrangem o periodo compreendido entre 1995 e 2009,
Finnegan (2022) conclui que regras de representacdo proporcional tendem a aumentar a
seguranga eleitoral ao reduzir o grau de responsabilizacdo (accountability) dos incumbentes.
Com isso, criam-se maiores incentivos para a ado¢ao de politicas que imponham custos de curto
prazo sobre os eleitores. O autor identifica uma correlacdo direta entre a existéncia de regras de
representacdo proporcional e o rigor das normas ambientais (environmental stringency).

Em sua andlise do processo orcamentario nos condados do estado americano da Carolina
do Norte, McGowan et al (2021) analisam como evoluiram as principais categorias de gastos
que integram os orcamentos dos condados, avaliando, em particular, as mudancas nos valores
alocados pelas legislaturas locais a administragao eleitoral. Os autores procuram entender se 0s
servicos publicos com impacto mais imediato sobre os beneficiarios sdo priorizados pelos
legisladores quando ocorre a alocagdo de recursos or¢amentarios. Em consonancia com os
vieses cognitivos apontados por Jacobs (2011, 2016a), assume-se como premissa que 0s
legisladores tendem a favorecer politicas que gerem resultados mais rapidamente perceptiveis
para os eleitores.

O estudo busca superar a abordagem tradicional dos trabalhos sobre o processo
or¢amentario do governo federal americano, que se concentra disputa “guns or butter” — ou
seja, a escolha entre financiar politicas de defesa ou politicas de bem-estar social. McGowan et
al (2021) inovam ao ampliar o rol de escolhas disponiveis ao legislador e trazer o objeto de
andlise para a dinamica local (processo orcamentario dos condados da Carolina do Norte). O
estudo conclui que a administragdo eleitoral ¢ uma area de atuagcdo governamental usualmente
subfinanciada em fun¢ao da auséncia de um grupo social interessado em prover esse setor de
recursos suficientes para a execucdo de suas atribui¢des institucionais. Presume-se que essa
dindmica or¢amentdria ocorra por causa da intermiténcia na percepg¢ao do eleitorado sobre as
consequéncias geradas pelo subfinanciamento da administragao eleitoral.

Finalmente, merece destaque o estudo de caso produzido por Rodrigues (2023) a
respeito do processo de aprovagdo da Emenda Constitucional n° 95, de 2016 (“teto de gastos”).
Com um desenho de pesquisa centrado no rastreamento de processos guiado por uma teoria
(theory-guided process tracing — TGPT), a autora analisa a influéncia exercida pelos obstaculos

as politicas de investimento identificados por Jacobs (2016a) — vieses pro-curto prazo, incerteza
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politica de longo prazo e atuagdo dos grupos de interesses organizados. Embora corrobore a
maioria dos mecanismos causais identificados no arcabougo teoérico, a autora indica a
necessidade de incorporagdo de novos elementos explicativos ao modelo, destacando, em
especial, a auséncia de tratamento adequado aos efeitos de médio prazo gerados pelas politicas

de investimento.

2.3. INFRAESTRUTURA E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS (PPP).

Existe uma vasta literatura empirica mostrando que a ampliacdo da infraestrutura fisica
pode elevar o crescimento econdmico, a produtividade e o bem-estar da economia (Rocha;
Ribeiro, 2022, p. 25). Em geral, os estudos mostram que a correlagdo entre infraestrutura e
crescimento econdmico tem maior propensdo de ser observada em paises em desenvolvimento,
onde os gargalos na produgdo provocados pelos baixos niveis de cobertura de servigos de
infraestrutura sdo mais proeminentes (Rocha; Ribeiro, 2022, p. 26).

De modo similar, a literatura sobre a relagdo entre infraestrutura e pobreza também
sugere que mais investimentos em infraestrutura tendem a provocar uma redugdo nos niveis de
pobreza (Rocha; Ribeiro, 2022, p. 28). Para além do efeito sobre a renda, outros indicadores de
desenvolvimento, como a criagdo de vagas de emprego, acesso a mercados, e melhores niveis
de educacdo e saude aparecem na literatura como sendo positivamente correlacionados aos

investimentos em infraestrutura (Moszoro, Araya, Ruiz-Nufez, Schwartz, 2014, p. 05).

2.3.1. Fatores que influenciam os investimentos em infraestrutura.

Dada a relevancia do tema, a literatura em Ciéncia Politica e Politicas Publicas tem se
debrugado sobre os fatores que influenciam e condicionam os investimentos em infraestrutura
fisica. Segundo Gomide & Pereira (2018), os processos de alocacdao de investimentos no setor
de infraestrutura tendem a ser fundamentalmente politicos, permeados por conflitos de
interesses, negociagdes e concessdes mutuas entre os diferentes atores e interesses em jogo
(Gomide; Pereira, 2018, p. 84).

Em sua analise da governanga das politicas de infraestrutura, Jordana (2014) identifica
trés grandes desafios. O primeiro deles refere-se a combinagdo ideal de arranjos publicos e
privados. O segundo desafio estd relacionado a identificacdo do nivel adequado de provimento
de infraestrutura. O terceiro, por sua vez, envolve o desenho de um processo decisério que

assegure estabilidade aos investidores privados e, simultaneamente, preserve a flexibilidade
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exigida para a acomodagao das preferéncias sociais oriundas do processo democratico (Jordana,
2014, p. 177).

Wegrich & Hammerschmid (2017) salientam que as escolhas politicas podem ser
concebidas como interagdes estratégicas sob condi¢des de racionalidade limitada, incerteza e
ambiguidade (Wegrich; Hammerschmid, 2017, p. 38). A complexidade e a incerteza, em
especial, sdo amplificadas por dois atributos que tém marcado o processo decisorio envolvendo
politicas para infraestrutura: o alto grau de ambicdo dos novos projetos, com a crescente
demanda por infraestruturas mais sustentaveis; e o elevado numero de atores envolvidos em um
projeto de infraestrutura, o que dificulta a coordenagao entre os diferentes agentes (Wegrich;
Hammerschmid, 2017, p. 28).

Segundo os autores, no campo da infraestrutura, a dindmica politica exerce um papel
dominante por causa do elevado grau de complexidade envolvido, o que permite a emergéncia
de pontos de vista variados — e igualmente criveis e legitimos — a respeito de um determinado
projeto (Wegrich; Hammerschmid, 2017, p. 38-39). Outro elemento fundamental das politicas
de infraestrutura diz respeito aos seus efeitos distributivos — e, como ressaltado por Jacobs
(2011, 2016a), intertemporais. Nesse contexto, as instituicdes exercem um papel central para
moldar como as tensdes e divergéncias tipicas do processo politico sdo equacionadas (Wegrich;
Hammerschmid, 2017, p. 39).

Na investigacdo sobre os fatores que condicionam o fluxo de investimentos em
infraestrutura em um determinado pais, as instituigdes politicas ndo sdo o Unico elemento
relevante identificado na literatura. A partir de uma andlise econométrica dos investimentos
realizados no setor elétrico em 78 paises, Zelner & Henisz (2000) encontram evidéncias de que,
para além do componente institucional, os investimentos em infraestrutura também sdo uma
funcdo do grau de competi¢do entre os grupos de interesse atuantes em um pais (Zelner; Henisz,
2000, p. 30). Em estudo ainda mais abrangente, feito a partir de um painel que incluiu dados de
mais de 100 paises, Henisz (2002) concluiu que os ambientes politico-institucionais que
limitam a viabilidade de mudancas relevantes nas politicas publicas sd3o um importante

determinante para os investimentos em infraestrutura (Henisz, 2002, p. 355).

2.3.2. Participacio privada no setor de infraestrutura: projetos de PPP.

O estimulo a participagdo privada no financiamento da infraestrutura ¢ uma das
alternativas disponiveis aos governos para fomentar a realizacdo de investimentos em
infraestrutura. De modo genérico, a literatura sobre o assunto denomina parcerias publico-

privadas (PPP) os arranjos contratuais entre uma autoridade publica e uma entidade privada
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para a prestacdo de servigos de infraestrutura. Por meio desses arranjos, delega-se ao ente
privado a competéncia para construir ou aprimorar uma determinada infraestrutura. O ente
privado fica responsavel por financiar os investimentos necessarios, administrar a infraestrutura
e gerenciar a prestacdo do servigo que ¢ objeto do contrato de parceria (Fabre; Straub, 2021, p.
1).

Ainda que as PPP viabilizem a mobilizacdo de recursos privados para a prestagdo de
servigos publicos, o parceiro privado ndo ¢ responsavel por custear os projetos publicos,
limitando-se a financiar a infraestrutura. A depender da modelagem regulatoria utilizada, o
funding do projeto recaira, em ultima instancia, sobre uma combinac¢ao de usudrios e pagadores
de impostos (Fabre; Straub, 2021, p. 14-15). Por isso, segundo Fabre et al (2021), as PPP nao
geram ganhos em termos de espaco fiscal, permitindo apenas a alocagdo intertemporal das
receitas e despesas do governo por meio do diferimento de pagamentos®.

A analise econdmica dos projetos de PPP indica que um elemento fundamental para se
analisar o trade-off entre o provimento publico ou privado dos servicos de infraestrutura reside
na incompletude dos ambientes de contratagdo (incomplete contracting environments).
Dependendo das caracteristicas fundamentais dos setores considerados e do contexto politico e
institucional, os diferentes tipos de incompletude contratual podem alterar os custos e
beneficios decorrentes de um modelo de explorag@o publico ou privado (Fabre; Straub, 2021,
p. 4).

Especificamente para a infraestrutura, alguns elementos sdo fundamentais para alterar
os trade-offs entre os diferentes modelos de exploragdo: (i) grandes custos irrecuperaveis (sunk
costs); (i1) horizontes contratuais de longo prazo; (iii) possibilidade de contratacdo de qualidade;
e (iv) escopo das inovagdes tecnoldgicas, gerenciais e institucionais. De acordo com Fabre et
al (2021), a adequabilidade de diferentes setores da economia a utilizacdo de PPP depende de
cada um desses fatores.

No entendimento dos autores, o setor de transportes, objeto do presente estudo, ¢ um
candidato razoavel para projetos de PPP. O setor apresenta boas condigdes de contratacao dos

ativos (asset contractibility); os custos de especificagdo e monitoramento dos servicos sao

# A discussdo sobre a economia das parcerias plblico-privadas envolve consideragdes a respeito do diferencial de
eficiéncia operacional entre as alternativas ptblica e privada. Fabre et al. (2021) fazem a seguinte observagao sobre
o0 assunto: “As such, PPPs may only affect the intertemporal allocation of government revenues and expenditures
by backloading the payments, but they do not create gains in terms of the fiscal space available in present value
terms, per se, which is a form of Ricardian equivalence. Of course, such equivalence may not hold if there are
added efficiency gains from private operations. It is thus important to review whether PPPs actually imply
efficiency gains in the delivery of key public goods or if they only constitute a political maneuver aimed at relaxing
governments’ current budget constraint”.
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relativamente baixos; e hd ainda uma combinacao de testes de mercado e competi¢ao, haja vista

o fato de que o setor depende de tarifas recolhidas pelos usuarios. Em que pese existam

atributos especificos de cada um dos subsetores’, um elemento comum a industria de transportes

¢ sua exposicao a elevados riscos de demanda ao longo do tempo de vida util da infraestrutura,

um fato que possui implicagdes relevantes para a distribui¢do de riscos entre os parceiros

publico e privado (Fabre; Straub, 2021, p. 9).

Em relagdo ao ambiente politico e institucional, Fabre & Straub (2021) identificam os

seguintes fatores como sendo relevantes para influenciar o trade-off entre a oferta publica e

privada de servicos de infraestrutura:

Execucdo contratual (contract enforcement): ceteris paribus, ambientes juridicos mais
seguros, que garantam previsibilidade a execucdo de contratos, tendem a favorecer o
éxito de projetos de PPP (Fabre; Straub, 2021, p. 13);

Eficiéncia burocratica: a eficiéncia burocratica exerce uma influéncia ambigua sobre o
trade-off publico vs. privado. De um lado, maior eficiéncia burocratica pode facilitar a
estruturacdo de projetos, aumentando as chances de sucesso de uma PPP; de outro,
estruturas burocraticas mais eficientes podem incrementar a qualidade dos projetos
publicos, reduzindo as vantagens de se transferir a operagdo de ativos de infraestrutura
para a iniciativa privada (Fabre; Straub, 2021, p. 13);

Corrupgdo: também possui uma influéncia ambigua sobre a decisdo de se escolher entre
um modelo publico ou privado de provimento de servigos de infraestrutura. Em um
ambiente propenso a corrupcdo, a rigidez contratual pode servir como protegdo a
violagdo sistematica de regras e procedimentos. Porém, corrup¢ao também pode levar a
falhas de design nos projetos e a escolha tendenciosa dos parceiros privados (Fabre;
Straub, 2021, p. 13). Por exemplo, segundo a evidéncia empirica trazida por Campos
(2021), no caso da Odebrecht nos paises da América Latina, ndo houve diferengas
relevantes de incidéncia de corrupg¢do entre os projetos de PPP e os projetos
integralmente publicos;

Desigualdade de renda: também influencia o trade-off entre provimento publico e
privado, especialmente quando se consideram aspectos como cobertura e acessibilidade.
O impacto da desigualdade tende a ser ambiguo porque envolve uma combinagdo de

potenciais ganhos de eficiéncia, reajustes tarifarios para aproximar os valores aos niveis

> Por subsetores do setor de transportes, refere-se aqui as infraestruturas necessarias para a viabilizagdo dos
diferentes modais: rodoviario, ferrovidrio, aeroportudrio/aéreo e portuario/aquaviario.
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necessarios para recuperagao de custos e, em alguns casos, maiores margens de lucro

(Fabre; Straub, 2021, p. 13-14);

e Incerteza de longo prazo: as incertezas de longo prazo obrigam o atingimento de um
equilibrio ténue entre rigidez e flexibilidade contratual, em particular, no que toca a
definicdo das obrigagdes de investimento. Para além disso, elementos adicionais como
choques de produtividade, inovagdes tecnoldgicas, alteragdes politicas, mudangas
macroecondmicas ou fragilidade institucional podem alterar ainda mais o saldo da
escolha entre oferta publica ou privada. O adequado tratamento a cada um desses temas
em projetos de PPP depende fortemente das praticas regulatérias adotadas (Fabre;
Straub, 2021, p. 14).

Em geral, diferentes formas de participacdo privada na infraestrutura publica refletem
arranjos variados de compartilhamento de riscos entre investidores, usudrios e pagadores de
impostos (Klein, 1998, p. 01). Uma das modalidades usualmente utilizadas por governos para
a implementagdo de parcerias publico-privadas sdo os contratos de concessdo. Segundo o Banco
Mundial (1998), uma concessao pode ser definida como um arranjo contratual por meio do qual
uma empresa privada obtém do governo o direito de prover um determinado servigo publico
sob condig¢des de significativo poder de mercado. De acordo com essa defini¢do, uma concessao
¢ um artificio institucional usado para criar competi¢ao pelo mercado em situagdes nas quais a
competi¢cdo no mercado ndo seria possivel ou ndo estaria funcionando adequadamente (Banco
Mundial, 1998, p. 09).

Em uma concessdo de infraestrutura, as partes publica e privada tendem a possuir
interesses conflitantes. O ente privado tem como objetivo precipuo a obtengdo de retorno
econdmico adequado ao investimento realizado. Em func¢do disso, suas preocupagdes se
concentram em elementos como o elevado montante de capital comprometido no inicio do
contrato (sunk costs), os longos prazos de maturagao e payback, além do risco de inadimpléncia
das tarifas cobradas dos usudrios do servi¢o concedido (Banco Mundial, 1998, p. 32).

O ente publico, por sua vez, atua com o intuito de limitar o poder de monopdlio do
operador privado. Sua preocupagdo central ¢ maximizar a eficiéncia produtiva (produgdo do
servico ao menor custo possivel) e otimizar a eficiéncia alocativa (produ¢do de uma unidade
extra do bem ou servigo concedido deve atender a todos os usuérios que tiverem disposi¢ao a
pagar pelos custos de produ¢do daquela unidade extra). Considerando que ambas as partes —
publico e privado — possuem objetivos e preocupacdes distintos, o desenho da concessdo deve
se dar de modo a alinhar incentivos e equilibrar os objetivos conflitantes (Banco Mundial, 1998,
p- 32).
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Em que pese as PPP e os contratos de concessdo sejam amplamente difundidos entre os
paises em desenvolvimento, conforme demonstrado adiante, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) destaca que essa modalidade de investimento possui algumas
limitagdes (Prats; Harris; Andrés Paez, 2021, p. 4). Dentre elas, pode-se citar as seguintes:
dificuldade de coordenacgdo dos interesses dos diversos stakeholders; indispensabilidade de um
arcabougo regulatorio claro e coeso; elevado risco para os parceiros privados decorrente dos
elevados montantes comprometidos no curto prazo; e o extenso prazo de maturacdo do

investimento (Prats et al, 2021, p. 4).

2.3.3. PPP e paises em desenvolvimento.

O banco de dados de Participagdo Privada em Infraestrutura do Banco Mundial® contém
informagdes sobre mais de 6.400 projetos de parceria publico-privada em paises de renda baixa
e média no periodo entre 1990 e 2019, representando investimentos de mais de US$ 1,5 trilhao.
Em termos de contribui¢do para investimentos em infraestrutura fisica e social, as estimativas
indicam que as PPP representam aproximadamente 10% do investimento anual em
infraestrutura nos paises em desenvolvimento e aproximadamente 3% dos gastos globais com
infraestrutura (Fabre; Straub, 2021, p. 1).

Klein (2015) apresenta estimativas distintas, indicando que os projetos de PPP
respondem por cerca de 20% dos investimentos em infraestrutura nos paises de renda média e
baixa. Segundo o autor, esse valor representa o dobro da propor¢ao observada no final dos anos
80 (Klein, 2015, p. 5). Leigland (2018), por sua vez, recorre a diferentes fontes para afirmar
que os investimentos em infraestrutura por meio de PPP nos paises em desenvolvimento
oscilam entre 15% e 20% dos investimentos totais (Leigland, 2018, p. 107). De acordo com
dados da OCDE, embora a participagdo do setor privado nos investimentos em infraestrutura
tenha crescido de maneira significativa nas ultimas décadas nos paises em desenvolvimento,
em 2014, ela ainda correspondia a menos de 20% dos investimentos totais em infraestrutura
realizados nesses paises (Moszoro; Araya; Ruiz-Nuifiez; Schwartz, 2014, p. 05).

Usando como fonte a base de dados do Banco Mundial sobre participagdo privada em
projetos de infraestrutura, Moszoro et a/ (2014) encontraram evidéncias empiricas que reforcam
a relacdo entre um ambiente institucional estavel e os investimentos privados em infraestrutura.
Os autores avaliaram 130 paises em desenvolvimento no periodo entre 1990 e 2010 e

concluiram que a participagdo privada no financiamento da infraestrutura ¢ altamente sensivel

8 World Bank Private Participation in Infrastructure — PPI: https://ppi.worldbank.org/en/ppi. Acesso no dia 02 de
outubro de 2024.
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a qualidade de varidveis governamentais, como o grau de corrupg¢do, o estado de direito, a
qualidade regulatoria e a quantidade de litigios judiciais existentes no setor (Moszoro; Araya;
Ruiz-Nufiez; Schwartz, 2014, p. 19).

Segundo Prats et al (2021), o numero de projetos de parceria publico-privada teria
aumentado mais de dez vezes nas duas ultimas décadas. Na América Latina e Caribe, o nimero
de projetos triplicou nos wltimos dez anos; na Asia, o aumento foi de quatro vezes (Prats; Harris;
Andrés Paez, 2021, p. 3). Os projetos asiaticos, por sinal, respondem por cerca de metade dos
projetos executados em paises em desenvolvimento, sendo que 90% deles se concentram na
China e na India. No Brasil, entre 2006 ¢ 2015, os dados do BID indicam que foram realizados
cerca de 450 novos projetos de parceria publico-privada, o nimero mais elevado da regido
latino-americana (Prats; Harris; Andrés Paez, 2021, p. 3).

Ao revisar a literatura sobre o assunto, Prats et al (2021) apontam que os projetos
tendem a ocorrer com maior frequéncia em paises com mercados ¢ demanda agregada grandes
o suficiente para permitir o autofinanciamento (Prats; Harris; Andrés Paez, 2021, p. 6-7). Além
disso, o risco soberano de um pais também se mostra estatisticamente significante para explicar
a participacdo privada na infraestrutura em paises em desenvolvimento (Prats; Harris; Andrés
Paez, 2021, p. 7). No tocante a politica fiscal, a literatura parece indicar que os projetos de
parceria publico-privada tém maior probabilidade de ocorrer em paises endividados, o que esta
alinhado com o senso comum de que esse arranjo institucional funciona como alternativa ao
investimento publico (Prats; Harris; Andrés Paez, 2021, p. 7).

Em seu trabalho sobre o assunto, os autores avaliam a influéncia de fatores politicos
sobre os projetos de parceria publico-privada. Em especial, investigam os efeitos gerados pela
politica partidaria e fragmentagdo legislativa sobre a disposicdo de um pais em levar adiante
projetos de PPP. O estudo testa a hipotese segundo a qual partidos identificados com agendas
pro-mercado teriam maior propensdo a incentivar a participagdo privada no financiamento da
infraestrutura. Adicionalmente, como a fragmentacdo legislativa tende a induzir a um aumento
do gasto publico para permitir a acomodacdo de correntes politicas diversas, assume-se que
efeito similar seria observado nos projetos de parceria publico-privada (Prats; Harris; Andrés
Paez, 2021, p. 11).

Os dados analisados pelos autores compreendem 139 paises de renda baixa e média, no
periodo entre 1990 e 2019. As conclusdes do estudo ndo encontraram evidéncias robustas de
que os partidos pro-mercado sejam mais adeptos das parcerias publico-privadas do que partidos

de esquerda. Contudo, a fragmentacao partidaria se mostrou estatisticamente significante para
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explicar a utilizacdo de projetos de parceria publico-privada (Prats et al, 2021, p. 20) para

viabilizar novos investimentos em infraestrutura.

2.3.4. PPP: avaliaciao dos impactos.

Em seu trabalho sobre o tema, Leigland (2018) analisa as evidéncias existentes acerca
das vantagens e desvantagens dos projetos de PPP. O autor destaca os anos 1990 como sendo
um periodo de forte entusiasmo internacional com as parcerias publico-privadas. Segundo ele,
embora essa empolgacdo ndo tenha desaparecido por completo, as evidéncias contidas na
literatura apontam para resultados ambiguos quanto aos beneficios gerados por projetos de PPP
quando comparados com a oferta ptblica de servicos de infraestrutura (Leigland, 2018, p. 104).
Corroborando a afirmacao feita por Klein (2015), Leigland (2018) destaca que, de acordo com
a evidéncia disponivel, empresas publicas bem geridas apresentam um desempenho similar ao
de empresas privadas em setores regulados.

Ao discorrer sobre custos e beneficios associados as PPP, o autor destaca a enorme
variancia dos resultados produzidos pelos projetos nos diferentes setores da economia. De
acordo com os dados referenciados, a lucratividade de projetos de PPP no setor de saude no
Reino Unido poderia atingir taxas de retorno de até 60%. Por sua vez, no setor rodoviario, os
projetos de parceria publico-privada em paises europeus seriam 24% mais caros do que os
projetos contratados por meio de procedimentos licitatorios tradicionais. A varidncia dos
resultados se mantém relevante quando se consideram outros setores, como telecomunicagdes,
geracdo de eletricidade e saneamento basico (Leigland, 2018, p. 108-109).

Com o intuito de reduzir essa varidncia e aumentar a atratividade dos projetos de PPP
para o setor privado, os governos tém recorrido a utilizagdo de subsidios publicos. Conhecido
como blended finance, o uso de subsidios em PPP tem sido objeto de intensas discussdes entre
economistas. Caso os subsidios ndo estejam previstos na versao original do contrato, eles terdo
que ser inseridos em processos de renegociacdao. Nesse cenario, os eventuais beneficios fiscais
de curto prazo decorrentes da escolha de uma PPP deixariam de fazer sentido para os governos
(Leigland, 2018, p. 109). Além disso, subsistiria o risco de que o uso de subsidios pudesse
afastar o crédito privado do financiamento do projeto (crowd-out), onerando ainda mais o Poder
Publico com a PPP.

Segundo Leigland (2018), inumeros estudos comprovam que as fontes privadas de
financiamento ndo se mostraram tdo relevantes como se imaginava para projetos de PPP
(Leigland, 2018, p. 114). Novamente, essa andlise apresenta consideravel varidncia entre os

diversos setores da economia analisados. Ainda assim, a constatagdo de que parcela substancial
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do financiamento utilizado por empresas privadas que assumem projetos de PPP advém de
bancos e instituicdes financeiras publicas serve para refutar o argumento de que os custos de
financiamento de projetos de PPP sdo inteiramente suportados por agentes privados (Leigland,
2018, p. 116).

Outro ponto relevante destacado por Leigland (2018) diz respeito aos custos de
estruturacao dos projetos de PPP, os quais, segundo o autor, tendem a ser mais elevados que os
custos dos processos tradicionais de contratagdo publica. Os custos de estruturagcdo incluem os
dispéndios em que incorrem as partes publica e privada para a estruturacdo juridica, financeira
e técnica de um projeto, além dos custos de transacdo associados a celebragdo e gestdo de
contratos (Leigland, 2018, p. 112). Mesmo que ndo exista uma métrica Unica amplamente
utilizada para mensurar os custos de estruturagdo, Leigland (2018) estima que esses custos em
paises em desenvolvimento sejam muito mais elevados do que nos paises da OCDE.

Em relagdo ao impacto sobre o desenvolvimento local, Leigland (2018) destaca que os
projetos de PPP nem sempre levam a amplia¢do dos investimentos, aumento de eficiéncia e
maior cobertura dos servigos concedidos. Para o autor, apesar desses beneficios serem
comumente utilizados para justificar a ado¢@o de projetos de PPP, existe pouca evidéncia que
comprove seus impactos no desenvolvimento em paises de renda média e baixa. Parte da
explicagdo para a insuficiéncia dos resultados produzidos por essa modalidade de investimentos
se concentra nos problemas de governanca existentes nesses paises (Leigland, 2018, p. 120).

De maneira geral, o apoio politico ¢ condi¢do importante para facilitar investimentos
em infraestrutura. No entanto, ndo ¢ comum que haja forte apoio politico a execucao de projetos
de PPP em paises de renda e baixa. Para o autor, uma por¢do consideravel dos projetos de PPP
padecem dos mesmos defeitos que os projetos de contratagdo tradicionais (i.e. problemas de
design, fragilidade técnica dos estudos de viabilidade, falhas na contratagdo e modelagem,
renegociagdes frequentes efc). Como resposta aos problemas de governanga, diversos paises
recorreram a criacao de unidades administrativas especificamente dedicadas a projetos de PPP.
No entanto, na literatura sobre o tema parecem existir poucas evidéncias do valor gerado por
uma unidade centralizada de coordenacdo de PPP (Leigland, 2018, p. 120).

Ao tratar do tema, Leigland (2018) pontua que, apesar da expectativa de que essas
unidades administrativas sirvam para acelerar o fluxo dos projetos, muitas vezes elas podem ter
o efeito contrario. Seja pelo maior cuidado técnico na estrutura¢do dos projetos ou mesmo por
agregar uma etapa administrativa adicional no cronograma de concep¢do e execucdo do
empreendimento, a existéncia de unidades centrais de coordenagdo costuma impor obstaculos

a célere execucao dos projetos de PPP (Leigland, 2018, p. 119-120). Além disso, as evidéncias
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mostram que unidades centralizadas tendem a ndo funcionar satisfatoriamente em paises que
possuem problemas de governanca nas contratagdes publicas tradicionais.

Um elemento bastante relevante nas analises sobre os projetos de PPP diz respeito as
renegociagdes contratuais. Conforme explicado por Dejan et al (2014), o modelo de parcerias
publico-privada foi criado para superar o problema da inconsisténcia no tempo e viabilizar a
participagdo de capital privado em projetos de infraestrutura. Os autores destacam que o
problema da inconsisténcia no tempo se faz presente no setor de infraestrutura quando os
governos alocam recursos insuficientes & manuteng¢do dos equipamentos publicos (i.e. portos,
aeroportos etc) ou quando executam projetos de baixa qualidade, que possuem um tempo de
vida util reduzido — ainda que suficientemente longo para que ndo haja efeitos negativos
perceptiveis no curto prazo. O arcabouco contratual que caracteriza os projetos de PPP serve
para proteger o ente privado do risco de reversdo da politica, além de escudar a parte publica
do risco de comportamento oportunista do investidor privado.

Durante o tempo de vigéncia do contrato, a relagdo entre as partes estd sujeita a muitas
mudangas, mas nem todas as mudancas contratuais podem ser definidas como uma
renegociagdo. A renegociacdo exige a alteracdo de condi¢des fundamentais do contrato ou a
modificacdo na alocagdo de riscos entre as partes. Ajustes contratuais que seguem prescrigdes
estabelecidas no proprio contrato ndo podem ser definidos como renegociagdes (ver Quadro
04). As renegociagdes podem ser explicitas ou implicitas (tacitas). As renegociacdes implicitas
ocorrem quando uma das partes contratantes — publica ou privada — se abstém de aplicar
integralmente as disposi¢cdes do contrato sem que isso acarrete a reabertura do contrato ou o

estabelecimento de negociagdes formais (DEJAN et al, 2014, p. 09).

Quadro 4 - Diferenga entre renegociagdes contratuais e ajustes contratuais alinhados com o
originalmente pactuado.

Renegociacdes

Mudangas na aloca¢do do |0 Reducdo no nivel de qualidade de servigo oferecido (i.e. em

risco ou nas condi¢des do aeroportos, mudanca de IATA A para IATA B)

contrato o Postergago ou antecipacao de investimentos em muitos anos

o Extensdo do contrato para além dos pardmetros previstos nos
normativos existentes

o Reducgdo dos requisitos de garantia mantidos pela parte
privada (i.e. seguro de execugdo efc)

o Aumento no nivel de garantias oferecido pela parte publica

o Atrasos na reducdo das tarifas (i.e. pedagios rodoviarios)

0 Mudancas em alguma das condigdes anteriores para prevenir
a insolvéncia financeira do operador
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tenha  sido  previsto

Mudanga no escopo do | o
contrato (caso isso ndo | o

originalmente) o

Parte publica exige investimentos adicionais

Parte publica propde a realizagdo de investimentos adicionais
ou a retirada de investimentos obrigatorios

Disponibilizagdo de 4areas adicionais para exploragdo
comercial ou incremento nas obras de infraestrutura

Ajustes contratuais

provisoes contratuais

Ajustes alinhados com as | o

originalmente pactuadas | ©

Reajustes tarifarios em conformidade com os procedimentos
metodoldgicos previstos no contrato

Ativagdo de gatilhos que torna obrigatdria a realizacdo de
alguns investimentos

Pagamentos ao operador da infraestrutura previstos no
contrato

Fonte: (Guasch et al., 2014) et al (2014) e Dejan et al (2014). Adaptado pelo autor.

Ainda que ndo existam dados sistematizados comparando contratos de PPP com

processos de aquisicao tradicionais, as renegociagdes de contratos sdo relativamente comuns

nos contratos publicos. Especificamente em relacdo aos projetos de PPP, dados empiricos

coletados por Guasch ef al (2014) indicam que as renegociagdes estdo longe de ser uma

excepcionalidade. Um levantamento feito por Dejan et al (2014) mostra que as renegociagdes

de contratos de PPP ocorrem com relativa frequéncia em diversos paises, sejam eles

desenvolvidos ou em desenvolvimento. Nao obstante, os dados utilizados pelos autores

apontam que as renegociagdes sdo mais comuns na América Latina e no Caribe do que em

outras regides (Tabela O1).

Tabela 1 - Histérico de renegociacdes em contratos de parceria publico-privada (PPP).

Residio Setor Percentual de contratos
g renegociados (%)
Total 68%
Eletricidade 41%
Ameérica Latina e Caribe

Transporte 78%
Agua 92%
India Todos os setores 0%
Estados Unidos da América Ferrovias 40%
Franca Ferrovias 50%
Reino Unido Todos os setores 22%

Fonte: compilagdo feita por Dejan ef al (2014) a partir de fontes diversas. Adaptado pelo autor.
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De maneira geral, a revisdo de literatura permite concluir que as PPP ndo atenderam as
expectativas criadas ao longo dos anos 1990 (Leigland, 2018). Embora os montantes investidos
em paises de renda média e baixa ndo sejam despreziveis, estdo aquém daquilo que se
imaginava quando essa modalidade de investimento em infraestrutura se popularizou
internacionalmente. Além do elevado custo de estrutura¢do, o impacto dos projetos de PPP
sobre o ambiente fiscal do setor publico ¢ discutivel. Ademais, parcela significativa do
financiamento advém de entes publicos — inclusive, em muitos projetos, os entes privados nao
sdo a principal fonte de financiamento. Por fim, os impactos sobre a redu¢do dos niveis de
pobreza e as dificuldades que os problemas de governanga acarretam levantam dtvidas sobre

as vantagens da PPP em relacdo ao processo tradicional de execugdo de obras publicas.
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3. POLITICAS PUBLICAS PARA INFRAESTRUTURA NO BRASIL: OS CASOS

SELECIONADOS.

O presente capitulo tem por objetivo apresentar os casos selecionados para a pesquisa.
De inicio, sdo introduzidas algumas informagdes sobre as politicas publicas de infraestrutura
no Brasil, destacando-se o contexto histérico e as dificuldades enfrentadas pelo pais para
avancar no desenvolvimento de sua infraestrutura fisica. Em seguida, os casos selecionados
para o estudo sdo sumariamente analisados. Os casos serdo apresentados sem que se faga uma
exposicao detalhada sobre sua relevancia para as inferéncias pretendidas pela pesquisa. Embora
o tema seja introduzido neste capitulo, o racional subjacente a sele¢@o dos casos serd abordado

em maior pormenor na se¢do 4.4. (Seleg¢do dos casos) desta dissertacao.

3.1. POLITICAS PUBLICAS PARA INFRAESTRUTURA NO BRASIL:

CONTEXTO HISTORICO E TENDENCIAS RECENTES.

De acordo com Velloso et al (2012), a politica macroecondmica brasileira desde a
redemocratizagdo tem se caracterizado pela forte expansdo do gasto publico corrente (Velloso
et al, 2012, p. 15). Essa caracteristica teria gerado trés consequéncias. Em primeiro lugar, a
expansdo do gasto publico teria aumentado a demanda agregada e, consequentemente, as
pressodes inflacionarias. Em segundo lugar, dada a necessidade de garantir o equilibrio fiscal,
impOs-se a necessidade de controle dos gastos publicos totais. Como a parcela desses gastos
destinada ao custeio ¢ alta, sobraria relativamente pouco para ser gasto com investimento
(Velloso et al, 2012, p. 15).

Por fim, em terceiro lugar, os elevados gastos correntes por parte do setor publico teriam
deprimido a poupanca doméstica, reduzindo a disponibilidade de recursos para os
investimentos (Velloso et al, 2012, p. 16). A contribuicdo dos investimentos em infraestrutura
estd inserida nesse contexto, pois, diferentemente do que ocorre em outros setores, 0s
investimentos em infraestrutura teriam a capacidade de expandir a capacidade de produ¢do do
pais e aumentar a produtividade geral de toda a economia (Velloso et al, 2012, p. 16).

Nesses termos, Velloso et al (2012) argumentam que dois caminhos ndo excludentes
s30 necessarios para a promo¢ao dos ganhos de produtividade decorrentes da melhoria na
qualidade da matriz de transportes brasileira. Um deles esta relacionado ao aprimoramento da
capacidade governamental para detectar, avaliar e priorizar novos projetos de investimento,
definindo o arranjo proprietario e a alternativa de operacdo mais adequada para o

empreendimento (Velloso et al, 2012, p. 19). O outro caminho refere-se precisamente a criagao
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de condigdes para que o setor privado amplie sua participacdo na operacdo de servigos de
infraestrutura de transportes (Velloso et al, 2012, p. 18).

Segundo Rocha & Ribeiro (2022), entre as décadas de 1950 e 1970, a infraestrutura
brasileira era competitiva quando comparada a de seus principais competidores internacionais
(Rocha; Ribeiro, 2022, p. 29-30). No entanto, da década de 1980 em diante, as deficiéncias no
planejamento e a paulatina redugdo dos investimentos publicos levaram ao sucateamento da
infraestrutura nacional (Rocha; Ribeiro, 2022, p. 29-30).

A partir dos anos 1990, houve a introducdo de um novo modelo baseado na maior
participag@o privada. Trés eventos principais marcaram o periodo: (i) a aprovacdo da Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (“lei de concessdes™); (ii) as privatizagdes das distribuidoras
de energia elétrica e do setor de telecomunicagdes; e (iii) as primeiras concessdes rodovidrias
(Rocha; Ribeiro, 2022, p. 24). Conforme os autores, essa tendéncia ao estimulo a participagao
privada na infraestrutura teria se mantido nos anos 2000 com a aprovagdo de novos marcos
legais, entre os quais se destaca a Lei n® 11.079, 30 de dezembro de 2004 (“lei das parcerias
publico-privadas”) (Rocha; Ribeiro, 2022, p. 24).

Com efeito, no Brasil, a participacdo privada no financiamento a infraestrutura ¢é
superior a média internacional. Desde 2012, o setor privado tem sido responsavel por mais de
60% dos investimentos em infraestrutura, passando de 70%, a partir de 2018 (Rocha; Ribeiro,
2022, p. 30). Ainda assim, dados da Associacdo Brasileira da Infraestrutura e Industrias de Base
(ABDIB) revelam que seriam necessarios investimentos anuais em infraestrutura da ordem de
RS 284,4 bilhdes pelos proximos dez anos para suprir os gargalos da infraestrutura brasileira, o
que equivale a 4,31% do Produto Interno Bruto (PIB) anual. Porém, em 2020, esses
investimentos representaram apenas 1,7% do PIB (Rocha; Ribeiro, 2022, p. 30).

Rocha & Ribeiro (2022) destacam que a elevada participacdo privada na composi¢do
total dos investimentos realizados em infraestrutura no Brasil se deve sobretudo a expressiva
contracdo do investimento publico nas ultimas décadas (Rocha; Ribeiro, 2022, p. 30).
Atualmente, o Brasil est4 longe de atingir niveis de investimento em infraestrutura comparaveis
aos de outros paises latino-americanos, emergentes ou desenvolvidos, o que parece ser
explicado pela baixa participagdo publica no total de valores investidos (Rocha; Ribeiro, 2022,
p- 32).

Quando se considera o elevado montante que o pais precisa investir em infraestrutura
anualmente, os autores reconhecem a necessidade de se aproveitar tanto o potencial do setor
publico quanto do setor privado (Rocha; Ribeiro, 2022, p. 32). Essa necessidade se torna ainda

mais premente ao se ter em conta que os investimentos publicos em infraestrutura nos paises
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da América Latina e Caribe tendem a ser menos eficientes que os privados. De acordo com
Prats et al (2021), um em cada dois dolares investidos em infraestrutura nesses paises €
desperdi¢ado (Prats; Harris; Andrés Paez, 2021, p. 3).

Mesmo nos periodos que foram marcados pela expansdo do investimento ptblico em
infraestrutura, como foi o caso dos anos 2005 a 2013, o balanco geral dos projetos executados
ndo chega a ser positivo (Machado et al/, 2018, p. 37). Embora tenha havido avangos relevantes
na capacidade do Governo Federal de produzir politicas para o setor de infraestrutura, Machado
et al (2018) classificam os resultados obtidos como “insuficientes” e “incompletos”. Para os
autores, 0s novos arranjos € instrumentos de politicas publicas colocados em pratica se
mostraram incapazes de superar os desafios de governanca impostos pelo ambiente politico-
institucional brasileiro. Por isso, apesar de entregas importantes, o periodo foi caracterizado por
atrasos e estouros orcamentarios, além de conflitos sociais em torno de alguns projetos
(Machado et al, 2018, p. 37).

Em sua anélise do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lancado em 2007,
Lotta et al (2018) destacam a relevancia dos arranjos institucionais para explicar o sucesso ou
o fracasso das obras de infraestrutura. Em particular, os autores ressaltam os desafios de
coordenacdo entre os diferentes atores envolvidos nos projetos e seus impactos sobre o
desempenho dos investimentos em infraestrutura (Lotta ef al, 2018, p. 258). Um ponto crucial
diz respeito ao adequado enderecamento de problemas que se originaram antes da etapa de
gestdo propriamente dita — isto €, problemas mapeados durante a etapa de concepcdo e
planejamento dos projetos (Lotta et al, 2018, p. 258). A otimizagdo da gestdo de projetos de
infraestrutura passaria, segundo essa visdo, pelo aperfeicoamento dos arranjos institucionais,
de modo que eles sejam capazes de viabilizar tempestivamente a resolugdo dos obstaculos
identificados nas etapas iniciais dos projetos.

Com efeito, Gomide, Pereira, Pompermayer e Cunha (2018) corroboram esse
entendimento e consideram que o planejamento e a sele¢do adequada de projetos constituem
“as principais condicionantes ao sucesso dos projetos de investimento” em infraestrutura
(Gomide; Pereira; Pompermayer; Cunha, 2018, p. 435). Para além de outros condicionantes
institucionais identificados (i.e. licenciamento ambiental, controles administrativos efc), os
autores salientam a importancia da etapa de planejamento e dos esfor¢os de coordenagao prévia
entre os diversos stakeholders interessados em um projeto de infraestrutura.

Para Gomide & Pereira (2018), os problemas na governanca das politicas de
infraestrutura sdo intensificados pelo complexo ambiente politico-institucional brasileiro

caracteristico do periodo poés-redemocratizagdo, marcado por coalizdes partidarias, relagdes
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federativas, demandas por maior participacdo social, controles externos etc (Gomide; Pereira,
2018, p. 85). Um dos problemas identificados diz respeito a fragmentacdo e a divisdo do
aparelho administrativo do Estado decorrente da distribui¢do de cargos ministeriais a politicos
de diferentes partidos. Essa caracteristica das coalizdes governamentais brasileiras dificultaria
os esforcos de coordenagdo dentro do Governo (Gomide; Pereira, 2018, p. 85).

Em relacdo aos mecanismos de participagdo social, os autores classificam o principal
instrumento disponivel atualmente, a saber, as audiéncias publicas, como “insulares e opacos”
(Gomide; Pereira, 2018, p. 86). De acordo com essa visdo, esse instrumento seria limitado, haja
vista ser temporalmente pontual, ndo contemplar demandas que deveriam ter sido consideradas
na etapa de concepg¢do dos projetos, apresentar uma natureza excessivamente informativa e nao
representar um mecanismo de cogestdo (Gomide; Pereira, 2018, p. 86).

Para Gomide & Pereira (2018), em que pese o uso adequado de técnicas de
planejamento e sele¢do de projetos sejam relevantes para o aprimoramento das politicas
publicas para a infraestrutura no Brasil, a construcido de estruturas e arranjos de governanga
capazes de produzir racionalidade técnico-econdmica e legitimidade democratica seriam ainda
mais importantes (Gomide; Pereira, 2018, p. 87). Em suma, portanto, a literatura identifica
varios fatores que dificultam uma expansao significativa dos investimentos publicos e privados
na infraestrutura brasileira: entraves burocraticos que retardam os processos licitatorios;
instabilidade regulatoria; volatilidade macroecondmica; indefinicdo acerca do poder
concedente; leildes que favorecem a vitéria de oportunistas; e, por fim, severos problemas de

governanga (Velloso et al, 2012).

3.2. PARCERIAS-PUBLICO PRIVADAS NO SETOR DE TRANSPORTES: OS
CASOS SELECIONADOS.

A partir de 2016, as politicas publicas para o desenvolvimento da infraestrutura de
transportes no Brasil buscaram estimular a participagado de capital privado no financiamento do
setor por meio da celebragdo de contratos de PPP. A utilizag¢do de recursos privados foi vista a
época como alternativa para que o Estado brasileiro superasse, ainda que parcialmente, a
caréncia de recursos publicos e as restrigdes fiscais impostas pela Emenda Constitucional n® 95
(“teto de gastos”). O estimulo a participagdo do capital privado no financiamento da
infraestrutura se traduziu na realizagdo de inimeros processos de concessao onerosa, nos termos

disciplinados na Lei n°® 8.987/1995 (“lei de concessdes”).
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No setor de transportes, os processos de concessao realizados incluem empreendimentos
dos modais portudrio, aeroportudrio, ferroviario e rodoviario. A pesquisa ora apresentada se
propde a analisar trés processos de concessdo onerosa no setor de transportes propostos pelo
Governo Federal, quais sejam:

(iv)  a concessdo da infraestrutura aeroportuaria do Bloco Sul, que ¢ formado
pelos aeroportos dos municipios de Curitiba/PR (Afonso Pena e Bacacheri),
Foz do Iguacu/PR, Londrina/PR, Joinville/SC, Navegantes/SC, Pelotas/RS,
Uruguaiana/RS e Bagé/RS.

(V) a concessdo conjunta das rodovias BR-116 (“Dutra”), entre as cidades de
Sao Paulo/SP e Rio de Janeiro/RJ, e BR-101 (“Rio-Santos”), no trecho entre
Ubatuba/SP e Rio de Janeiro/RJ; e

(vi)  a concessdo da ferrovia EF-170, também conhecida como Ferrogrdo, entre
as cidades de Sinop/MT e Itaituba/PA.

Entre os trés projetos mencionados, o Unico que ndo teve éxito foi a concessdo da
ferrovia EF-170. Os demais processos de concessdo foram concluidos, tendo sido os
empreendimentos devidamente concedidos aos parceiros privados por meio de contratos de
concessao celebrados com as agéncias reguladoras setoriais (Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT e Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC). No caso da Ferrograo,
conforme serd visto adiante, o processo encontra-se judicializado, permanecendo inconcluso na
esfera administrativa.

A populacdo da qual foram extraidos os casos contempla centenas de projetos de
concessdao onerosa implementados no Brasil pelo Governo Federal desde 1995, quando foi
editada a Lei n® 8.987 (lei geral de concessdes). A despeito desse marco legislativo fundamental
para definir a configuragdo institucional em que ocorrem os processos de concessdo onerosa no
Brasil, a presente pesquisa atém-se aos projetos executados pelo Governo Federal no periodo
entre 2016 e 2022.

O motivo que justifica essa escolha estd relacionado ao redirecionamento introduzido
pelo Governo Federal nas politicas de financiamento a infraestrutura a partir desse ano. Desde
o fim do Governo Dilma Rousseff e o inicio do Governo Michel Temer, houve consideravel
estimulo a participacdo da iniciativa privada no financiamento de projetos de infraestrutura em
ambito federal. Com o objetivo declarado de canalizar poupanga privada para a ampliagdo € o
aprimoramento da infraestrutura nacional, especialmente no setor de transportes, foram
introduzidas algumas inovagdes legislativas que alteraram o ambiente institucional para os

investimentos em infraestrutura de transportes. A titulo ilustrativo, menciona-se algumas:
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o Criagdo do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica
(Lei n® 13.334/2016);

o Aprovagdo da lei de prorrogagdes e relicitagdes (Lei n° 13448/2017);

o Novo marco legal do transporte ferrovidrio (Lei n® 14.273/21); e

o Aprovagdo da “BR do mar” (Lei n° 14.301/2022).

Nos termos previstos na Lei n® 13.334/2016, o Programa de Parcerias e Investimentos
da Presidéncia da Republica (PPI/PR) se destina a “ampliacdo e fortalecimento da intera¢do
entre o Estado e a iniciativa privada por meio da celebragdo de contratos de parceria para a
execug¢do de empreendimentos publicos de infraestrutura e de outras medidas de
desestatizagcdo”. Em termos praticos, o PPI/PR tem funcionado como unidade central de
coordenacdo de projetos de parceria no dambito do Governo Federal. Conforme estabelecido no
art. 5° da Lei n° 13.334/2016, os projetos qualificados no PPI/PR serdo tratados como
empreendimentos estratégicos e “ferdo prioridade nacional perante todos os agentes publicos
nas esferas administrativa e controladora da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios”™.

Tipicamente, um projeto federal de concessdo de infraestrutura executado no periodo
de interesse da pesquisa esteve submetido ao cumprimento de algumas etapas administrativas
obrigatorias. Como descrito na Figura 05, essas etapas sdo inauguradas pela proposi¢do do
projeto pelo Ministério setorial competente. Ao longo dos anos, o Ministério responsavel pelos
modais de transportes recebeu diferentes denominagdes. Entre 2016 e 2018, a pasta era
chamada de Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdao Civil (MTPA). Entre 2019 e 2022, o
nome foi alterado para Ministério da Infraestrutura (MInfra). Desde 1° de janeiro de 2023, as
atribuigdes do antigo MlInfra estdo divididas em duas pastas: Ministério dos Transportes (MT)
¢ Ministério dos Portos e Aeroportos (MPor).

Uma vez proposto o projeto de parceria, cabe ao Conselho do Programa de Parcerias e
Investimentos (CPPI) opinar, previamente a deliberagdo do Presidente da Republica, pela
qualificacdo do empreendimento. O CPPI ¢ um conselho interministerial que, entre outras
atribuicdes, exerce as fungdes originalmente alocadas ao Conselho Nacional de Desestatizagao
(CND), instituido em 1990 por ocasido da criagdo do Programa Nacional de Desestatiza¢ao
(PND). A recomendagao do CPPI ¢ apreciada pelo Presidente da Republica e, caso acatada,

tem-se a publica¢do de um decreto que qualifica o empreendimento para fins de concessao.
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Figura 5 - Processo administrativo para a concessao de um ativo de infraestrutura de
transportes pelo Governo Federal — periodo: 2016 a 2022.

Ministério setorial

Proposigdo da politica publica de investimento

CPPI/PR

Opina pela qualificagdo do empreendimento

Presidéncia da Republica

Decreto de qualificagdo do empreendimento no PPI/PR

Ministério setorial
Elaboragdo dos estudos de viabilidade (EVTEA)

Agéncia reguladora

Elaboragdo dos documentos juridicos (minuta de contrato e edital)

Consulta Publica

Submissido dos EVTEA e documentos juridicos ao escrutinio social

Agéncia reguladora

Avaliagao das contribuigdes sociais e finalizagdo dos documentos juridicos

Tribunal de Contas da Uniao
Controle externo (IN TCU n° 81/2018)

Agéncia reguladora

Publicagdo do edital e agendamento do leildo

Assinatura do contrato de concessao

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em seguida, iniciam-se as etapas de estruturagdo técnica e juridica da nova concessao.
Nesse momento, sdo elaborados os estudos de viabilidade e os documentos juridicos da
concessao (minutas de contrato e edital). Nessa etapa do processo ocorre um aprofundamento

dos estudos sobre as caracteristicas do ativo a ser concedido e o modelo regulatorio a ser
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utilizado. Sao produzidas proje¢des de demanda, estudos de engenharia, avaliagdes de impacto
ambiental e analises de viabilidade economico-financeira. Além disso, a luz do conhecimento
gerado pelos estudos, come¢am a ser definidos os contornos gerais do contrato de concessao e
sua matriz de riscos.

Em alguns processos de concessdo, ¢ comum que o tramite administrativo para a
qualifica¢do formal do empreendimento no PPI/PR ocorra em paralelo a elaboracao dos estudos
de viabilidade e dos documentos juridicos. Quando isso ocorre, o Ministério setorial propde a
politica de investimento ao CPPI e, concomitantemente, inicia os procedimentos necessarios a
elaboracao dos estudos de viabilidade. Embora o tramite em paralelo produza alguma reducao
no tempo necessario para concluir todo o processo administrativo, essa modificagdo na
sequéncia das etapas ndo gera alteragdes de mérito no processo de concessao.

Ressalta-se que todo o processo de concep¢do e execucdo de um projeto de
investimento, tal qual o fluxograma descrito na Figura 05, estd submetido a atuacdo de diversos
atores com poder de veto. Alguns desses atores sdo os seguintes: 6rgaos do Poder Executivo,
que detém o poder de agenda e podem determinar a interrup¢do da execucao da politica (i.e.
Presidéncia da Republica, Casa Civil, CPPI efc); entidades de controle interno (i.e.
Controladoria-Geral da Unido — CGU); 6rgdos de controle externo, destacando-se, em especial,
o Tribunal de Contas da Unido — TCU; além dos inimeros entes que integram o Poder Judiciario
e podem ser acessados por diversos outros atores da sociedade civil. Logo, embora se trate de
um processo administrativo sob competéncia do Governo Federal, existe uma multiplicidade
de atores com poder de influéncia sobre os trabalhos técnicos conduzidos pela Administragao.

Ao longo do processo administrativo, diversas decisdes precisam ser tomadas pelos
agentes administrativos envolvidos na estruturacao do projeto. De natureza discricionaria, essas
decisdes tém o potencial de afetar a viabilidade do projeto de investimento e o resultado social
liquido que ele ¢ capaz de produzir. Em tltima instancia, sdo decisdes que podem determinar o
éxito ou o fracasso do projeto. Alguns dos temas abarcados por esse conjunto de decisdes sao
os seguintes: premissas para elaboragdo dos EVTEA; modelo de leildo; critérios de
elegibilidade para participagcdo no certame; sistematica de recolhimento de outorgas; formula
de compartilhamento de riscos; defini¢do das obrigagdes de investimento do parceiro privado
elc.

Os casos selecionados para a pesquisa devem ser entendidos como uma amostra dos

projetos de concessdo de infraestrutura de transportes executados no periodo compreendido
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entre os anos de 2016 ¢ 2022. Segundo levantamento realizado junto ao site do PPI/PR’, 127
projetos de parceria-publico privada no setor de infraestrutura de transportes foram concluidos
nesse periodo. Esses projetos incluem arrendamentos portuérios (59 projetos), concessdes
aeroportudrias (54 ativos concedidos), concessdes rodovidrias (9 ativos concedidos e 11
concessdes estruturadas) e projetos ferrovidrios (entre novas concessdes e prorrogacdes de
concessdes existentes, foram concluidos 6 projetos ferroviarios).

Vale notar, contudo, que os arranjos contratuais utilizados na execu¢do dos projetos de
investimento do setor de transportes possuem alguma variagdo. No setor portudrio, por
exemplo, ¢ comum que os projetos de investimento em terminais logisticos assumam a forma
de contratos de arrendamento. Instituido pela Lei n°® 12.815, de 2013, Moreira (2022) define
arrendamento como sendo uma “modalidade de delegacdo de uso/exploracdo econémica de
bem publico por prazo certo, em contrapartida ao pagamento de tal uso”. Embora similar a um
contrato de concessdo, Moreira (2022) identifica diferengas juridicas relevantes entre os dois
institutos (Moreira, 2022, p. 207). No periodo de interesse da pesquisa houve apenas uma tnica
concessao portudria nos moldes previstos na Lei n° 8.987, de 1995 — o caso da Companhia
Docas do Espirito Santo (CODESA)®.

Para além disso, no setor ferroviario, também foi comum a utilizagao de modalidades
contratuais alternativas para viabilizar a execucao de investimentos. Destaca-se, em particular,
a prorroga¢ao das concessdes ferroviarias entdo em vigor tendo como contrapartida a realizagao
de investimentos na constru¢ao de novos ramais. Essa modalidade de parceria foi prevista na
Lei n° 13.448, de 2017, e serviu para viabilizar, entre outros, a constru¢cdo da Ferrovia de
Integragio Centro-Oeste (FICO), entre os municipios de Mara Rosa/GO ¢ Agua Boa/MT. A
prorrogacao antecipada da Estrada de Ferro Vitoria-Minas (EFVM), que atravessa boa parte do
vale do Rio Doce e conecta a regido metropolitana de Belo Horizonte/MG ao porto de Tubarao,
em Vitoéria/ES, teve como contrapartida justamente a construcao da FICO.

Nos casos de arranjos contratuais alternativos (i.e. arrendamentos, prorrogacdo de
contratos efc), o processo administrativo para a execucao da politica de investimento contém
diferengas em relagdo ao fluxograma descrito na Figura 05. Ademais, o grau de

discricionariedade dos agentes administrativos na definicdo da modelagem regulatoria do novo

7 Governo Federal - Programa de Parcerias e Investimentos: https:/ppi.gov.br/projetos/. Acesso no dia 02 de
outubro de 2024.

8 A desestatizagio da CODESA possui peculiaridades em relagdo a outras concessdes de infraestruturas de
transportes, pois reuniu em um Unico processo administrativo uma concessdo e uma privatizagao. Juntamente com
a delegagdo provisoria ao ente privado do direito de exploragdo da infraestrutura (concessdo), realizou-se a
alienagdo do ente publico até entdo responsavel por essa exploragdo (privatiza¢do). Em fungao das especificidades
regulatdrias desse processo, optou-se por ndo inclui-lo no rol de casos selecionados para o presente estudo.
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empreendimento também muda. Como as especificidades institucionais dos diferentes projetos
de investimentos poderiam criar dificuldades no esfor¢co de comparacdo realizado pelo
pesquisador, optou-se no presente trabalho por selecionar projetos que se enquadrem na
definicdo “cldssica” de uma concessdo onerosa — isto €, nos termos previstos na Lei n° 8.987,
de 1995. Conforme sera visto no capitulo 4, essa escolha se mostra condizente com o modelo
analitico utilizado para a condugdo da pesquisa.

Embora cada um dos casos selecionados para o presente estudo se adeque rigorosamente
ao fluxograma descrito acima, vale um esclarecimento pontual a respeito da Ferrogrdo. Nesse
projeto, o processo administrativo foi interrompido quando os documentos técnicos e juridicos
estavam sob apreciacdo do TCU. Logo, as etapas de publicacdo do edital, realiza¢dao do leilao
e assinatura do contrato nunca chegaram a ocorrer. A ndo realizagcdo dessas etapas ¢ explicada
pelo fracasso do Governo Federal na implementacdo do projeto e ndo por alguma peculiaridade
institucional decorrente do arranjo contratual utilizado para viabilizar a execucdo do
empreendimento. Caso o projeto tivesse sido executado com sucesso, essas etapas
inevitavelmente teriam ocorrido.

Por fim, convém salientar outros aspectos relevantes dos casos selecionados que
justificam a escolha do pesquisador. Embora o estudo tenha foco estrito nos elementos que
explicam o €xito (ou o fracasso) dos projetos selecionados, ao longo do trabalho de anélise dos
dados foi possivel tragar comparagdes com outros projetos de concessao onerosa nao incluidos
no escopo do trabalho (i.e. concessdo do Bloco Norte de aeroportos, concessdo das rodovias
integradas do Parand, concessdo da Ferrovia Norte-Sul efc). Essas comparagdes podem ser
relevantes para elucidar diferencas entre os mecanismos causais inerentes a estrutura
institucional na qual a politica ¢ executada e aqueles que sdo intrinsecos a propria estrutura da
politica publica.

De resto, destaca-se, ainda, a simbologia dos projetos selecionados para o periodo de
interesse da pesquisa. Conforme sera detalhado a seguir, cada um dos casos analisados possui
elementos que os diferenciam de outros empreendimentos similares dentro dos modais de
transporte em que estdo inseridos. A concessdao do Bloco Sul, por exemplo, ocorreu no auge da
pandemia de Covid-19, quando vigorava em ambito global consideravel incerteza em relagao
ao futuro da industria de transporte aéreo. A concessdo da BR-116/101/RJ/SP incorporou
inimeras inovagdes regulatorias, revestindo-se de um ineditismo que a coloca em uma posi¢ao
unica na histdria das concessdes rodovidrias brasileiras. A Ferrogrdo, por seu turno, representa
uma esteira de escoamento que atravessa o bioma amazoOnico, com potencial de impacto

disruptivo para a cadeia logistica do agronegdcio brasileiro.
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Apesar de suas especificidades, os casos selecionados detém atributos gerais que os
tornam representativos dos projetos de investimento executados no periodo de interesse. Aliado
a isso, soma-se o fato de que os projetos oferecem uma oportunidade relevante para exploragao
dos trade-offs intertemporais € mecanismos causais identificados por Jacobs (2011, 2016a).
Conforme citado durante a revisdo de literatura, em um projeto de PPP, o ente privado fica
responsavel por financiar os investimentos necessarios, administrar a infraestrutura e gerenciar
a prestacdo do servigo. Apesar de se responsabilizar pelo financiamento dos projetos, a parte
privada ndo ¢ responsavel por custed-los (Fabre et al, 2021). A depender da modelagem
regulatoria utilizada, o funding do projeto recaird, em ultima instancia, sobre uma combinagao
de usudrios e pagadores de impostos. Por isso, segundo Fabre et al (2021), as PPP ndo geram
ganhos em termos de espaco fiscal, permitindo apenas a alocagdo temporal das receitas e
despesas do governo por meio do diferimento de pagamentos.

A alteracdo na alocagdo temporal de receitas e despesas publicas ¢ justamente o
elemento que torna os casos selecionados um objeto de interesse para a presente pesquisa. Sob
o prisma do ente privado, a ldgica subjacente ao conceito de politica de investimento utilizada
por Jacobs (2016a) se mostra bastante evidente — isto €, politicas de investimento sdo aquelas
que geram custos no curto prazo para viabilizar beneficios maiores no longo prazo.
Considerando que cabe ao ente privado a assuncao de parcela substancial dos riscos do projeto
(i.e. risco de demanda, risco de engenharia etc), além da responsabilidade pelo financiamento
do empreendimento, recai sobre ele a maior parte dos custos de curto prazo necessarios para
viabilizar os beneficios que serdo colhidos apenas no futuro.

A titulo ilustrativo, sdo reproduzidos abaixo os fluxos de caixa dos casos selecionados
(Gréficos 1, 2 e 3). Como pode ser observado, os custos incorridos pelos empreendedores
privados se concentram no curto prazo (barras vermelhas), o que guarda consonancia com as
modelagens regulatorias dos projetos de concessdo, que estipulam vultosas obrigacdes de
investimento logo no inicio dos contratos. Superados os investimentos obrigatorios iniciais, 0s
parceiros privados passam a auferir beneficios liquidos (barras azuis). No computo geral, a
amortizacdo dos investimentos realizados e a obten¢@o de retorno econdmico positivo so serd

possivel no longo prazo depois que o investidor incorrer nos custos de curto prazo.
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Grifico 1 - Fluxo de caixa: Bloco Sul de aeroportos (RS).
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Fonte: Estudos de Viabilidade Técnica, Economica ¢ Ambiental (EVTEA). Adaptado pelo autor.

Grifico 2 - Fluxo de caixa: Rodovias BR-116/101/RJ/SP (RS).
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Fonte: Estudos de Viabilidade Técnica, Economica ¢ Ambiental (EVTEA). Adaptado pelo autor.

Grafico 3 - Fluxo de caixa: Ferrograo (R$).
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Os fluxos de caixa descritos nos graficos 1, 2 e 3, embora reflitam a distribuicao de
custos e beneficios do investidor privado, também podem ser considerados aproximagdes para
a distribui¢do de custos e beneficios suportados pelo Poder Piblico — ou seja, os fluxos de caixa
refletem a propria estrutura temporal da politica publica. Os investimentos realizados pelo ente
privado sdo convertidos em bens reversiveis ao Poder Concedente ao final do contrato de
concessao. Do ponto de vista juridico, os bens reversiveis sdo propriedades da Unido, estando
provisoriamente sob guarda do parceiro privado enquanto vigorar o regime contratual. Caso
haja a extin¢do antecipada do contrato (i.e. caducidade, encampagdo efc), os bens reversiveis
ainda ndo amortizados terdo que ser indenizados pelo Poder Publico. Em termos praticos,
portanto, os dispéndios realizados pelo ente privado para financiar os investimentos
obrigatorios oneram indiretamente o parceiro publico.

Para além disso, os beneficios liquidos auferidos pelo ente privado indicam a adequada
utilizacdo da infraestrutura concedida e, por conseguinte, o atingimento dos objetivos
pretendidos pelo projeto de PPP. Assumindo que a operacdo da infraestrutura ocorra dentro de
determinados parametros, a existéncia de beneficios liquidos para o parceiro privado representa
o éxito do projeto em prover a sociedade um servigo publico alinhado com os preceitos
constitucionais. Por 6bvio, para que isso ocorra, algumas premissas precisam ser observadas
pela parte privada, como a execug¢ao integral dos investimentos contratados, o atendimento as
regras de nivel de servigco e qualidade de servigo, além do cumprimento dos principios
regulatorios subjacentes a disciplina contratual (i.e. modicidade tariféria etc).

Como citado durante a revisao de literatura (se¢ao 2.3), os contratos de concessao sao
elaborados de modo a alinhar incentivos e equilibrar objetivos conflitantes (Banco Mundial,
1998, p. 32). Uma concessao de sucesso permite que o ente privado obtenha retorno econdomico
positivo sobre os recursos investidos ao tempo em que o Poder Publico — e a sociedade —
usufruem dos beneficios gerados pelos investimentos na infraestrutura (i.e. ampliacdo de
capacidade, correcdo de nido conformidades, melhoria na qualidade do servigo, ganhos de
eficiéncia operacional etc). Em suma, enquanto os custos de curto prazo suportados pelo ente
publico decorrem do 6nus indireto gerado pelos investimentos privados, os beneficios de longo
prazo derivam do atingimento do objetivo almejado pela politica publica, qual seja, o
aprimoramento do servigo publico concedido.

Ressalva-se, contudo, que a avaliagdo acurada da distribuicdo temporal dos impactos
sociais de uma politica de investimento em infraestrutura nao pode ser inteiramente depreendida
do fluxo de caixa do projeto. O saldo final de custos e beneficios sociais exige a producdo de

uma analise de custo-beneficio abrangente, que seja capaz de mapear, valorar e precificar todas

77



as consequéncias geradas pelo projeto. Tomando-se como ponto de partida os fluxos de caixa
expostos nos Graficos 1, 2 e 3, seria necessario incorporar aos calculos o valor das
externalidades — positivas e negativas — causadas pelos investimentos. A producdo de tal analise
extrapola o proposito desta dissertagdo. Para os objetivos pretendidos pelo pesquisador, faz-se
suficiente o reconhecimento de que a estrutura temporal dos projetos selecionados se alinha ao
conceito de policy investment de Jacobs (2011, 2016a) — isto ¢, os projetos incorrem em custos
no curto prazo para produzir beneficios maiores no longo prazo.

Sob o prisma dos diferentes stakeholders interessados nos empreendimentos, a
distribui¢do temporal de custos e beneficios estard condicionada a modelagem regulatoria
adotada no projeto. Como ja citado anteriormente, a modelagem de uma concessao depende das
decisdes dos agentes administrativos responsaveis pelo projeto e incluem questdes relacionadas
ao modelo de leildo, aos critérios para participagdo no certame, a sistematica de recolhimento
de outorgas, a defini¢do das obrigagdes de investimento do parceiro privado, a férmula de
compartilhamento de riscos, além de inumeros outros temas. As decisdes acerca desses temas
irdo determinar a estrutura da politica publica e a distribui¢do de custos e beneficios ao longo
do tempo. No capitulo 5, serdo apresentados os principais grupos impactados pelos casos
selecionados e a relagdo entre a modelagem regulatoria e a estrutura temporal dos projetos.

Frente ao exposto, conclui-se que a andlise dos casos selecionados no presente estudo
tem o potencial de produzir inferéncias validas a respeito dos obstaculos que incidem sobre
projetos de investimento em infraestrutura. Diante do enquadramento dos casos ao conceito de
policy investment proposto por Jacobs (2011, 2016a), avalia-se que a investigacio
pormenorizada dos projetos pode ajudar a aperfeigoar o entendimento sobre as condigdes que
facilitam (ou dificultam) a execugdo de politicas publicas de investimento. A titulo introdutorio,

sdo apresentadas abaixo informagdes sobre cada um dos empreendimentos analisados.

Aeroportos do Bloco Sul®.

Os nove aeroportos que integram o Bloco Sul foram qualificados no PPI e incluidos no
Plano Nacional de Desestatizacdo (PND) por meio do Decreto n® 9.972, de 14 de agosto de
2019. O leilao de concessao dos aeroportos do Bloco Sul ocorreu no dia 07 de abril de 2021 e

envolveu também a concessao de outros 13 aeroportos divididos em 2 blocos (Bloco Central e

9 Informagdes sobre o projeto extraida dos documentos submetidos a consulta publica pela ANAC. Documentagdo
disponivel no endereco eletronico: https://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/sexta-rodada.
Acesso no dia 02 de outubro de 2024.
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Bloco Norte). Os aeroportos do Bloco Sul foram arrematados pelo valor de R$ 2,1 bilhoes, o

que representou um agio de 1.534,36% em relagdo ao lance minimo inicial de R$ 130,2 milhdes.

Os aeroportos que compdem o Bloco Sul sdo os seguintes:

@

(ii)

(iii)

(iv)

)

(vi)

(vii)

Aeroporto Internacional de Curitiba —

Afonso Pena (SBCT), localizado em Sao José dos Pinhais, Estado do Parana;
Aeroporto Internacional de Foz do Iguacu — Cataratas (SBFI), localizado em
Foz do Iguagu, Estado do Parana;

Aeroporto Internacional de Navegantes - Ministro Victor Konder (SBNF),
localizado em Navegantes, Estado de Santa Catarina;

Aeroporto de Londrina - Governador Jos¢ Richa (SBLO), localizado em
Londrina, Estado do Parana;

Aeroporto de Joinville - Lauro Carneiro de Loyola (SBJV), localizado em
Joinville, Estado de Santa Catarina;

Aeroporto de Bacacheri (SBCT), localizado em Curitiba, Estado do Parana;

(viii) Aeroporto Internacional de Pelotas - Jodo Simdes Lopes Neto (SBPK),

(ix)

)

localizado em Pelotas, Estado do Rio Grande do Sul;

Aeroporto Internacional de Uruguaiana - Rubem Berta (SBUG), localizado
em Uruguaiana, Estado do Rio Grande do Sul; e

Aeroporto Internacional de Bagé - Comandante Gustavo Kraemer (SBBG),

localizado em Bag¢, Estado do Rio Grande do Sul.
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Figura 6 - 6" rodada de concessdes aeroportuarias: Bloco Sul.

@ Boa Vista
Tefé
(0) O Manaus © sdo Luis
@ Tabatinga
Imperatriz @) O Teresina
Cruzeiro do Sul
@ Porto Velho © Ppetrolina
Rio Branco @ (@)
Palmas
Bloco Norte

O Goiania

Londrina

Bacacheri
Foz do Iguacu @ Curitiba
@ Joinville

Navegantes

Bloco Sul

Uruguaiana .
Bagé@

Pelotas

Fonte: Consulta Publica — 6 Rodada de Concessdes Aeroportuarias. Adaptado pelo autor.

Os aeroportos do Bloco Sul processam aproximadamente 12 milhdes de passageiros por
ano (dados de 2019, tltimo ano antes da pandemia de Covid-19), o que corresponde a cerca de
5,7% da movimentacdo anual de passageiros no mercado brasileiro. Segundo as projecdes dos
estudos de viabilidade do processo, além dos valores arrecadados no leildo de concessdo, o
Governo Federal deve receber do operador privado, a titulo de outorga variavel a ser paga no
decorrer da concessdo, o valor de R$ 875 milhdes. Adicionalmente, a concessionaria estara
obrigada a investir algo em torno de R$ 2,8 bilhdes em melhorias operacionais e expansdo de
capacidade da infraestrutura aeroportudria.

O processo de concessdo do Bloco Sul integrou a chamada 6* rodada de concessdes
aeroportudrias. O programa de concessdes aeroportuarias do Governo Federal teve inicio em
2011, com a concessdo do Aeroporto de Sao Gongalo do Amarante/RN, localizado na regiao
metropolitana de Natal/RN. Desde entdo, foram realizadas 7 rodadas de concessao, culminando
com a concessdo a iniciativa privada de 59 aeroportos, conforme o detalhamento descrito no

Quadro 05. De acordo com dados da Secretaria Nacional de Aviagdo Civil (SAC/MPor),
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atualmente, cerca de 97% dos passageiros e 99% da carga do mercado brasileiro de transporte

aéreo sdo processados em aeroportos delegados para exploragio privada'®,

Quadro 5 - Rodadas de concessdes aeroportuarias realizadas pelo Governo Federal.

ANO /RODADA AEROPORTOS CONCEDIDOS
2011 /1* rodada o Sdo Gongalo do Amarante/RN
2012 /2% rodada o  Guarulhos/SP

o Viracopos/SP
o Brasilia/DF

2014 / 3" rodada o Galedo/RJ
o Confins/MG
2017 / 4* rodada o Fortaleza/CE
o Salvador/BA
o Florianopolis/SC
o Porto Alegre/RS
2019 / 5" rodada o Bloco Nordeste: Recife/PE, Maceido/AL, Jodo Pessoa/PB,

Aracaju/SE, Campina Grande/PB, Juazeiro do Norte/CE
o Bloco Sudeste: Vitoria/ES e Macaé/RJ

o Bloco Centro-Oeste: Cuiaba/MT, Sinop/MT, Rondonopolis/MT
e Alta Floresta/MT

2021/ 6° rodada o Bloco Sul: Curitiba/PR, Foz do Iguacu/PR, Navegantes/SC,
Londrina/PR, Joinville/SC, Bacacheri/PR, Pelotas/RS,
Uruguaiana/RS e Bagé/RS

o Bloco Norte: Manaus/AM, Porto Velho/RO, Rio Branco/AC,
Cruzeiro do Sul/AC, Tabatinga/AM, Tefé/AM e Boa Vista/RR

o Bloco Central: Goiania/GO, Sdo Luis/MA, Teresina/PI, Palmas,
TO, Petrolina/PE e Imperatriz/ MA

2022 /7 rodada o Bloco SP/MS/PA/MG: Congonhas/SP, Campo Grande/MS,
Corumba/MS, Ponta Pord/MS, Santarém/PA, Maraba/PA,
Parauapebas/PA, Altamira/PA, Uberlandia/MG, Montes
Claros/MG e Uberaba/MG

o Bloco Aviagdo Geral: Campo de Marte/SP e Jacarepagud/RJ
o Bloco Norte II: Belém/PA e Macapa/AP

Fonte: Elaborado pelo autor.

10" Sistema Horus: https://horus.labtrans.ufsc.br/gerencial/?auth=s#Movimentacao/Desempenho. Custeado com
recursos do Ministério de Portos e Aeroportos (MPor) e mantido pela equipe do Laboratorio de Transportes da
Universidade Federal de Santa Catarina (Labtrans/UFSC). Acesso no dia 02 de outubro de 2024.
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A 6" rodada de concessdes aeroportuarias foi fortemente marcada pelos impactos
provocados pela pandemia de Covid-19. Embora a estruturacdo dos projetos que compuseram
essa rodada de concessdes tenha sido iniciada ainda no primeiro semestre de 2019, o leildo de
concessao foi realizado apenas em abril de 2021. A relativa demora no prazo de estruturagdo se
deve a necessidade de revisdo dos estudos de viabilidade em func¢do do carater disruptivos do
efeitos gerados pela pandemia sobre o mercado de transporte aéreo.

Importa salientar que uma das func¢des de um estudo de viabilidade ¢ estimar a demanda
projetada para a infraestrutura que estd sendo concedida. A partir dessa projecdo, torna-se
possivel identificar os investimentos necessarios a ampliagdo de capacidade do equipamento,
os potenciais impactos ambientais gerados pelo empreendimento e a viabilidade economico-
financeira da concessdo. Como a pandemia de Covid-19 alterou substancialmente a dindmica
de funcionamento da industria de transporte aéreo, toda a proje¢do de demanda dos estudos teve
de ser refeita. Por consequéncia, os demais topicos abordados nos estudos — dimensionamento
da infraestrutura e avaliagdo dos impactos ambientais — também tiveram de passar por extensa
revisao.

Diante do cendrio de incerteza gerado pela pandemia, coube a agéncia reguladora e ao
ministério setorial a fun¢do de rever algumas regras que vinham sendo adotadas em rodadas
anteriores. A alteragdo de parametros até entdo utilizados nas rodadas anteriores tinha por
finalidade estimular a participacdo de agentes economicos no leildo da nova concessdo,
minimizando, assim, a probabilidade de que o leildo fosse realizado sem que houvesse
interessados. Uma das regras modificadas diz respeito aos critérios de comprovagdo da
competéncia técnica do agente interessado em assumir a operagao aeroportudria.

Em leildes passados, exigia-se que o consorcio participante possuisse em sua estrutura
societaria a0 menos um operador com experiéncia na exploragdo de aeroportos de porte
equivalente aqueles que estavam sendo leiloados. Na 6* rodada, contudo, essa regra foi
flexibilizada. A inten¢do declarada do Governo Federal com essa flexibilizacdo era permitir
que os licitantes se capitalizassem com maior facilidade, tornando dispensdvel a
obrigatoriedade de que um operador aeroportudrio compusesse o capital social da futura
concessionaria.

Considerando os efeitos provocados pela pandemia sobre o setor de aviagdo civil,
avaliou-se que havia pouca disposi¢ao dos operadores aeroportudrios internacionais em assumir
novas obrigagdes de investimentos no curto prazo. Por isso, julgou-se que seria oportuno abrir

aos agentes econdmicos de outros setores (i.e. fundos de pensdo, fundos de investimento etc) a
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possibilidade de arrematar os blocos de aeroportos. Embora essa alteracao tenha sido bem aceita
pelos 6rgdos de controle e pelos agentes de mercado, o recurso acabou nao sendo utilizado por
nenhum dos licitantes que participaram da 6 rodada de concessdes aeroportuarias.

Outra flexibilizagdo introduzida durante a 6* rodada foi a dispensa de ateste de
exequibilidade da proposta economica. Como regra geral, os leildes de concessao aeroportudria
exigiam que fossem apresentados atestados providos por institui¢do financeira reconhecida
comprovando a capacidade dos licitantes de cumprir com a proposta econdmica que seria
apresentada no leildo. Do ponto de vista do Governo Federal, trata-se de uma espécie de seguro,
cuja finalidade era comprovar que os valores submetidos no procedimento concorrencial seriam
efetivamente recolhidos ao erdrio. Diante da preocupacdo de se reduzir os custos de participagao
no certame, optou-se por excluir essa obrigacdo do leildo.

Para além dos impactos gerados pela pandemia de Covid-19, outra caracteristica
marcante do processo de concessdo dos aeroportos do Bloco Sul diz respeito a constante
interacdo com os governos locais. De modo similar & dindmica observada na concessao do
sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP, a interlocucdao entre Governo Federal e entes
subnacionais tinha por objeto a definicdo das obrigagdes de investimento nos equipamentos
aeroportuarios que seriam concedidos. Como as obrigacdes de investimento se baseavam na
projecdo de demanda estimada nos estudos de viabilidade, ndo havia muita margem de manobra
para discussao sobre investimentos adicionais. Nao obstante, situagdes especificas deram vazao
ao surgimento de embates entre Governo Federal representantes dos interesses locais.

Tais situagdes serao relatadas em maior pormenor durante a apresentacao dos resultados
da pesquisa, no capitulo 05. De todo modo, pode-se antecipar aqui o caso envolvendo o
aeroporto de Navegantes/SC. Diante da decisdo do Governo Federal de prever no contrato de
concessao a obrigacdo de construcdo de uma nova pista de pouso e decolagem (PPD) no
Aeroporto Internacional de Curitiba - Afonso Pena (SBCT), as liderangas politicas catarinenses
passaram a demandar insistentemente tratamento similar ao Aeroporto Internacional de
Navegantes - Ministro Victor Konder (SBNF). Contudo, como as proje¢des de demanda para
SBNF ndo indicavam a necessidade de uma nova PPD, a demanda ndo foi atendida. A
insatisfacdo do Governo do Estado de Santa Catarina com o ndo enderecamento do pleito
motivou o ingresso de a¢do judicial no Supremo Tribunal Federal (STF), a qual permanece em
tramite até os dias atuais.

O Quadro 06, exposto a seguir, detalha algumas caracteristicas gerais do modelo

regulatorio utilizado na concessdo dos aeroportos do Bloco Sul.
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Quadro 6 - Modelo regulatério: concessao dos aeroportos do Bloco Sul.

ASSUNTO TRATAMENTO REGULATORIO
Duracdo do contrato 30 anos.
Ciclo de capex Unico. Investimentos concentrados nos trés primeiros anos do

contrato.  Investimentos  posteriores condicionados ao
cumprimento das normas de nivel de servigo estipuladas pela
autoridade reguladora.

Subsidio cruzado Sim. Apenas alguns aeroportos do bloco possuem retorno
econdmico positivo (Curitiba, Foz do Iguacu e Navegantes). A
viabilidade econdmica desses aeroportos permite a inclusio de
aeroportos deficitarios na concessao.

Critério do leildo Maior valor de outorga.
Sistematica de Pagamento a vista (valor minimo de outorga + agio). Valor
recolhimento de minimo de outorga corresponde a 50% do valor presente liquido
outorga do projeto. Demais 50% sao pagos em contribuigdes variaveis

sobre o faturamento bruto da concessionaria, devidas a partir do
sexto ano da concessao.

Revisdo tarifaria Revisdo periddica. Compartilhamento de ganhos de
produtividade com o usuario.

Risco de demanda Majoritariamente suportado pela concessionaria. Parte do risco
de demanda compartilhado com o Poder Publico por meio do
mecanismo de contribuigdo variavel.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Rodovias BR-116/101/RJ/SP: Dutra (BR-116) e Rio-Santos (BR-101)"".
A rodovia BR-116/RJ/SP foi qualificada no PPI por meio do Decreto n® 9.059, de 25 de

maio de 2017. A rodovia faz a ligagdo entre as duas maiores regides metropolitanas do Pais:
Rio de Janeiro/RJ e Sao Paulo/SP. O leildo de concessao foi realizado em outubro de 2021 e o
novo contrato de concessao foi assinado pelo Governo Federal e o parceiro privado em margo

de 2022. O contrato tem duragao de 30 anos.

1 Informagdes sobre o projeto extraida dos documentos submetidos & consulta publica pela ANTT. Documentagdo
disponivel no enderego eletronico:
https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia=
410.
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Figura 7 - Rodovias BR-116/101/RJ/SP.
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Fonte: Estudos de Viabilidade Técnica, Economica e Ambiental (EVTEA).

No total, o sistema rodovidrio concedido (BR-116/101/RJ/SP) possui 625,8 km de

extensdo. O CAPEX estimado pelo Governo Federal para o periodo da concessdo equivale a R$

14,8 bilhdes; o OPEX, por sua vez, chega ao total de R$ 15 bilhdes. Sob o prisma regulatorio,

a concessdo do sistema BR-116/101/RJ/SP possui uma série de inovacgdes. A titulo

exemplificativo, pode-se mencionar as seguintes inovagdes introduzidas pela concessao:

O

Tarifa diferenciada por segmento considerando pista dupla e simples. Em tese,
essa diferenciagdo serve para conferir aos usudrios maior equidade e
flexibilidade (tarifa de pedagio varia conforme a qualidade do servigo de
infraestrutura oferecido);

Desconto para usudrios frequentes, que permite descontos progressivos de
acordo com a frequéncia de utilizagdo da via;

Mecanismo de protecdo cambial (possibilidade de compartilhamento do risco
cambial caso a concessionaria tenha divida em moeda estrangeira). Trata-se de
recurso regulatdorio com potencial para reduzir o custo de capital da
concessionaria;

Acordo tripartite assinado pelos credores, poder concedente e concessionaria
com o objetivo de regular a relacdo entre as partes e prever mecanismos para
assegurar o envolvimento do credor na concessao;

Inovagdes operacionais (i.e. monitoramento inteligente de trafego, Building
Information Modeling - BIM, Sistema de Gerenciamento de Pavimentos - SGP

etc); €
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o Free Flow (mecanismo flexivel que dispensa a necessidade de pragas de pedagio
para a cobranca de tarifas).

O leildo utilizou um formato hibrido, conjugando valor de outorga e desconto na tarifa
de pedagio. Segundo esse modelo, o edital de licitacdo estabelece um teto para o desagio
permitido na tarifa de pedégio, a partir do qual a competig@o se d& pela maior outorga ofertada.
Alega-se que esse modelo tem a vantagem de ndo permitir desdgios muito elevados que possam
comprometer a sustentabilidade financeira do projeto. Ao mesmo tempo, o leildo exige o
comprometimento inicial dos investidores mais competitivos, mitigando, assim, o risco de
selecdo adversa.

O leilao da concessdo contou com apenas dois participantes. O vencedor do certame foi
o grupo que j& administrava a rodovia na concessdo anterior (CCR), iniciada em 1995 e
encerrada em 2021. Em sua proposta econdmica, o consorcio ofereceu o valor maximo de
desconto, garantindo uma redugdo de 35% no valor da tarifa de pedagio ofertada inicialmente
no leilao, além de R$ 1,7 bilhdo em outorga ao Governo Federal. Em segundo lugar, ficou a
empresa Ecorodovias, que apresentou uma proposta bastante menos competitiva (desagio de
10,6% sobre o valor do pedagio, sem valor de outorga).

Segundo as informagdes contidas no contrato de concessao e nos estudos de viabilidade
técnica, econdmica e ambiental (EVTEA), o sistema rodoviario devera receber um tnico ciclo
de investimentos, o qual estara diluido ao longo dos 11 primeiros anos da concessdao. No cinco
anos iniciais, serdo realizados trabalhos de manutenc¢ao do pavimento, adequagao da sinaliza¢ao
vertical e horizontal e recuperacdo das caracteristicas originais da rodovia. Entre o quinto e o
décimo primeiro ano, a concessiondria devera realizar uma série de intervengdes pontuais
voltadas a ampliacdo da capacidade e melhoria do nivel de servigo (i.e. construcdo de vias
duplicadas, interconexdes em desnivel, passarelas de pedestres, tuneis de trafego, retornos em
nivel, travessias de fauna, rotatérias alongadas etc).

Conforme serd demonstrado mais adiante, a execugdo do projeto de investimento foi
marcada pela constante interacdo com os governos locais, em especial, as prefeituras
municipais. A interagdo entre o Governo Federal, responsavel pela concepgdo e execucao da
politica, e as liderancas politicas locais tinha dois objetos de discussdo prioritarios: (i) o
cronograma de investimentos da nova concessao e (ii) a localizagdo das pracas de pedagio. Por
um lado, as autoridades municipais defendiam que suas localidades fossem priorizadas na
definicdo dos investimentos que seriam realizados logo nos primeiros anos da concessio. Por

outro, havia uma constante pressdo para que as pragas de pedagio que viessem a ser instituidas
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estivessem localizadas em pontos distantes dos municipios, de modo a ndo penalizar os
cidadios que frequentemente utilizam a rodovia.

Associado ao fato de ser o sistema rodoviario que conecta os dois nicleos urbanos mais
populosos do pais, as inovagdes regulatorias introduzidas na modelagem da concessdo e o
montante de investimentos exigidos conferiram ao projeto uma importancia simbolica para o
Governo Federal. O leildo inaugurou uma série de outras licitagdes de infraestrutura que
ocorreriam nos meses de novembro e dezembro de 2021, denominada de “Super Infra”. Apos
a realizagdo do leildo, o entdo Ministro da Infraestrutura qualificou a concessao do sistema BR-
116/101/RJ/SP como sendo “o maior leildo rodoviario da histéria™'2.

Menciona-se, ainda, a discussdo regulatoria que precedeu o processo de concessdo do
sistema rodoviario. Nos anos que antecederam a nova concessdo, a concessiondria que estava a
frente do ativo manifestou a inteng¢do de prorrogar a duracdo do contrato entdo em vigor. Nos
moldes do que o Governo Federal viria a fazer nos contratos de concessao ferroviaria, a intengao
do operador rodovidrio era permanecer a frente da concessdo tendo como contrapartida
obrigacdes adicionais de investimento que ndo estavam previstas no contrato originalmente
pactuado. Embora a proposta da concessiondria ndo tenha prosperado, ela serviu para
estabelecer um marco de referéncia sobre a vantajosidade da nova concessao.

Para além da avaliacdo dos beneficios liquidos colhidos pela sociedade com a politica
de investimento, a referéncia a discussdo que precedeu a nova concessao mostra-se relevante
para indicar o comportamento da antiga concessionaria durante a etapa de estruturacdo do
projeto. Embora a concessiondria tenha logrado €xito em permanecer a frente do ativo, seu
objetivo inicial era viabilizar uma alternativa regulatoria que prescindia de um procedimento
concorrencial — majorando, assim, a possibilidade de se manter como operadora da
infraestrutura rodoviaria.

O Quadro 07, exposto a seguir, detalha algumas caracteristicas gerais do modelo

regulatorio utilizado na concessdo do sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP.

Quadro 7 - Modelo regulatdrio: concessao da BR-116/101/RJ/SP.

ASSUNTO TRATAMENTO REGULATORIO
Duracdo do contrato 30 anos.
Ciclo de capex Unico. Investimentos concentrados nos onze primeiros anos do
contrato.

12 Governo Federal — Casa Civil: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/noticias/2021/outubro/super-infra-
governo-federal-abre-temporada-com-maior-leilao-rodoviario-da-historia-. Acesso no dia 02 de outubro de 2024.
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Subsidio cruzado Sim. Retorno econémico positivo da BR-116 viabiliza a inclusdo
da BR-101 no projeto.

Critério do leildo Menor valor de tarifa de pedagio conjugado com maior valor de
outorga.
Sistematica de Pagamento a vista (valor minimo de outorga + agio).
recolhimento de
outorga
Revisdo tarifaria Revisdo periddica. Compartilhamento de ganhos de

produtividade com o usuario.

Risco de demanda Suportado pela concessionaria.

Fonte: Elaborado pelo autor.

EF-170 (Ferrogrio)'3.

Em sua primeira reunido, o Conselho do PPI aprovou a Resolucdo n°® 2, de 13 de
setembro de 2016, por meio da qual opinou de maneira favoravel a qualificagdo da concessao
da EF-170. Posteriormente, a qualifica¢do no Programa de Parcerias de Investimentos foi
concluida com a publicagdo do Decreto n° 8.916, de 25 de novembro de 2016. Com isso, a
concessao da EF-170 se tornou um dos projetos prioritarios para o Governo Federal. De acordo
com a modelagem proposta, a concessao da infraestrutura deveria ter 69 anos de duracdo, sendo
9 anos apenas para o periodo de constru¢do. O CAPEX (capital expenditure) estimado soma
aproximadamente R$ 25 bilhdes, enquanto o OPEX (operational expenditure) previsto para o
periodo da concessao ¢ de cerca de R$ 49 bilhoes.

A Ferrograo se caracteriza por ser um projeto greenfield que conecta os municipios de
Sinop/MT a Itaituba/PA, totalizando 933 km. A ferrovia pretende cumprir um papel estruturante
para o escoamento da producdo de milho, soja e farelo de soja do Estado do Mato Grosso,
prevendo-se ainda o transporte de 6leo de soja, fertilizantes, agucar, etanol e derivados do
petréleo. Segundo as projecdes contidas nos estudos de viabilidade técnica, econdmica e
ambiental do projeto, estima-se uma movimentagao de 42 milhdes de toneladas/ano de graos
em 2050.

Em conjunto com a rodovia BR-163, a Ferrograo busca consolidar o corredor logistico
que conecta a regido Centro-Oeste do Brasil ao porto de Miritituba (Itaituba/PA), abrindo,

assim, um novo canal de exportacdo por meio do Arco Norte. Atualmente, mais de 70% da

13 Informagdes sobre o projeto extraidas dos documentos submetidos & consulta publica pela ANTT.
Documentagao disponivel no enderego eletronico:
https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia=
176. Acesso no dia 02 de outubro de 2024.
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safra mato-grossense ¢ escoada pelos portos de Santos-SP e Paranagua-PR, situados a mais de
dois mil quilometros da origem da carga. Esse cenario mostra a relevancia do projeto dentro do
sistema logistico brasileiro.

Segundo as projecdes do Governo Federal, a implantagcdo do projeto deve levar a uma
redugdo das externalidades negativas de cerca de R$ 6,1 bilhoes. Esses valores correspondem
a diminuicdo de acidentes, congestionamentos ¢ emissdes de CO; nas rodovias que serdo
impactadas pelo projeto. Estima-se também que ao longo de todo o periodo da concessdo a
ferrovia seja responsavel pela geragdo de 32.918 empregos (diretos, indiretos e efeito-renda) e
por uma arrecadagdo tributaria de R$ 625 milhdes. Especificamente quanto ao custo do
transporte, espera-se uma reducgdo de R$ 19,2 bilhdes no custo do frete em comparag@o ao uso
do modal rodoviario.

O tracado proposto para a ferrovia atravessa a unidade de conservagdao do Parque
Nacional do Jamanxim, no estado do Para. Por isso, o Governo Federal editou em 2017 a
Medida Provisoria n® 758/2017 com o objetivo de alterar os limites da unidade de conservagao,
excluindo da poligonal afetada uma area de 862 hectares. No mesmo instrumento, o Governo
Federal acrescentou 51.135 hectares ao parque. No entanto, o projeto de lei de conversao
aprovado pelo Congresso Nacional rejeitou a ampliacdo proposta pelo Executivo e instituiu a
criagio da Area de Protegdo Ambiental Rio Branco, com extensdo aproximada de 101.270
hectares. Quando submetido a sanc¢do presidencial, o dispositivo que criou a nova area de

protecdo ambiental foi vetado pelo Presidente da Republica.

Figura 8 - Tracado proposto para a EF-170 - Ferrograo.
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Fonte: Estudos de Viabilidade Técnica, Economica e Ambiental (EVTEA).

A despeito da importancia do empreendimento, desde mar¢o de 2021, os processos
administrativos vinculados ao projeto da Ferrograo estdo suspensos pelo STF, que analisa se a
exclusdo da area do Parque Nacional do Jamanxim para passagem da estrada férrea poderia ter
sido feita por meio de Medida Provisoria. A agdo foi movida pelo Partido Socialismo e
Liberdade (Psol) e uma liminar foi deferida pelo relator, ministro Alexandre de Moraes. No
entendimento adotado para fundamentar a decisdo, o STF considerou que a exclusdo da area do
Parque Nacional do Jamanxim ndo poderia ter sido realizada por Medida Provisoria. Desde a
decisdo, os processos para implantagdo da ferrovia estdo paralisados. No momento, o processo
continua suspenso pelo STF, sem data para ser pautado.

Mesmo que exista a possibilidade de que o processo venha a ser autorizado pelo
Judiciario, discute-se no ambito do Governo Federal se a viabilidade do empreendimento se
mantém tendo em vista a aprovagdo da Lei n°® 14.273, de 23 de dezembro de 2021 (“marco legal
das ferrovias™). A partir dessa lei, novas ferrovias podem ser construidas no Brasil por meio de
mera autoriza¢do administrativa, sendo dispensavel que o Governo Federal defina ex ante os
empreendimentos passiveis de investimento pelo setor privado. Desde entdo, novos
empreendimentos tém sido anunciados pelo setor privado na regido de influéncia da Ferrograo.
Diante disso, a questdo que se coloca aos formuladores de politica publica refere-se aos
impactos de empreendimentos concorrentes sobre a viabilidade econdmico-financeira e a
atratividade social da Ferrograo.

Menciona-se, em particular, a constru¢do de um novo ramal ferrovidrio, iniciada em
dezembro de 2022, que pretende conectar o municipio de Lucas do Rio Verde/MT a malha
ferroviaria nacional. Esse empreendimento gera uma concorréncia significativa para a fungao
logistica que seria exercida pela Ferrograo — escoamento ferrovidrio da carga a granel oriunda
do norte do Mato Grosso para um terminal aquaviario. No entanto, diferentemente da Ferrograo,
que faria o escoamento logistico via Arco Norte, a nova ferrovia viabilizaria o transporte

ferroviario para os portos localizados nas regides Sul e Sudeste do pais.
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Ainda que se decida pela manutencdo do projeto no futuro, a incapacidade do Governo
Federal de executa-lo tempestivamente parece ser suficiente para enquadrar o empreendimento
como uma politica publica fracassada, nos termos contidos na literatura sobre o tema. Conforme
a defini¢do proposta por Olavarria-Gambi (2018), uma politica publica pode ser considerada
fracassada quando se mostra incapaz de gerar os beneficios pretendidos:

Policy failure. Definition. The inability of a public policy to achieve its
goals, to get results that benefit — or at least do not harm — the population
to which it should serve, to materialize the values and purposes promoted
by its proponents, to give legitimacy to the government, and to generate
greater efficiency and/or effectiveness compared to other public policies
that could have been implemented to cope with the same problem
(OLAVARRIA-GAMBI, 2018, p. 2609).

Partindo dessa defini¢do, o éxito da Ferrograo deve ser analisado a luz dos objetivos
buscados pelo projeto. Com base nos documentos produzidos pelo Governo Federal, pode-se
afirmar que a concessdo da EF-170 possuia os seguintes objetivos: (i) promover ganhos de
eficiéncia operacional e ambiental na logistica de escoamento dos produtos agricolas do Centro-
Oeste brasileiro; (ii) viabilizar investimentos de larga monta no desenvolvimento da
infraestrutura de transporte ferrovidrio do pais; e (iii) equilibrar a matriz de transportes
brasileira, por meio do estimulo ao desenvolvimento do Arco Norte. No entanto, diante da
decisdo do STF que interrompeu a tramitacdo dos processos administrativos que tratam da
concessao da ferrovia, os propdsitos almejados pela politica se viram frustrados, o que permite
sua caracterizagdo como uma politica publica fracassada.

O processo de concessdo da EF-170 se caracterizou pela intensa discussdo sobre os
potenciais impactos ambientais da politica. As entidades de defesa ambiental e de representagdo
dos povos originarios se mostraram fortemente contrarias ao projeto, sob a alegagdo de que
geraria impactos adversos sobre o bioma amazonico. De acordo com trabalho publicado pela
Climate Bond Initiative (CBI), a constru¢do da ferrovia induziria a ampliacdo da area de
producdo agricola na regido Centro-Oeste. O alargamento da fronteira agricola, por sua vez,
levaria ao desmatamento de 2.043 km? de vegetagdo nativa — o equivalente a 75 milhdes de
toneladas de emissdes de CO2 (ASSUNCAO et al, 2020, p. 01). O trabalho alega que o custo
social dessas emissdes ndo foi devidamente precificado na analise do projeto.

Para além disso, o projeto enfrentou questionamentos quanto a sua viabilidade técnica
e econdmica. Frischtak (2023) alega, por exemplo, que a ma qualidade dos estudos de

engenharia torna impossivel uma analise rigorosa do valor a ser dispendido para viabilizar a
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construcao da infraestrutura, o que aumentaria significativamente a incerteza para o investidor

privado. Em func¢do da elevada percepcao de risco associada ao projeto, o Governo Federal se

propds a compartilhar parte do risco em que incorreria o ente privado que viesse a assumir a

operacao. Nao obstante, com a interrup¢ao do processo, ndo foi possivel avaliar se as alteragdes

regulatorias propostas foram eficazes em aumentar a credibilidade do projeto junto aos

potenciais investidores.

Quadro 8 - Modelo regulatério: concessao da EF-170.

ASSUNTO

TRATAMENTO REGULATORIO

Duracdo do contrato

69 anos.

Ciclo de capex

Unico. Investimentos concentrados nos nove primeiros anos do
contrato (projeto greenfield).

Subsidio cruzado

Nao.

Critério do leildo

Maior valor de outorga.

Sistemadtica de
recolhimento de
outorga

Pagamento a vista.

Revisdo tarifaria

Revisdo periodica. Compartilhamento de ganhos de
produtividade com o usuario.

Risco de demanda

Compartilhado com o Poder Publico.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Outro ponto relevante a ser destacado se refere a atuacdo da empresa que enfrentaria a

concorréncia da Ferrograo, caso o projeto avangasse. Trata-se da Rumo Logistica, que opera a

EF-364, também conhecida como Ferronorte, que liga os municipios de Rondondpolis/MT a

Santa Fé do Sul/SP. Além disso, a Rumo também opera a Malha Paulista, que conecta o

municipio de Santa Fé do Sul/SP ao porto de Santos/SP. Como serd demonstrado mais adiante,

os relatos dos técnicos entrevistados para o presente estudo identificam na empresa um forte

opositor a conclusdo exitosa da politica de investimento.
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4. METODO, DESENHO DE PESQUISA E DADOS.

O presente capitulo tem por objetivo detalhar os procedimentos metodologicos adotados
durante a pesquisa. Inicialmente, o capitulo apresenta a pergunta de pesquisa que orientou o
trabalho de investigacdo. Em seguida, passa-se a delimitagdo do modelo analitico e a
especificagdo das varidveis de interesse. Conforme exposto adiante, a pesquisa pode ser
qualificada como um estudo de caso comparado com foco nos processos administrativos
executados pelo Governo Federal com o intuito de conceder a iniciativa privada o direito de
exploragdo das infraestruturas de transportes selecionadas.

Na terceira secdo, discorre-se sobre as proposi¢des da pesquisa. Como exposto abaixo,
as proposigdes sao enunciados explicativos que detalham os mecanismos causais responsaveis
por moldar a influéncia exercida pelos obstaculos as politicas de investimento identificados por
Jacobs (2011, 2016a). Na sequéncia, discute-se os elementos que justificam a escolha dos casos
selecionados. Por fim, na quinta e tltima se¢do, sdo descritas as fontes de dados e informagdes

levantadas durante o esfor¢o investigativo.

4.1. PERGUNTA DE PESQUISA.

Como exposto na introdugdo, a pesquisa ora apresentada busca responder a seguinte
pergunta: quais sdo os mecanismos que influenciam o éxito ou o fracasso de politicas de
investimento em infraestrutura? Para tanto, a abordagem adotada se concentra nos dilemas
intertemporais existentes nos processos de formulagdo e execugdo de politicas publicas (policy-
making process). Como ja detalhado anteriormente, a definicdo de politica de investimento
utilizada na pesquisa implica, necessariamente, a existéncia de um trade-off intertemporal
(custos no curto prazo e beneficios no longo prazo).

O principal objetivo da pesquisa ¢ compreender como a dimensdo temporal influencia
o processo decisorio de uma politica publica de investimento em infraestrutura. Em relagdo aos
objetivos especificos, eles podem ser enunciados tal como descrito abaixo:

1. Analisar a estrutura das politicas publicas selecionadas e o modo como
interagem com o cenario institucional durante o processo decisorio;

2. Identificar os vieses informacionais com os quais os atores com poder de veto
se deparam e investigar as condi¢des que permitiriam supera-los, de modo a
promover a execucao das politicas de investimento;

3. Analisar de que maneira a incerteza politica do longo prazo pode ser superada

para a execucdo de politicas de investimento;
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4. Investigar de que maneira os grupos de interesse se articulam para viabilizar (ou

impedir) a execugao de politicas de investimento.

4.2. DELIMITACAO DA PESQUISA E VARIAVEIS DE INTERESSE.

A pesquisa ora apresentada pode ser definida como um estudo de caso comparado. As
unidades de andlise — isto €, as observacdes selecionadas — sdo os projetos de investimento
propostos pelo Governo Federal brasileiro com o objetivo de promover melhorias na
infraestrutura fisica de transportes nos modais rodoviario, ferrovidrio e aeroportudrio. Como
detalhado anteriormente, dois desses projetos tiveram é&xito e estdo sendo devidamente
implementados (BR-116/101/RJ/SP e Bloco Sul), ao passo que o terceiro foi interrompido e
pode ser considerado fracassado (Ferrograo). Em consonancia com a orienta¢do de Flyvbjerg
(2011), o trabalho se propde a fazer uma descri¢do densa dos casos selecionados (Flyvbjerg,
2011, p. 301), analisando-os a luz do arcabougo tedrico proposto por Jacobs (2016a).

Segundo a definicdo proposta por George e Bennett (2005), o estudo proposto pode ser
categorizado como sendo do tipo configurativo disciplinado (George & Bennett, 2005, p. 75).
Isso significa que o trabalho utiliza uma teoria existente para explicar os casos selecionados.
De acordo com os autores, um estudo configurativo disciplinado pode contribuir para o teste de
uma teoria ao ajudar a refutd-la ou mesmo ao evidenciar a necessidade de novas teorias em
areas ndo inteiramente explicadas (George & Bennett, 2005, p. 77). No entanto, diferentemente
dos estudos que possuem objetivos tedricos mais ambiciosos, os estudos configurativos
disciplinados ndo se prestam a avaliar a validade ou as condi¢des de escopo de uma determinada
teoria.

O foco analitico do trabalho se concentra nos processos administrativos executados pelo
Governo Federal com o intuito de conceder a iniciativa privada o direito de exploracdo das
infraestruturas de transportes analisadas. Na definicao sugerida por Di Pietro (2016), o processo
administrativo pode ser concebido como uma série de atos coordenados voltados & promocgao
das finalidades estatais disciplinadas em lei. Nesses termos, um processo administrativo
pressupde a existéncia de uma relagdo entre o administrado, que ¢ portador de uma pretensao
junto ao Estado, e a Administracdo, que atua segundo seu proprio interesse a partir dos limites
estabelecidos na legislacdo aplicavel (Di Pietro, 2016, p. 765-766).

A énfase da pesquisa estd na discricionariedade de que dispde a Administragdo na
conducdo dos processos administrativos de concessao de infraestrutura. Assume-se que o modo

como ¢ exercido o poder discricionario do Executivo possui repercussdes sobre os trade-offs
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intertemporais e redistributivos dos projetos, impactando, assim, as probabilidades de €xito ou
fracasso da politica publica. A titulo ilustrativo, cita-se como exemplo uma eventual decisdo do
Governo Federal de incluir em uma concessdo onerosa que esteja em fase de modelagem
obrigacdes de investimento prescritivas descasadas da proje¢do de demanda estimada para o
projeto.

Por um lado, uma decisdo nesse sentido tende a reduzir a atratividade do projeto para o
setor privado, visto que diminuiria o valor presente liquido do empreendimento. Por outro, essa
mesma decisdo pode servir para mitigar eventuais resisténcias de liderangas politicas locais a
concessao, dado que aumentaria o estoque de capital investido na localidade onde se situa o
ativo concedido. Ao longo de um projeto de concessao onerosa de infraestrutura, uma série de
decisdes discriciondrias precisam ser tomadas pelo Governo Federal e a pesquisa se debruca
sobre os efeitos dessas decisdes para as chances de sucesso da politica publica. Em particular,
busca-se entender a relacdo entre as decisdes tomadas pelo Poder Executivo e os obstaculos as
politicas de investimento previstos no arcabougo tedrico de Jacobs (2016a).

Convém enfatizar que a pesquisa ndo se propode a examinar os fatores que influenciaram
a decisdo do Governo brasileiro de conceder os ativos selecionados. Isto é, o trabalho nao
endereca os motivos que explicam a definicdo da agenda de politicas publicas no periodo
abrangido pelo estudo, assumindo como pressuposto que as decisdes de se implementar as
politicas de investimento analisadas j& haviam sido tomadas. Como ja mencionado
anteriormente, o foco da pesquisa esta concentrado nos obstaculos aos investimentos € nos
elementos que influenciam o éxito ou o fracasso das politicas selecionadas.

Em consonancia com a tipologia proposta Goertz & Mahoney (2012), a pesquisa ora
apresentada ¢ do tipo “causas dos efeitos”. A partir do resultado de interesse (€xito ou fracasso
da politica de investimento em infraestrutura), busca-se entender os elementos causais que
produziram aquele resultado. A aten¢do do pesquisador se concentra, predominantemente, na
estrutura das politicas publicas, seus impactos intertemporais e sua interagdo com o ambiente
institucional na qual ela ¢ concebida. Em tultima instancia, a intengdo dos pesquisador ¢
desvendar os mecanismos por meio dos quais o resultado de interesse pode ser influenciado.

Em relagdo as varidveis analisadas, reitera-se que a pesquisa se baseia no modelo
analitico proposto por Jacobs (2016a). Segundo esse modelo, o éxito das politicas de
investimento depende da superacgdo de trés obstaculos, a saber, (i) vieses informacionais pro-
curto prazo, (ii) incerteza politica de longo prazo e (iii) atuagdo de grupos de interesse. A
influéncia desses obstaculos sobre o processo decisorio varia de acordo com dois fatores, que

interagem entre si: o contexto institucional e a estrutura da politica publica (trade-offs
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intertemporais e redistributivos). A estratégia de pesquisa assume que os obstaculos
identificados pelo modelo analitico de Jacobs (2016a) funcionam como variaveis independentes
que influenciam o resultado de interesse para a pesquisa. A variavel dependente, por sua vez, ¢

uma variavel categdrica bindria que pode assumir apenas dois valores: éxito ou fracasso.

o Variavel dependente (Y): resultado da politica de investimento (éxito ou fracasso);
o Variaveis independentes (X):

Xj. Vieses informacionais de curto prazo;

Xo. Incerteza politica de longo prazo;

X3. Oportunismo dos grupos de interesse organizados.

Ha de se enfatizar, ainda, que a pesquisa se concentrara nos mecanismos causais ligados
a estrutura da politica publica e a interagdo dessa estrutura com o ambiente institucional. Os
mecanismos causais exclusivamente relacionados ao ambiente institucional ndo serdo
analisados, o que, em termos praticos, gera uma simplificacdo do modelo analitico original de
Jacobs (2011, 2016a). A escolha por essa abordagem decorre da constatacdo de que os casos
selecionados incluem politicas de investimento executadas sob o mesmo arcabougo
institucional durante o mesmo periodo historico (anos 2016-2022). Portanto, para fins de
identificacdo dos mecanismos que influenciam o éxito ou fracasso das politicas de
investimentos selecionadas (variavel Y), os elementos exclusivamente ligados ao cenario
institucional ndo se alteram.

Abaixo, a Figura 09 detalha o modelo analitico sugerido para a pesquisa ora proposta:
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Figura 9 - Modelo Analitico da Pesquisa.

Variaveis L.
. Varidvel dependente
independentes
Viés informacional
pré curto prazo

Exito ou fracasso
Incerteza politica na implementagao
de longo prazo da politica de
investimento

Oportunismo dos
grupos de
interesse

Contexto estrutural

Ambiente/configuragéao
institucional

Estrutura da politica publica

Interagdo entre ambiente institucional e estrutura da politica (trade-offs intertemporais & redistributivos)

Fonte: Elaboragao propria, com base em Jacobs (2011, 2016a) e RODRIGUES (2023).

Convém ressaltar que a variavel dependente foi selecionada de modo a atender as
recomendacdes prescritas por King, Keohane & Verba (1994). Para os autores, o pesquisador
deve selecionar a varidvel dependente de modo a evitar o problema da endogeneidade (King,
Keohane & Verba, 1994, p. 107-108) — ou seja, problemas no modelo explicativo provocado
por variaveis dependentes que causam mudangas nas varidveis independentes. A selegcdo das
variaveis de interesse a partir do arcabougo teorico proposto por Jacobs (2016a) parece mitigar
o risco de que haja endogeneidade na pesquisa ora apresentada. Ademais, a propria sequéncia
temporal dos eventos investigados sugere a impossibilidade de endogeneidade nas varidveis
selecionadas'.

King et al. (1994) ensinam que os problemas de endogeneidade podem ser enderegados
caso o pesquisador esteja atento a possiveis varidveis relevantes que ndo estejam contempladas
no modelo explicativo (variaveis omissas). Além disso, os autores consideram fundamental o
recurso a contrafactuais, de modo a evidenciar que o resultado de interesse ndo teria ocorrido
se as condicdes iniciais que deram causa a esse resultado ndo estivessem presentes. Como sera
demonstrado no capitulo seguinte, a utilizacdo de ambos os recursos — atengdo a variaveis
omissas e contrafactuais — esteve presente ao longo do trabalho de investigagcdo conduzido pelo

pesquisador.

14 Nao seria factivel supor, por exemplo, que o fracasso da Ferrogrdo (variavel dependente) teria retroagido no
tempo e influenciado a percepgao dos atores com poder de veto sobre a credibilidade de longo prazo da politica
(variavel independente).
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Além disso, King et al. (1994) pontuam que as observagdes analisadas pelo estudo
devem ser selecionadas de modo que haja varia¢do na variavel dependente (King, Keohane &
Verba, 1994, p. 108). Com efeito, a variavel dependente ¢ dicotdmica e nas observagdes
selecionadas assume os dois valores possiveis. Por fim, h4 ainda a recomendagdo de que a
variavel dependente seja escolhida de modo a representar o fendmeno que se deseja explicar
(King, Keohane & Verba, 1994, p. 108). Como ja citado, o objetivo da pesquisa é compreender
como a dimensdo temporal influencia o processo decisério de uma politica publica de
investimento em infraestrutura. Isto posto, considera-se que ha um alinhamento entre a variavel

dependente selecionada e os objetivos da pesquisa.

4.3. PROPOSICOES DA PESQUISA.

Com base em procedimento similar adotado por Rodrigues (2023), decidiu-se que a
pesquisa ndo seria conduzida a partir do conceito popperiano de hipoteses, visto que ndo seria
possivel obter o rigor exigido para falsear tais hipdteses. Como alternativa, definiu-se que o
trabalho serd realizado com base em proposigdes tedricas construidas a partir do modelo
analitico proposto por Jacobs (2016a), levando em consideragdo a simplificacdo explicada na
se¢ao anterior.

As oito proposi¢des foram construidas a partir das trés varidveis independentes do
modelo analitico e buscam explicar a influéncia que os obstaculos identificados por Jacobs
(2016a) exercem sobre o processo decisorio de politicas de investimento. Ao fazé-lo, elas se
concentram sobre os mecanismos que facilitam ou dificultam a execu¢do dos investimentos.
Fundamentalmente, o objetivo das proposi¢des ¢ orientar a atuagdo do pesquisador na
investigacdo dos mecanismos que influenciam o éxito ou o fracasso das politicas. Para tanto,
em linha com o modelo analitico, elas buscam enderegar as condi¢des que facilitam o
investimento e a ldgica causal subjacente a cada uma dessas condigdes.

Embora as proposicdes teoricas utilizadas como guia para a investigagdo dos casos
selecionados se amparem no arcabouco tedrico proposto por Jacobs (2016a), duas dessas
proposicdes especulam sobre mecanismos causais nao identificados pelo autor. A exploracao
de novos mecanismos causais representa um esfor¢co do pesquisador em contribuir com a
literatura sobre vieses de curto prazo nas decisdes sobre politicas de investimento em
infraestrutura. Conforme sera visto abaixo, as tentativas de contribui¢des teodricas se baseiam
nos trabalhos de Gomide & Pereira (2018) e Jacobs (2011).

A seguir, sd3o apresentadas as proposicdes tedricas e a estratégia adotada para a

operacionalizacdo da pesquisa. Importa destacar que as proposi¢cdes utilizam a expressao
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politica de investimento de maneira intercambiavel com o termo policy investment contido nos

textos de Jacobs (2011, 2016a).

Variavel X;: Vieses informacionais favordveis ao curto prazo.

Os vieses informacionais devem ser analisados a luz dos célculos e ponderacdes feitos
pelos atores a respeito das politicas de investimento inseridas na agenda. Embora sujeitos a
racionalidade limitada, a avaliacdo de projetos de investimento exige que os atores politicos
processem uma elevada quantidade de dados e informacgdes. Nesse exercicio, a estimacao das
consequéncias de longo prazo ¢ particularmente desafiadora, na medida em que implica a
analise de cadeias causais usualmente extensas e complexas em um ambiente de consideravel
incerteza. Ademais, a disponibilidade e a qualidade das informagdes sobre os efeitos de longo
prazo tendem a ser de menor qualidade do que aquela sobre os impactos de curto prazo.

Como ja citado anteriormente, Jacobs (2016a) sumariza a questdo indicando que os
obstaculos informacionais as politicas de investimentos sdo compostos por dois elementos: (i)
a saliéncia informacional sobre os custos de curto prazo e (ii) a baixa qualidade das informagdes
sobre os beneficios de longo prazo. Portanto, a influéncia dos obstaculos informacionais sobre
o processo decisorio de politicas de investimento dependeria das estratégias adotadas pelos
tomadores de decisdo para ofuscar os custos de curto prazo impostos aos eleitores e ressaltar os
beneficios de longo prazo. Diante dessa constatacdo, o autor sugere que o eixo central da anélise
deve ser a identificacdo dos fatores que determinam o alcance e a efetividade dessas estratégias.

Jacobs (2016a) atribui consideravel relevancia a capacidade que as instituigdes possuem
de moldar as condi¢des informacionais a partir das quais os eleitores responsabilizam os agentes
publicos. Ao modular o comportamento dos eleitores e como eles atribuem responsabilidade,
as institui¢cdes teriam condi¢cdes de aumentar (ou reduzir) a disposi¢do dos atores politicos em
impor custos relevantes sobre os eleitores. De modo similar, o autor admite que a estrutura da
politica de investimento (frade-off intertemporal) também influencia essa disposigdo. Politicas
que geram custos de curto prazo facilmente perceptiveis pelos eleitores tendem a ser preteridas,
ao passo que politicas que impdem custos de maneira indireta ou complexa, tendem a ser
preferidas pelos politicos.

Com base nessa suposi¢ao, considerando os diferentes modelos regulatorios dos casos
selecionados, os quais produzem resultados distintos em relagdo a percepgao sobre os custos de

curto prazo, apresenta-se a Proposicao 1:
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Proposicio 1: Amplia-se a possibilidade de éxito da politica de investimento quando as perdas
de curto prazo sdo impostas de maneira indireta ou por meio de um enunciado que ndo é

claro para a maioria da populacao.

Outro ponto salientado por Jacobs (2016a) diz respeito a tendéncia dos individuos em
atribuir mais importancia as perdas imediatas do que aos ganhos perdidos (endowment effect).
Em funcao disso, o autor supde que seria mais facil para os governos realizar investimentos que
dependam da imposi¢do de custos de oportunidade do que aqueles que dependam da imposi¢ao
de perdas efetivas. Por exemplo, supde-se que seja politicamente mais facil banir a exploragao
de petréleo antes de sua realizagdo do que proibir atividades que j& sdo realizadas (Jacobs,
2016a, p. 443). Seguindo a mesma ldgica, o autor assume que seria mais simples politicamente
financiar um investimento com um superavit existente do que instituir um novo tributo para
obter os recursos necessarios. Como decorréncia do endowment effect, Jacobs (2016a) supde
que os individuos tendem a atribuir maior peso aos beneficios de investimentos que constituem
a prevengdo de perdas de longo prazo se comparados com os beneficios gerados por
investimentos que promovem melhorias no status quo atual.

No contexto do setor de infraestrutura de transportes, isso significa que as vantagens
promovidas por investimentos destinados @ manutencao da infraestrutura existente tendem a ser
mais valorizados que os ganhos resultantes de projetos greenfield — empreendimentos erigidos
em uma area inteiramente nova, que nao possui construgdes prévias. Usando como exemplo os
casos selecionados, haveria uma tendéncia dos individuos a atribuir maior peso aos beneficios
gerados pela concessdo da BR-116/101/RJ/SP, visto que os investimentos realizados previnem
perdas de longo prazo no equipamento viario, do que aqueles gerados pela Ferrograo (projeto
greenfield que tem por objetivo construir um ferrovia atualmente inexistente).

A partir desses elementos, formula-se a Proposicao 2, apresentada a seguir:

Proposicio 2: Amplia-se a possibilidade de éxito da politica de investimento quando as perdas

de curto prazo sdo impostas na forma de ganhos perdidos (ao invés de perdas absolutas).

Assim como a estrutura do trade-off intertemporal pode modular a saliéncia
informacional sobre os custos de curto prazo, pode também afetar a percep¢do sobre os
beneficios de longo prazo. Em particular, o momento em que ocorre a percep¢ao do beneficio

futuro gerado pelo investimento tende a ser bastante relevante. De modo geral, ceteris paribus,
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politicas que produzem resultados mais concretos em um horizonte temporal mais curto tendem
a ser mais simples de serem implementadas.

Além disso, o autor assume que os tomadores de decisdo podem implementar estratégias
especificas com o intuito de ofuscar os custos impostos aos eleitores como decorréncia de
determinadas politicas (Jacobs, 2016a, p. 442). Em particular, o autor ressalta que as estratégias
de ofuscagdo dos custos dependem do montante dos custos a serem impostos. Quanto maiores
os custos, maior tende a ser sua visibilidade e mais dificil tende a ser a tarefa de escondé-los
(Jacobs, 20164, p. 442). Adicionalmente, a imposi¢ao de custos sobre grupos organizados tende
a ser mais complexa e dificil de ser implementada (Jacobs, 2016a, p. 442-443), visto que esses
grupos tendem a reagir contrariamente.

A partir dai, apresentam-se as duas proposi¢des seguintes (Proposi¢des 3 e 4):

Proposicio 3: Amplia-se a possibilidade de éxito da politica de investimento quando se reduz,

a relevincia dos custos de curto prazo.

Proposicio 4: Amplia-se a possibilidade de éxito da politica de investimento quando se

aumenta a relevdncia dos beneficios de longo prazo.

Para verificagdo das Proposi¢des 1 a 4, foi utilizado o material que integra os estudos
de viabilidade técnica, econdmica e ambiental (EVTEA) dos projetos de investimentos
selecionados, assim como as entrevistas realizadas. Subsidiariamente, recorreu-se também aos
materiais de divulgacdo institucional utilizados pelo Governo Federal para difundir
informagdes sobre os projetos. O detalhamento das caracteristicas dos EVTEA e a fungdo que
eles cumprem no processo administrativo de concessdo de um ativo de infraestrutura ¢
apresentado

A partir dos EVTEA, foi possivel obter um perfil acurado dos projetos, com o
detalhamento dos impactos econdmicos, sociais € ambientais, além dos efeitos distributivos e
intertemporais (disposi¢do dos custos e beneficios ao longo do tempo). Alguns dos pontos que

se pode elucidar sdo os seguintes:

e C(Caracteristicas do empreendimento (i.e. tempo de construgdo do
empreendimento, localizagdo, montantes envolvidos — CAPEX e OPEX,

beneficios econdmicos e sociais, impactos ambientais);

¢ Inicio das operagdes;
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e Visibilidade dos trabalhos realizados;

e Quantidade e perfil socioecondmico dos usuarios/beneficiarios (quanto maior a

base de usuarios diretos, maior tende a ser a percepcao de beneficio gerado).

De modo geral, o trabalho de investigacdo, no qual se insere as entrevistas realizadas,

teve como objetivo responder as seguintes questoes:

(1)
(i)
(iii)

(iv)

)
(vi)

projeto?

projetos de investimento? E os beneficios?

Qual foi o enquadramento (framing) dado pelo Governo Federal ao projeto?
Quais foram os argumentos utilizados para defender os beneficios do projeto?

Quais foram os argumentos utilizados para justificar os custos decorrentes do

Que atores teriam de suportar os custos de curto prazo decorrentes dos

Como esses custos se distribuiram entre curto e longo prazo? E os beneficios?

Esses custos foram impostos de maneira direta ou indireta? E os beneficios?

O Quadro 09 sumariza as Proposi¢des 1 a 4 e as contextualiza com o modelo analitico

que orienta a realizagdo da pesquisa.

Quadro 9 - Proposicdes relacionadas aos vieses informacionais favoraveis ao curto prazo.

Tipo de efeito
causal

Condicao facilitadora do
investimento

Proposicoes

Estrutura da
politica de
investimento

Imposicao de perdas
indiretamente ou por meio de
formulas complexas de
impostos/beneficios;

Custos na forma de ganhos
perdidos (ao invés de perdas
absolutas)

1. Amplia-se a possibilidade de éxito
da politica de investimento quando as
perdas de curto prazo sdo impostas de
maneira indireta ou por meio de um
enunciado que ndo ¢ claro para a
maioria da populacao.

2. Amplia-se a possibilidade de éxito
da politica de investimento quando as
perdas de curto prazo sdo impostas na
forma de ganhos perdidos (ao invés de
perdas absolutas).

Répido inicio do fluxo de
beneficios;

Investimento em capital fisico
visivel;

Beneficios na forma de perdas
evitadas (ao invés de ganhos
absolutos)

3. Amplia-se a possibilidade de éxito da
politica de investimento quando se
reduz a relevancia dos custos de curto
prazo.

4. Amplia-se a possibilidade de éxito da
politica de investimento quando se
aumenta a relevancia do beneficio a
longo prazo.

Fonte: Elaboragao propria a partir de Jacobs (2016a) e RODRIGUES (2023).
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Variavel X,: Incerteza politica de longo prazo.

Para Jacobs (2016a), o contexto estrutural do processo de formulacdo de politicas
publicas — configuragdo institucional e estrutura da politica publica — pode modular a incerteza
inerente aos compromissos politicos de longo prazo. Para o autor, a tarefa de facilitar a adogao
de politicas de investimento, sob esse prisma, depende, fundamentalmente, do aumento da
credibilidade dos compromissos politicos que prometem beneficios no longo prazo.

Especificamente em relacdo a estrutura da politica publica, o autor destaca a
possibilidade de reversdo de uma politica de investimento como um elemento de interesse.
Politicas concebidas de modo a tornar visiveis eventuais tentativas de reversao aumentam a
dificuldade enfrentada pelos politicos encarregados de promover a mudanga. Nesse sentido,
assume-se que estruturas de politica publica que aumentem a visibilidade da reversdao tenham
uma condicao facilitadora do investimento.

Com o intuito de ilustrar o efeito da visibilidade da reversdo sobre a credibilidade dos
compromissos politicos de longo prazo, Jacobs (2016a) utiliza como exemplo politicas
arrecadatdrias que recorrem a fundos fiduciarios. Em seu exemplo, o autor alude a legisladores
que buscam dedicar recursos obtidos por meio de tributagdo para uma finalidade especifica. De
modo a assegurar que os recursos sejam destinados exclusivamente para o objetivo pretendido,
os legisladores determinam que os valores arrecadados sejam alocados em um fundo fiduciario.
Desse modo, caso algum agente politico pretenda utilizar os recursos futuros para uma
finalidade alternativa, a tentativa de “desvio” ganharia visibilidade e poderia ser imediatamente
combatida.

No caso especifico de projetos de parceria publico-privada em infraestrutura, uma
modalidade de reversdo amplamente discutida na literatura ¢ a possibilidade de renegociagao
dos contratos. Conforme discutido em detalhes por Guasch et a/ (2003, 2005) e Guasch et al
(2006), os elevados custos afundados (sunk costs) ¢ a assimetria de informagdes inerentes a
relacdo entre o Poder Publico (regulador) e o ente privado responsavel pela prestacido do servigo
publico delegado (regulado) favorecem a ocorréncia de comportamentos oportunistas e a
submissao de pleitos de renegociagdo de contratos.

Nessas situagdes, embora ndo se trate de uma reversdo completa da politica de
investimento implementada, modifica-se o balango originalmente instituido entre os custos e
beneficios assumidos por cada uma das partes envolvidas. A depender de como os atores
percebam a probabilidade e o resultado de futuras renegociagdes, isso poderia afetar a dimensao

do apoio a politica de investimento. Portantox, no decorrer da presente pesquisa, o risco de
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renegociagdo dos contratos foi analisado, avaliando-se, em particular, seus efeitos sobre a
possibilidade de reversdo do investimento.

Pondera-se, nesse contexto, que os projetos de parceria publico-privada podem
experimentar um efeito contrario aquele descrito por Jacobs (2016a). Conforme citado acima,
o autor alega que o aumento da visibilidade de eventuais tentativas de reversao tende a favorecer
a execucdo das politicas de investimento, pois aumenta o custo politico da reversdo. Em se
tratando de projetos de PPP, contudo, a percepcao de inexequibilidade do empreendimento pode
disseminar a impressdo de que uma renegociagdo futura sera inevitavel, gerando resisténcia a
aprovacao da politica. Nesse caso, sob o prisma do Poder Publico, procedimentos que ocultem
0s riscos inerentes ao projeto tenderiam a aumentar as chances de execu¢do do investimento —
justamente o contrario da hipdtese levantada por Jacobs (2016a).

Com efeito, conforme sera visto no capitulo seguinte, um dos fatores que ajudam a
explicar o fracasso da Ferrogrdo ¢ justamente a percep¢do difundida entre os diversos
stakeholders de que a politica, tal qual proposta originalmente, era inexequivel. Logo, o risco
de renegociacdo do contrato era bastante elevado. Em que pese o resultado da pesquisa, a
proposicao teodrica que orientou o trabalho de investigacdo derivou da hipotese sugerida por

Jacobs (2016a), estando refletida no enunciado apresentado a seguir:

Proposicao 05: Politicas de investimento que aumentam a visibilidade da reversdo (reneging)
possuem maior possibilidade de éxito, pois tornam eleitoralmente ruidosas tentativas de

reversdo.

Para verificacdo da Proposicdo 5, além dos EVTEA e das entrevistas, foram utilizados
também os editais de licitacdo e os contratos de concessdo (ou minuta de contrato, no caso da
Ferrograo). A andlise dos materiais teve por objetivo identificar o modelo regulatorio adotado
em cada um dos projetos e a percepgao dos atores envolvidos, publicos e privados, a respeito
da exequibilidade dos empreendimentos. Em tltima instancia, a inten¢cdo do pesquisador ¢
identificar o grau de credibilidade das promessas de beneficios de longo prazo atreladas a cada

um dos projetos, nos termos da modelagem contratual que foram publicizados.

Quadro 10 - Proposic¢do relacionadas a incerteza politica de longo prazo (fragilidade dos
compromissos politicos).

Tipo de efeito Condicio facilitadora do

K . Proposicao
causal investimento POsI¢
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Estrutura da Estruturas que aumentam a 5. Politicas de investimento que
politica de visibilidade da reversao aumentam a visibilidade da reversao
investimento (reneging) (i.e. fundos (reneging) possuem maior
fiduciarios) possibilidade de éxito, pois tornam
eleitoralmente ruidosas tentativas de
reversao.

Fonte: Elaboragao propria a partir de Jacobs (2016a), RODRIGUES (2023) e GUASCH et al (2006).

Variavel X,: Grupos de interesse.

Os obstéculos a execugdo de politicas de investimento variam de acordo com os perfis
dos grupos de interesse diretamente afetados pela politica. Caso os custos de curto prazo sejam
impostos sobre grupos sociais organizados e mobilizados, € provavel que surjam maiores
dificuldades a execugdo da politica. Por sua vez, se a politica pretende canalizar os custos de
curto prazo para grupos mais abrangentes e heterogéneos (i.e. consumidores, pagadores de
impostos efc), ela pode ter sua implementagao facilitada.

Os grupos de interesse funcionam como entidades organizadoras de forgas dispersas na
sociedade. Conhecedores do processo de formulacdo e aprovagdo de politicas publicas, eles
possuem um grau de atencdo superior ao do eleitor mediano. Quando necessario, 0s grupos
organizados se mobilizam para acionar atores com poder de veto sobre projetos que conflitem
com seus interesses — sejam tais interesses imediatos ou de longo prazo. De modo similar, eles
podem atuar para aumentar a saliéncia a respeito de determinado tema e inclui-lo na agenda de
politicas publicas.

A Proposi¢do 6, exposta abaixo, supde que a incidéncia dos custos de curto prazo sobre
grupos com baixa organizacgdo tende a favorecer a execugdo da politica de investimento. A
proposicdo servird para orientar a investigacdo sobre a atua¢do dos grupos de interesse no
processo de execucao das politicas de investimento selecionadas. No esfor¢o investigativo, cabe
ressaltar, serdo considerados também os achados de Jacobs (2016a) sobre o comportamento dos

grupos de interesse quando confrontados com trade-offs redistributivos e intertemporais.

Proposicio 6: A ocorréncia de custos difusos facilita a execugdo da politica de investimento

por conta da baixa organizagdo dos grupos de interesse.

Conforme exposto durante a revisdo de literatura, um dos principais desafios para o
aprimoramento das politicas de infraestrutura esta relacionado ao desenvolvimento de modelos
de governanga que assegurem “legitimidade democratica, racionalidade técnico-economica e

estabilidade para os investidores” (Jordana, 2014, p. 177; Gomide; Pereira, 2018, p. 87). Um
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dos elementos que contribui para o atingimento desses objetivos ¢ o envolvimento dos grupos
de interesse impactados pela politica na etapa de concepc¢do dos projetos (Gomide; Pereira,
2018, p. 86). A partir de uma analise da literatura sobre os processos de licenciamento
ambiental, os autores concluem que os mecanismos de participacao social atuais — fortemente
concentrados nas audiéncias publicas — ndo promovem o engajamento de grupos de interesse
durante a etapa de concepgao das politicas de investimento em infraestrutura. Em fung¢ao disso,
eventuais conflitos que poderiam ser enderecados antes da inclusdo dos projetos na agenda do
Poder Executivo precisam ser equacionados durante a etapa de implementagdo, majorando,
assim, o risco de inexecugao dos investimentos.

Segundo esse raciocinio, poderia existir uma relacdo direta entre a abrangéncia da
participagdo social durante a etapa de concep¢ao de uma politica de investimento e a facilidade
na execucdo desse investimento. Dado que a politica de investimento teria sido concebida de
modo a acomodar eventuais interesses divergentes, sua execucdo transcorreria com maior
facilidade quando comparada com outra politica de investimento que ndo envolveu em sua
concepcao os grupos de interesse potencialmente contrarios ao empreendimento. Diante disso,
apresenta-se a Proposi¢do 7, que associa a participacdo dos grupos de interesse na fase de

concepgao da politica publica com o potencial de sucesso na execugdo do investimento.

Proposicio 7: O envolvimento dos grupos de interesse na etapa de concepg¢do facilita a

execucgdo da politica de investimento.

Por fim, a ultima proposicdo adotada para orientar o trabalho de pesquisa esta
relacionada aos beneficios de curto prazo produzidos pela politica de investimento. Jacobs
(2011) reconhece que algumas politicas de investimento podem emergir ndo porque os eleitores
ou grupos sociais impactados valorizem os beneficios de longo prazo, mas sim porque um grupo
de “ganhadores” de curto prazo valoriza os beneficios imediatos. O autor esclarece que
politicas de investimento tendem a variar na sua capacidade de produzir beneficios de curto
prazo. Um elemento critico a ser considerado diz respeito ao mecanismo de transferéncia
intertemporal do qual o investimento depende — em especial, se esse mecanismo entrega
beneficios concentrados em um grupo coeso e organizado.

Investimentos que se baseiam na criagdo direta de capital, como empreendimentos de
infraestrutura, sdo capazes de gerar um ganho substancial de curto prazo concentrado nos
trabalhadores e empresarios do setor de construcao civil (Jacobs, 2011, p. 267). Outros tipos de

investimento ndo sdo capazes de gerar ganhadores de curto prazo, pois os beneficios ndo sao
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suficientemente concentrados em grupos especificos. A titulo exemplificativo, o autor
menciona politicas de acumulacdo de recursos naturais escassos (i.e. limites a exploragao de
pesca ou extragdo de madeira), medidas fiscais voltadas a reducao do déficit publico e politicas
de precificacdo do carbono emitido na atmosfera.

Frente ao exposto, apresenta-se a proposi¢do 08, que supde a existéncia de uma
condi¢do facilitadora ao investimento caso existam grupos beneficiados no curto prazo

mobilizados para viabilizagdo a execugdo da politica.

Proposicio 8: A mobilizacdo de grupos de interesse beneficiados no curto prazo facilita a

execucdo da politica de investimento.

Para a pesquisa, buscou-se mapear os atores envolvidos na discussdo dos projetos, bem
como as estratégias utilizadas para tentar obstaculizar o tramite dos processos administrativos
ou, alternativamente, facilitar sua aprovacdo. A pesquisa se concentrou precipuamente nos
materiais colhidos durante as entrevistas. Subsidiariamente, recorreu-se também a materiais que
permitem verificar a participagdo dos atores ao longo do processo decisério, como audiéncias
publicas, matérias jornalisticas e manifestagdes publicas.

As perguntas que se pretendeu responder durante a pesquisa sdo as seguintes:

e Que atores se mobilizaram para obstaculizar a execug¢do dos projetos de

investimento? Como foi sua atuagao?

¢ Que atores se mobilizaram para apoiar a execugado dos projetos de investimento?

Como foi sua atuacao?

Quadro 11 - Proposig¢des relacionadas a atuagdo dos grupos de interesse organizados.

Tipo de efeito Condicio facilitadora do P .~
. . roposicao
causal investimento
Interacao entre Distribui¢do dos custos da | 6. A ocorréncia de custos difusos
configuragdo politica de investimento facilita a execugdo da politica de
institucional e investimento por conta da baixa
estrutura da organizacdo dos grupos de interesse.
politica de
investimento 7. O envolvimento dos grupos de

interesse na etapa de concepcao
facilita a execugao da politica de
investimento.

8. A mobilizacdo de grupos de
interesse beneficiados no curto prazo
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facilita a execugao da politica de
investimento.

Fonte: Elaboragao propria a partir de Jacobs (2016a), RODRIGUES (2023), GOMIDE & PEREIRA (2018) e
Jacobs (2011).

4.4. SELECAO DOS CASOS.

No que se refere a selecao dos casos, George & Bennett (2005) recomendam que os
casos sejam selecionados assegurando o tipo de controle e variagdo necessdrio para a analise
do problema de pesquisa. A variancia da varidvel dependente estd demonstrada na medida em
que foram selecionados casos que tiveram resultados diversos na execug¢ao de politicas publicas
de investimento. Ademais, como ja mencionado, dado que a configuracao institucional na qual
as politicas se desenvolveram ¢ a mesma, torna-se possivel enfatizar as diferencas nos trade-
offs enfrentados pelo Governo Federal durante o processo de formulacdo das politicas.

Entretanto, hd de se considerar a existéncia de possivel viés de selecdo na amostra de
observagdes analisadas no estudo. Como ensinam King et al. (1994), o viés de selecdo ocorre
quando a escolha das observacdes se da de maneira que sistematicamente distor¢a a populagao
da qual elas foram extraidas (King, Keohane & Verba, 1994, p. 28). Dentre as diversas situagdes
que evidenciam o viés de selecdo, uma das mais flagrantes ocorre quando o procedimento de
selecdo dos casos se dd com base em uma combinacdo de varidveis dependentes e
independentes que, tomadas em conjunto, suportam a hipdtese que se pretende testar (King,
Keohane & Verba, 1994, p. 128).

Outro viés de selecdo denunciado pelos autores esta presente nos estudos em que a
selecdo dos casos ocorre com base na variavel dependente. De acordo com King et al. (1994),
quando as observagdes sdo selecionadas a partir de um valor especifico da varidvel dependente,
nada pode ser aprendido sobre as causas do fendmeno estudado. Quando confrontado com essa
situagdo, o pesquisador deve ampliar sua amostra, incluindo na andlise observagdes em que a
variavel dependente assuma outros valores (King, Keohane & Verba, 1994, p. 129).

Os autores citam como exemplo o estudo sobre revolugdes sociais de autoria de Skocpol
(1976). Embora o interesse da autora estivesse nas revolugdes ocorridas na Franca (século
XVIII), Russia e China (séc. XX), Skocpol (1976) inseriu uma discussdo sobre os chamados
“momentos de crise revolucionaria”, em que foram abordados os casos da Inglaterra (séc.
XVII), Alemanha/Prussia e Japao (séc. XIX) (King, Keohane & Verba, 1994, p. 129). A
utilizagdo desses casos serviu para ampliar a amostra de observagdes consideradas na pesquisa,
abrangendo casos com valor de varidvel dependente distinto daqueles que orientaram o objeto
central da pesquisa.
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A recomendacao trazida por King et al. (1994) ¢ de que os casos analisados em uma
pesquisa qualitativa sejam selecionados, preferencialmente, com base na variavel explicativa
(ou alguma varidvel de controle), assegurando-se que a amostra selecionada contenha suficiente
variagdo da variavel independente (King, Keohane & Verba, 1994, p. 140). Segundo os autores,
esse procedimento de selecdo seria o mais indicado para se evitar vieses de selecdo nas
inferéncias produzidas por estudos marcados pela sele¢do intencional (ndo aleatdria) de
observagdes — como € o caso da pesquisa ora apresentada.

Os autores reconhecem, porém, que nem sempre € possivel selecionar os casos
unicamente com base nas varidveis explicativas (King, Keohane & Verba, 1994, p. 141). Nas
situacdes em que ¢ necessario considerar o valor da variavel dependente, o pesquisador deve
estar atento ao possivel viés de sele¢do introduzido e buscar, tanto quanto possivel, compensar
esses vieses nas inferéncias produzidas pelo estudo (King, Keohane & Verba, 1994, p. 141).
Uma das maneiras de adequar o procedimento de selecdo dos casos quando a sele¢do ocorrer
com base na variavel dependente ¢ ignorar por completo os valores assumidos pelas varidveis
explicativas (King, Keohane & Verba, 1994, p. 141).

Com efeito, o procedimento de sele¢do dos casos se baseou no valor assumido pela
variavel dependente. Como afirmado anteriormente, os casos foram selecionados de modo a
representar todos os valores possiveis de serem assumidos pela variavel dependente na
populacdo considerada — éxito ou fracasso da politica publica. Além disso, dado o interesse do
pesquisador em compreender os obstaculos as politicas de investimento no setor de
infraestrutura, foram selecionados casos que que representassem segmentos especificos desse
setor. Nao por outro motivo foram selecionadas politicas que contemplassem os diferentes
modais do setor de infraestrutura de transportes.

Como citado no capitulo anterior, a selecdo dos casos pode ser justificada também a
partir da delimitacao da populagao considerada na pesquisa. A rigor, a populacio da qual foram
extraidos os casos contempla centenas de projetos de concessdo onerosa implementados no
Brasil pelo Governo Federal desde 1995, quando foi editada a Lei n° 8.987 (lei geral de
concessdes). A despeito desse marco legislativo fundamental para definir a configuragao
institucional em que ocorrem os processos de concessdo onerosa no Brasil, a presente pesquisa
atém-se aos projetos executados pelo Governo Federal no periodo compreendido entre os anos
2016 e 2022.

Ao selecionar politicas de investimento implementadas sob a mesma configuracdo
institucional, o pesquisador podera concentrar esfor¢os analiticos nos trade-offs intertemporais

e redistributivos das politicas selecionadas, avaliando, em particular, de que maneira os frade-
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offs interagem com os obstaculos as politicas de investimento identificados por Jacobs (2016a).
Portanto, o critério temporal para a sele¢do dos casos insere-se em uma estratégia de pesquisa
que busca isolar a dimensao analitica de maior interesse para o estudo.

Finalmente, ressalta-se ainda que as publicacdes recentes sobre escolhas intertemporais
e politicas publicas t€ém concentrado sua aten¢do em paises com economias avangadas (Kraft,
2017b; Kraft, 2018; Jacques, 2021; Finnegan, 2022; Mcgowan; Pope; Kropf; Mohr, 2021).
Durante a revisdo de literatura realizada para a produgdo deste projeto ndo foram encontrados
trabalhos sobre a influéncia do componente temporal das politicas publicas nas decisdes de
governos em paises menos desenvolvidos ou de economias emergentes'> — com a excegdo de
Rodrigues (2023). Assim, outro elemento que justifica a escolha dos casos selecionados diz
respeito a contribui¢do que a pesquisa pretende trazer para a literatura por meio da aplicacdo do
arcabougo tedrico elaborado por Jacobs (2011, 2016a) a realidades distintas daquelas
usualmente encontradas na literatura.

Um ponto adicional que justifica a escolha dos casos diz respeito ao fato de que as
politicas de investimento selecionadas sdo executadas por meio de projetos de parceria publico-
privada, na modalidade concessdo onerosa. Na literatura sobre dilemas temporais em politicas
publicas, os casos analisados incluem medidas regulatérias de combate a mudanga do clima
(Finnegan, 2022), politica fiscal (Rodrigues, 2023), processo orcamentario (Mcgowan et al,
2021), politicas educacionais, de fomento a ciéncia e tecnologia e investimento em
infraestrutura (Kraft, 2017b; Jacques, 2021). Embora haja registro de estudos que abordem as
especificidades dos investimentos em infraestrutura, ndo foram encontrados trabalhos que
enderecem as peculiaridades dos projetos de PPP.

Por fim, um ultimo elemento que justifica a escolha dos casos selecionados diz respeito
a representatividade das politicas de investimento nos modais de transporte considerados
(aeroportudrio, rodoviario e ferroviario). Como sera visto no decorrer do Capitulo 05, os
modelos regulatorios utilizados nas concessdes dos projetos do Bloco Sul de aeroportos e do
sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP possuem similaridades com outros projetos de concessao
realizados nos mesmos modais. Logo, assume-se que esses projetos fornecem uma perspectiva
mais ampla dos elementos que podem facilitar ou dificultar a execugdo de projetos de concessao
nesses modais. Por sua vez, o projeto da Ferrograo possui uma série de peculiaridades, mesmo

quando considerado a luz de outros projetos do modal ferroviario. Acredita-se que os elementos

15 Ainda que a revisdo de literatura mencione o trabalho de LEI et al. (2022), os autores ndo utilizam o arcabougo
tedrico desenvolvido por Jacobs (2011, 2016a).
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que o diferenciam de outros projetos ferroviarios ajudam a colocar em evidéncia os fatores que

podem explicar os motivos para sua ndo execugao.

4.5. COLETA E ANALISE DOS DADOS.

O conjunto de documentos analisados na pesquisa € composto pelos seguintes materiais:
entrevistas concedidas por funcionarios do Governo Federal que atuaram na estrutura¢do dos
projetos de investimento; Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental (EVTEA)
realizados pelo Governo Federal para cada um dos empreendimentos selecionados; documentos
oficiais que compdem o0s processos administrativos formalmente instaurados para oficializar a
execucao das politicas, incluindo-se os documentos editalicios (minutas de edital e contrato); e
outros materiais de divulgacdo produzidos pelo Governo Federal, assim como matérias
divulgadas na imprensa a respeito dos projetos de investimento.

O eixo central da andlise serd guiado pelos materiais colhidos durante as entrevistas,
pelos documentos editalicios e pelos EVTEA. Essas fontes sdo as mais relevantes para a
pesquisa, pois sdo aquelas que ofereceram subsidios para uma descri¢do robusta e minuciosa
dos projetos selecionados. Entre os pontos levantados nessa descricdo, constam os seguintes:
caracteristicas gerais, modelagem regulatoria (i.e. matriz de riscos, regulacdo tarifaria,
sistematica de recolhimento de outorgas etc), mapeamento de custos e beneficios e identificagao
dos grupos de interesse afetados. A partir dessa andlise inicial, foi possivel levantar os trade-
offs intertemporais e redistributivos envolvidos em cada uma das politicas selecionadas, bem
como avaliar o enquadramento dos projetos nos conceitos de politicas de investimento
horizontais e verticais propostos por Jacobs (2016a).

As entrevistas foram realizadas com funcionarios seniors do Governo brasileiro que
ocuparam por pelo menos trés anos ininterruptos cargos no ministério setorial e/ou nas agéncias
reguladoras encarregadas dos projetos abrangidos pelo estudo'®. Para definir o que seja um
funcionario semior, foram considerados apenas os ocupantes de cargo de Direcdo e
Assessoramento Superior (DAS) 4, 5 e 6 ou equivalente. Como a estruturagdo dos projetos
envolve a atuacdo do ministério setorial e da agéncia reguladora competente, para cada projeto
selecionado, foram conduzidas pelo menos trés entrevistas com gestores que tenham atuado
nesses 0rgdos. Portanto, foram entrevistadas trés pessoas por projeto selecionado, totalizando,

ao final da pesquisa, nove entrevistas.

16 Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (MTPA), Ministério da Infraestrutura (Minfra), Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC).
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O periodo de exercicio das fungdes deve corresponder ao periodo de interesse da
pesquisa. Ou seja, foram considerados para entrevistas apenas os agentes publicos que
ocuparam cargos entre o periodo de maio de 2016 — inicio do Governo Michel Temer — e
dezembro 2022 — final do Governo Bolsonaro. O prazo de trés anos foi definido para assegurar
que os agentes entrevistados tenham tido uma atuacao significativa na estruturacao dos projetos
e, em funcdo disso, fossem capazes de aportar informagdes relevantes a pesquisa. Como o
periodo de interesse da pesquisa € inferior a seis anos, assumiu-se que o periodo minimo de trés
anos no exercicio de fungdes técnicas e gerenciais seria suficiente para caracterizar um tempo
de experiéncia relevante para os propdsitos da pesquisa.

Em conformidade com as recomendagdes de Rocha (2020), o uso de entrevistas semi-
estruturadas se justifica na pesquisa porque viabiliza a obten¢do de informagdes sobre o
fendomeno social estudado ndo inteiramente captaveis por meio das fontes de dados publicas. A
partir da geracdo de dados primdrios sobre o meio social no qual sdo construidas e
implementadas as politicas selecionadas, foi possivel coletar dados sobre componentes
desconhecidos relacionados a atuacao dos grupos de interesse.

Por exemplo, na concessao da rodovia BR-116/101/RJ/SP, ao se investigar a influéncia
exercida por grupos de interesse durante a etapa de modelagem e estruturagdo do projeto que
antecedeu a submissdo dos documentos editalicios & Consulta Publica, foi possivel identificar
conflitos que emergiram e foram devidamente equacionados em momento anterior aos
procedimentos formais de participacdo social. Sem o conhecimento obtido durante as
entrevistas, a mera analise das manifestacdes protocoladas durante a Consulta Publica ndo traria
quaisquer informagdes sobre esses conflitos.

Como o objetivo da entrevista ¢ entender de que maneira se desenvolveu o fendmeno
estudado, buscando aferir a aderéncia do objeto pesquisado ao arcabougo tedrico que orienta a
investigacdo, a selecdo dos entrevistados foi intencional e ndo probabilistica (Rocha, 2020, p.
208). As perguntas foram destinadas a identificar o conhecimento factual do entrevistado sobre
a atuacdo dos grupos de interesse impactados pelos projetos, tendo sido adotado o roteiro
exposto abaixo (Quadro 12). A utilizagdo das entrevistas como fonte de dados foi adotada
também em fung¢do do historico profissional do pesquisador nos 6rgaos incluidos no estudo, o

que tende a facilitar o contato com os atores da Administragdo que serdo entrevistados.
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Quadro 12 - Roteiro para entrevista: perguntas selecionadas.

1. Qual foi sua participagdo no projeto? Quais fungdes o(a) senhor(a) exerceu durante a
fase de estruturagdo do projeto?

2. Qual foi o enquadramento (framing) dado pelo Governo Federal ao projeto? Como o
Governo Federal transmitiu ao ptblico os beneficios decorrentes do projeto?

3. Quais foram os argumentos utilizados para defender os beneficios do projeto?

4. Quais foram os argumentos utilizados para justificar os custos decorrentes do projeto?

5. Que atores teriam de suportar os custos de curto prazo decorrentes dos projetos de
investimento? E os beneficios?

6. Como esses custos se distribuiram entre curto ¢ longo prazo? E os beneficios?

7. Esses custos foram impostos de maneira direta ou indireta? E os beneficios?

8. Qual sua percepgao sobre o risco de que o projeto ndo seria capaz de entregar os beneficios
prometidos?

9. Existe algum elemento na estruturagdo do projeto que contribuiu para a perda de
credibilidade (i.e. modelagem regulatéria, EVTEA)?

10. Qual ¢ a sua percepgdo sobre o risco de renegociag¢do do projeto?

11. Que atores se mobilizaram para obstaculizar a execugdo dos projetos de investimento?
Como foi sua atuagdo?

12. Que atores se mobilizaram para apoiar a execug¢do dos projetos de investimento? Como
foi sua atuacao?

Fonte: Elaboragao do autor.

Embora a intencdo inicial do pesquisador fosse realizar a maior quantidade possivel de
entrevistas, de modo a ampliar as fontes utilizadas na pesquisa, o nimero de entrevistas foi
limitado pela disponibilidade e disposi¢do dos entrevistados em colaborar com o trabalho.
Mediante acordo com os entrevistados, as conversas foram feitas sob condi¢do de anonimato.
Todos os técnicos ouvidos permanecem atuando no setor de infraestrutura de transportes,
possuindo consideravel interface com 6rgaos do Governo Federal — alguns dos entrevistados

continuavam a ocupar cargos de confianca no Poder Executivo durante a realizag¢ao da pesquisa.
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Diante disso, o anonimato foi assegurado com o intuito de estimular transparéncia e honestidade
no provimento de informagdes. As conversas ocorreram por meio virtual, com a utilizagdo do
software Microsoft Teams. Apesar de ndo terem sido gravadas, as informagdes fornecidas pelos
entrevistados foram diligentemente anotadas pelo pesquisador. As anotagdes produzidas
serviram de base para o exercicio analitico que se seguiu a realiza¢do das entrevistas.

Feitas as entrevistas, os resultados foram compilados e analisados pelo pesquisador,
buscando-se avaliar a proposicao relacionada a variavel de interesse (Quadro 13). A partir da
andlise dos resultados obtidos, foi possivel aferir se as forgas e condicionantes que moldam os
obstaculos as politicas publicas de investimento mostraram-se compativeis com a teoria
proposta por Jacobs (2011, 2016a). Importa reiterar, contudo, que o estudo proposto nao se
presta a avaliar a validade ou as condigdes de escopo do arcabougo tedrico elaborado por Jacobs
(2011, 2016a). O objetivo da pesquisa se restringe a explicar os casos selecionados,
examinando-os a luz dos insights trazidos pela teoria. Como ja evidenciado, pretendeu-se aferir
se as varidveis concebidas como obstidculos as politicas publicas de investimento se
comportaram do modo prescrito pelo arcabouco tedrico.

A outra fonte prioritaria para a pesquisa — qual seja, os EVTEA!7 — possui importincia
fundamental para o éxito de um processo de concessao de infraestrutura. Os EVTEA podem ser
definidos como “o conjunto de estudos desenvolvidos para avalia¢dao dos beneficios diretos e
indiretos decorrentes dos investimentos em implantagdo de novas infraestruturas de
transportes ou melhoramentos das ja existentes. A avalia¢do apura os indices de viabilidade
verificando se os beneficios estimados justificam os custos com os projetos e execu¢do das
obras prevista” (DNIT, 2016).

Grosso modo, o proposito de um EVTEA ¢ permitir que o Poder Concedente faca a
adequada precificacdo do ativo de infraestrutura que estd prestes a ser concedido a iniciativa
privada. Com os subsidios gerados pelos estudos, o ente publico pode definir aspectos cruciais
do processo relacionados a modelagem contratual (i.e. matriz de riscos, valor minimo de
outorga, regulacdo tarifaria efc). Para além disso, os EVTEA também contribuem para nivelar
informagdes entre os diversos agentes econdmicos interessados no projeto, promovendo, assim,

isonomia na competi¢do pelo ativo ofertado.

17.0s EVTEA analisados estdo disponiveis para consulta nos enderegos eletronicos apontados anteriormente:
Ferrograo
(https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia
=176); Bloco Sul (https://Jacobs.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/sexta-rodada); e Nova Dutra
(https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia
=410). Todos os acessos foram realizados no dia 02 de outubro de 2024.
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Como indicado pelo proprio nome, os EVTEA se dividem em estudos sobre aspectos
técnicos (engenharia e temas relacionados), ambientais e econdmicos (projecao de demanda e
modelo economico-financeiro). Os estudos de viabilidade técnica buscam avaliar a adequagao
das solugdes de engenharia propostas para a instalacdo do empreendimento pretendido. Como
exemplo do tipo de analise conduzida nos estudos de viabilidade técnica, pode-se mencionar o
caso de uma intersecdo entre rodovias. As alternativas disponiveis (i.e. interse¢do em nivel ou
desnivel) devem ser avaliadas de acordo com o trafego projetado, o entorno do local
(urbanizado ou rural), além de outras varidveis relevantes que possam afetar a recomendagao
sugerida pelo estudo. Nos empreendimentos de infraestrutura, os estudos técnicos devem
apontar tanto as solucdes de engenharia para constru¢do ou recuperagdo de determinado ativo
quanto as necessidades operacionais e de manutencao deste ativo ao longo do ciclo de vida do
projeto.

Os estudos de viabilidade ambiental, por sua vez, se prestam a identificar os passivos
ambientais existentes, assim como a delimitar os impactos decorrentes da infraestrutura
proposta que precisardo ser compensados pelo empreendedor. Sempre que necessario, os
estudos ambientais podem exigir mudangas nas solu¢des de engenharia originalmente propostas
nos estudos de viabilidade técnica. Os estudos ambientais também servem para mapear as
licengas requeridas pelos diversos 6rgdos envolvidos na aprovagdo do empreendimento (i.e.
Ibama, Funai, Incra, ICMBio, Iphan'®, além de orgdos locais que demandam requisitos
especificos, como os estudos de impacto de vizinhanga).

Finalmente, os estudos de viabilidade econdmica t€ém como objetivo aferir o somatério
de todos 0s custos necessarios para construcao e operacao do empreendimento de infraestrutura
e compara-lo com os beneficios gerados pelo projeto. O saldo encontrado deve ser maior do
que o custo de oportunidade do capital do investidor, de modo que fique demonstrada a
atratividade econdmica para o ente privado. Os custos considerados incluem tanto os custos
diretos (i.e. capital expenditures — CAPEX e operational expenditures — OPEX) quanto os
custos indiretos (i.e. impactos sociais sobre as comunidades afetadas). A analise econdmica ¢
realizada com base nos inputs fornecidos pelos dois estudos citados anteriormente (estudos
técnicos e ambientais).

Os EVTEA e os documentos editalicios dos projetos selecionados sdo

consideravelmente extensos. Como pode ser observado nos /inks de acesso disponibilizados

18 Instituto Brasileiro do Meio Ambiente € dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), Fundagdo Nacional dos
Povos Indigenas (Funai), Instituto Nacional de Colonizagao ¢ Reforma Agraria (Incra), Instituto Chico Mendes de
Conservagao da Biodiversidade (ICMBio) e Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional (Iphan).
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anteriormente, os diversos documentos que compdem os EVTEA (i.e. planilhas, plantas,
relatorios, bases de dados, due diligence contratual efc) somam uma quantidade bastante
volumosa de dados. Para fins do presente projeto, as andlises se concentraram nos relatérios
finais produzidos por cada um dos estudos e nas planilhas economico-financeiras. Nao obstante,
consultas pontuais a documentos especificos que integram os estudos foram necessarias para
complementar informagdes sobre os impactos gerados pelos empreendimentos analisados.

A andlise documental realizada durante a pesquisa prescindiu do uso de softwares
especializados em andlise qualitativa ou mesmo codigo documentais. Os documentos
selecionados foram utilizados para a identificagdo das caracteristicas gerais ¢ do modelo
regulatorio de cada um dos projetos de concessdo analisados. A partir dai, foi possivel
reconhecer a estrutura temporal e distributiva dos projetos, com os correspondentes
stakeholders impactados por cada uma das politicas de investimento. Diante dos objetivos
pretendidos, avaliou-se que a utilizacdo de técnicas mais sofisticadas de andlise documental —
como o uso de softwares ou codigos especificos — eram desnecessarias.

Abaixo, transcreve-se o quadro utilizado para categorizar as informacdes obtidas através
dos EVTEA e das entrevistas semi-estruturadas (Quadro 13). Conforme descrito em Delve
(2024), a categorizacdo — ou codificacdo qualitativa — das informacdes tem o potencial de
aumentar a validade da pesquisa, reduzir vieses e aprimorar a transparéncia do trabalho de
investigacdo. Para além disso, a categorizagdo dos dados serviu também para facilitar a analise

comparativa dos casos selecionados.

Quadro 13 - Codificagdo qualitativa das informagdes coletadas nas entrevistas semi-
estruturadas e nos EVTEA.

Categoria Detalhamento

Greenfield ou brownfield.

Prazo de maturagdo do investimento (tempo necessario para a execucgao das
obras até o inicio da operagdo do equipamento de infraestrutura).

Visibilidade das obras (o local de realizagdo das obras pode favorecer, ou
dificultar, a percepcao da sociedade quanto a capacidade do empreendimento

Caracteristicas gerais do . : Py
& de produzir beneficios no médio e longo prazo).

projeto

Experiéncias anteriores do Governo Federal na concessao de ativos similares
(grau de maturidade da modelagem regulatoria e aceitagdo do projeto junto
aos agentes de mercado).

Dispéndios financeiros exigidos e possiveis externalidades do projeto de
investimento.
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Formato utilizado no leildo.

Matriz de risco do projeto (i.e. alocagdo do risco de demanda, risco de
engenharia, risco de oferta efc).

Modelagem regulatoria ~ cpp e . .
odelag gl Regulagdo tarifaria (liberdade do ente privado para explorar economicamente

o0 ativo de infraestrutura).

Sistematica de recolhimento de outorgas (dispersdo no tempo das obrigacdes
de recolhimento de outorga e impactos sobre rentabilidade do projeto).

Perfil socioecondmico dos usudrios/beneficiarios do empreendimento
(usuarios/beneficiarios com diferentes perfis socioecondmicos podem indicar

a existéncia de diferentes coalizGes de apoio ao empreendimento).
Stakeholders P P )

Grupos de interesse potencialmente afetados pelo projeto de investimento e
estratégias de mobilizag@o (contra ou a favor).

Perfil temporal do projeto de | Distribuicdo de custos e beneficios para os diferentes grupos sociais
investimento impactados pelo projeto de investimento.

Fonte: Elaboragao do autor.

No decorrer do trabalho de anélise dos documentos levantados, a pesquisa se concentrou
no rastreamento dos processos de execucdo das politicas de investimento selecionadas. Para
tanto, o pesquisador recorreu a técnica de rastreamento de processos (process tracing), definido
por Collier (2011) como uma ferramenta de analise qualitativa baseada na andlise sistematica
de evidéncias mapeadas a partir da pergunta de pesquisa e das hipoteses levantadas pelo
pesquisador (Collier, 2011, p. 823).

De acordo com Falleti (2016), o método de rastreamento de processos tem sido aplicado
nas ciéncias humanas e sociais ha pelo menos quatro décadas, mas foi apenas no passado
recente que os cientistas politicos o adotaram como parte do seu conjunto de ferramentas
metodoldgicas (Falleti, 2016, p. 01). Ao discorrer sobre o tema, George & Bennett (2005)
explicam que o rastreamento de processos ¢ um método que tenta identificar o processo causal
interveniente — a cadeia causal e 0 mecanismo causal — entre uma variavel independente e o
resultado de interesse. Enquanto o método estatistico se concentra na identificacdo de efeitos
causais (o valor da mudanga na varidvel dependente quando se altera o valor da varidvel
independente), o process tracing se concentra nos mecanismos causais que conectam causas €
efeitos (George & Bennett, 2005, p. 206).

Falleti (2016) propde uma modalidade distintiva de process tracing, que se caracteriza
por sua orientacdo segundo os ditames de um dado arcabougo tedrico. Denominada
rastreamento de processos guiado por uma teoria (theory-guided process tracing — TGPT), essa

modalidade parece ser particularmente recomendével para a pesquisa ora apresentada. Além de
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permitir o teste de teorias, a ferramenta proposta por Falleti (2016) permite avaliar a sequéncia
temporal e causal de eventos que constituem o processo de interesse. Ademais, de acordo com
a autora, embora seja possivel a aplicagdo do TGPT a um Unico caso, 0 método se mostra mais
poderoso quando combinado com o método comparativo — justamente a abordagem proposta
na pesquisa aqui apresentada (Falleti, 2016, p. 03).

Como amplamente exposto até aqui, a pesquisa foi guiada pelo arcabougo tedrico
proposto por Jacobs (2011, 2016a). Em consonancia com a orientagdo de Collier (2011), o
estudo se concentrou, inicialmente, em fazer uma descricdo dos casos, a qual permitiu a
constru¢ao de uma narrativa e uma linha do tempo elencando a sequéncia de eventos relevantes
(Collier, 2011, p. 829). Durante esse exercicio, foram coletadas evidéncias que correspondem
as observagdes de processos causais (causal-process observations). Em seguida, foram
realizados testes que permitiram aferir a validade das proposicdes tedricas expostas
anteriormente (straw-in-the-wind, hoop test, smoking gun e doubly decisive test) (Collier, 2011,
p. 825).

Abaixo, apresenta-se o quadro que associa a verificacdo das proposigdes tedricas e as
evidéncias que se pretendeu rastrear nos documentos selecionados para analise. Com base nos
achados encontrados durante o trabalho de pesquisa, foram produzidas de inferéncias
descritivas e causais que, espera-se, possam aprimorar o entendimento sobre os obstaculos que

influenciam a execucgdo de politicas de investimento em infraestrutura.

Quadro 14 - Aplicacdo do rastreamento de processo orientado pela teoria para as politicas de
investimento selecionadas.

Obstaculo as Proposicio tedrica Evidéncias que se pretende Documentos
politicas de rastrear utilizados
investimento
Amplia-se a possibilidade de | Identificagdo dos principais custos e | EVTEA e
éxito da  politica de | beneficios do projeto, bem sua | documentos
investimento quando as | distribui¢do no tempo. editalicios.

perdas de curto prazo sdo
impostas de maneira indireta
ou por meio de um | Identificagio do modo  de | Entrevistas.

enunciado que ndo ¢ claro | imposi¢do/distribuigdo dos
] para a maioria da populagdo. | custos/beneficios  gerado  pelo
) Vle?“ ) projeto selecionado (direto ou | Material de
informacionais de indireto). divulgagio.
curto prazo Amplia-se a possibilidade de

é&xito da  politica de
investimento quando as | Enquadramento (framing) dado ao | Noticias

perdas de curto prazo sdo | projeto pelo Governo Federal. veiculadas na
impostas na forma de ganhos midia.

perdidos (ao invés de perdas

absolutas).
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Amplia-se a possibilidade de
é&xito da  politica de
investimento  quando  se
reduz a relevancia dos custos
de curto prazo.

Amplia-se a possibilidade de
é&xito da  politica de
investimento  quando  se
aumenta a relevancia do
beneficio a longo prazo.

Percepcdo da populagdo sobre os
projetos.

Literatura
complementar em
Ciéncia Politica

Credibilidade dos
compromissos de
longo prazo
(incerteza politica)

Politicas de investimento
que aumentam a visibilidade
da reversio  (reneging)
possuem maior possibilidade
de é&xito, pois tornam
eleitoralmente ruidosas
tentativas de reversao.

Percepcao dos agentes sobre o risco
de renegociagdo.

EVTEA e
documentos
editalicios.

Entrevistas.

Literatura
complementar em
Ciéncia Politica e

regulacdo
econdmica
Atuagdo de grupos | A ocorréncia de custos | Identificagdo dos principais atores | Entrevistas.
de interesse difusos facilita a execugdo da | sobre os quais recairam os custos de
organizados politica de investimento por | curto prazo e os beneficios de longo
conta da baixa organiza¢do | prazo, bem como as estratégias | Literatura da

dos grupos de interesse.

O envolvimento dos grupos
de interesse na etapa de
concepgdo facilita a politica
de investimento.

A mobilizag¢do de grupos de
interesse  beneficiados no
curto prazo facilita a
execugdo da politica de
investimento.

utilizadas para influenciar a
execucao da politica publica.

Identificacdo de tratativas prévias ao
inicio formal do processo com
grupos de interesse organizados.

Identificacdo dos principais atores
beneficiados no curto prazo, bem
como as estratégias utilizadas para
influenciar a execugdo da politica
publica.

ciéncia politica.

Fonte: Elaboragao do autor.
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5. ANALISE DOS CASOS SELECIONADOS.

O presente capitulo se propde a apresentar os principais resultados obtidos pelo trabalho
de investigagdo. O texto discorre sobre os dados coletados durante a pesquisa e avalia se as
evidéncias encontradas sdo suficientes para corroborar as proposi¢des tedricas expostas no
capitulo anterior. Em consonancia com os objetivos da pesquisa, pretende-se examinar de que
maneira a dimensdo temporal influencia o processo decisorio de uma politica publica de
investimento em infraestrutura. Cada um dos casos selecionados ¢ discutido a luz do modelo
analitico utilizado (Figura 09). Ao longo do capitulo, a estrutura das politicas publicas
selecionadas ¢ cuidadosamente analisada, detalhando-se os efeitos distributivos e
intertemporais gerados por cada projeto.

O capitulo estd estruturado de acordo com as variaveis de interesse para a pesquisa
(vieses informacionais de curto prazo; incerteza politica de longo prazo; e oportunismo dos
grupos de interesse organizados). Os mecanismos causais correspondentes as variaveis de
interesse, os quais encontram-se refletidos nas proposi¢des teodricas, sdo examinados para cada
um dos casos selecionados. No decorrer da explanacgdo, sdo detalhadas as evidéncias utilizadas
para embasar as conclusdes do estudo. Ao final do capitulo, apresenta-se uma andlise
comparada dos casos, destacando-se, em particular, a adequagdo de cada caso ao arcabougo

teorico utilizado para orientar a investigacao.

5.1. VIESES INFORMACIONAIS DE CURTO PRAZO.

Como mostrado no Capitulo 02, uma das caracteristicas do processo de elaboracio de
politicas publicas que funciona como obstaculo as decisdes de investimento se refere a pobreza
informacional sobre os beneficios de longo prazo promovidos pelas politicas de investimento.
Jacobs (2016a) destaca que o problema fundamental diz respeito a maior disponibilidade de
informagdes sobre as consequéncias atuais das politicas adotadas do que sobre suas
consequéncias futuras. Como as informagdes sobre as repercussdes de curto prazo sdo mais
vividas e salientes que os efeitos de longo prazo, os individuos tendem a prestar mais atengao
aos impactos atuais das politicas. Se a saliéncia informacional est4 enviesada para o presente,
existe maior probabilidade de que os tomadores de decisdo sejam julgados pelos efeitos de curto
prazo das politicas escolhidas e ndo pelas repercussdes de longo prazo (Jacobs, 2016a, p. 439).

Em funcdo desse comportamento, os incumbentes tém maior incentivo a implementar
politicas de curto prazo (shortsighted policies) em detrimento das politicas de investimento com

horizontes temporais mais extensos. As informacdes mais escassas € menos salientes sobre os
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efeitos de longo prazo condicionam os eleitores e induzem os tomadores de decisdo a fazer
escolhas enviesadas ao presente, evitando, assim, investimentos de longo prazo com custos pré-
eleitorais. Para Jacobs (2016a), essa situagdo persiste mesmo que os eleitores e seus
representantes atribuam alto valor aos resultados de longo prazo.

Como exposto no decorrer do Capitulo 04, o presente estudo utiliza quatro proposicoes
para orientar a investigacdo sobre os vieses informacionais e as condi¢des que permitiriam
supera-los, de modo a viabilizar a execugdo das politicas de investimento. Segue abaixo a

avalia¢do de cada uma das proposicdes para cada um dos casos selecionados.

5.1.1. Politica de investimento no setor de infraestrutura aeroportuaria: o caso do
Bloco Sul de aeroportos.

Segundo uma das hipdteses levantadas por Jacobs (2016a), uma circunstancia que tende
a facilitar a execucdo de politicas publicas de investimento ocorre quando a imposi¢cdo dos
custos de curto prazo se da de maneira indireta ou por meio de um enunciado que ndo ¢ claro
para a maioria da populacdo (Proposicdo 1). Nesse contexto, a fim de avaliar o modo como
foram impostos os custos de curto prazo em cada um dos casos selecionados, faz-se necessario,
inicialmente, identificar os grupos impactados pela politica sob apreco.

Especificamente em relacdo a concessdo dos aeroportos do Bloco Sul, nota-se a
existéncia de quatro grupos de interesse afetados, quais sejam: (i) funcionarios da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero), (ii) cessionarios de dreas comerciais nos
aeroportos operados pela Infraero; (iii) liderancas politicas locais que perseguiram a inclusao
de investimentos prescritivos nos aeroportos concedidos; e (iv) grupos econdomicos que se
beneficiariam da execugdo do Plano Diretor Aeroportudrio elaborado pela Infraero (PDIR).

Conforme detalhado no Quadro 15, os grupos supramencionados foram indicados por
todos os entrevistados como sendo aqueles que suportam os custos de curto prazo gerados pela
politica de investimento. Para além deles, os entrevistados citaram, ainda, o proprio parceiro
privado sobre quem recai as obrigagdes de investimento e as liderangas politicas locais que se
engajaram na tentativa de incluir investimentos prescritivos no contrato de concessdao. Um dos
entrevistados apontou também o risco reputacional que incide sobre o Governo Federal, pois se
trata do ente do Poder Publico responsavel pela concepcdo e execucao da politica publica.

Nesse caso, se a politica ndo entregasse os beneficios prometidos, haveria um custo
suportado pelo Ministério setorial, na condi¢do de formulador da politica, e pela ANAC, que
atua como Poder Concedente e gestora do contrato de concessdao. No entanto, a materializagao

desse custo depende da entrega (ou ndo) dos beneficios prometidos, o que tende a ser verificavel
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apenas no longo prazo. Além disso, por se tratar de um custo reputacional, supde-se que a
métrica utilizada por Jacobs (2016a) para mensuragdo dos custos envolvidos — a saber,
possibilidade de consumo — ndo seja a mais a adequada. Diante desses fatores, esses atores nao

serdo considerados na presente discussao.

Quadro 15 - Grupos sociais que suportaram os custos de curto prazo da politica de
investimento - Bloco Sul de aeroportos.

Grupo social Entrevistado 1 Entrevistado 2 Entrevistado 3
Funcionarios X X X
Infraero
Cessionarios X X X
Liderangas pohtlcas X X X
locais
Grupos econdmicos
beneficiados pelo X X X
PDIR
ANAC X
Ministério setorial
(formulador da X
politica publica)
Congessmpana X X X
(parceiro privado)

Fonte: Elaboragao propria.

Em relagdo aos funcionarios da Infraero, o custo de curto prazo advém do risco de perda
do vinculo empregaticio derivado da transferéncia dos ativos aeroportudrios de uma empresa
publica para um agente econdmico de direito privado. Esclarece-se, nesse ponto, que a
modelagem do projeto ndo tornava obrigatéria a transferéncia ao novo operador aeroportudrio
dos recursos humanos diretamente alocados a operacdo dos equipamentos que seriam
concedidos. No entanto, com a delegacdo do direito de exploracdo dos ativos aeroportudrios
para a iniciativa privada, abria-se um periodo de incerteza para os funcionarios da estatal, pois
a propria existéncia da empresa publica se tornava discutivel. Além disso, alguns elementos
mencionados pelos entrevistados indicam uma tendéncia de crescimento dos custos de curto
prazo suportados pelos funcionarios da Infraero.

O primeiro desses elementos tem a ver com um excesso de mao de obra disponivel na
estatal, o que apontaria para um cendrio de ineficiéncia alocativa e operacional da empresa.
Com a conclusdao da 7* Rodada de concessdes aeroportuarias, realizada em 2022, restou a

Infraero um unico aeroporto de grande porte sob sua responsabilidade — o Aeroporto Santos
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Dumont (SBRJ), localizado na cidade Rio de Janeiro/RJ. Ainda assim, segundo informagao
divulgada pela companhia em seu site, o quadro de funcionarios da empresa apresenta nimeros
descasados do perfil dos ativos sob operagdo!®. De acordo com os dados publicizados, em junho
de 2024, a Infraero possuia em seu quadro 5693 empregados publicos (1321 empregados
regulares ocupantes de cargos em comissdo; 1314 funciondrios terceirizados; e 3058
empregados cedidos a outros 6rgdos da Administragao).

Outro ponto salientado pelos entrevistados durante a pesquisa se refere a uma suposta
incompatibilidade entre a politica remuneratdria praticada pela empresa publica e aquela
observada em empresas congéneres do setor privado. Os valores pagos pela empresa publica
seriam, em média, superiores aqueles praticados no setor privado, o que reduziria os incentivos
dos empregados publicos em aceitar uma eventual transferéncia para o novo operador
aeroportuario. Vale pontuar, contudo, que a informagao trazida pelos entrevistados ndo pdode
ser corroborada pelo pesquisador. Embora a Infraero publique informagdes detalhadas sobre a
politica remuneratéria praticada pela empresa, o mesmo nao acontece com suas contrapartes
que atuam no segmento privado.

Por fim, outro tema destacado por um dos entrevistados alude a uma suposta ineficiéncia
da empresa estatal na execuc¢do dos investimentos destinados a melhoria da infraestrutura
aeroportuaria brasileira. De acordo com essa narrativa, o principal motivador para a cria¢do do
programa federal de concessdes aeroportudrias em 2011 teria sido a necessidade de aceleragao
dos investimentos voltados a ampliacdo da capacidade da infraestrutura, haja vista os eventos
esportivos que o pais receberia dali a alguns anos (Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas do
Rio de Janeiro, em 2016). Ainda segundo o entrevistado, nos 15 anos que antecederam o
programa de concessdes (1996-2011), a Infraero teria investido cerca de R$ 15 bilhdes nos
aeroportos brasileiros; entre 2011 e 2024, porém, os valores investidos pelas concessionarias
privadas — desconsiderando-se, portanto, investimentos feitos pela propria Infraero — somariam
mais de RS 35 bilhdes.

Em suma, assim como ja havia ocorrido em outras rodadas de concessao aeroportudria,
houve resisténcia por parte dos funcionarios da empresa estatal em aceitar a delegacdo dos
ativos de infraestrutura a exploracdo privada. A percepcdo de custo decorria,
fundamentalmente, dos impactos provocados sobre a empresa pela alteragdo do modelo de
governanga da infraestrutura aeroportudria federal promovida pela politica de concessoes.

Antes, os aeroportos brasileiros eram operados por uma empresa publica que atuava em regime

19 Portal da Transparéncia da Infraero: https://transparencia.infraero.gov.br/empregados/. Acesso no dia 02 de
outubro de 2024.

123


https://transparencia.infraero.gov.br/empregados/

de monopolio. Com o avango das concessdes aeroportuarias, 0 modelo de governanga passou a
ser majoritariamente privado, com diferentes operadores atuando em regime de concorréncia.
Com o novo modelo de governanca setorial, ndo havia clareza quanto ao papel que
caberia a Infraero. Caso se firmasse um consenso politico quanto a desnecessidade da empresa,
um dos caminhos possiveis seria a privatizacdo ou mesmo a fusdo com outra empresa publica.
Com efeito, ao longo do Governo Bolsonaro, cogitou-se a fusdo da Infraero com outras
empresas do setor de infraestrutura de transportes, quais sejam, a Empresa de Planejamento e
Logistica S/A (EPL) e a Valec - Engenharia, Constru¢des e Ferrovias (Valec)?’. Outra
alternativa seria a preservagao da companhia, com sua realocacao a atividades menos rentaveis,
embora com algum proposito social, como a explora¢do de aeroportos regionais deficitarios.
Por fim, uma opc¢ao adicional seria a liquidagdo da empresa e a incorporacio de seus ativos a
estrutura organizacional da autarquia federal responsdvel pela execucdo de investimentos
publicos em transportes — o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT).
Em qualquer das alternativas, a resultante mais provavel seria uma diminui¢do da
estrutura funcional da Infraero, o que levaria a uma redu¢do do quadro de empregados da
empresa. Além disso, independente do risco de perda do vinculo empregaticio, o programa de
concessdes tende a promover, ainda que indiretamente, a perda de relevancia da empresa
publica dentro do cenario econdmico nacional, pois retira de sua responsabilidade os principais
ativos aeroportudrios do pais. Em cada um dos cenarios considerados, subjaz consideravel
incerteza quanto ao futuro da empresa publica. A concessdo dos aeroportos do Bloco Sul
representa um passo adicional nesse ambiente de imprevisibilidade, contribuindo para que a
percepcao de custo suportado pelos funciondrios da empresa tenda a aumentar com a execucao

da politica (Figura 10).

20 Noticias divulgadas em diferentes veiculos de imprensa:
https://gl.globo.com/economia/noticia/2019/11/11/governo-avalia-possivel-fusao-de-infraero-valec-e-epl-diz-
ministro-da-infraestrutura.ghtml; https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/11/governo-avalia-possivel-
fusao-de-infraero-valec-e-epl.shtml; https://oantagonista.com.br/economia/governo-estuda-fusao-entre-infraero-
valec-e-epl/; https://exame.com/invest/mercados/infracro-com-quase-todos-os-aeroportos-privatizados-empresa-
deve-se-fundir-com-outras-estatais/. Todos os acessos foram realizados no dia 02 de outubro de 2024.
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Figura 10 - Custos gerados pela concessao dos aeroportos do Bloco Sul — perspectiva dos
funcionarios da Infraero.

A concessao dos aeroportos do Bloco Sul gera
custos de curto prazo para os funcionarios da
Infraero. Diante das alternativas disponiveis para
aempresa publica em um novo modelo de
governanga da infraestrutura aeroportuéria
federal, os custos gerados tendem a aumentar a
medida que a politica é executada.

Possibilidade de consumo

Tempo

Fonte: Elaboragdo propria.

Outro grupo identificado pelos entrevistados como sendo um dos que suportam os
custos de curto prazo sdo os cessiondrios de areas comerciais nos aeroportos operados pela
Infraero. Para evidenciar esse ponto, vale breve discussdo sobre a relevancia das receitas
comerciais para a viabilidade economica de um empreendimento aeroportuario. Diferentemente
de outros modais de transporte, as receitas ndo tarifarias sdo fundamentais para assegurar a
rentabilidade de uma concessdo aeroportuaria. A depender do perfil do aeroporto, a obtengao
de receitas comerciais pode superar o valor arrecadado com os diversos tipos de tarifas
recolhidas dos usudrios (i.e. tarifas de embarque, pouso, permanéncia, armazenagem, capatazia
etc). A titulo ilustrativo, alude-se as informagdes financeiras disponibilizadas pela
concessionaria do Aeroporto Internacional de Sdo Paulo/Guarulhos — Governador André
Franco Montoro (SBGR), as quais indicam que as receitas ndo tarifarias representam cerca de
metade do faturamento bruto da companhia?!.

As receitas comerciais sdo obtidas primordialmente a partir de contratos de cessao de
uso de areas que integram o sitio aeroportudrio. Esses contratos servem para materializar o
perfil multiproduto de um ativo aeroportuério, permitindo que o equipamento concentre a oferta
de diferentes produtos e servicos a sociedade (i.e. hotelaria, terminais logisticos, centros de

manuten¢do aerondutica, alimentos, entretenimento etc). Tipicamente, um contrato de cessao

2l GRU Airport — Informagdes financeiras divulgadas no site da companhia: https:/ri.gru.com.br/informacoes-
aos-investidores/informacoes-financeiras/. Acesso no dia 02 de outubro de 2024.
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de uso de area envolve o operador aeroportuario, que atua como cedente do direito de
exploragdo, e seu parceiro comercial, que atua como cessionario responsavel pela ocupacao do
espaco e realizacao dos investimentos necessarios a viabilizagdo do empreendimento comercial.

De acordo com o relato apresentado pelos entrevistados, os contratos de cessdo de uso
de area celebrados pela Infraero costumam passar por extensa revisao apds a concessao de um
aeroporto a iniciativa privada. Um dos entrevistados justificou essa revisdo porque, em sua
visdo, os contratos seriam “mal calibrados”. Outros dois entrevistados indicaram que os
contratos ndo eram “‘competitivos”, pois estavam submetidos aos ritos formais dos processos
de contratacdo da administragdo publica, o que limitaria a capacidade das partes de negociarem
arranjos flexiveis que poderiam representar maior vantajosidade para o operador aeroportudrio.

A partir de determinado momento do programa de concessdes, o Governo Federal
instituiu restricdo regulatéria a Infraero para limitar sua capacidade de celebrar contratos
comerciais que pudessem reduzir a flexibilidade do futuro operador aeroportuério para otimizar
a receita comercial do aeroporto. Atualmente, a restricao vigente esta consignada na Portaria n°
93, de 20 de julho de 2020, do Ministério da Infraestrutura (MlInfra)?2. De acordo com o
disposto no art. 2° do normativo, os contratos comerciais de cessao de uso de 4rea em aeroportos
qualificados no PPI tém sua vigéncia limitada ao prazo de 36 meses. Transcreve-se a seguir a

integra do dispositivo:

CAPITULO II
DOS CONTRATOS EM AEROPORTOS QUALIFICADOS EM
PROCESSO DE CONCESSAO

Art. 2° Nos aeroportos referidos no art. 1° que ainda ndo tiveram
contrato de concessdo assinado, a celebragdo, prorroga¢do, renovagao
e o aditamento de contratos de exploragdo comercial que envolvam a
utilizag¢do de espagos no complexo aeroportuario deverdo ter prazo igual
ou inferior a 36 (trinta e seis) meses, podendo ser prorrogados pelo
mesmo periodo até que se assine o contrato de concessdo para o

respectivo aeroporto.

As diretrizes de politica publica que orientaram a elaborag@o do processo de concessao

dos aeroportos do Bloco Sul, assim como ja havia ocorrido em outras rodadas de concessao,

22 Imprensa Nacional - Diario Oficial da Unido: https://www.in.gov.br/web/dou/-/portaria-n-93-de-20-de-julho-
de-2020-267728617. Acesso no dia 02 de outubro de 2024.
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previram a obrigatoriedade de sub-rogacao dos contratos comerciais entdo vigentes. Em termos
praticos, isso significa que a nova operadora do aeroporto estaria obrigada a substituir a posi¢ao
contratual originalmente assumida pela Infraero. Embora essa diretriz tenha servido para
mitigar os efeitos adversos da politica de investimento sobre os cessiondrios, ela ndo afastou a
possibilidade de revisdo dos contratos uma vez que eles se aproximem de seu encerramento —
tampouco eliminou a possibilidade de extin¢ao antecipada, desde que mantidas todas as multas,
indenizagdes e encargos devidos.

A despeito do possivel impacto negativo suportado pelos cessionarios presentes nos
aeroportos no momento da concessdo, todos os entrevistados consultados entendem que a
delegagdo a iniciativa privada tende a dinamizar a atividade econdmica dos aeroportos do Bloco
Sul. Segundo os entrevistados, o aumento da proporcdo das receitas ndo tarifarias no
faturamento global do operador aeroportuario foi algo comum a todos os aeroportos
concedidos. Essa ampliacdo das receitas comerciais pode indicar a existéncia de novas
oportunidades de negocios para empresas com atuagdo especializada em aeroportos. Assim
sendo, apesar de algum possivel custo inicial, a politica de investimento pode gerar beneficios
relevantes no médio e longo prazo. O grafico apresentado na Figura 11 procura refletir essa

possibilidade.

Figura 11 - Custos gerados pela concessao dos aeroportos do Bloco Sul — perspectiva dos
cessionarios de areas nos aeroportos concedidos.

A concessao dos aeroportos do Bloco Sul gera
custos de curto prazo para os cessionarios dos
aeroportos. A despeito do impacto decorrente da
possivel revisdo dos contratos comerciais, a
transferéncia da operagéo para a iniciativa
privada tende a aumentar as oportunidades de
negdcios nos aeroportos concedidos, gerando
beneficios de médio e longo prazo.

Possibilidade de consumo

Tempo

Fonte: Elaboragdo propria.
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Na avaliagdo dos entrevistados, os dois grupos ja identificados — funcionarios da
Infraero e cessionarios de areas aeroportudrias — tinham pouca capacidade de influéncia para se
opor com veeméncia a politica de investimento. De modo geral, ambos os grupos possuiam
alcance restrito, dispondo de baixa representatividade e limitada ascendéncia sobre liderangas
politicas relevantes. Ademais, os protestos vocalizados ao longo do processo eram associados
a manutenc¢do de escolhas politicas menos eficientes para o setor aeroportudrio, o que reduzia
a legitimidade dos pleitos. Na visdo dos entrevistados, quando ocorreu a concessdao do Bloco
Sul, o programa de concessdes de aeroportos ja possuia um historico favoravel no pais, o que
lhe garantia algum respaldo politico e social, aumentando a dificuldade dos atores contrarios de
mobilizarem recursos para obstaculizar a execucdo do projeto.

Um outro grupo que, segundo os entrevistados, teve de suportar os custos de curto prazo
gerados pelo projeto foram as liderancas politicas locais que se mobilizaram para incluir novos
investimentos no contrato de concessdo. Recorda-se, nesse contexto, que a necessidade de
ampliacdo da infraestrutura ¢ definida nos EVTEA, a partir da projecdo de demanda estimada
para o equipamento aeroportudrio. O modelo regulatério utilizado na concessao dos aeroportos
do Bloco Sul estabelecia que, a partir da demanda projetada, seriam estimadas as obrigagdes de
investimento do concessiondrio. Feitos o0s investimentos iniciais, novas expansdes de
capacidade deveriam seguir as regras de nivel de servico estipuladas pela agéncia reguladora.
Desse modo, caso a demanda projetada ndo se realizasse, a concessionaria nao teria a obrigagao
de fazer novos investimentos.

Nas primeiras rodadas de concessdo, contudo, havia a expectativa de que demanda
evoluiria de maneira bastante agressiva. Em funcao disso, alguns contratos previram obrigagdes
de investimento prescritivas que estavam descasadas da demanda que viesse a se realizar nos
aeroportos?>, Como a demanda projetada ndo se realizou, as concessiondrias se viram
submetidas a obriga¢des de investimento que ndo produziriam beneficios relevantes para o
servigo publico concedido, servindo apenas para aumentar o estoque de infraestrutura ociosa.
Abriu-se entdo uma discussdo regulatoria sobre a possibilidade de alteragdo das clausulas
contratuais, o que terminou por afetar negativamente a credibilidade do programa. Como
resultado das ligdes aprendidas com os erros cometidos nas primeiras rodadas, a pratica

regulatoria adotada pela Administracdo tem evitado incluir obrigagdes de investimento

23 Exemplos que ilustram a inclusdo de obrigagdes de investimento prescritivas desconectadas da demanda
realizada s@o os contratos de concessdo dos aeroportos de Viracopos/Campinas (SBKP) e Confins/Belo Horizonte
(SBCF).
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prescritivas, optando por prever parametros especificos de movimentacdo que funcionam como
“gatilhos” para a realizagdo de novos investimentos em ampliacdo de capacidade.

A despeito da logica subjacente & modelagem regulatoria, a concessao dos aeroportos
do Bloco Sul foi marcada pela litigiosidade de alguns governos locais que alegavam falta de
tratamento equanime do Governo Federal. A atuacdo das liderancas locais era pautada pela
percep¢do de que a politica publica de investimento priorizava o desenvolvimento da
infraestrutura aeroportudria em determinadas localidades em detrimento de outras. Logo, os
pleitos apresentados demandavam tratamento isonomico entre as diferentes regides
contempladas pelo projeto. Conforme relato apresentado pelos entrevistados, entre as objecdes
levantadas pelos entes subnacionais, os dois casos que mais se destacaram envolveram os
municipios de Londrina/PR e Navegantes/SC.

Em relag@o ao municipio de Londrina/PR, a origem da insatisfacdo se concentrava nos
investimentos realizados pelo Governo Federal no Aeroporto Regional de Maringa — Silvio
Name Junior (SBMG), localizado na cidade de Maring4d/PR. Situado a cerca de 100 km de
distancia de Londrina/PR, o Aeroporto Regional Silvio Name Junior ¢ operado pela Prefeitura
de Maringd/PR, ndo se tratando, portanto, de um aeroporto concedido a iniciativa privada. No
final de 2021, foram concluidas intervengdes no aeroporto financiadas com recursos do Fundo
Nacional de Aviagdo Civil (FNAC), gerido pelo Governo Federal, com contrapartida do
Governo municipal, no valor aproximado de R$ 81,5 milhdes. As intervengoes realizadas
incluiam a instalacdo de equipamentos especificos (i.e. Instrument Landing System — ILS) e a
ampliacdo da pista de pouso e decolagem (PPD) de 2100 metros para 2380 metros. Embora se
tratasse de um processo administrativo inteiramente desconectado da concessdao do Bloco Sul,
as obras realizadas em Maringad/PR serviram para ancorar as expectativas das liderangas
municipais de Londrina/PR quanto as melhorias esperadas no aeroporto da cidade?*.

No decorrer do processo de concessdo, reiteradas solicitagdes foram apresentadas ao
Governo Federal demandando a equiparacdo do aeroporto de Londrina/PR as intervencdes
feitas em Maringd/PR. Um dos riscos identificados pelos técnicos do Governo Federal era a
judicializagdo dos tramites administrativos. Ao final, a concessao foi concluida sem que tivesse
havido qualquer tentativa de interrupg¢do do processo através de meios judiciais por parte das
liderancas politicas municipais. Embora as demandas do governo local ndo tivessem sido
atendidas, os estudos de viabilidade indicaram que as intervengdes previstas para Londrina/PR

exigiriam um montante de recursos superior aquele que fora investido em Maringd/PR. De

24 Aeroporto de Londrina - Governador José Richa (SBLO).
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acordo com os EVTEA, os valores que seriam aplicados no aeroporto de Londrina/PR ao longo
dos 30 anos de concessao foram estimados em R$ 374 milhGes. Para os entrevistados, esse fato
contribuiu para aplacar o impeto litigante demonstrado pelos grupos politicos locais contrarios
ao projeto.

A disputa envolvendo o Aeroporto Internacional de Navegantes — Ministro Victor
Konder (SBNF) foi bastante mais acirrada e culminou com o questionamento judicial do
processo administrativo. Assim como em Londrina/SC, as queixas das liderangas locais tinham
como principal motivador uma suposta falta de equidade do Governo Federal no tratamento
dado ao municipio de Navegantes/SC. Em particular, o incomodo demonstrado se concentrava
no tratamento regulatorio dispensado ao Aeroporto Internacional de Curitiba — Afonso Pena
(SBCT). Com base nos subsidios providos pelos estudos de viabilidade, o contrato de concessao
do Bloco Sul previu a obrigatoriedade de construgdo de uma nova PPD de 3000 metros em
Curitiba/PR. As autoridades catarinenses demandavam tratamento igualitario, exigindo que a
nova concessao promovesse a implantacdo de uma nova PPD em Navegantes/SC.

A fim de justificar o pleito, as autoridades catarinenses recorriam ao Plano Diretor
Aeroportuario (PDIR) elaborado pela Infraero e aprovado pela ANAC em 2017. De acordo com
o documento, o desenvolvimento do aeroporto de Navegantes/SC deveria contemplar a
construgdo de uma nova PPD com extensdo minima de 2600 metros. Com o intuito de viabilizar
a execugdo do PDIR, a Infraero havia celebrado com o municipio de Navegantes/SC, em 26 de
janeiro de 2017, um acordo de cooperagdo técnica que tinha por objeto as agdes de
desapropriacdo necessarias a expansdo da infraestrutura aeroportudria. Segundo relato
apresentado nos autos administrativos pelo Governo do Estado de Santa Catarina, até a
estruturagdo do projeto de concessdao do Bloco Sul, ja haviam sido gastos cerca de R$ 100
milhdes nos decretos de desapropriagdo expedidos. Caso a PPD ndo viesse a ser construida, o
Estado alegava que a desapropriacdo das areas perderia sua finalidade, o que poderia
caracterizar malversagao de recursos.

De acordo com os entrevistados, a discussdo envolvendo o aeroporto de Navegantes/SC
contou com intensa participagdo de diversas autoridades e inumeras liderangas empresariais.
Além dos municipios abarcados pela regido de influéncia do aeroporto, o Estado de Santa
Catarina e as bancadas parlamentares na Camara dos Deputados e no Senado Federal também
se engajaram na interlocu¢do com o Governo Federal. Apesar disso, ao final do processo
prevaleceu a posi¢ao sustentada pelas unidades técnicas que atuaram na modelagem regulatoria

do projeto. Isto ¢, em que pese a concessiondria tivesse discricionariedade para construir uma
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nova PPD no aeroporto, ndo havia justificativa técnica para que essa intervencao fosse incluida
no contrato de concessdo como uma obriga¢do do futuro operador aeroportudrio.

A insatisfacdo gerada pela indisposicdo do Governo Federal em transigir com o pleito
sustentado pelas autoridades catarinenses motivou a instaura¢ao de uma ag¢ao civil publica no
ambito do Supremo Tribunal Federal (STF) — A¢do Civil Originaria (ACO) 3535, atribuida ao
Ministro Relator Ricardo Lewandowski. Ajuizada pelo Estado de Santa Catarina, a agdo
demandava originalmente a retirada do aeroporto de Navegantes/SC do conjunto de ativos que
integrava o Bloco Sul. Nao tendo sido atendida a demanda inicial, foi autorizada como solugao
de consenso a instauragao de uma comissao de acompanhamento, no ambito do STF, que ficaria
encarregada de acompanhar a evolug¢do da concessdo de SBNF. Pontua-se que o Estado de
Santa Catarina reiterou em juizo, na ACO 3535, o argumento que fora anteriormente
apresentado nas instdncias administrativas, segundo o qual a modelagem regulatéria do Bloco
Sul feria o equilibrio federativo ao supostamente privilegiar o municipio de Curitiba/PR em
detrimento de Navegantes/SC.

Os casos envolvendo os aeroportos de Londrina/PR e Navegantes/SC representam
custos reputacionais para as liderancas politicas imbuidas do propdsito de incluir investimentos
prescritivos no contrato de concessdo do Bloco Sul. Diante do insucesso na consecu¢do do
objetivo pretendido, os lideres podem ser percebidos como agentes incapazes de levar adiante
as demandas da sociedade. A medida que a concessio do Bloco Sul evolua, poder-se-ia assumir
que a percep¢do de custo diminuird, visto que os embates havidos durante a etapa de
estruturacdo do projeto perderdo saliéncia e visibilidade para os diversos stakeholders
interessados no tema. Contudo, recorda-se que o custo reputacional decorre do carater relativo
dos investimentos realizados e da ideia de perda distributiva entre as diferentes localidades
envolvidas — em outras palavras, teria ocorrido uma “vitoéria” de Maringa/PR e Curitiba/PR,
respectivamente, sobre Londrina/PR e Navegantes/SC. Ademais, dada a tendéncia de que a
modelagem regulatéria permaneca inalterada ao longo do periodo de vigéncia contratual,
entende-se que o custo suportado pelos agentes politicos permanece constante ao longo do
tempo (Figura 12).

Por fim, um ultimo grupo identificado pelos entrevistados sdo os agentes econdmicos
que se beneficiariam da execucdo do Plano Diretor Aeroportuario (PDIR) elaborado pela
Infraero. O PDIR ¢ um documento exigido na Resolu¢do ANAC n° 153, de 18 de junho de
2010, que tem por objetivo descrever o planejamento do operador aeroportuario para o
desenvolvimento e expansdo da infraestrutura do aeroporto. O PDIR ¢ elaborado pelo proprio

operador do aerodromo e deve ser aprovado pela agéncia reguladora. Segundo as exigéncias da
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ANAC, o PDIR deve ser compativel com “o desenvolvimento da comunidade e outros modos

de transporte”, além de estar em consonancia com a regulamentagdo de seguranga operacional.

Figura 12 - Custos gerados pela concessao dos aeroportos do Bloco Sul — perspectiva dos
lideres politicos que pretendiam incluir investimentos prescritivos no contrato.

A concesséao dos aeroportos do Bloco Sul gera
custos de curto prazo para os grupos politicos
que demandam a inclusédo de investimentos
prescritivos no contrato de concessdo. Dadas as
caracteristicas da disputa politica e do contrato
de concessao, os custos permanecem
inalterados ao longo do tempo de duragéo do
contrato.

Custos reputacionais

Tempo

Fonte: Elaboragdo propria.

Ressalta-se, contudo, que o PDIR ndo vincula o Governo Federal a execugdo dos
investimentos necessarios a consecucdo da infraestrutura planejada. Portanto, diante da
mudanga do operador aeroportuario promovida pela concessdo de um aeroporto, ¢ razoavel
supor que o PDIR estaria sujeito a alteragdes. Segundo exposto por um dos entrevistados, os
planos diretores elaborados pela Infraero tendiam a ser superdimensionados. A explicagdo para
isso estava na propria estrutura de incentivos que motivava o comportamento dos técnicos da
empresa responsaveis pelo planejamento. Como a companhia dependia da existéncia de grandes
aeroportos, a tendéncia era que o planejamento da companhia refletisse uma disposi¢do em
ampliar a0 maximo a infraestrutura existente.

A titulo meramente ilustrativo, expoe-se abaixo os casos de Navegantes/SC, ja
mencionado, e Tefé/AM, um municipio de aproximadamente 60 mil habitantes, cujo aeroporto
também foi leiloado na 6* Rodada de concessdes, embora tenha integrado outro bloco
aeroportuario. As Figuras 13 e 14 mostram a comparagdo entre a infraestrutura prevista no
desenho de final de implantagdo previsto nos EVTEA e no PDIR. Como se nota, a infraestrutura

estimada no PDIR ¢ muito maior do que aquela descrita nos EVTEA.
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Conforme detalhado no caso envolvendo o Aeroporto de Navegantes/SC, a area do sitio
aeroportudrio exigida para a implantacdo de uma segunda PPD era bastante superior aquela
prevista para acomodar a infraestrutura estimada nos EVTEA. Em fun¢do disso, os processos
de desapropriagdo que haviam sido instaurados teriam que ser concluidos, de modo a permitir
a incorporacdo de toda a drea ao sitio aeroportuario. De acordo com dois entrevistados, a
oposicdo ao modelo regulatoério previsto na concessdo do Bloco Sul estava parcialmente
relacionada a eventuais perdas auferidas por grupos econdmicos que seriam beneficiados pelos
processos de desapropriacdo. Como as dreas ndo seriam mais pleiteadas pelo Poder Publico

nem pelo operador aeroportuario, a indenizagao que seria esperada ndo seria mais obtida.

Figura 13 - Comparacdo EVTEA x PDIR/Infraero — o caso de Navegantes/SC (SBNF).

PLANO DIRETOR

Fonte: Estudos de Viabilidade Técnica, Economica ¢ Ambiental (EVTEA). Elaboragao propria.

Figura 14 - Compara¢cdo EVTEA x PDIR/Infraero — o caso de Tef¢/AM (SBTF).
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Fonte: Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica ¢ Ambiental (EVTEA). Elaboragao propria.
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Ressalva-se que a alegacdo feita pelos entrevistados de que os agentes econOmicos
integravam o esfor¢o coordenado de oposi¢do a concessao do Bloco Sul ndo pdde ser verificada
nos documentos analisados para a presente pesquisa. No entanto, a partir do relato colhido nas
entrevistas, entende-se possivel enquadrar os agentes econdmicos que seriam beneficiados pela
execucdao do PDIR como um dos grupos que suportam os custos de curto prazo gerados pela
politica de investimento. Como a ndo execu¢do do Plano Diretor tende a possuir carater
irreversivel durante a vigéncia da concessdo, os custos suportados sdo crescentes ao longo do

tempo (Figura 15).

Figura 15 - Custos gerados pela concessao dos aeroportos do Bloco Sul — perspectiva dos
agentes econdmicos que seriam beneficiados pela execu¢do do PDIR elaborado pela Infraero.

A concesséao dos aeroportos do Bloco Sul gera custos de curto
prazo para os grupos econdmicos que se beneficiariam da
execucao do Plano Diretor Aeroportuario elaborado pela
Infraero. Como a nao execugéao do Plano Diretor tende a
possuir carater irreversivel durante a vigéncia da concesséo, os
custos suportados sédo crescentes ao longo do tempo.

Possibilidade de consumo

Tempo

Fonte: Elaboragdo propria.

Feita a exposicao sobre os grupos que suportaram os custos de curto prazo, passa-se a
investigacdo da Proposi¢do 01, segundo a qual uma condi¢do que tende a facilitar a execugao
da politica de investimento ocorre quando a imposicdo dos custos de curto prazo se da de
maneira indireta ou por meio de um enunciado que ndo ¢ claro para a maioria da populagao.
Antes disso, porém, procede-se a apresentacdo dos beneficios de longo prazo gerados pela
concessao do Bloco Sul. Conforme demonstrado no Quadro 16, observou-se notavel
convergéncia entre os entrevistados no que se refere a identificagdo dos grupos beneficiados no
longo prazo pela politica. Além da propria concessionaria, que deve obter retorno econdémico

positivo com a exploracdo dos ativos, empresas areas, passageiros, governos locais e a
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comunidade aeroportuaria também figuram como beneficiarios. De maneira geral, a
identificacdo dos grupos beneficiados deriva da no¢do de que o projeto sera capaz de produzir
ganhos de capacidade da infraestrutura, maior eficiéncia operacional na prestacdo do servigo

publico concedido e dinamizagdo da atividade econdmica do equipamento aeroportuario.

Quadro 16 - Grupos sociais que receberdo os beneficios de longo prazo da politica de
investimento - Bloco Sul de aeroportos.

Grupo social Entrevistado 1 Entrevistado 2 Entrevistado 3
Empresas aéreas X X X
Usuario ﬁnal X X X
(passageiros)
Governos locais X X X
Comunidade
aeroportuaria
(trabalhadores, X X
entorno do sitio
aeroportuario efc)
Congessmpama X X X
(parceiro privado)

Fonte: Elaboragao propria.

Especificamente em relagio a Proposigdo 01%°

, pode-se concluir que os custos de curto
prazo gerados pelo projeto foram impostos de maneira condizente com o previsto no arcabougo
teodrico de Jacobs (2016a) — ou seja, os custos foram impostos de maneira indireta ou por meio
de um enunciado que ndo ¢é claro para a maioria da populagdo. No caso dos funciondrios da
Infraero, embora houvesse o risco de perda do vinculo empregaticio, existia também a
possibilidade de absor¢do pela nova operadora do aeroporto. Além disso, o histérico de rodadas
anteriores apontava para uma baixa probabilidade de demissdo dos funcionarios diretamente
alocados na operagdo dos ativos concedidos.

Outro elemento que reduzia a percepcao de risco diz respeito aos valores exigidos da
nova concessionaria para custear o programa de demissao voluntaria da empresa — chamado de
Programa de Adequacdo do Efetivo (PAE). O edital de concessdao do Bloco Sul colocava como

obrigacdo do adjudicatario do leildo, a ser cumprida previamente a assinatura do contrato, o

recolhimento do valor de R$ 470.744.986,14 (quatrocentos e setenta milhdes setecentos e

3 Proposicdo 01: Amplia-se a possibilidade de éxito da politica piiblica de investimento quando as perdas de
curto prazo sdo impostas de maneira indireta ou por meio de um enunciado que ndo é claro para a maioria da
populagdo.
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quarenta e quatro mil novecentos e oitenta e seis reais e quatorze centavos). Esse valor seria
integralmente alocado a Infraero para que a empresa pudesse financiar seu programa de
desligamento voluntério.

Por fim, um elemento adicional que contribuiu para mitigar os custos suportados pelos
funcionarios se refere a possibilidade de cessdo para outros 6rgaos da Administragdo. Segundo
o arranjo mantido pela empresa, a remuneracdo dos servidores cedidos seria custeada pelos
orgdos de destino, o que contribuiria para aliviar a folha salarial da Infraero. Nota-se, portanto,
que as diferentes alternativas disponiveis aos funciondrios — realocagdo, desligamento
voluntario com incentivo financeiro ou cessdo para outros 6rgaos — serviam como mitigadores
dos custos de curto prazo. A incerteza relacionada ao futuro da empresa, ainda que percebida
como um custo, mantinha aberta a possibilidade de que nada mais impactante pudesse ocorrer
aos funcionarios.

Em relagdo aos cessiondrios, os custos também foram impostos de maneira indireta. A
rigor, como os contratos comerciais celebrados pela Infraero teriam que ser sub-rogados pelo
futuro operador, os custos de curto prazo que incidiam sobre os cessiondrios ndo seriam
imediatamente concretizados. Existiria, por conseguinte, uma etapa obrigatoria de convivéncia
contratual com o novo operador aeroportudrio, o que abriria a possibilidade de que viesse a ser
estabelecida uma nova relagao comercial. Assim como no caso dos funcionarios da Infraero,
embora a incerteza em relag@o ao futuro fosse percebida como um custo, ela abarcava cenarios
em que a interacdo comercial com o novo operador poderia evoluir de maneira satisfatoria.

No tocante as liderancas politicas locais, importa salientar que a modelagem regulatdria
de um contrato de concessdo aeroportudria, ainda que precise ser amplamente debatida com a
sociedade, nos termos previstos na legislacdo, compete unicamente ao Governo Federal. Logo,
embora exista o custo reputacional derivado da incapacidade de incluir obrigagdes de
investimento no contrato de concessdo, sera sempre possivel recorrer a uma estratégia de
alocagdo da responsabilidade a terceiros (blame avoidance). De resto, destaca-se que os
entrevistados foram unanimes em apontar os governos locais como beneficiarios da politica de
investimento. Com a melhoria da infraestrutura, o custo suportado pelos lideres locais pode ser
atenuado, visto que os beneficios da politica ganhariam maior concretude para a populacao.

Por fim, no caso dos agentes econdmicos que seriam beneficiados pela execucdo do
PDIR, a continuidade da disputa em torno da obrigatoriedade da constru¢do de uma nova PPD
em Navegantes/SC mantinha aberta a possibilidade de que o plano diretor elaborado pela

Infraero viesse a ser executado. Em que pese o custo percebido por esse grupo seja mais
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imediato e irrefutavel do que o percebido pelos demais grupos, a manutencao do litigio judicial
apos a concessao do ativo aeroportudrio impede que ele seja caracterizado como irreversivel.

Avaliando-se a Proposi¢do (02, segundo a qual a possibilidade de éxito da politica de
investimento ¢ ampliada quando as perdas de curto prazo sdo impostas na forma de ganhos
perdidos?%, nota-se, uma vez mais, um alinhamento com o previsto no arcabougo regulatorio.
Conforme ja explorado acima, tanto para os funciondrios da Infraero quanto para os
cessionarios de areas aeroportudrias, os custos de curto prazo estdo intimamente vinculados a
incerteza em relacdo ao futuro. Embora seja possivel perdas pontuais no curto prazo —
especialmente para os funciondrios da empresa publica — a tendéncia € que eventuais custos
absolutos gerados pela politica se concretizem apenas no médio e no longo prazo. Logo, perdas
absolutas de curto prazo a serem suportadas pelos dois grupos citados tendem a ser de menor
monta ou mesmo inexistentes.

Em contraste, as liderancgas politicas locais que advogaram por novos investimentos no
contrato do Bloco Sul podem suportar, como afirmado anteriormente, perdas reputacionais
imediatas decorrentes da percepc¢ao de que teria havido uma derrota politica. Ainda assim, a
despeito do resultado final, poder-se-ia alegar que a atuagdo das liderancgas politicas no assunto
seria um jogo de “ganha-ganha”. Caso tivesse havido a altera¢do da politica, os lideres teriam
saido vitoriosos na disputa politica com os técnicos do Governo Federal; por outro lado, mesmo
com a manutencdo da modelagem regulatoria preferida pela Administragdo, subsiste a
percepcao de que as liderangas locais resistiram ao que era visto como um preterimento do
Governo Federal as localidades afetadas (Maringd/PR e Navegantes/SC). Diante do desfecho
do processo, pode-se conceber o custo reputacional suportado pelos lideres politicos como
sendo um ganho perdido, refletido no prestigio que teria sido angariado se os investimentos
tivessem sido incluidos no contrato. De modo similar, o custo suportado pelos grupos que
seriam beneficiados pela execu¢do do PDIR também se materializa na perda de um ganho.
Como explicado acima, as indenizagdes esperadas pelas areas que seriam desapropriadas
deixardo de ser auferidas com a diminui¢ao do sitio aeroportudrio.

Para analise das Proposicdes 03*7 ¢ 04?3, faz-se necessario avaliar o enquadramento

(framing) dado pelo Governo Federal a politica de investimento e a percepcao da sociedade em

26 Proposicdo 02: Amplia-se a possibilidade de éxito da politica puiblica de investimento quando as perdas de
curto prazo sdo impostas na forma de ganhos perdidos (ao invés de perdas absolutas).

27 Proposigdo 03: Amplia-se a possibilidade de éxito da politica piblica de investimento quando se reduz a
relevancia dos custos de curto prazo.

8 Proposicdo 04: Amplia-se a possibilidade de éxito da politica publica de investimento quando se aumenta a
relevdncia do beneficio a longo prazo.
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relagdo ao projeto. Como ja mencionado no Capitulo 3, a 6* Rodada de concessdes
aeroportudrias, dentro da qual ocorreu a concessao do Bloco Sul, foi fortemente marcada pelos
impactos provocados pela pandemia de Covid-19. Diante do cendrio adverso que vigorava no
setor de aviacdo civil, havia consideravel incerteza quanto as perspectivas de longo prazo dos
investimentos em infraestrutura aeroportudria nos paises emergentes. Nesse contexto, o
Governo Federal buscava consolidar o Brasil como uma alternativa vidvel para investidores
estrangeiros, sedimentando a percepcdo de que o Brasil era um destino seguro para
investimentos em infraestrutura.

Segundo os relatos dos entrevistados, nas rodadas anteriores, os argumentos favoraveis
a politica de investimento eram muito concentrados nos beneficios promovidos ao usuario da
infraestrutura aeroportuaria (i.e. novas tecnologias de gestdo, melhoria do servico, ganhos de
eficiéncia, ampliacdo de capacidade, atragdo de expertise internacional etc). Outro argumento
comumente utilizado no passado refor¢cava a mensagem de que o programa de concessdes
viabilizava a realizacdo de investimentos sem que houvesse impacto fiscal sobre o Governo
Federal. Durante a 6* rodada, contudo, as concessdes aeroportudrias ja dispunham de um
historico positivo junto aos investidores, possuindo também uma sélida credibilidade junto aos
atores com poder de veto (notadamente, o TCU).

Um dos entrevistados destacou o papel exercido pela 5* Rodada na consolidacdo do
programa federal de concessdes como a op¢do de politica publica mais vantajosa para a
exploragdo da infraestrutura aeroportuaria. Segundo exposto, a 5* Rodada trouxe uma série de
inovagdes regulatorias, destacando-se, em particular, a concessdo em blocos, que reuniu sob
um mesmo contrato de concessdo ativos superavitarios e deficitarios. Esse modelo de
concessdes permite que o ente privado tenha um retorno econdmico positivo sobre o
investimento realizado, dado que os ativos superavitarios mais do que compensam 0s prejuizos
com a exploracdo dos aeroportos deficitarios. Por outro lado, viabiliza-se um esquema
intrafirma de subsidio cruzado que possibilita a ampliacao dos investimentos em aeroportos que
ndo poderiam ser objeto de delegacdo a iniciativa privada, pois ndo seriam suficientemente
rentaveis para atrair a atengdo dos agentes econdmicos.

Diante disso, conforme corroborado por todos os entrevistados, a estratégia de
comunica¢cdo do Governo Federal esteve intensamente focada em ressaltar os éxitos dos
processos anteriores. Dado que o investimento em infraestrutura representa um compromisso

de longo prazo, buscou-se enfatizar que o programa de concessdes aeroportudrias havia passado
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por diferentes Governos?’, tendo sido capaz de entregar beneficios tangiveis para os usudrios e
seguranga juridica para os investidores. Para além disso, no esforco de atragdo de investidores
estrangeiros, buscou-se salientar a excepcionalidade do programa brasileiro em uma conjuntura
dramadtica para o setor de transporte aéreo internacional. Segundo as palavras de um dos
entrevistados, o entdo Ministro da Infraestrutura, Tarcisio Gomes de Freitas, repetia nas
reunides com investidores internacionais que a 6* Rodada representava uma oportunidade
unica, pois o Governo Federal estava vendendo os ativos “na baixa”.

Um dos pontos mencionados por outro entrevistado lembra que a 6* Rodada de
concessdes foi o primeiro leildo aeroportudrio inteiramente executado dentro do Governo
Bolsonaro. Para além da necessidade de éxito em funcao das duvidas sobre os impactos gerados
pela pandemia de Covid-19, havia também uma questdo relacionada a propria credibilidade do
Governo Federal. Considerando sua orientagao desestatizante e seu viés pouco interventivo, o
éxito do leilao simbolizava a capacidade de entrega das promessas feitas durante a campanha
eleitoral de 2018. De modo a reforgar a visibilidade do acontecimento, o leildo da 6* Rodada
foi o primeiro a ser realizado em um evento que concentrou diversos leildes de infraestrutura
de transportes.

Batizado pelo Ministério de Infraestrutura de InfraWeek, o evento foi realizado no
periodo compreendido entre os dias 07 e 09 de abril de 2021 e aglutinou os leildes da 6* Rodada
de concessdes aeroportudrias, o leildo de concessdo da Ferrovia de Integracdo Oeste-Leste
(Fiol), no trecho de 537 quilometros que liga Ilhéus/BA e Caetité/BA, e os arrendamentos de
cinco terminais portudrios, sendo quatro nos portos de Itaqui/MA e outro em Pelotas/RS. Com
o lancamento da InfraWeek, o Governo Federal utilizou os leildes para simbolizar a retomada
dos investimentos em infraestrutura apos os efeitos da pandemia.

Frente ao exposto, ndo foram encontradas evidéncias que pudessem contestar as
Proposigoes 03 e 04. Conforme relato apresentado pelos entrevistados, a estratégia de
comunicagdo do Governo Federal ao defender publicamente o projeto de investimento procurou
reduzir a relevancia dos custos de curto prazo, omitindo-os das mensagens oficiais, e enfatizar
a importancia dos beneficios de longo prazo. Abaixo, no Quadro 17, estdo didaticamente
consolidados os argumentos utilizados pelo Governo Federal para se contrapor as alegacdes

que questionavam a vantajosidade da concessdo do Bloco Sul.

2 Como a estruturagio do projeto-piloto do programa de concessdes aeroportudrias teve inicio em 2009 (Aeroporto
Internacional de Sdo Gongalo do Amarante — SBSG), até a 6* Rodada, o programa havia passado pelos seguintes
Presidentes: Lula II, Dilma I, Dilma II, Temer ¢ Bolsonaro.
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Quadro 17 - Argumentos contra e a favor da concessdo do Bloco Sul de aeroportos.

Argumentos favoraveis

Argumentos contrarios

Investimentos  na  ampliagdio  da
capacidade da infraestrutura aeroportuéria

Investimentos podem ser realizados
diretamente pela Infraero (empresas
estatais de outros paises vinham

assumindo concessdes aeroportudrias no
Brasil)

Melhoria da qualidade de servigo

Melhoria na qualidade de servigo também
vinha sendo observada em aeroportos

regulatorias e melhoria dos niveis de
seguranca operacional

operados pela Infraero (i.e. Santos
Dumont)
a a formi ) .
Corregdo de  ndo  conformidades Infraero tem conseguido certificar

aeroportos sob sua gestao

Atracdo de investidores internacionais
com vasta expertise na gestao € operacao
de aeroportos

Interesse estratégico do pais deveria se
concentrar na internacionalizacdo da
atuagdo da Infraero

Exito dos projetos anteriores de concessao
(cumprimento dos contratos e garantia de

Diversos contratos de concessdo tém
enfrentado problemas de sustentabilidade

seguranga juridica) econdmico-financeiro

Com o aprimoramento da modelagem
regulatoria, os aeroportos tém sido
customizados para a demanda projetada
(ndo ha escassez de infraestrutura,
tampouco capacidade ociosa)

Nao realizagdio dos investimentos
necessarios a execucao do Plano Diretor
dos aeroportos concedidos

Elaboragao propria.

5.1.2. Politica de investimento no setor de infraestrutura rodoviaria: o caso do

sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP.

Assim como no caso anterior, procede-se inicialmente a identificagdo dos grupos sociais
que tiveram de suportar os custos de curto prazo e os beneficios de longo prazo gerados pela
politica de investimento. De inicio, cumpre salientar que todos os entrevistados reforcaram em
suas manifestagdes o carater difuso do projeto — ou seja, custos e beneficios estdo distribuidos
entre grupos sociais diversos. Além da concessiondria responsavel pela exploragdo do ativo,
foram identificados dois grupos sociais que assumiram o 6nus de suportar os custos de curto
prazo do projeto: (i) os governos locais que se engajaram em discussdes com o Governo Federal
a respeito da localizacdo das pracas de pedagio e do cronograma de investimentos; e (ii) a
concessiondria anterior, que havia pleiteado nos anos que precederam a nova concessdo a

prorrogacao do contrato entdo em vigor (Quadro 18).
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Quadro 18 - Grupos sociais que suportaram os custos de curto prazo da politica de
investimento - sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP.

Grupo social Entrevistado 4 Entrevistado 5 Entrevistado 6

Governos locais
(instalagdo de pragas
de pedagio ou X X X
demora na entrega de
investimentos)

Incumbente
(concessionaria X X
anterior)

Concessionaria

(parceiro privado) X X X

Fonte: Elaboragdo propria.

Por se tratar de uma rodovia que ja era concedida, a cobranca de pedagio ja incidia sobre
os usuarios. Embora a nova concessao preveja inimeras inovagoes regulatorias e obrigagdes de
investimento, a premissa da modelagem era a manuten¢ao das tarifas de pedagio até a realizagao
de novos investimentos na melhoria da infraestrutura vidria. Logo, ndo ¢ possivel incluir os
usuarios do servigo de infraestrutura entre aqueles que suportam os custos de curto prazo do
projeto. Esclarece-se, contudo, que a cobranga de pedagio incidia apenas sobre os usudrios da
BR-116 (Rio-Sao Paulo). No trecho concedido da BR-101 (Rio-Ubatuba), ndo havia cobranga

de pedagio antes da concessdo a iniciativa privada.

Quadro 19 - Grupos sociais que deverdo receber os beneficios de longo prazo da politica de
investimento - sistema rodovidrio BR-116/101/RJ/SP.

Grupo social Entrevistado 4 Entrevistado 5 Entrevistado 6

Usuarios
. X X X
(beneficios difusos)

Concessionaria

(parceiro privado) X X X

Fonte: Elaboragdo propria.

Em relacdo aos governos locais, a dindmica observada na etapa de estruturagdo do
projeto de concessdo foi bastante similar aquela verificada na concessdo dos aeroportos do
Bloco Sul (Figura 16). Segundo o relato de um dos entrevistados, a maior dificuldade enfrentada
pelo Governo Federal na execugdo da politica esteve relacionada as reiteradas demandas por

investimentos apresentadas pelas autoridades locais. Além das prefeituras municipais, os dois
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Governos Estaduais afetados pelo projeto — Rio de Janeiro e Sdo Paulo — também teriam se
envolvido nos debates. A atuagdo dos governos locais, de acordo com o entrevistado, era
fortemente condicionada pelo impacto percebido sobre as demais localidades impactadas pelo

empreendimento.

Figura 16 - Custos gerados pela concessao do sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP —
perspectiva dos lideres politicos que pretendiam alterar a modelagem regulatoria do contrato.

A concesséo do sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP
gera custos de curto prazo para os grupos politicos que
buscam alterar a modelagem regulatéria do contrato.
Dada a natureza reputacional dos custos suportados e
as caracteristicas do contrato, os custos permanecem
inalterados ao longo do tempo de duragéao da
concesséo.

Custos reputacionais

Tempo

Fonte: Elaboragdo propria.

Uma situagdo que mereceu atencao especial nas entrevistas foi a postura adotada pelo
municipio de Guarulhos/SP, que teria sido muito reativa a modelagem proposta originalmente.
Por se tratar de uma localidade bastante relevante dentro do Estado de Sao Paulo, havia o receio
junto as autoridades federais de que a resisténcia municipal ao projeto pudesse levar a
interposicao de agdes judiciais que atrasariam a execugdo da politica. Como a rodovia cruza
uma zona urbana da cidade, as autoridades locais pleiteavam a isen¢do de qualquer cobranga
para os veiculos que trafegassem por essa area’®. Conforme expresso por um dos entrevistados,
até o ultimo instante, acreditou-se que a Prefeitura de Guarulhos/SP ingressaria com uma agao
civil publica para interromper o projeto — algo que acabou nao acontecendo.

Outra postura citada durante as entrevistas foi aquela demonstrada pela Prefeitura de
Ubatuba/SP. Em determinado momento, foi proposta pela ANTT, a agéncia reguladora

responsavel pela conducdo do projeto, a inclusdo de uma praga de pedagio dentro dos limites

30 Noticia divulgada no jornal Folha Metropolitana: https://www.fmetropolitana.com.br/guti-e-contrario-a-
proposta-de-pedagio-no-trecho-de-guarulhos-da-via-dutra/. Acesso no dia 02 de outubro de 2024.
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do municipio. Em fung¢do da forte oposi¢do demonstrada pela autoridades locais, o projeto foi
alterado e a praga de pedagio que se situaria na regido foi excluida. Depois disso, sob a alegacao
de que seria necessario preservar a viabilidade econdomica do projeto, os investimentos
destinados a melhoria da rodovia naquela localidade foram reduzidos. Como consequéncia,
segundo informado por um dos entrevistados, no dia da publicagdo do edital de leildo, a
prefeitura teria ingressado com uma acao judicial questionando a realiza¢ao do certame.

Conforme apurado pelo pesquisador, a resisténcia de autoridades locais a modelagem
dos projetos de concessdo rodovidria € algo comum nos diversos processos ja executados pelo
Governo Federal. Diante das caracteristicas do ativo rodoviario, a atuagdo das liderancas
politicas tende a ser pautada pela no¢ao de conflito distributivo. Se ha o entendimento de que
determinada localidade ¢ beneficiada, as liderangas politicas de outra localidade costumam
demandar tratamento similar. Uma das entrevistas realizadas mencionou especificamente o
caso da BR-153 (Belém-Brasilia), cujo trecho entre Anapolis/GO e Alianca do Tocantins/TO
foi concedido a iniciativa privada em 2021. Por ndo se sentirem contempladas, as bancadas
parlamentares tocantinenses se mobilizaram para derrubar o projeto. A época, a solugdo
encontrada para viabilizar a concessao foi a inclusdo de novas obrigagdes de investimento nos
trechos situados no Estado de Tocantins.

Para além das autoridades locais, a concessionaria anterior também deve ser listada entre
aqueles que suportaram os custos de curto prazo do projeto. Como citado durante o Capitulo
03, o vencedor do leildo da nova concessdo foi 0 mesmo grupo econdmico que ja detinha a
concessao anterior (Grupo CCR). No entanto, embora a simples permanéncia a frente do ativo
possa ser vista como uma vitoria, o contexto mais amplo da discussdo regulatoria permite
relativizar os termos dessa conquista. A medida que se aproximava o fim da concessdo
anteriormente vigente, o Governo Federal passou a considerar a possibilidade de prorrogacao
do contrato tendo como contrapartida a realiza¢do de novos investimentos no ativo concedido.

A proposta de prorrogagdo era amplamente defendida pela concessiondria, pois evitaria
que o ativo fosse submetido a um teste de mercado, eliminando, assim, o risco de perda do
direito de exploragdo da infraestrutura. Tal proposta foi formalmente discutida pelo Governo
Federal ao longo de 2016, tendo, inclusive, sido submetida a Consulta Ptblica pela ANTT?!,
Segundo a modelagem que vinha pautando as andlises, havia a possibilidade de que a

concessionaria assumisse a obrigagdo de executar investimentos aproximados de R$ 3,5

31 Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) —Sistema de Participagdo Publica da ANTT:
https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia=
101
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bilhdes, recebendo em troca uma prorrogacao contratual de 16 anos e 9 meses. Ao final do
processo, essa alternativa acabou sendo rejeitada e uma nova concessao foi realizada.

Ainda que o procedimento concorrencial ndo tenha alterado o agente econdmico
responsavel pela operacdo do ativo, o saldo obtido pela nova concessdo foi bastante mais
vantajoso para o Poder Publico e os usudrios se comparado aquele que vinha sendo considerado
na prorrogacdo. Como informado no Capitulo 03, o novo contrato tem 30 anos de duragao,
trazendo consigo obrigagdes de investimento da ordem de R$ 14,8 bilhdes. Ademais, houve um
desagio de 35% no valor da tarifa de pedagio ofertada inicialmente no leildo, além de RS 1,7
bilhdo em outorga recolhidos a vista pelo Governo Federal. Mesmo que a concessionaria tenha
sido vitoriosa no certame, a prorrogagdo certamente teria sido a opg¢ao preferivel para o ente

privado.

Figura 17 - Custos gerados pela concessao do sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP —
perspectiva da incumbente.

Comparativamente a prorrogagao contratual, a nova concesséo
representa um custo a ser assumido no curto prazo pela incumbente.
Embora esse custo tenha sido posteriormente mitigado pela
permanéncia da concessionadria a frente do ativo, os beneficios
colhidos jamais se igualarao aqueles que teriam sido obtidos caso a
prorrogacao tivesse sido aprovada.

Possibilidade de consumo

Tempo

Fonte: Elaboragdo propria.

Passando agora ao exame da Proposi¢do 01, cumpre avaliar se as perdas de curto prazo
foram impostas de maneira indireta ou por meio de um enunciado que ndo ¢ claro. Em se
tratando dos usudrios do sistema rodovidrio concedido, resta evidente que os custos gerados
pela politica de investimento s3o impostos de maneira direta, por meio da cobranca de tarifas
de pedagio. Nao obstante, como se trata de uma rodovia que ja era pedagiada, o custo derivado
da politica de investimento se limita a cobranga de valores adicionais aqueles que j& eram

efetivamente exigidos dos usuarios. Mesmo para os usudrios da BR-101, a modelagem
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contratual exige a implementagdo de melhorias na infraestrutura antes da cobranga de tarifas.
Portanto, embora o pedagio tenha sido permitido antes da conclusdo do ciclo completo de
investimentos, a realizacdo de aprimoramentos pontuais na infraestrutura tende a mitigar a
resisténcia a cobranca de tarifas dos usudrios.

Essa caracteristica da modelagem regulatoria — exigéncia de investimentos antes da
cobranga de pedagio — tende a repercutir positivamente sobre os governos locais. Mesmo que
as liderangas locais sejam obrigadas a suportar eventuais custos reputacionais decorrentes do
insucesso nos pleitos de alteragdo contratual, a materializagdo de melhorias na infraestrutura
serve como atenuante da insatisfacdo gerada pela necessidade de pagamento de tarifas. De todo
modo, pode-se afirmar com seguranga que a imposicao de custos sobre as liderangas politicas
locais se d4 de maneira direta, visto que os pleitos discutidos (cronograma de investimentos e
localizagdo de pragas de pedagio) sdo percebidos de maneira imediata pela populacao.

Para o incumbente, como ja explicado acima, o impacto do projeto decorre do
encerramento do contrato de concessdo anterior ¢ do risco de substituicdo do operador
rodovidrio. Além de advir de um cendrio de normalidade institucional (encerramento de um
contrato de concessao antigo e inicio de um novo contrato), o custo suportado pelo incumbente
facultava a concessiondria um espaco de atuagdo significativo. Nao havia, por exemplo,
qualquer impedimento a que o operador rodoviario que ja estava a frente do ativo participasse
do leildo da nova concessdao. Embora houvesse indubitavelmente o custo decorrente do risco de
saida do empreendimento, na eventualidade de que outro agente econdmico saisse vitorioso do
leildo, esse custo era mitigado pelas potenciais vantagens que o incumbente possuia na
precificagdo do ativo. Com efeito, como ja citado antes, o vencedor do leildo foi justamente o
operador rodovidrio responsavel pela concessao anterior.

No tocante a Proposicdo 02, avalia-se se os custos de curto prazo suportados
acarretaram perdas absolutas ou, em contraste, foram impostos na forma de ganhos perdidos.
Em relagdo aos usudrios, reforga-se, como ja mencionado, que os custos sdo precedidos de
beneficios gerados pelos investimentos realizados. Portanto, hd uma inversao na légica utilizada
para se avaliar a politica de investimentos, ndo sendo possivel caracterizar os custos suportados
como sendo geradores de perdas absolutas. Para os governos locais, aplica-se o mesmo
entendimento utilizado para as autoridades locais que demandaram a inclusdo de investimentos
prescritivos no contrato de concessao aeroportudria do Bloco Sul. Ainda que possam existir
perdas reputacionais imediatas decorrentes da percep¢do de que teria havido uma derrota
politica, o custo reputacional pode ser concebido como ganho perdido, refletido no prestigio

que teria sido angariado se os pleitos postulados tivessem sido admitidos.
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Por fim, parece evidente que o custo de curto prazo suportado pela incumbente também
se materializou na forma de ganhos perdidos. As condi¢des do contrato que estava em vigor
antes da nova concessdo permaneceram validas até seu encerramento. A exce¢do de uma
extensdo de prazo pontual realizada no final do contrato, cuja justificativa foi permitir que o
Governo Federal concluisse o trabalho de estruturacao do projeto de concessdo, o ciclo de vida
do projeto foi cumprido sem alteracdes significativas. O custo decorrente da inviabilidade da
prorrogacdo do contrato se expressou na rentabilidade economica que deixou de ser auferida
pelo agente.

No que tange as Proposicoes 03 e 04, faz-se o exame do enquadramento (framing) dado
pelo Governo Federal a politica de investimento e da percep¢do da sociedade em relacdo ao
projeto. Para tanto, cumpre sumarizar os principais argumentos favoraveis e contrarios que
foram utilizados no decorrer dos debates publicos que precederam a concessdo do sistema
rodovidrio (Quadro 20). Segundo um dos técnicos ouvidos para esta pesquisa, ndo ¢ uma tarefa
trivial encontrar grupos econdmicos contrarios a concessdo. As discussdes sobre a
vantajosidade do projeto ficaram adstritas ao periodo em que foi considerada a possibilidade de
prorrogacdo do contrato. Por isso, os argumentos contrarios a nova concessao sao todos no

sentido de ressaltar os beneficios promovidos pela prorrogag¢do do contrato anterior.

Quadro 20 - Argumentos contra e a favor da concessdao da BR-116/101/RJ/SP.

Argumentos favoraveis

Argumentos contrarios

Investimentos na melhoria do nivel de servigo
(infraestrutura adequada para a demanda
projetada)

Prorrogacdo contratual ofereceria uma
alternativa mais agil para a execugdo dos
investimentos

Melhoria da qualidade de servico e dos niveis
de seguranga viaria

Contratacdo de melhores niveis de qualidade
de servico e seguranca vidria poderiam ser
contratados na prorrogagao

Introdugdo de inovagdes regulatorias

Aprimoramentos regulatorios poderiam ser
incorporados ao contrato prorrogado

Recolhimento de valores substanciais como
contrapartida pelo direito de exploracdo da
infraestrutura

Contrapartida da prorrogacéo seria a execugao
de novos investimentos

Fonte: Elaboragdo propria.

O projeto de concessdo do sistema rodovidrio BR-116/101/RJ/SP foi apresentado a
sociedade pelo Governo Federal como sendo uma condensado de inovagdes regulatorias no
setor de infraestrutura de transportes. Nas palavras de um dos entrevistados, a politica de

investimento foi descrita como a “concessao rodoviaria mais importante do pais”. De acordo
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com o relato, havia enorme interesse do Governo em torna-la exemplo dos projetos de
concessao em infraestrutura. Destaca-se que a modelagem regulatoria foi construida em
conjunto com a International Finance Corporation (IFC), subsidiaria do Banco Mundial que
atua no apoio a governos nacionais e subnacionais.

Os trés entrevistados afirmaram que o Governo Federal enfatizou em sua estratégia de
comunicagdo a auséncia de reajuste tarifidrio no valor do pedéagio. Além disso, buscou-se
enfatizar os diversos beneficios gerados pelo projeto, colocando em contraste o que teria sido
“deixado na mesa” caso a prorrogacdo contratual proposta pela incumbente em 2016 tivesse
sido aceita. Nessa estratégia, foi colocado em relevo o montante de investimentos, o qual teria
um potencial transformador sobre o nivel de servico oferecido aos usuarios. Em consonancia
com a proposicdo analisada no estudo, trata-se de uma linha argumentativa que refor¢a a
relevancia dos beneficios de longo prazo (i.e. melhoria da infraestrutura) ao tempo em transmite

a ideia de auséncia de custos adicionais no curto prazo (i.e. manutenc¢ao da tarifa de pedagio).

5.1.3. Politica de investimento no setor de infraestrutura ferroviaria: o caso da
EF-170 (Ferrograo).

Como exposto no Capitulo 03, o processo de concessdo da EF-170 se caracterizou pela
intensa discussdo sobre os potenciais impactos ambientais do projeto. Entre os diversos grupos
que se envolveram no debate publico em torno da aprovacao da politica, os grupos de defesa
ambiental assumiram posicdo de destaque. Por se tratar de um empreendimento a ser
implementado no bioma amazdnico, inumeros questionamentos sobre a viabilidade ambiental
do projeto foram colocados no decorrer do processo de execugdo. Para além disso, em que pese
o tragado proposto para a ferrovia ndo atravesse reservas indigenas, entidades que atuam junto
aos povos originarios também se manifestaram contrarias a aprovacdo da politica.

De acordo com o relato apresentado pelos técnicos consultados para a pesquisa, ao longo
das discussdes mantidas com o Governo Federal, os grupos de defesa ambiental se mostraram
céticos quanto aos atributos do projeto que, em tese, reduziriam o impacto ambiental do
empreendimento. O mais importante desses atributos se refere ao fato de que o tracado proposto
para a ferrovia esta localizado na faixa de dominio da rodovia BR-163. Ou seja, segundo os
orgdos proponentes — Ministério setorial e ANTT —, as consequéncias ambientais adversas
seriam minimizadas porque o equipamento ferroviario se localizaria em area parcialmente
antropizada. No entanto, a despeito da validade do argumento, nunca foi possivel superar por

completo as desconfiancgas em relagdo ao projeto.
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Para além do receio inspirado pela instalagdo de uma ferrovia de grande porte no bioma
amazodnico, os grupos de defesa ambiental apontavam as fragilidades técnicas dos proprios
estudos de viabilidade para destacar que nem todos os impactos negativos do empreendimento
haviam sido devidamente mapeados. A titulo ilustrativo, recorda-se o trabalho publicado pela
Climate Bond Initiative (CBI), segundo o qual a constru¢ao da ferrovia induziria a expansao da
area de producdo agricola na regido Centro-Oeste. Isso, por sua vez, levaria ao desmatamento
de 2043 km? de vegetacdo nativa — o equivalente a 75 milhdes de toneladas de emissdes de CO»
(ASSUNCAO et al, 2020, p. 01). O trabalho da CBI alega que o custo social dessas emissdes
ndo foi devidamente precificado nos EVTEA do projeto.

O Governo Federal, por outro lado, defendia que a constru¢do da Ferrogrdo teria um
saldo ambiental positivo. Apesar do impacto adverso no curto prazo, os beneficios ambientais
gerados pelo empreendimento adviriam, principalmente, da maior eficiéncia ambiental do
modal ferrovidrio comparativamente ao modal rodoviario. Alegava-se que a instalagdo da
ferrovia reduziria substancialmente a demanda por frete rodoviario, o que, por sua vez,
diminuiria a quantidade de emissdes de CO> produzida pela cadeia logistica do agronegdcio
brasileiro. Uma vez implantada a infraestrutura, os beneficios gerados no longo prazo mais do
que compensariam os impactos negativos iniciais.

Outra vantagem destacada pelos orgaos federais diz respeito aos obstaculos colocados
pela ferrovia a ocupacgdo desordenada do solo. Para ilustrar esse ponto, utilizava-se como
exemplo os efeitos de longo prazo provocados pela constru¢ao de uma nova rodovia em um
ambiente de vegetacdo nativa. Como a rodovia permite o estabelecimento de vias laterais de
acesso —ainda que de maneira ndo regularizada —, isso funciona como um vetor de antropizagao.
Em termos praticos, essas vias laterais terminam sendo usadas como caminhos de servi¢o para
atividades ilegais (i.e. extragdo de madeira, garimpo etc). A ocupagdo desordenada foi chamada
nos estudos de viabilidade de “efeito espinha de peixe”. Abaixo, expde-se uma imagem de
satélite da BR-163 utilizada nas apresentacdes institucionais do Ministério setorial para

exemplificar o fendmeno.
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Figura 18 - Efeito espinha de peixe de uma rodovia — BR-163.
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Fonte: Estudos de Viabilidade Técnica, Economica e Ambiental (EVTEA).

O Governo Federal e os grupos ambientalistas mantiveram ao longo de todo o periodo
de discussdo publica do projeto posi¢des antagonicas em relagdo aos impactos ambientais
provocados pela Ferrograo. Embora reconhecessem as vantagens do modal ferroviario, os
grupos de defesa ambiental sustentavam que o empreendimento trazia consigo o risco de danos
irreversiveis ao bioma amazdnico. Por seu turno, o Governo Federal se manteve firme na crenca
de que os beneficios de longo prazo eram suficientemente relevantes para neutralizar quaisquer
impactos adversos. A Figura 19, abaixo, ilustra a percep¢ao de cada uma das partes sobre a
distribuicao no tempo dos custos e beneficios gerados pelo projeto.

Como citado acima, os debates publicos sobre o projeto de investimento também
contaram com a participacdo de entidades de representagdo dos povos indigenas. Apesar do
tracado proposto pelo Governo Federal ndo percorrer areas que integram reservas indigenas
(Figura 20), a preocupacdo dos povos origindrios se concentrava nos impactos ambientais do
projeto. Por isso, sua atuagcdo se dava de maneira coordenada e sinérgica com 0s grupos
ambientais que se opunham publicamente ao empreendimento. Entre os povos mais atuantes
nas discussoes, destacavam-se os mundurukus, que ocupam, entre outros, a Terra Indigena Praia
do Indio e a Terra Indigena Praia do Mangue, e os caiapés, situados na Terra Indigena Bat. Um
elemento comum as reivindicagdes dos povos indigenas era o direito a participacdo em processo
de “consulta prévia, livre e informada”, nos termos previstos na Convengao 169 da Organizagao

Internacional do Trabalho (OIT).
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Figura 19 - Custos e beneficios ambientais gerados pela concessdao da EF-170 (Ferrograo) —
perspectiva do Governo Federal e dos grupos de defesa ambiental.

A concesséo da ferrovia EF-170 gera custos
ambientais significativos. Na visdo de grupos de
grupos ambientalistas, os beneficios ambientais
resultantes da substituicdo do modal rodoviario

pelo ferrovidrio ndo seriam suficientes para
compensar os custos de curto prazo gerados. Na

visdo do Governo Federal, os beneficios
ambientais de longo prazo compensariam os
efeitos adversos no curto prazo.
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Fonte: Elaboragdo propria.

Outros atores de suma importancia para o processo de discussdo publica da Ferrograo
sd0 os agentes econOmicos que oferecem servigos de transporte da carga a granel oriunda do
Centro-Oeste brasileiro. Destacam-se, em particular, os caminhoneiros, que atuam no modal
rodoviario, e a empresa Rumo Logistica, que opera ramais ferroviarios conectando o municipio
de Rondonopolis/MT aos portos do Sul do pais (i.e. Santos, Paranagua etc). Esses atores seriam
prejudicados pelo empreendimento, pois a nova ferrovia ofereceria concorréncia direta no
provimento de servigos de frete. Esclarece-se que os custos impostos sobre esses agentes
econdmicos ndo necessariamente incidiriam no curto prazo, dado que a ferrovia precisaria ser
concluida antes que os custos se materializassem. Considerando que os proprios EVTEA
estimam em 9 anos o tempo minimo necessario para a constru¢cdo do empreendimento, seria
dificil qualificar esse periodo como curto prazo.

Ainda assim, no decorrer do processo de concessdo, os provedores de servico de
transporte que potencialmente concorreriam com a EF-170 eram vistos pelos atores envolvidos
no projeto como perdedores imediatos. No médio e no longo prazo, o valor do servigo oferecido
por esses agentes teria forte desvalorizagdo com a entrada em operacao da nova ferrovia. Nas
palavras de um dos entrevistados, o projeto de investimento proposto pelo Governo Federal

representava um “prazo de validade” para o modelo logistico em vigor. Ainda que as
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alternativas de transporte a Ferrograo permanecessem funcionando, a tendéncia era que

houvesse uma redugdo substancial na demanda por esses servicos.

Figura 20 - Terras indigenas demarcadas e o tracado proposto para a EF-170 (Ferrograo).
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Fonte: Estudos de Viabilidade Técnica, Economica e Ambiental (EVTEA).

Conforme serd detalhado mais adiante, os entrevistados ouvidos para a pesquisa
identificam esses agentes como os maiores opositores a politica de investimento. Embora os
grupos de defesa ambiental fossem bastante vocais nos questionamentos ao projeto, a atuagao
dos grupos de interesse econdmicos se mostrava mais efetiva em funcdo de sua capacidade de
acessar com maior facilidade as estruturas regulatorias do Governo Federal. Na Figura 21, ¢
apresentada a percepcao dos grupos transportadores — caminhoneiros e incumbente ferroviaria
— sobre os custos e beneficios gerados pelo projeto.

Finalmente, a propria Unido pode ser incluida entre os grupos que teriam que suportar
os custos de prazo gerados pelo projeto. Conforme explicado por um dos entrevistados, a versao
inicial da politica previa que a concessdo fosse inteiramente financidvel pelo ente privado que
viesse a assumir a operagdo. Contudo, diante da magnitude dos riscos envolvidos, a versao do
projeto que foi submetida ao TCU trazia diversas alteragdes que promoviam um
compartilhamento significativo dos riscos envolvidos. Frente a dimensdo dos riscos

compartilhados, argumentou-se a época que o projeto deveria ter sido modelado como uma
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concessao patrocinada, nos termos da Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004 — e ndo como

uma concessio onerosa, segundo os ditames da Lei n° 8.987/199532,

Figura 21 - Custos e beneficios gerados pela concessao da EF-170 (Ferrograo) — perspectiva
dos grupos transportadores (caminhoneiros e incumbente ferroviario).

A concesséao da ferrovia EF-170 gera custos relevantes para a empresa que
detém a alternativa de transporte ferrovidrio da carga a granel oriunda do
Centro-Oeste brasileiro para os portos do pais. Como a materializagédo dos
custos depende da conclusao do projeto, a maior parte dos custos incidentes
seriam sentidos apenas no médio/longo prazo.
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Fonte: Elaboragdo propria.

A fim de exemplificar os custos suportados pela Unido, convém mencionar alguns dos
parametros contratuais que atribuiam ao Poder Concedente riscos pouco usuais em contratos de
concessao onerosa. De modo a mitigar o risco ambiental que teria que ser suportado pelo ente
privado, atribuiu-se ao Poder Concedente a obrigagdo de obter a licenga ambiental prévia. Isso
incluiria a realizacdo de consultas aos diversos 6rgdos federais que participam do processo de
licenciamento ambiental — i.e. Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (IPHAN),
Fundagdo Nacional do Indio (FUNAI) e Instituto Chico Mendes de Conservagio da
Biodiversidade (ICMBio).

Caso os custos de implementagdo das condicionantes ambientais superassem o valor
previsto nos estudos de viabilidade do projeto, o excedente seria compartilhado entre Poder
Concedente e concessionaria na propor¢do de 50%. Isto ¢é, para além da obrigacdo de obter a
licenca ambiental prévia, a Unido poderia ser obrigada a custear parte das condicionantes
ambientais estipuladas no processo de licenciamento. De modo similar, caso houvesse custos

derivados de obrigagdes de desapropriacdo e reassentamento de comunidades deslocadas, o

32 Coluna publicada no site Agéncia Infra: https:/agenciainfra.com/blog/infradebate-alocacao-de-riscos-e-
responsabilidade-fiscal-breve-analise-da-ferrograo/. Acesso no dia 02 de outubro de 2024.
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Poder Concedente assumiria os valores que superassem a estimativa contida nos estudos de
viabilidade.

Outra clausula controversa de compartilhamento de risco diz respeito a previsao de que
determinados segmentos da ferrovia construidos pela concessionaria pudessem ser certificados
pela ANTT como operacionais. Se o contrato viesse a ser extinto antecipadamente, os trechos
certificados seriam considerados bens reversiveis ndo amortizados e poderiam ser indenizados
pela Unido. Embora o dispositivo fosse justificavel, haja vista o objetivo de aumentar a
financiabilidade do projeto, ha de se recordar que a EF-170 ¢ uma ferrovia ndo modular. Nas
palavras de um entrevistado, a menos que a infraestrutura fosse concluida em sua plenitude, ela
conectaria “nada a lugar nenhum”. Ao prever a possibilidade de indenizagdo por segmentos
parciais da ferrovia, abria-se a possibilidade de que a Unido fosse obrigada a pagar por trechos
ferroviarios que ndo seriam passiveis de exploragcdo econdmica.

Por fim, a versdo do contrato submetida ao TCU previu, ainda, cldusulas especificas
para o compartilhamento do risco de demanda. Foram contempladas, especificamente, duas
hipoteses: quebra de safra (diminuicdo da demanda) e extensdo da Malha Norte (aumento da
oferta). No caso de quebra de saftra, a partir de uma determinada variagdo negativa na producao
agricola local, a qual precisaria ser validada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), a concessionaria faria jus a recomposi¢do do equilibrio econdomico-financeiro do
contrato. Em relacdo a extensdo da Malha Norte, o reequilibrio ocorreria a favor da
concessionaria na eventualidade de que o novo ramal ferroviario fosse concluido antes do prazo
previsto no Plano Nacional de Logistica (PNL)** — qual seja, 2045.

No computo geral, tem-se que a Unido seria obrigada a suportar custos de curto prazo
decorrentes dos diferentes tipos de risco que seriam assumidos caso o projeto viesse a ser
executado. Para além do O6nus or¢amentario, derivado das possiveis obrigag¢des financeiras
mencionadas acima (i.e. condicionantes ambientais, desapropriagdes, recomposi¢cdes do
equilibrio contratual a favor da concessionaria etc), seria razoavel assumir que parcela
substancial do risco de financiamento também seria assumido pelo Governo Federal, por meio
do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES). Todavia, ressalta-se a
percepcao dos orgaos proponentes de que, em que pese os custos iniciais, os beneficios de longo

prazo gerados pelo projeto seriam mais do que suficientes para compensa-los (Figura 22).

330 Plano Nacional de Logistica (PNL) é um documento de planejamento elaborado pela Infra S/A, em
consonancia com o estipulado no Decreto n° 12.022, de 16 de maio de 2024, que institui o Planejamento Integrado
de Transportes e suas instancias de governanga.
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Figura 22 - Custos e beneficios gerados pela concessao da EF-170 (Ferrograo) — perspectiva
do Governo Federal.
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Fonte: Elaboragdo propria.

Para sumarizar, apresenta-se abaixo o Quadro 21, que detalha os grupos sociais que
suportam os custos gerados pela Ferrogrio. A exce¢do dos povos indigenas, que foram
mencionados por apenas um dos entrevistados, todos os demais grupos foram apontados por
todos os entrevistados como sendo aqueles que suportam os custos do projeto. Ressalva-se,
contudo, os custos suportados pelo incumbente ferroviario e os fretadores rodoviarios. Embora
ndo sejam custos assumidos no curto prazo, a percep¢ao dos atores quanto ao possivel impacto
do projeto no longo prazo foi suficiente para ensejar uma a¢ao imediata de oposi¢ao a execugao
da politica de investimento.

No longo prazo, os principais beneficidrios do empreendimento sdo grupos econdémicos
associados ao agronegécio do Centro-Oeste brasileiro — produtores agricolas e empresas que
atuam na comercializacdo de commodities nos mercado internacionais, comumente chamadas
de tradings (Quadro 22). Como ja citado no Capitulo 03, o projeto tende a promover ganhos de
eficiéncia na logistica de escoamento da produgdo agricola via Arco Norte. A conjun¢do dos
modais ferrovidrio e hidroviario, além de gerar uma reducdo consideravel de custos quando
comparado ao modal rodoviério, produz menos emissdes por tonelada transportada. Logo, a
instalagdo da ferrovia, em que pese os potenciais impactos adversos sobre o bioma amazonico,
produziria maior eficiéncia ambiental na logistica de transporte, o que tende a repercutir

positivamente sobre a imagem da produg¢ao agricola local nos mercados internacionais.
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Quadro 21 - Grupos sociais que suportariam os custos da politica de investimento -
Ferrograo.

Grupo social Entrevistado 7 Entrevistado 8 Entrevistado 9

Grupos

ambientalistas X X X

Grupos indigenas

X
Governo Federal X X X
X

Concessionaria
(parceiro privado)

Incumbente
(operador ferroviario
via portos do
Sul/Sudeste) *

Fretadores
rodoviarios X X X
(caminhoneiros) *

* Custos suportados ndo necessariamente sdo de curto prazo.

Fonte: Elaboragdo propria.

Quadro 22 - Grupos sociais que receberiam os beneficios de longo prazo da politica de
investimento - Ferrograo.

Grupo social Entrevistado 7 Entrevistado 8 Entrevistado 9
Produtores agricolas
do Centro-Oeste X X X
Tradings de produtos X X X

agricolas

Fonte: Elaboragdo propria.

No que tange ao exame das Proposi¢oes 01 e (2, inicia-se a explana¢do abordando o
modo de imposi¢do dos custos de curto prazo sobre os grupos de defesa ambiental e povos
indigenas. Considerando que os custos percebidos por esses atores decorrem da mera execugao
da politica de investimento, a qual, segunda sua visdo, traria o risco de danos irreversiveis ao
meio ambiente, resta evidente que os custos sdo impostos de maneira direta e por meio de perdas
absolutas. Como o projeto da Ferrograo ndo chegou a ser executado, tendo sido considerado
fracassado conforme a definicdo utilizada na presente pesquisa, conclui-se que o modo de
imposi¢ao do custo condiz com o previsto no arcabougo teorico.

Em relacdo ao incumbente ferrovidrio e os fretadores rodoviarios, reitera-se uma vez
mais que os custos impostos sobre esses agentes econdmicos ndo necessariamente incidiriam
no curto prazo. Nao obstante, diante da concorréncia proporcionada pela nova ferrovia, pode-

se presumir que, caso a politica viesse efetivamente a ser executada, os custos decorrentes
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seriam impostos de maneira direta e por meio de perdas absolutas. Avalia-se, portanto, que a
resisténcia demonstrada pelos agentes econdmicos a consecu¢do do empreendimento seria
justificada em vista do risco concreto de perdas economicas.

No tocante ao enquadramento (framing) dado ao projeto pelo Governo Federal
(Proposicoes 03 e 04), houve consenso entre todos os entrevistados quanto aos argumentos
utilizados para enfatizar os aspectos positivos da politica (Quadro 23). Os principais pontos
destacados ressaltavam os ganhos de eficiéncia logistica para o setor agricola brasileiro e o
aumento de competitividade da economia nacional. No didlogo com investidores
internacionais, o preco do frete no Brasil era constantemente comparado com outros paises. Em
particular, buscava-se o contraste com os custos suportados pelos produtores de soja norte-
americanos para escoar sua producdo para o mercado asiatico. O discurso oficial lembrava que
o agronegocio brasileiro era muito competitivo internacionalmente e refor¢ava a mensagem de

que o projeto promovia ganhos de competitividade da “porteira para fora”.

Quadro 23 - Argumentos contra e a favor da concessao da EF-170 (Ferrograo).

Argumentos favoraveis Argumentos contrarios

Melhoria da
brasileira

infraestrutura  ferroviaria

Projeto com elevado risco de ndo execugao

Alternativas menos custosas de melhoria da
infraestrutura (novos ramais ferroviarios para
o Sul/Sudeste e duplicagdo da BR-163)

Ganhos de eficiéncia logistica no escoamento
da producdo agricola do Centro-Oeste

Beneficios ambientais decorrentes de uma
matriz de transportes mais sustentavel

Consideravel incerteza quanto aos efeitos do
projeto no bioma amazonico

Auséncia de impacto sobre os povos
originarios (tragado ndo inclui reservas
indigenas)

Forte resisténcia dos povos origindrios
(potencial de impacto adverso sobre a Floresta
Amazonica)

Fonte: Elaboragdo propria.

Além disso, curiosamente, os entrevistados também foram unanimes em salientar que o
Governo Federal atribuiu grande destaque aos ganhos de eficiéncia ambiental proporcionados
pelo projeto. Os argumentos citados acima — i.e. tragado da ferrovia situado na faixa de dominio
da BR-163, ferrovia como barreira de protecao para a ocupagao desordenada do solo amazonico
etc — eram constantemente recordados pelos técnicos do Governo Federal na interlocu¢do com
parlamentares e autoridades do Poder Judiciario. Durante a realiza¢do das entrevistas, os
técnicos ouvidos foram questionados se a énfase atribuida as vantagens ambientais do projeto
eram uma resposta as criticas feitas pelos grupos de defesa ambiental. Porém, os entrevistados

demonstraram convic¢ao quanto ao saldo ambiental positivo gerado pelo empreendimento.
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De maneira geral, ndo foram identificados elementos que permitissem refutar as
Proposicoes 03 e 04. A estratégia de comunicacdo do Governo Federal buscou ressaltar os
beneficios de longo prazo e minimizar os custos de curto prazo do projeto. Ainda assim, a
despeito da estratégia de comunicagdo se mostrar alinhada ao que prevé o arcabougo tedrico

que orienta a pesquisa, o empreendimento ndo se mostrou exitoso.

5.2. CREDIBILIDADE DOS COMPROMISSOS POLITICOS

Além dos vieses informacionais de curto prazo, outra caracteristica do processo de
elaboragdo de politicas publicas que funciona como obstaculo as decisdes de investimento esta
relacionada a fragilidade dos compromissos politicos de longo prazo. Jacobs (2016a) destaca,
em particular, a relevancia do problema da inconsisténcia no tempo: depois de extrair recursos
para um determinado objetivo de longo prazo, os politicos enfrentam incentivos para aplicar
esses recursos em outras finalidades, que geram beneficios imediatos. Mesmo que esse
problema nao ocorra, dado que as democracias promovem alternincia de poder, existe o risco
de que os compromissos assumidos por um agente politico sejam posteriormente revisados por
novos tomadores de decisdo.

Jacobs (2016a) considera que os cidadaos possuem menos incentivos a assumir oS
custos de politicas de longo prazo se existirem diividas quanto a0 compromisso — ou mesmo a
capacidade — do governo de entregar os beneficios prometidos. Além disso, sob o prisma do
tomador de decisdo, o autor salienta que a disposi¢do de um incumbente em se engajar na
implementagdo de politicas de longo prazo varia conforme o risco de que a politica seja
revertida no futuro. Caso se avalie que futuros governos possam reverter a politica ou desviar
os recursos coletados para outra finalidade, a disposi¢cdo do incumbente em impor custos de
curto prazo tende a diminuir.

Especificamente em relagdo a estrutura da politica publica, Jacobs (2016a) destaca a
possibilidade de reversdo de uma politica de investimento como um elemento de interesse.
Politicas concebidas de modo a tornar visiveis eventuais tentativas de reversao aumentariam a
dificuldade enfrentada pelos politicos encarregados de promover a mudanga. Nesse sentido,
assume-se que estruturas de politica publica que aumentem a visibilidade da reversdao tenham
uma condi¢ao facilitadora do investimento. Essa premissa orientou a elaboragdo da Proposi¢do
05, a qual serd examinada abaixo para cada um dos casos selecionados.

Recorda-se que a modalidade de reversdo analisada na presente pesquisa se refere ao

risco de renegociacao futura dos contratos celebrados. Como explicado no capitulo anterior, os
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elevados custos afundados (sunk costs) e a assimetria de informagdes inerentes a relagdo entre
o Poder Publico (regulador) e o ente privado (regulado) favorecem a ocorréncia de
comportamentos oportunistas e a submissao de pleitos de renegociacao de contratos. Ainda que
as renegociagdes ndo acarretem necessariamente uma reversdo completa da politica de
investimento implementada, elas alteram o saldo de custos e beneficios inicialmente pactuado
entre as partes envolvidas.

A depender de como os atores percebam a probabilidade e o resultado de futuras
renegociagdes, isso poderia afetar a dimensdo do apoio a politica de investimento. Caso isso
ocorra, os projetos de parceria publico-privada poderiam experimentar um efeito contrario
aquele descrito por Jacobs (2016a). Isto é, a percepcdo de inexequibilidade de um
empreendimento poderia disseminar a impressdo de que uma renegociagdo futura seria
inevitavel, gerando, assim, resisténcia politica a aprovagao do projeto. Nesse caso, sob o prisma
do Poder Publico, procedimentos que ocultem os riscos inerentes ao projeto poderiam a
aumentar as chances de execucao do investimento.

A andlise apresentada a seguir procura avaliar se, para cada um dos casos analisados, as
expectativas dos atores quanto ao risco de renegocia¢ao dos contratos eram condizentes com a
hipotese da visibilidade da reversdo levantada por Jacobs (2016a), cujo teor encontra-se
refletido na Proposicdo 05 (Politicas de investimento que aumentam a visibilidade da reversdo
possuem maior possibilidade de éxito, pois tornam eleitoralmente ruidosas tentativas de

reversdo).

5.2.1. Politica de investimento no setor de infraestrutura aeroportuaria: o caso do
Bloco Sul de aeroportos.

Durante as entrevistas realizadas para a pesquisa, todos os técnicos consultados foram
convidados a apontar a percep¢do que tinham durante a etapa de execugdo sobre o risco de
alteracdo do projeto de investimento. No caso do Bloco Sul de aeroportos, os entrevistados
foram unanimes em indicar que consideravam o risco de renegociacao contratual baixo (Quadro
24). Conforme exposto em maiores detalhes na sequéncia, a principal justificativa para a
percepgdo dos entrevistados estd relacionada a suposta maturidade do modelo regulatorio
utilizado no contrato de concessdo do Bloco Sul e a aceitacdo dos termos contratuais pelos

agentes econdmicos interessados no projeto.
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Quadro 24 - Percepgao ex ante quanto ao risco de renegociagao futura do contrato de
concessao - Bloco Sul de aeroportos.

Risco de renegociagdo Entrevistado 1 Entrevistado 2 Entrevistado 3
Baixo X X X
Me¢dio
Alto

Fonte: Elaboragao propria.

Os entrevistados reiteraram na conversa com o pesquisador os diversos aprimoramentos
regulatorios incorporados a modelagem ao longo das rodadas de concessdo. Segundo esse
entendimento, os erros cometidos em concessdes anteriores foram sendo corrigidos. Na 6*
Rodada, o contrato ofertado ao mercado era bastante mais flexivel, com obrigacdes de
investimento vinculadas & demanda realizada e com um sistema sancionatorio mais adequado
(dosagem das penalidades impostas pelo Poder Publico compativel com os eventuais
inadimplementos contratuais que viessem a ocorrer).

Outro ponto salientado por dois dos entrevistados diz respeito ao compartilhamento do
risco de demanda. Segundo um dos técnicos ouvidos, esse tema pode ser considerado o
“calcanhar de Aquiles” das trés primeiras rodadas de concessdo. Nessas rodadas, os lances
apresentados nos leildes de concessdo seriam pagos em parcelas anuais fixas durante o periodo
de vigéncia do contrato (i.e. em um contrato de 30 anos, o lance apresentado seria dividido em
30 parcelas fixas que seriam pagas anualmente). Como o licitante ndo precisava despender de
imediato os recursos ofertados no leildo, esse modelo gerava um incentivo a lances muito
agressivos — o que, de fato, ocorreu. Com a subsequente frustracdo da demanda projetada, as
outorgas anuais que teriam que ser pagas ao Poder Concedente afetaram negativamente o fluxo
de caixa das concessiondrias. Aliada as obrigacdes de investimento prescritivas, que estavam
descasadas da demanda realizada, isso inviabilizou economicamente a maioria dos contratos
celebrados nas trés primeiras rodadas.

A partir da 4* Rodada de concessdes, algumas modificagdes foram introduzidas na
sistematica de recolhimento de outorga para mitigar o risco de demanda. Na 6* Rodada de
concessdes, o modelo adotado previa que o valor minimo de outorga ofertado no leilao
corresponderia a 50% do valor presente liquido do projeto. O lance apresentado pelo vencedor
do leildo, que inclui o valor minimo acrescido do eventual 4gio, teria que ser recolhido
imediatamente ao erario. Desse modo, evitava-se o risco de selecdo adversa, afastando a
possibilidade de que licitantes propusessem lances muito agressivos na expectativa de que

pudessem renegocia-los posteriormente. Além disso, a obrigacdo de recolhimento imediato
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exigia que os concorrentes fossem comprometidos com o projeto e dispusessem de capacidade
financeira para fazer frente as necessidades de investimento da infraestrutura.

Durante os cinco primeiros anos da concessao, as concessionarias nao teriam obrigagdes
de pagamento de outorga (periodo de caréncia). Nao por acaso, nesse periodo se concentram as
principais obrigagdes de investimento do operador aeroportuario. O modelo regulatorio
dispensou provisoriamente a necessidade de pagamento de outorga, permitindo que o ente
privado concentrasse seus esfor¢os na alocagdo de recursos para a adequagdo e ampliacdo da
infraestrutura. A partir do 6° ano da concessdao, com os principais investimentos ja realizados,
passaria incidir uma outorga variavel sobre o faturamento bruto da concessiondria. A aliquota
da outorga varidvel cresceria gradualmente até 10° ano da concessdo, quando entdo
permaneceria constante até o final do contrato. Na modelagem econdmico-financeira do
projeto, a outorga varidvel corresponde aos demais 50% do valor presente liquido necessarios
para neutralizar o retorno econdémico do empreendimento.

A sistematica de recolhimento de outorga j4 havia sido utilizada com éxito na rodada de
concessdes anterior (5* Rodada), o que aumentou a confianga do Governo Federal de que o
modelo regulatorio poderia ser replicado. Apesar das dificuldades enfrentadas pelos primeiros
contratos de concessdo, os entrevistados julgaram que os erros do modelo regulatorio anterior
compunham um necessario processo de aprendizagem da Administragdo. De acordo com um
dos entrevistados, mais relevante que os erros cometidos no passado foi a postura fortemente
contraria assumida pela agéncia reguladora quando confrontada com os pleitos de repactuagao
propostos pelas concessionarias das primeiras rodadas. Segundo esse entendimento, o
posicionamento da ANAC nas tentativas anteriores de renegociacdo ajudava a aumentar a
seguran¢a de que os contratos da 6* Rodada — entre eles, o do Bloco Sul — ndo seriam
renegociados.

Outro elemento crucial para a credibilidade do modelo regulatério — destacado por todos
os entrevistados, ressalte-se — esta relacionado a suposta reputagdo de que dispdem os 6rgaos
de aviacdo civil do Governo Federal junto aos técnicos do TCU. Diante dos impactos
provocados pela pandemia de Covid-19, o TCU teve o cuidado de pedir a revisdo dos estudos
de viabilidade. Apesar da conjuntura desafiadora, os estudos foram aprovados pela unidade
técnica do 6rgdo sem qualquer determinagdo ou recomendagdo de alteragdo. Nas rodadas de
concessao anteriores, isso nunca havia ocorrido. Esse fato foi citado espontaneamente por dois
dos entrevistados como evidéncia da qualidade do trabalho desempenhado pelos o6rgdos
envolvidos no projeto. Diante da influéncia do TCU junto ao mercado, a rea¢do positiva do

Tribunal refor¢ava a imagem positiva do projeto junto aos agentes economicos.
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Em que pese a visao de que o modelo regulatério era robusto o suficiente para acomodar
eventuais pleitos futuros de renegociagdo contratual, um dos entrevistados apontou como
oportunidade de aprimoramento o ndo compartilhamento do risco cambial. Embora o risco de
variagdo no cambio ndo tenha sido objeto de compartilhamento em qualquer das rodadas
anteriores, o tema foi discutido durante a estrutura¢ao dos projetos da 6* Rodada por conta do
interesse em atrair investidores internacionais para o pais. Na opinido do entrevistado, a
variagdo cambial seria o Unico risco relevante que poderia impactar a adequada execucao do
contrato de concessao.

Especificamente em relagdo aos riscos gerados pela pandemia de Covid-19, todos os
entrevistados salientaram os desafios impostos pela execucdo da 6* Rodada durante um
momento de grave crise global para o setor de aviagdo civil. Ainda assim, um dos entrevistados
pontuou que o desempenho do mercado brasileiro de transporte aéreo vinha se mantendo
alinhado a performance observada em outros paises. Na visdo do entrevistado, como a
conjuntura adversa abarcava virtualmente todo o mundo, as dificuldades do mercado nacional
ndo eram percebidas como uma anomalia pelos investidores internacionais — em suas palavras,
“apesar da crise, o Brasil ndo era um outlier”.

De maneira geral, os riscos associados a 6* Rodada — e ao Bloco Sul, em particular —
estavam concentrados no periodo anterior a “batida de martelo”. Os agentes envolvidos no
empreendimento temiam que ndo houvesse interessados no leildo, haja vista o contexto
pandémico em que se inseria o projeto. Houve, ainda, um periodo de incerteza no periodo
imediatamente posterior ao leildo. O elevado agio apresentado pela vencedora (1534%) e sua
pouca expressividade no mercado de infraestrutura aeroportuaria deixaram os técnicos do
Governo Federal receosos. Além disso, um dos entrevistados indicou que circulavam
informagdes no mercado dando conta da intengdo do futuro operador de executar “projetos
grandiosos” nos aeroportos do Bloco Sul, algo que também contribuia para inspirar incerteza
junto aos 6rgdos governamentais.

O lance ofertado no Bloco Sul foi fortemente condicionado pela dindmica observada no
leildo da 5* Rodada, ocorrido em 2019 — o primeiro leildo de concessdes aeroportudrias que
utilizou o modelo de concessdo em blocos. Na ocasido, o bloco mais importante do certame,
que reunia 6 aeroportos na regido Nordeste, incluindo 4 capitais, foi objeto de uma disputa
acirrada entre dois grandes operadores europeus (a sui¢ca Zurich Airports € a espanhola AENA).
Ao final, o bloco foi arrematado pela operadora espanhola, que ofereceu um agio aproximado

de 1010% sobre o valor inicial. Diante desse historico recente, a vencedora do leildo do Bloco
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Sul, a operadora brasileira CCR Aeroportos, propds um lance inicial bastante agressivo (R$
2,12 bi), mais do que o dobro da segunda colocada (RS 1,05 bi).

Finalmente, importa ressaltar a resposta dada pelos entrevistados quando perguntados
sobre a existéncia de algum elemento na modelagem regulatoria da concessdo que teria
contribuido para a perda de credibilidade do projeto. Para além dos fatores ja mencionados —
conjuntura pandémica e tratamento do risco cambial —, os entrevistados convergiram em
apontar a auséncia de fatores que pudessem acarretar uma reducdo da confianca na politica.
Nem mesmo as disputas com os entes subnacionais (i.e. Navegantes) foram consideradas
fatores relevantes, haja vista o historico positivo verificado nas rodadas anteriores de decisdes
judiciais favoraveis aos processos de concessdo aeroportudria.

Com efeito, apesar da insegurancga experimentada pelos técnicos do Governo Federal
no momento imediatamente posterior a realiza¢do do leildo, o contrato de concessdao do Bloco
Sul vem sendo executado conforme originalmente pactuado entre as partes — o que corrobora a
confianc¢a dos atores envolvidos na capacidade do projeto de entregar os beneficios de longo

prazo prometidos.

5.2.2. Politica de investimento no setor de infraestrutura rodoviaria: o caso do

sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP.

Como demonstrado no Quadro 25, todos os técnicos entrevistados sobre o projeto de
concessao do sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP indicaram que o risco de renegocia¢ao do
projeto era baixo. Um dos entrevistados chegou a aludir a “pecha” que o setor rodovidrio teria
por supostamente permitir a renegociacao de contratos administrativos com mais facilidade que
outros setores de infraestrutura. Ainda assim, mesmo esse entrevistado destacou que os
aprimoramentos introduzidos no modelo regulatério utilizado na concessdo tornavam pouco

provavel uma renegociagao contratual.

Quadro 25 - Percepgdo ex ante quanto ao risco de renegociagao futura do contrato de
concessao - sistema rodovidrio BR-116/101/RJ/SP.

Risco de renegociagdo Entrevistado 1 Entrevistado 2 Entrevistado 3
Baixo X X X
Me¢dio
Alto

Fonte: Elaboragao propria.
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Assim como no caso do Bloco Sul de aeroportos, a principal melhoria regulatéria
incluida no modelo estd relacionada ao formato do leildo. O novo formato conjugava a
utilizagdo de dois critérios para a defini¢do do vencedor do certame: o deséagio tarifario, que
possuia um limite maximo previsto em edital, e o maior valor de outorga. Como ja discutido
anteriormente, o modelo anterior — que tinha como critério unico o desagio oferecido sobre a
tarifa de pedagio —, buscava privilegiar os usuarios, mas ndo exigia um compromisso financeiro
da concessionaria que fosse compativel com as obrigacdes de investimento assumidas. O
resultado desse modelo em concessdes rodovidrias anteriores foi a obtencdo de agios muito
elevados e a assuncdao de compromissos de investimento que se mostraram inexequiveis.

Como decorréncia desse processo, inimeros contratos de concessao rodoviarios tiveram
de ser revistos. Alguns dos contratos foram submetidos ao procedimento de relicitacdo, por
meio do qual o ativo concedido ¢ devolvido amigavelmente a Unido, nos termos da Lei n°
13.448/2017 (i.e. BR-040 — DF/GO/MG). Houve também casos em que os contratos foram
interrompidos antecipadamente, tendo sido decretada a caducidade pela agéncia reguladora
competente (i.e. BR-153 — GO/TO). Por fim, inimeros contratos tiveram de ser renegociados.
A Tabela 02 apresenta uma lista ndo exaustiva de contratos de concessao rodovidria que foram
renegociados ou estdo em processo de repactuacdo. Em todos os casos citados, o leildo de

concessao utilizou como critério Unico de escolha o valor do deségio tarifario.

Tabela 2 - Contratos de concessdo rodoviaria celebrados pelo Governo Federal submetidos a
processos de renegociacao.

Trecho Extensdo (km) Concessionaria Inicio da concessao
BR-101/RJ — Divisa Autopista
RIJ/ES-Ponte Rio- 320,1 P Fev/2008
o, Fluminense
Niteroi
BR-116/324/BA 680 Via Bahia Out/2009
BR-101 — ES/BA 475,9 ECO101 Mai/2013
BR-163/MT 850,9 Rota do Oeste Mar/2014
BR-163/MS 847,2 MSVia Abr/2014

Fonte: BNDES (2021). Elaboragdo propria.

Outro aprimoramento regulatorio citado por um dos entrevistados foi a eliminacdo de
pontos obscuros do contrato, que continham o que se convencionou chamar de “subjetividades
regulatorias”. Nesse ponto, ressalta-se a preocupagdo expressa pelos técnicos ouvidos com a
ado¢do de medidas que ampliassem a concorréncia e atraissem novos licitantes para o leildo de

concessao. Recorda-se, nesse contexto, o carater simbolico do projeto, tido como a concessao
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rodoviaria mais importante da historia do pais. Durante a etapa de estruturagao do projeto, havia
uma inquietacdo no Governo Federal com uma possivel concentragdo do mercado de
concessdes rodoviarias em dois grandes concorrentes — CCR e Ecorodovias. Existiria uma
percepcao no mercado de que os dois licitantes conseguiam acessar com maior facilidade as
estruturas regulatdrias do Estado e, por isso, tenderiam a se beneficiar de um modelo regulatério
sujeito a interpretacdes subjetivas.

Uma das alteragdes introduzidas no contrato de concessao da BR-116/101/RJ/SP foi
uma inovagdo regulatoria originalmente adotada no processo de concessdao das Rodovias
Integradas do Parand. Essa alteracdo estd relacionada a classificagdo de trechos da rodovia
segundo os padrdes de classe estipulados pelo DNIT. Trata-se de um elemento fundamental
para definir as obrigac¢des de investimento porque determina a velocidade de diretriz da rodovia
para cada tipo de relevo. Contudo, como a classificacdo de relevo ndo segue padrdes muito
objetivos, o enquadramento da rodovia nos padrdes de classe acaba se tornando passivel de
questionamentos de natureza técnica. A depender da capacidade do agente econdmico de
influenciar o entendimento do regulador, ele poderia obter uma modificacao na classificacao
que minimizaria o dispéndio de capital.

No caso da Dutra, optou-se por definir ex ante a velocidade de diretriz da rodovia para
cada tipo de terreno. Desse modo, afastou-se a possibilidade de que discussdes posteriores a
assinatura do contrato de concessdo pudessem alterar as obrigagdes de investimento da
concessionaria que viesse a assumir a operagdo. Segundo o relato de um dos entrevistados, esse
ponto foi essencial para que um dos fundos de investimento interessados na Rodovias
Integradas do Parana participasse do leildo — justamente o fundo de investimento que arrematou
um dos lotes j4 leiloados pelo Governo Federal. Diante da percepgao de que se tratava de uma
alteracdo que aumentava a concorréncia pelo ativo, a inovacdo acabou sendo incorporada a
concessao da BR-116/101/RJ/SP.

Na visdo de um dos entrevistados, a credibilidade do projeto dependia da adequada
equalizagdo de trés dimensdes distintas do investimento: a financiabilidade, a engenharia e as
expectativas da populagdo. Do ponto de vista da engenharia, o ideal era que houvesse um
alargamento do prazo contratual exigido para a realizagdo dos investimentos — em particular,
tendo em vista as complexidades inerentes a regido conhecida como Serra das Araras. Por outro
lado, a populagdo local demandava uma aceleragdo dos investimentos, de modo a tornar mais
célere a concretizagao dos beneficios gerados pela politica. Por fim, esses desafios precisavam
ser equacionados sem que se prejudicasse o fluxo de caixa da concessiondria e sua solvéncia

financeira, preservando o interesse de instituicdes financeiras em aportar recursos no projeto.
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Outro elemento que reforcava a credibilidade do projeto esta relacionado a intensidade
do controle regulatdrio que os 6rgaos responsaveis iriam dedicar ao cumprimento do contrato
de concessdo. Como ja citado, a nova concessdo da Dutra tinha um simbologia muita
significativa para o Governo Federal. Logo, esperava-se que a execucdo dos investimentos
previstos no contrato fosse submetida a um escrutinio regulatorio pesado, de modo a mitigar
eventuais riscos de ndo execu¢do. Na opinido do entrevistado, a relevancia que o Governo
Federal vinha atribuindo ao projeto servia para afastar “aventureiros”. Os desafios de
engenharia eram substanciais e a capacidade de precificagdo do ativo era discutivel para
empresas que nao possuiam larga experiéncia na operacao de rodovias no pais. De fato, embora
o leildo tenha sido positivo na visdo do Governo Federal, apenas duas empresas interessadas
apresentaram propostas — ndo por acaso as duas empresas vistas como concentradoras do
mercado de concessdes rodoviarias, CCR e Ecorodovias.

Ao final do processo, o leildo de concessao foi realizado em outubro de 2021 e o novo
contrato de concessdo foi assinado entre o Governo Federal e o parceiro privado em margo de
2022. Atualmente, o contrato encontra-se em vigor, com os investimentos previstos sendo
tempestivamente executados. Até o momento, portanto, o projeto vem sendo capaz de se manter

na trajetoria necessaria para a producao dos beneficios de longo prazo prometidos a sociedade.

5.2.3. Politica de investimento no setor de infraestrutura ferroviaria: o caso da
EF-170 (Ferrograo).

Assim como feito nos demais casos, 0os técnicos do Governo Federal entrevistados
foram consultados sobre sua percepcdo ex ante quanto ao risco de renegociacdo futura do
contrato de concessdo. Em contraste com os dois casos analisados anteriormente, todos os
entrevistados consideraram que o risco de renegocia¢do de um eventual contrato de concessao
da Ferrograo era bastante alto (Quadro 26). Vale destacar, nesse aspecto, que os entrevistados
ouvidos para a presente pesquisa tendem a possuir um viés favoravel aos projetos. Isto ¢, a
despeito de eventuais criticas que possam existir aos empreendimentos, supde-se que os agentes
publicos que colaboraram para a execucdo das politicas tenham uma tendéncia a defender a
vantajosidade dos projetos.

Apesar disso, os entrevistados que discorreram sobre a Ferrograo reconheceram que os
riscos envolvidos na politica proposta pelo Governo Federal eram consideraveis, o que tornava
pouco provavel que o contrato de concessdo, caso viesse a ser celebrado, chegasse ao seu final
sem que fosse alterado por um futuro processo de repactuagdo. Esclarece-se que o risco de

renegociagdo identificado pelos entrevistados ndo necessariamente decorria de fragilidades
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técnicas do modelo regulatorio utilizado. Segundo expresso de maneira unanime, o fato de ser
um projeto greenfield aumentava a percepcdo de risco dos potenciais interessados no
empreendimento, algo que ndo ocorria com os demais casos analisados, visto que se tratavam
de projetos brownfield. Diante disso, o grau de incerteza associado a concessdo da EF-170 seria

consideravelmente superior aquele vinculado aos outros projetos analisados.

Quadro 26 - Percepgdo ex ante quanto ao risco de renegociagao futura do contrato de
concessao - Ferrograo.

Risco de renegociagdo Entrevistado 1 Entrevistado 2 Entrevistado 3
Baixo
Me¢dio
Alto X X X

Fonte: Elaboragao propria.

Ao longo do trabalho de investigacdo, os técnicos do Governo Federal demonstraram
bastante confianga quanto a capacidade do projeto de entregar os beneficios de longo prazo
prometidos a sociedade — notadamente, reducdo nos custos de transportes e aumento da
eficiéncia ambiental na logistica de escoamento. No entanto, diante dos diversos riscos
percebidos pelo setor privado, havia a preocupacao de que o trabalho de estruturagdo do projeto
ndo fosse suficientemente robusto para atrair participantes para um eventual leildo. Nesse caso,
haveria uma demonstracao inequivoca de falta de credibilidade da politica junto aos potenciais
investidores.

Um dos entrevistados indicou que a preocupacdo dos agentes privados ndo estava
concentrada na exequibilidade do empreendimento, mas na viabilidade técnica do modelo
regulatorio proposto pelo Governo Federal. Como seria praticamente impossivel mapear de
maneira exaustiva todos os riscos do projeto, muito provavelmente seria necessaria alguma
forma de repactuagdo ao longo periodo de vigéncia do contrato. Logo, as regras iniciais
estipuladas pelo Poder Concedente seriam relevantes porque estabeleceriam as bases sobre as
quais as futuras renegociacdes ocorreriam. Ainda assim, considerando que se trata de um
projeto com 69 anos de duragdo, independente da versao inicial do contrato que fosse levada a
mercado, havia o receio de que futuras renegociacdes pudessem ser litigadas pelos agentes
publicos que viessem a responder pela Administracdo — um exemplo evidente do problema da
inconsisténcia no tempo.

No decorrer do esforco feito pelo pesquisador para coletar dados relevantes junto aos

técnicos consultados, uma das pessoas ouvidas propds uma reflexdo sobre a maneira como as
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renegociagdes de contratos de concessdo de infraestrutura sdo percebidas no Brasil. De modo
geral, renegociacdes sdo encaradas como uma oportunidade para o ente privado obter um
retorno econdmico positivo a partir do problema de selegdo adversa (lance equivocado
apresentado no leildo da concessdo). Contudo, no entendimento do entrevistado, apenas a
matriz de risco do contrato de concessdo nao seria suficiente para enderecar todos as
intercorréncias que podem afetar a adequada execucdo dos investimentos contratados —
especialmente quando se leva em conta empreendimentos de alta complexidade de engenharia
e com um prazo muito extenso, como ¢ o caso da Ferrogrdo. Por esse racional, a renegociagao
de contratos de concessao teria que ser considerada parte integrante da politica de investimento
e deveria ser pautada por dois critérios: (i) a credibilidade do agente e (ii) o custo de frustracao
do projeto.

Em que pese a validade da reflexdo proposta, o fato ¢ que o risco de renegociagdo
tornava os resultados sociais produzidos pelo projeto bastante incertos. Para além disso,
alteracdes introduzidas para aumentar a atratividade para o setor privado aumentaram o risco
de que os retornos sociais ndo fossem suficientemente vantajosos frente aos riscos suportados
pelo Poder Publico. Por exemplo, um dos entrevistados indicou que a intengdo inicial dos
técnicos envolvidos na politica era que o projeto fosse inteiramente autofinancidvel. Porém,
como a atribuicdo integral do custo do funding ao ente privado poderia afastar potenciais
interessados no leildo, o Governo Federal modificou o modelo para permitir que o investidor
privado pudesse ser indenizado pelos bens reversiveis ndo amortizados a partir da conclusdo de
trechos previamente definidos da ferrovia. Conforme afirmado antes, embora isso mitigasse o
risco para os investidores privados, abria-se a possibilidade de que a Unido fosse obrigada a
pagar por trechos ferroviarios que ndo teriam utilidade economica ou social.

As demais mudangas regulatdrias propostas pelo Governo Federal com o intuito de
promover um maior compartilhamento dos riscos do projeto — algumas delas j& discutidas na
secdo anterior — se justificavam pelo esfor¢o em tornar o empreendimento mais atraente para
os investidores privados. No entanto, essas alteragdes aumentavam a incerteza entre os agentes
publicos quanto ao saldo final de custos e beneficios gerados pela concessdo. No computo geral,
as alteragdes introduzidas no projeto, embora tenham servido para atenuar a percepg¢ao de risco
dos entes privados que poderiam participar de um eventual leildo, levantaram duvidas
adicionais quanto ao beneficio liquido proporcionado pelo empreendimento a sociedade.

Fatores adicionais que contribuiram para prejudicar a credibilidade das promessas de
longo prazo inerentes a concessdo da EF-170 estdo relacionados as critica aos estudos de

viabilidade que comegaram a emergir no decorrer das discussdes publicas sobre o projeto. Em
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relagdo ao tracado da ferrovia, apesar de ser apontado como algo que mitigaria impacto
ambiental do projeto, dada sua localizacdo na faixa de dominio da rodovia BR-163, foram
levantadas ressalvas que apontavam para uma suposta inexequibilidade do empreendimento.
Em particular, o trecho da ferrovia que cruza o Parque Nacional do Jamanxim atravessa a area
de extravasamento do rio Jamanxim. Na pratica, isso significa que a ferrovia teria trechos
significativos potencialmente submersos por um periodo de até 5 meses ao ano (Frischtak,
2021, p. 06).

Outros pontos do projeto de engenharia que ndo parecem estar adequadamente
enderecados dizem respeito as obras de terraplanagem e a caracterizacdo do impacto da
construcdo da ferrovia na vegetacdo nativa. No projeto submetido ao TCU, os requisitos de
terraplanagem ndo sdo dimensionados. Ademais, ndo ha detalhamento da quantidade e da
tipologia das arvores que seriam suprimidas no bioma amazo6nico. Sem essa informacao, a qual
deveria vir acompanhada de uma estimativa dos fatores de compensacdo instituidos pelo
projeto, ndo seria possivel produzir uma avaliagdo de custo-beneficio do empreendimento
(Frischtak, 2021, p. 08).

Uma critica adicional alega que a estimativa de CAPEX estaria consideravelmente
subestimada nos estudos apresentados pelo Governo Federal (cerca de R$ 9 bilhdes). A Ferrovia
de Integragdo do Centro-Oeste (FICO), cujo projeto ja se encontra em execucdo, pode servir
como referéncia para uma analise comparativa. Em contraposi¢do ao projeto da Ferrograo
submetido ao TCU, o projeto da FICO exclui material rodante, instalagdes fixas, equipamento
de manutencdo, além de sistemas de sinalizagdo, energia, telecomunicagdes, entre outros.
Tomando-se por referéncia os parametros de custo do trecho de 383 km de extensdo
compreendido entre os municipios de Mara Rosa/GO e Agua Boa /MT, o custo da implantagao
da infraestrutura e superestrutura ferroviaria seria de R$ 22,72 milhdes/km. Se transpusermos
esse CAPEX por km, e considerando uma margem de risco de 20%, o investimento estimado
da Ferrograo seria de R$ 26,61 bilhdes. Quando acrescidos os elementos que ndo constam do
projeto FICO e que no projeto da Ferrograo submetido ao TCU somam R$ 2,371 bilhdes, o
CAPEX total seria superior a R$ 28 bilhoes (Frischtak, 2021, p. 10) — bastante mais elevado do
que o valor de R$ 9 bilhdes estimado nos estudos de viabilidade.

Outra varidvel relevante ¢ o tempo de execug¢do do projeto. Embora o projeto
apresentado pelo Governo Federal estime a conclusdo das obras em 9 anos, a factibilidade dessa
estimativa deve ser comparada com o tempo de constru¢do de outros projetos ferroviarios no
pais. Tomando-se novamente a FICO como referéncia, tem-se que a empresa responsavel por

sua construcdo estima que as obras evoluirdo a um ritmo de 63,8 km/ano (Frischtak, 2021, p.

168



10). Supondo que a Ferrograo, que serd executada em um bioma sensivel, percorrendo terrenos
menos conhecidos e com multiplos obstaculos fisicos, seja executada em ritmo similar, estima-
se que o tempo de execucdo seja maior do que 15 anos. Segundo Frischtak (2023), considerando
atrasos ocorridos em projetos similares e o tempo médio de expedi¢do de licengas de instalacao,
esse periodo poderia com alguma facilidade ultrapassar 20 anos.

Em suma, considerando o impacto socioambiental do empreendimento, a complexidade
envolvida no projeto de engenharia e as dividas relacionadas a viabilidade do modelo
econdmico-financeiro, pode-se concluir que havia consideravel incerteza quanto a capacidade
da Ferrograo de entregar todos os beneficios prometidos. Caso o projeto viesse a ser executado
nos termos propostos pelo Governo Federal, seria razoavel supor que haveria, em algum
momento futuro da execugdo contratual, alguma revisdo dos termos originalmente pactuados.

Quando se analisa o caso da Ferrogrdo a luz do arcabougo tedrico que orienta a pesquisa,
nota-se que as variaveis de interesse se comportam conforme o esperado. Dada a baixa
credibilidade do compromisso politico de longo prazo (variavel independente), a politica de
investimento ndo pdde ser implementada com éxito (varidvel dependente). Nao obstante,
quando se aprofunda a andlise para o mecanismo causal que ¢ objeto da investigagao, tem-se
que a hipotese levantada por Jacobs (2016a) ndo se confirma. Como demonstrado, havia
razoavel consenso entre os atores envolvidos de que uma renegociacdo do projeto seria
inevitavel — segundo a terminologia utilizada na Proposi¢do 05, havia bastante visibilidade
quanto ao risco de reversao da politica. Ainda assim, essa visibilidade ndo serviu como condi¢ao
facilitadora para o investimento, tendo, ao invés disso, contribuido para a perda de credibilidade

da politica e, consequentemente, para sua ndo execugao.

5.3. ATUACAO DE GRUPOS DE INTERESSE.

Finalmente, o terceiro obstaculo as politicas de investimento ocorre quando a
implementagdo da politica publica gera custos de curto prazo para grupos sociais organizados.
Como ja explicado no Capitulo 02, existe ampla literatura em Ciéncia Politica que detalha as
dificuldades de se impor custos sobre grupos sociais organizados politicamente. De maneira
geral, grupos organizados tendem a ser atentos a implementacdo de novas politicas,
examinando, inclusive, as consequéncias de longo prazo que podem impactar os membros do
grupo. Sempre que necessario, esses grupos organizados se mobilizam para se contrapor a

politicas que conflitem com seus interesses.
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No que concerne a atuagdo dos grupos de interesse organizados, a peculiaridade das
politicas de investimento resulta das situacdes em que ha alguma interse¢do entre politica
intertemporal e politica redistributiva. Mesmo quando confrontados com uma escolha
intertemporal positiva, grupos organizados que suportam os custos de curto prazo tendem a
reagir em defesa de uma solugdo redistributiva. Na visdo desses grupos, seria preferivel colher
beneficios futuros advindos de uma politica redistributiva do que de uma politica que imponha
custos imediatos. A partir dessa constatacdo, assume-se que politicas de investimento que
gerem custos difusos tendem a ser mais facilmente executadas. Isso decorre da baixa
organizac¢do dos grupos de interesse que suportam os custos de curto prazo e, por conseguinte,
de sua incapacidade em interferir de maneira eficaz no processo de execu¢do da politica de
investimento (Proposi¢do 06).

Outro ponto de interesse a ser investigado diz respeito aos efeitos gerados pela
participagdo de grupos de interesse organizados na etapa de concepc¢do da politica publica.
Conforme colocado por Gomide & Pereira (2018), envolvimento dos grupos de interesse
impactados pelas politicas de infraestrutura na etapa de concep¢ao dos projetos tende a facilitar
sua aceitacdo aos empreendimentos (Proposi¢do (7). Embora essa proposi¢do esteja alinhada
com a observacao trazida por Jacobs (2016a), segundo a qual formas alternativas de concertagao
politica podem abrir espaco para solucdes intertemporais, trata-se de um mecanismo causal nao
identificado pelo autor no arcabougo tedrico que orienta a pesquisa.

Por fim, a ultima proposicdo que orienta a investigacao esta relacionada aos beneficios
de curto prazo produzidos pelas politicas de investimento. Assume-se que algumas politicas de
investimento podem emergir porque um grupo de “ganhadores” de curto prazo valoriza os
beneficios imediatos. Um elemento critico a ser considerado diz respeito ao mecanismo de
transferéncia intertemporal do qual o investimento depende — em especial, se esse mecanismo
entrega beneficios concentrados em um grupo coeso e organizado. Investimentos que se
baseiam na criacdo direta de capital, como empreendimentos de infraestrutura, sdo capazes de
gerar um ganho de curto prazo concentrado no setor de construgdo civil (Jacobs, 2011, p. 267).
Na presente pesquisa, avalia-se se a mobilizacdo de grupos beneficiados no curto prazo pelas
politicas selecionadas funcionou como uma condi¢ao facilitadora do investimento (Proposi¢do

08).

5.3.1. Politica de investimento no setor de infraestrutura aeroportuaria: o caso do

Bloco Sul de aeroportos.
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Como ja exposto anteriormente, os principais grupos de interesse que suportaram os
custos de curto prazo produzidos pela concessao do Bloco Sul de aeroportos foram os seguintes:
o Funcionarios da Infraero: o custo de curto prazo advém do risco de perda do
vinculo empregaticio derivado da transferéncia dos ativos aeroportudrios de uma
empresa publica para um agente economico de direito privado. A delegacdo dos
aeroportos a iniciativa privada acentua a incerteza produzida pelo programa
federal de concessdes, pois a propria existéncia da empresa publica se torna
discutivel;

o Cessionarios de areas comerciais: o custo decorre da possibilidade de revisdo
dos contratos comerciais de cessdo de uso de area pelo futuro operador
aeroportuario. Apesar do risco de perdas imediatas, a transferéncia do direito de
exploragdo dos ativos para o setor privado tende a impulsionar a capacidade de
receita ndo tarifaria dos aeroportos, aumentando as oportunidades de negdcios
para os cessionarios no médio e no longo prazo; e

o Grupos econdomicos beneficiados pela execucao do Plano Diretor Aeroportuario
elaborado pela Infraero: grupos econdmicos que seriam beneficiados pela
execugdo das obras previstas nos PDIR elaborados pela Infraero podem ser
considerados prejudicados pelo programa de concessdes aeroportudrias.
Especificamente no caso do aeroporto de Navegantes (SBNF), cujo PDIR previa
a construcao de uma nova PPD, os grupos de interesse organizados se aliaram
as liderancas politicas locais com o intuito de impedir a execug¢do da politica de
investimento.

Por sua vez, os grupos beneficiados pela concessdo dos aeroportos do Bloco Sul,
conforme detalhado no Quadro 16, sdo os seguintes: (i) empresas aéreas e usudrios finais
(passageiros), visto que teriam acesso a uma infraestrutura de melhor qualidade em prazo
relativamente curto — 3 anos era o tempo exigido no contrato de concessdao para ampliacdo e
adequagdo da infraestrutura dos aeroportos concedidos; (ii) governos locais, que teriam suas
localidades como destinatarias de investimentos federais relevantes para a melhoria da
infraestrutura aeroportudria; e (iii) a comunidade aeroportudria, incluindo-se aqui tanto os
trabalhadores que atuam na prestacao de servigos de infraestrutura quanto os negdcios situados
no entorno aeroportudrio.

A relacdo de grupos prejudicados e beneficiados pela politica encontra-se detalhada no
Quadro 27. Em relagdo ao grau de organizagdo dos grupos afetados, nota-se que os grupos

prejudicados tendem a possuir maior coesdo interna do que os grupos beneficiados — destacam-
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se, em particular, os funcionarios da Infraero e os grupos econémicos beneficiados pelo PDIR.
No caso dos funciondrios da Infraero, a existéncia de uma associagdo exclusivamente dedicada
a representagdo dos interesses dos trabalhadores da empresa, qual seja, a Associagdo Nacional
dos Empregados da Infraero (ANEI), confirma a existéncia de algum grau de organizagdo. Em
relacdo aos grupos que se beneficiam do PDIR, infere-se a existéncia de alguma coesdo interna
em funcdo do baixo numero de grupos econdmicos impactados. Como mencionado
anteriormente, no caso especifico de Navegantes/SC, os grupos de maior mobilizagdo eram
aqueles que se beneficiariam do avango nos processos de desapropriagdo de areas vizinhas ao

sitio aeroportudrio.

Quadro 27 - Matriz de grupos de interesse beneficiados e prejudicados pela politica de
investimento — Bloco Sul de aeroportos.

Grupos prejudicados Grupos beneficiados

Funcionarios da Infraero Empresas aéreas e
passageiros

Cessionarios de dareas

.. Governos locais
comerciais

Grupos econémicos
beneficiados pelo PDIR

Fonte: Elaboragdo propria.

Comunidade aeroportuaria

Com efeito, a constatagdo de que os grupos prejudicados possuem maior organizagao
mostra-se alinhada com os relatos obtidos sobre como se deu a execuc¢do da politica de
investimento. Em que pese a politica tenha sido implementada com éxito, as maiores
resisténcias enfrentadas advieram justamente dos dois grupos identificados. No caso de
Navegantes/SC, como ja citado antes, foi construida uma alian¢a com liderangas politicas para
promover alteragdes no projeto. Nao tendo sido possivel, a interrup¢do da politica foi
perseguida através das vias judiciais. Segundo os relatos dos entrevistados, para além da
judicializagdo, outra estratégia utilizada para dificultar a continuidade da politica foram as
gestdes junto a parlamentares e atores com poder de veto, notadamente, o TCU.

Vale notar que os entrevistados consultados ndo enxergam a mobilizagdo dos grupos
beneficiados como algo relevante para explicar o éxito do Governo Federal na execugdo da
politica. Segundo essa visdo, dois outros fatores teriam sido cruciais para explicar o sucesso
obtido na implementacdo da politica de investimento. O primeiro deles tem que ver com a
credibilidade técnica construida pelo modelo regulatorio e pelos orgdos encarregados de

executar o programa de concessdes aeroportudrias. Apesar da conjuntura adversa, ao longo de
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todo o processo, os principais interlocutores do Governo Federal — a saber, os agentes
economicos interessados no leildo e a unidade técnica do controlador externo (TCU) —
acompanharam o trabalho de adequag¢do da estruturagcdo do projeto e demonstraram seguranga
quanto a robustez da modelagem que estava sendo proposta.

Outro fator relevante apontado de maneira unanime por todos os entrevistados foi o
engajamento pessoal do Ministro da Infraestrutura, Tarcisio de Freitas, e da Consultora Juridica
do Ministério, Natdlia Andrade. Em momentos criticos do processo, quando as conversas
escalavam com parlamentares do Congresso Nacional, Governadores de Estado ou autoridades
do Judiciario, esses dois atores foram acionados para fazer a sustenta¢do oral em defesa do
projeto. No caso da sexta rodada de concessdes, além do imbrédglio envolvendo as obrigagdes
de investimento em Navegantes/SC, houve ainda intensa disputa judicial em torno da concessao
do Bloco Norte, que tinha como ancora o aeroporto de Manaus (SBEG).

Nesse caso, a formalizacdo de uma acdo judicial por parte de um cessionario de area
comercial esteve em vias de invalidar o leildo. Em momento posterior a realiza¢do do certame,
foi concedida decisdo liminar pelo Presidente do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), Humberto
Martins, determinando que o aeroporto de Manaus/AM fosse retirado do Bloco Norte. Embora
restrita a um dos blocos concedidos, a decisdo poderia ter levado a uma anulagdo de todo o
certame, o que traria impactos para a concessao do Bloco Sul. A cautelar foi revista dias depois
por uma decisdo do entdo Presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), Luiz Fux. Segundo
dois dos entrevistados, a decisdo do Presidente do STF foi tomada ap6s audiéncia concedida ao
Ministro da Infraestrutura e a chefe de sua Consultoria Juridica, fato que indicaria a relevancia
desses dois atores para a consecugdo do projeto.

Quando se analisa a concessao do Bloco Sul a luz do que prevé a Proposigdo 06, poder-
se-ia apontar um eventual desalinhamento, dado que a politica foi executada com éxito apesar
de ter imposto custos de curto prazo sobre grupos de interesse organizados. Nao obstante,
esclarece-se que a proposi¢ao alude a uma condigao facilitadora, ndo indicando um efeito causal
imediato entre o grau de organizacdo dos grupos que suportam os custos de curto prazo e o
resultado da politica (éxito ou fracasso). Ademais, conforme relatado pelos entrevistados, os
obstaculos mais relevantes a execucdo da politica foram colocados pelos grupos organizados
que assumiram os custos de curto prazo, o que indica um alinhamento entre o caso analisado e
a Proposicdo 06. Nesse contexto, conclui-se pela inexisténcia de elementos que possam refutar
a proposi¢ao, sendo possivel identificar a conformidade do caso com o previsto no arcabougo

teodrico.
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Em relacdo a Proposi¢do 07, a investigagdo conduzida pelo pesquisador ndo identificou
tratativas prévias ao inicio formal do processo que tenham sido mantidas com os grupos de
interesse organizados. Conforme trazido por um dos entrevistados, a orientacdo ideoldgica do
Governo Bolsonaro e a diretriz de politica publica estipulada pelo Ministro da Infraestrutura
indicavam que o programa de concessdes avangaria sobre todos os aeroportos operados pela
Infraero. Essa informacao teria sido amplamente divulgada pelos técnicos do Governo Federal
logo no inicio da gestdo, ainda em 2019, o que teria afastado a possibilidade de uma articulagao
prévia com os grupos de interesse impactados.

A interlocucdo com os entes federativos nos quais estavam situados os aeroportos que
seriam concedidos ocorria de maneira corriqueira para as autoridades do Executivo diretamente
envolvidas na publica. Desse modo, ndo houve, segundo os entrevistados, uma estratégia
customizada de didlogo para coordenagdo de temas relacionados ao projeto. Vale notar,
contudo, que dois dos técnicos entrevistados enfatizaram o interesse do Governo Federal em
buscar proativamente canais de comunicagdo com o TCU e com os agentes econOmicos
interessados no projeto. No caso do TCU, embora ndo seja um ente diretamente impactado pela
politica, trata-se de um ator com poder formal de veto sobre a politica. J4 os agentes econdmicos
precisavam estar alinhados com o modelo regulatério proposto, pois a viabilidade do projeto
dependia de sua participagdo no leildo.

Por fim, no que tange a Proposi¢do 08, destaca-se que a mobilizacdo dos grupos
beneficiados no curto prazo serviu mais como uma sinalizacdo de que havia apetite no mercado
para novos leildes de aeroportos no Brasil do que propriamente para superar obstaculos que
pudessem ter sido enfrentados durante a etapa de execucdo da politica. Em suas gestdes junto
ao Governo Federal, os grupos beneficiados tinham por intuito compreender o modelo
regulatorio que seria adotado e o timing de execugdo da politica. Nao se registrou, segundo os
entrevistados, atuagdes ostensivas dos potenciais licitantes ou de outros beneficidrios no sentido
de defender o modelo de exploragdo da infraestrutura aeroportudria refletido no programa de

concessdes. Logo, ndo foram identificadas evidéncias suficientes para corroborar a Proposi¢do

08.

5.3.2. Politica de investimento no setor de infraestrutura rodoviaria: o caso do
sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP.

Conforme exposto nos Quadros 18 e 19, para além da propria concessiondria que

assumiu a operagdo da infraestrutura, os custos e beneficios produzidos pela politica de

investimento sdo bastante difusos. O principal ator sobre o qual recaiu o custo de curto prazo ¢
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a incumbente. Diante do pleito pela prorrogacao do contrato anterior, que fora rejeitado alguns
anos antes, a assun¢do de uma nova concessao era claramente menos vantajosa. Os beneficios
econdmicos, por sua vez, encontram-se disseminados entre os usudrios da infraestrutura

rodovidria. Abaixo, o Quadro 28 cita os grupos beneficiados e prejudicados pelo projeto.

Quadro 28 - Matriz de grupos de interesse beneficiados e prejudicados pela politica de
investimento - sistema rodovidrio BR-116/101/RJ/SP.

Grupos beneficiados Grupos prejudicados
Usuarios Incumbente
(beneficios difusos) (concessionaria anterior)

Fonte: Elaboragdo propria.

Embora a incumbente possa ser identificada como um ente que suporta o custo de curto
prazo da politica, a identificacdo desse custo exige que se retome a discussdo sobre as
alternativas regulatdrias aventadas pelo Governo Federal nos anos que precederam o leildo da
nova concessdo. Em um momento em que se considerava a possibilidade de manuten¢do da
incumbente a frente do ativo concedido, qualquer decisdo que rejeitasse o objetivo pretendido
pela concessionaria poderia ser interpretada como uma alternativa desvantajosa e, portanto,
geradora de custos imediatos. A rigor, porém, os custos suportados pelo operador decorreram
fundamentalmente do encerramento do contrato de concessdo anterior — algo inerente ao
proprio modelo de exploracdo da infraestrutura. Por defini¢do, os contratos sdo provisorios;
caso ndo o fossem estariamos diante de um processo de alienagdo (privatizacdo) e ndo de
concessao.

A decisdo de conceder novamente o ativo rodovidrio diz respeito ao modelo de
exploracdo futura da infraestrutura, ndo estando diretamente relacionada ao modelo de
exploragdo passado. Sua relagdo com a imposicao de custos de curto prazo a concessiondria
anterior estd vinculada ao pleito de prorrogacao que foi discutido antes da nova concessdo. Caso
o pleito ndo tivesse existido, poder-se-ia concluir pela completa dissociag@o entre os dois fatos
— encerramento do contrato anterior e celebragdo de um novo contrato. Portanto, em que pese
seja possivel associar a nova concessdo a imposicao de custos de curto prazo a concessiondria
anterior, essa associagdo precisa levar em consideragdo o contexto geral em que se deu a
formulagdo da politica de investimento.

Essa reflexdo ¢ importante porque corrobora uma afirmacao feita por um dos técnicos
entrevistados para a pesquisa. Para além das discussdes sobre a prorrogacao do contrato anterior

e das disputas entre os governos locais em torno do cronograma de investimentos e da
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localizagdo das pracas de pedagio, ¢ muito dificil identificar com clareza grupos sociais
francamente contrarios a concessdo do sistema rodoviario. Essa constatacdo permite presumir
que o projeto contava com amplo apoio da sociedade, o que teria servido como uma condi¢ao
facilitadora para sua execugdo. A luz da Proposi¢do 06, pode-se concluir pelo alinhamento do
caso analisado com o arcabouco tedrico. Embora os custos de curto prazo ndo fossem
inexistentes, eles eram suficientemente pequenos para desincentivar agdes vigorosas de
oposicao por parte dos grupos que tinham de suporté-los.

No tocante a Proposi¢do 07, ndo foi possivel identificar no decorrer da pesquisa
tratativas mantidas pelo Governo Federal com os grupos de interesse organizados em momento
anterior ao inicio formal do processo. A interlocu¢cdo com os governos locais se acentuou
apenas depois que a decisdo sobre a nova concessdo fora tomada. Como ja detalhado, esse
diadlogo estava centrado no cronograma de realizagdo dos investimentos e nas localizagdes das
pragas de pedagio ao longo da rodovia. Segundo os entrevistados, havia consenso a respeito do
modelo de exploragdo rodovidria escolhido. A realizagdo de uma nova concessao era percebida
pelas liderancas locais como a alternativa 6bvia a prorrogacdo do contrato de concessdo entao
vigente. Portanto, ndo havia questionamentos relacionados a politica que estava sendo adotada,
embora houvesse fortes objecdes as consequéncias que a politica poderia trazer em termos de
demora na execug¢do dos investimentos prometidos e oneragdo dos usuarios.

Por fim, em relacdo a Proposi¢do 08, a pesquisa chegou a conclusdo similar aquela que
fora descrita para o caso do Bloco Sul de aeroportos. Nao foi constatada a mobilizagdo ostensiva
de grupos interessados no projeto para que a politica viesse a ser implementada. Nao obstante,
todos os entrevistados ressaltaram a relevancia que os agentes econdmicos tiveram para atestar
a validade do modelo regulatério e confirmar a viabilidade da politica que estava sendo
proposta. Nas palavras de um dos entrevistados, os didlogos mantidos com os agentes
econdmicos e as reiteradas manifestagdes publicas de diversas empresas expressando interesse

no projeto eram um indicativo valioso que a concessao da Dutra “estava no caminho certo”.

5.3.3. Politica de investimento no setor de infraestrutura ferroviaria: o caso da
EF-170 (Ferrograo).
Como detalhado no Quadro 21, os seguintes grupos foram identificados como sendo
aqueles suportam os custos gerados pela concessdao da EF-170:
o Grupos de defesa ambiental e povos indigenas: ainda que reconhecessem as

vantagens ambientais do modal ferroviario, os grupos de defesa ambiental e os
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povos originarios sustentavam que o empreendimento trazia consigo o risco de
danos irreversiveis ao bioma amazo6nico; €

o Incumbente ferrovidrio e fretadores rodoviarios: caso a Ferrograo viesse a entrar
em operacao, no médio e no longo prazo, o valor do servigo oferecido por esses
agentes teria forte desvalorizagdo, pois a nova ferrovia ofereceria concorréncia
direta no provimento de servigos de frete.

Os principais beneficiarios da politica seriam os grupos econdmicos que atuam na
producdo e distribuicdo das commodities agricolas oriundas do Centro-Oeste brasileiro,
notadamente, os agricultores e as fradings que fazem a intermediacdo com os mercados
internacionais. Além de promover uma diminui¢do significativa no custo de escoamento da
producdo, a EF-170 teria o potencial de reduzir a quantidade de emissdes por tonelada
transportada, aumentando a eficiéncia ambiental da logistica de transporte. Logo, ademais de
um ganho de produtividade imediato, a entrada em operacgao da ferrovia poderia contribuir para
melhorar a imagem da producdo agricola local nos mercados internacionais. Abaixo, o Quadro

29 sumariza os principais prejudicados e beneficiados pela politica.

Quadro 29 - Matriz de grupos de interesse beneficiados e prejudicados pela politica de
investimento — EF-170 (Ferrograo).

Grupos beneficiados Grupos prejudicados
Produtores agricolas do Ambientalistas e povos
Centro-Oeste originarios
Tradings de produtos Incumbente ferrovidrio e
agricolas fretadores rodoviarios

Fonte: Elaboragdo propria.

Embora os impactos ambientais gerados pela ferrovia possam ser caracterizados como
custos difusos, nos moldes descritos na Proposi¢do 06, convém pontuar um particularidade
envolvendo o caso da Ferrograo. Os entrevistados foram unanimes em afirmar que, a despeito
da enorme resisténcia de grupos de defesa ambiental, o principal opositor da politica era a
empresa Rumo Logistica. De acordo com os relatos, a companhia oferecia apoio financeiro e
operacional aos demais grupos de interesse contrarios ao projeto — em especial, os grupos
ambientalistas e os movimentos indigenas**. Um dos entrevistados chegou a citar que a Rumo
promovia a distribuicdo de informativos impressos (folders) nos municipios sobre os quais a

ferrovia passaria, de modo a dar visibilidade aos eventuais impactos negativos provocados pelo

3 Ressalva-se que as fontes documentais utilizadas na presente pesquisa ndo corroboraram ou refutaram a
alegacdo feita pelos entrevistados.
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projeto. O intuito dessa estratégia era angariar novos opositores ao projeto entre a populacao
local.

A atuacdo da empresa também teria ocorrido de maneira coordenada com os
caminhoneiros que oferecem servigos de frete na regido de influéncia da nova ferrovia. Assim
como os grupos de defesa ambiental, os fretadores rodoviarios se aproveitavam das diversas
oportunidades existentes para vocalizar sua oposi¢cdo ao projeto. As manifestacdes contrarias
teriam ocorrido nos foruns formais de participacdo social (consultas e audiéncias publicas) e
nas discussdes publicas nos veiculos de comunicagdo. Para além disso, foram feitas reiteradas
gestdes junto a parlamentares do Congresso Nacional e, a partir de 2021, diante da decisao
judicial que interrompeu a tramitacdo do processo administrativo, junto a autoridades do Poder
Judiciario.

Quando se analisa a dindmica dos grupos de oposicdo a Ferrograo a luz do que
estabelece a Proposi¢cdo 06, conclui-se que, a despeito do carater difuso dos impactos
ambientais, os demais custos foram impostos sobre grupos especificos com elevado grau de
organizacdo. No ano de 2017, durante as greves dos caminhoneiros, a capacidade de
mobilizagdo e articulagdo desse segmento ja havia sido demonstrada. Em relagdo a Rumo, trata-
se de uma empresa hierarquizada, com cultura corporativa propria e independéncia financeira.
De certo modo, dificilmente um grupo de interesse poderia ser mais organizado do que uma
entidade com esses atributos. Apesar dos custos suportados por esses grupos estarem situados
no médio/longo prazo, a oposi¢do levantada parece ter sido eficaz em gerar diividas quanto a
viabilidade do projeto. Em que pese ndo seja possivel afirmar que a atuagdo dos grupos de
oposi¢ao tenha sido determinante para o fracasso da politica, ela certamente contribuiu para
suscitar duvidas a respeito do quao vantajoso era o empreendimento para a sociedade.

Em relagdo a Proposi¢do (7, assim como nos casos anteriores, ndo foram identificadas
tratativas prévias ao inicio formal do processo junto aos grupos que suportaram os custos de
curto prazo. Segundo um dos entrevistados, as discussdes iniciais sobre o projeto envolveram
predominantemente as fradings de soja com forte atuag@o no interior do Mato Grosso. Somente
apos o anuncio formal da intengdo do Governo Federal em levar adiante a construgdo da
ferrovia, o qual se deu em 2016, quando houve a qualificagdo do empreendimento no PPI/PR,
a interlocu¢do do Poder Publico se ampliou de modo a incluir também os grupos que resistiam
a aprovacao da politica.

Por fim, no que tange a Proposig¢do 08, todos os entrevistados apontaram que a atuagao
dos grupos interessados no projeto foi bastante mais timida e acanhada do que a mobilizag¢ao

dos grupos contrarios. Embora as entrevistas tenham expressado algum reconhecimento a
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Associagdo Brasileira dos Produtores de Soja (Aprosoja), principal associacdo representante
dos interesses dos grupos econdmicos que seriam beneficiados com a Ferrograo, houve
convergéncia na opinido de que os grupos opositores foram mais vigorosos em suas estratégias
de atuagao.

Tomando-se em conta apenas as entrevistas realizadas, tem-se a impressdo de que a
atuacdo dos grupos de interesse organizados foi fundamental para o fracasso da politica de
investimento. Por esse prisma, a ndo realizacdo da Ferrograo poderia ser explicada a partir da
concorréncia entre duas categorias distintas de grupos de interesse organizados: os favoraveis
e os contrarios a realizacdo do projeto. A atuagdo dos contrarios, por 6bvio, foi mais exitosa
que a atuagdo dos grupos favoraveis. Essa interpretacdo do processo se assemelha a abordagem
proposta por Zelner & Henisz (2000), citada na revisao de literatura dessa dissertacdo, segundo
a qual, para além do componente institucional, os investimentos em infraestrutura sao uma
funcdo do grau de competi¢do entre os grupos de interesse atuantes em um dado pais.

Ressalva-se, contudo, que a pesquisa apontou também para limitagdes na propria
modelagem regulatéria utilizada no projeto. As fragilidades apontadas nos estudos de
viabilidade, algumas das quais citadas neste trabalho, ndo foram devidamente respondidas nos
autos do processo administrativo submetido a apreciacdo do TCU. Portanto, diante do rigor
analitico a que o Tribunal submete os documentos técnicos e juridicos de uma concessdo de
infraestrutura, poder-se-ia deduzir que, mesmo que o processo nao tivesse sido interrompido
por via judicial, sua execu¢do poderia ter sido obstaculizada por uma decisdo na esfera

administrativa expedida pelo controlador externo.

5.4. ANALISE COMPARATIVA.

Com o intuito de colocar em perspectiva comparada cada um dos mecanismos causais
analisados, apresenta-se a seguir o Quadro 30, que sumariza os resultados obtidos pela pesquisa
para cada um dos casos investigados.

Conforme exposto, os resultados obtidos na analise dos casos do Bloco Sul de
aeroportos e do sistema rodovidrio BR-116/101/RJ/SP mostram-se condizentes com o
arcabougo teorico utilizado para orientar a pesquisa. Cada uma das condigdes identificadas por
Jacobs (2016a) como facilitadoras das politicas de investimento foi observada nos casos
indicados. Especificamente em relagdo as Proposigcoes 06 e (07, que versam sobre mecanismos
causais ndo previstos no arcabouco tedrico proposto por Jacobs (2016a), ndo foram

identificadas evidéncias que permitissem a validac¢ao das proposi¢des. Embora se esperasse que
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os mecanismos descritos nessas proposi¢des também funcionassem como condigdes
facilitadoras das politicas de investimento, conforme detalhado no Capitulo 04, a pesquisa
mostrou que tais mecanismos nao foram relevantes para explicar o éxito na implementagao dos

projetos.

Quadro 30 - Mecanismos causais identificados para cada um dos casos selecionados.

Variavel Proposigdes Bloco Sul BR-116/101/RJ/SP Ferrograo
. tos 1 t
. Custos impostos de G 0S 1mpostos de
Custos impostos de . o maneira direta
01 T maneira indireta . .
maneira indireta. . (ambientalistas e
(incumbente).
fretadores).
. Custos impostos na | " Ambientalistas:
Custos impostos na forma de ganhos | Perdas absolutas.
- 02 forma de ganhos .
Vieses ) erdidos .
. D perdidos. p! * Fretadores: ganhos
mformacwnals (1ncumbente). perdidos
de curto prazo )
Minimiza¢do  dos | Minimiza¢do  dos | Minimizagdo  dos
03 custos de curto | custos de curto | custos de curto
prazo. prazo. prazo.
Relevancia aos | Relevancia aos | Relevancia aos
04 beneficios de longo | beneficios de longo | beneficios de longo
prazo. prazo. prazo.

- Elevado risco de
Credﬁ)lhdade renegociagdo  (alta

08 Baixo risco de | Baixo risco de | visibilidade dada a
COmMpromissos 05 . _

”» renegociagao. renegociagao. uma eventual
politicos de 5o d liti
longo prazo reversdo da politica

de investimento).
Custos impostos | Custos impostos | Custos impostos
06 sobre grupos | sobre grupos | sobre grupos
organizados. organizados. organizados.
Atuagdo dos 07 Tratativas  prévias | Tratativas  prévias | Tratativas  prévias
grupos de nao identificadas. ndo identificadas. ndo identificadas.
Interesse
Mobilizagdo de | Mobilizagdo de | Mobilizagdo de
08 grupos beneficiados | grupos beneficiados | grupos beneficiados
pouco relevante pouco relevante pouco relevante

Conformidade com as proposigdes Fonte: Elabor agﬁo pr(')pria.

Nao conformidade com as proposigdes

Em relacdo a Ferrogrdo, cabe destacar inicialmente que, por se tratar de uma politica
fracassada, havia a expectativa de que os mecanismos causais se comportassem de maneira
distinta daquela prevista pelo arcabouco tedrico. Os resultados obtidos apontam para a
existéncia de alguma disparidade em relagdo as prescricdes contidas nas hipéteses formuladas

por Jacobs (2016a). No que tange aos vieses informacionais de curto prazo (varidvel

180



independente Xi), destaca-se que a estratégia de comunica¢do do Governo Federal se manteve
alinhada as recomendagdes feitas pelo autor (minimizacao de custos imediatos e énfase nos
beneficios de longo prazo).

Em relag@o a imposicao dos custos de curto prazo, nota-se um alinhamento em relacdo
ao que prevé o arcabouco teodrico. Cabe salientar, contudo, a situacdo dos fretadores
(incumbente ferrovidrio e caminhoneiros). Ainda que o Quadro 29 indique uma disparidade em
relacdo a Proposi¢do (2, recorda-se que os custos impostos na forma de ganhos perdidos sdao
materializados apenas no longo prazo. A Proposi¢do 02, por sua vez, estabelece que as
possibilidades de éxito da politica de investimento sdo ampliadas quando as perdas de curto
prazo sao impostas na forma de ganhos perdidos (ao invés de perdas absolutas). A rigor, mesmo
ndo havendo discordancia em relagdo a proposicao, julgou-se relevante destacar no quadro o
contexto envolvendo os fretadores em virtude de sua relevancia para a explicagdo do caso como
um todo.

No tocante a varidvel independente X, (credibilidade dos compromissos politicos de
longo prazo), o mecanismo causal correspondente apresentou um comportamento distinto
daquele previsto na hipotese proposta por Jacobs (2016a) e refletida na Proposi¢do 05. No
exemplo utilizado pelo autor, que serviu como justificativa para a hipotese sugerida, a criagao
de um novo imposto para financiar uma politica de investimento teria maiores chances de €xito
se previsse de antemdo mecanismos que aumentassem a visibilidade de eventuais tentativas
futuras de reversao da politica. No caso da Ferrograo, a reversdo da politica, materializada na
possibilidade de renegociagdo do contrato de concessdo, era bastante visivel para os atores
envolvidos no projeto. Isso, no entanto, serviu para aumentar as desconfiancas em relacdo a
vantajosidade do empreendimento e diminuir suas perspectivas de éxito.

Por fim, no que tange a tltima varidvel de interesse (atuagdo dos grupos de interesse
organizados), os mecanismos causais avaliados se comportaram conforme o enunciado das
proposicdes correspondentes (Proposigoes 06, 07 € 08). Além dos custos de curto prazo terem
sido impostos sobre grupos organizados, ndo foram identificadas tratativas prévias ao inicio
formal da politica junto aos grupos prejudicados pelo projeto, tampouco uma mobilizagao

relevante dos grupos beneficiados pelo empreendimento.
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6. CONSIDERACOES FINAIS.

O modo como os governos lidam com os dilemas intertemporais em politicas ptblicas
e ponderam a distribui¢do de custos e beneficios ao longo do tempo € o tema de interesse da
presente pesquisa. O trabalho aqui apresentado parte do pressuposto de que uma andlise
sistematica da dimensao temporal nas escolhas de politicas publicas precisa tratar a relevancia
politica do longo prazo como uma variavel e ndo como uma constante (Jacobs, 2011, p. 17).
Ao fazé-lo, os aspectos do longo prazo que afetam as interacdes politicas precisam ser
considerados — isto €, sob a perspectiva de politicos e eleitores, faz-se indispensavel estar atento
a maneira como as consequéncias de longo prazo se diferenciam das consequéncias de curto
prazo.

Embora o debate sobre escolhas temporais nao esteja pacificado, inexistindo, inclusive,
consenso acerca da metodologia mais adequada para definir com precisdo a taxa de preferéncia
temporal de um individuo ou de uma coletividade (Frederick et al, 2013), a Ciéncia Politica
tem se debrucado sobre os dilemas intertemporais enfrentados pelas democracias modernas.
Em particular, a literatura tem investigado os potenciais vieses de curto prazo nos regimes
democraticos, os quais refletiriam uma suposta incapacidade das democracias contemporaneas
de enderecar adequadamente os problemas de longo prazo.

Ao tratar do assunto, Thompson (2010) ressalva que os vieses de curto prazo na
democracia ndo sdo necessariamente ruins. Diferentemente de outros regimes politicos, a
democracia ndo estd disposta a sacrificar individuos no presente em favor de um distante
objetivo futuro. Para Thompson (2010), o regime democratico seria menos vulneravel aos
chamamentos de idedlogos e demagogos que demandam grandes sacrificios da geragdo atual a
fim de viabilizar transformagdes significativas para o futuro da humanidade. Embora a
ponderagdo seja valida, a literatura parece apontar para a existéncia de vieses que dificultam a
capacidade dos governos democraticos de resolver de maneira satisfatoria problemas
complexos que envolvem dilemas intertemporais relevantes (i.e. combate a mudanga do clima,
equilibrio fiscal etc).

Com base nessas consideragoes, Jacobs (2011, 2016a) desenvolve um arcabougo
analitico para avaliar quais sdo as condi¢des que permitem que governos eleitos imponham
custos de curto prazo a sociedade com o objetivo de viabilizar investimentos em beneficios
sociais de longo prazo. O ponto de partida desse trabalho ¢ a definicdo do que seja uma politica
publica de investimento. Para o autor, uma politica publica de investimento possui dois aspectos

distintivos: (i) envolve a extracdo de recursos no curto prazo, impondo a sociedade um custo
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decorrente da restri¢do das oportunidades de consumo agregado; e (ii) promove a aplicacao
desses recursos em um mecanismo de transferéncia intertemporal.

A partir dessa definicdo, o autor questiona quais sdo os fatores que condicionam as
escolhas sociais sobre a adocdo ou rejeicdo das politicas de investimento. Segundo Jacobs
(2016a), a resposta a esse questionamento pode ser encontrada na dinamica do processo de
formulagdo de politicas publicas e nas fontes de pressdo para a tomada de decisdes que
privilegiam o curto prazo. Em particular, o autor identifica trés caracteristicas do processo de
elaboracao de politicas publicas que funcionam como obstaculos as decisdes de investimento:
(1) pobreza da informagdo sobre os beneficios de longo prazo promovidos pelos investimentos;
(i1) a fragilidade dos compromissos politicos de longo prazo; e (iii) os desafios de impor os
custos de investimentos em grupos de interesses organizados (Jacobs, 2016a, p. 438).

A presente pesquisa se propds a utilizar o arcabougo teérico de Jacobs (2011, 2016a)
para responder a seguinte pergunta: quais sdo os mecanismos que influenciam o €xito ou o
fracasso de politicas de investimento em infraestrutura? O principal objetivo da pesquisa foi
compreender como a dimensdo temporal influencia o processo decisorio de uma politica publica
de investimento em infraestrutura. Para tanto, foram selecionadas trés politicas de investimento,
na modalidade parceria publico-privada (PPP), implementadas no Brasil pelo Governo Federal
a partir de 2016, quais sejam, (i) a concessao da infraestrutura aeroportuaria do Bloco Sul, (ii)
a concessdo do sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP e (iii) a concessdo da ferrovia EF-170
(Ferrograo).

Conforme citado durante a revisdo de literatura, em um projeto de PPP, o ente privado
fica responsavel por financiar os investimentos necessarios, administrar a infraestrutura e
gerenciar a prestacdo do servigo. Apesar de se responsabilizar pelo financiamento dos projetos,
a parte privada ndo ¢ responsavel por custed-los (Fabre et al, 2021). A depender da modelagem
regulatoria, o funding do projeto recaird, em Uultima instancia, sobre uma combinacdo de
usuarios e pagadores de impostos. Por isso, segundo Fabre et a/ (2021), as PPP nido geram
ganhos em termos de espaco fiscal, permitindo apenas a alocagdo temporal das receitas e
despesas do governo por meio do diferimento de pagamentos.

A alteracdo na alocagdo temporal de receitas e despesas publicas ¢ justamente o
elemento que torna os casos selecionados um objeto de interesse para a presente pesquisa. Sob
o prisma do ente privado, a ldgica subjacente ao conceito de politica de investimento utilizada
por Jacobs (2016a) se mostra bastante evidente — politicas de investimento sdo aquelas que
geram custos no curto prazo para viabilizar beneficios maiores no longo prazo. Considerando

que cabe ao ente privado a assuncdo de parcela substancial dos riscos do projeto (i.e. risco de
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demanda, risco de engenharia efc), além da responsabilidade pelo financiamento do
empreendimento, recai sobre ele a maior parte dos custos de curto prazo necessarios para
viabilizar os beneficios que serdo colhidos apenas no futuro.

Os investimentos realizados pelo ente privado sdo convertidos em bens reversiveis ao
Poder Concedente ao final do contrato de concessdo. Do ponto de vista juridico, os bens
reversiveis sao propriedades da Unido, estando provisoriamente sob guarda do parceiro privado
enquanto vigorar o regime contratual. Caso haja a extingdo antecipada do contrato (i.e.
caducidade, encampagdo efc), os bens reversiveis ainda ndo amortizados terdo que ser
indenizados pelo Poder Publico. Em termos praticos, portanto, os dispéndios realizados pelo
ente privado para financiar os investimentos obrigatorios oneram indiretamente o parceiro
publico. Para além disso, os beneficios liquidos auferidos pelo ente privado indicam a adequada
utilizagdo da infraestrutura concedida e, por conseguinte, o atingimento dos objetivos
pretendidos pelo projeto de PPP. Ou seja, enquanto os custos de curto prazo suportados pelo
ente publico decorrem do 6nus indireto gerado pelos investimentos privados, os beneficios de
longo prazo derivam do atingimento do objetivo almejado pela politica publica, qual seja, o
aprimoramento do servigo publico concedido.

Sob o prisma dos diferentes stakeholders interessados nos empreendimentos, a
distribui¢do temporal de custos e beneficios estard condicionada a modelagem regulatoria
adotada no projeto. Como ja citado anteriormente, a modelagem de uma concessao depende das
decisdes dos agentes administrativos responsaveis pelo projeto e incluem questdes relacionadas
ao modelo de leildo, a sistematica de recolhimento de outorgas, a defini¢cdo das obrigacdes de
investimento do parceiro privado, a formula de compartilhamento de riscos, além de inimeros
outros temas. As decisdes acerca desses temas irdo determinar a estrutura da politica publica e
a distribuicdo de custos e beneficios ao longo do tempo. No decorrer desta dissertacdo, foram
apresentados os principais grupos impactados pelos casos selecionados e a relagdo entre a
modelagem regulatoria e a estrutura temporal dos projetos.

Por se tratar de um estudo tipo configurativo disciplinado (George & Bennett, 2005, p.
75), a pesquisa realizada se dispds a explicar os casos selecionados a luz do arcabougo tedrico
proposto por Jacobs (2016a). Com efeito, entre as principais conclusdes do estudo, destaca-se
o reconhecimento de que o dilema temporal presente no projeto da Ferrograo foi bastante mais
acentuado do que nos demais casos selecionados. Alguns fatores ajudam a explicar essa
diferenca:

(i) O tempo de maturacdo do investimento ¢ muito maior. Embora o CAPEX do

empreendimento rodoviario (concessao do sistema BR-116/101/RJ/SP) esteja
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diluido ao longo de um periodo de 11 anos — maior, portanto, do que os 9
anos estimados para a constru¢cdo da EF-170 —, existem melhorias pontuais
perceptiveis para os usudrios muito antes disso. No caso da Ferrogrdo,
qualquer beneficio que vier a ser obtido pelos usuarios depende da finalizacao
do projeto;

(i1)) Por se tratar de uma ferrovia ndo modular, o investimento precisa ser
integralmente concluido antes que algum beneficio possa ser auferido. Caso
haja uma interrup¢ao no projeto antes de sua conclusio, os recursos aplicados
poderiam ser desperdi¢ados, visto que a infraestrutura instalada nao teria
utilidade;

(ii1) O impacto ambiental do projeto, com seu inerente risco de irreversibilidade,
aumenta a incerteza quanto ao saldo final de custos e beneficios para a
sociedade. Embora exista algum impacto ambiental nos demais
empreendimentos, o tema possui uma relevancia impar no projeto da
Ferrograo. Recorda-se, por exemplo, que se trata do tnico projeto situado no
bioma amazonico; €

(iv) Trata-se do unico empreendimento que prevé em seu modelo regulatério a
aplicacdo de recursos publicos. Apesar da utilizagdo de recursos publico estar
atrelada & matriz de risco do projeto, algo que também ocorre em alguma
medida nos demais casos, em nenhum dos outros empreendimentos a
probabilidade de dispéndio de recursos pela Unido ¢ tdo substancial quanto
na Ferrograo.

O reconhecimento de que o dilema temporal na Ferrograo foi mais pronunciado do que
nos demais casos selecionados permite refletir sobre quio adequado seria o modelo tedrico
proposto por Jacobs (2016a) para explicar o €xito ou o fracasso dos projetos analisados. Como
o arcabougo tedrico se concentra na dimensao temporal do processo decisorio, presume-se que
sua capacidade explicativa esteja vinculada a existéncia de dilemas temporais relevantes. Logo,
quanto mais pronunciado for o dilema temporal, maior tende a ser a capacidade do modelo
teorico de identificar os elementos que condicionaram o éxito (ou o fracasso) da politica de
investimento. Nos casos concretos aqui analisados, poder-se-ia concluir que o arcabougo
teorico proposto por Jacobs (2016a) possui maior utilidade para explicar o fracasso da
Ferrograo do que o éxito do Bloco Sul ou do sistema rodoviario BR-116/101/RJ/SP.

Embora a reflexdo seja valida, recorda-se que a pesquisa se concentrou sobre os

mecanismos causais através dos quais as variaveis independentes se manifestaram — e ndo sobre
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o dimensionamento do efeito causal provocado por cada uma das varidveis explicativas.
Assumiu-se na pesquisa que os obstaculos as politicas de investimento identificados por Jacobs
(2016a) — os quais foram operacionalizados no modelo analitico como varidveis independentes
— exerceram alguma influéncia sobre o processo de execucdo das politicas de investimento
selecionadas. A pesquisa ndo se propds a estimar a dimensdo dessa influéncia, mas, sim, a
identificar os mecanismos através dos quais ela se manifestou. Adicionalmente, em
consonancia com a teoria de Jacobs (2016a), buscou-se avaliar se os mecanismos foram
relevantes para moldar a dimensdo da influéncia exercida pelos obstaculos.

Conforme exposto no Capitulo 05, houve considerdvel alinhamento entre o que
estabelece o modelo tedrico e os achados da pesquisa. Porém, no tocante a varidvel
independente X, (credibilidade dos compromissos politicos de longo prazo), o mecanismo
causal analisado apresentou um comportamento distinto daquele previsto na hipotese proposta
por Jacobs (2016a) e refletida na Proposi¢do 05. No exemplo utilizado pelo autor, que serviu
como justificativa para a hipotese sugerida, a criagdo de um novo imposto para financiar uma
politica de investimento teria maiores chances de éxito se fossem previstos de antemao
instrumentos que aumentassem a visibilidade de eventuais tentativas futuras de reversdo da
politica. Contudo, no caso da Ferrogrado, a reversao da politica, materializada na possibilidade
de renegociagdo do contrato de concessdo, era bastante visivel para os atores envolvidos no
projeto. Essa visibilidade serviu para aumentar as desconfiangas em relacdo as vantagens do
empreendimento e diminuir suas perspectivas de éxito.

Diferentemente do que prevé Jacobs (2016a), a pesquisa permite concluir que a maior
visibilidade de tentativas futuras de reversdo da politica ndo necessariamente ird atuar como
condi¢ao facilitadora da politica de investimento. Em se tratando de projetos de PPP, como ¢ o
caso da concessdo da EF-170, a visibilidade do risco de renegociag¢do contratual pode servir
para acentuar a percepgdo de baixa credibilidade do compromisso politico e suscitar dividas
quanto aos beneficios de longo prazo prometidos pelo empreendimento. No entendimento do
pesquisador, a principal contribuicao desta dissertagdo para a literatura sobre dilemas temporais
em politicas publicas estd na identifica¢do dessa especificidade dos projetos de PPP em relagao
a outras politicas de investimento.

No que tange aos demais mecanismos causais ndo previstos no arcabougo tedrico de
Jacobs (2016a) — articulagao prévia com grupos de interesse e mobilizagdo dos grupos que
tendem a receber os beneficios de curto prazo —, ndo foram encontradas evidéncias de que eles

seriam relevantes para moldar os efeitos provocados pela varidvel independente X3 (atuagdo de
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grupos de interesse). Portanto, serdo necessarias pesquisas adicionais para atestar a relevancia
desses mecanismos no processo de aprovacao e execucao de politicas de investimento.

As intimeras limitagdes do presente estudo devem ser salientadas para contextualizar as
conclusdes e achados nele encontrados. De inicio, ressalta-se que, embora o estudo tenha se
utilizado de diversas fontes de dados e informagdes (i.e. EVTEA, entrevistas, documentos
editalicios, matérias jornalisticas efc), inimeras outras fontes relevantes ndo foram incluidas
em funcdo da insuficiéncia de recursos do pesquisador. Entre essas fontes, destacam-se as
seguintes:

e Relato das manifestagdes ocorridas durante as etapas formais de participagdo
social (consulta e audiéncia publica). A utilizagdo dessas informagdes poderia
ajudar na identificacdo dos argumentos utilizados por cada um dos grupos de
interesse mobilizados durante o processo de execucao da politica;

e Documentos institucionais de divulgacdo e mapeamento das manifestacdes de
agentes publicos nos veiculos de imprensa: a inclusdo desse material poderia
contribuir para a identificagdo acurada das estratégias de comunicacdo, o que
tornaria mais robusta a analise dos mecanismos correspondentes a variavel X
(vieses informacionais de curto prazo); e

e Realizacdo de entrevistas com os demais stakeholders identificados: para além
da realizacdo de novas entrevistas com agentes publicos que participaram do
processo de execucdo das politicas de investimento, a pesquisa poderia se
beneficiar de entrevistas realizadas com representantes de outros atores que
tiveram atuacdo relevante nos projetos (i.e. governos subnacionais, empresas
privadas, organizacdes de defesa ambiental efc). Isso ajudaria a qualificar as
informagdes analisadas e colocar em contexto a percepgao dos agentes publicos
sobre cada um dos projetos.

Outro ponto a ser destacado diz respeito as diferencas entre os casos selecionados.
Apesar da validade do exercicio comparativo realizado, reconhece-se que a pesquisa poderia
ter se beneficiado de uma selecdo de casos que apresentasse mais similaridades entre si. Como
jé citado, foi constatado ao longo do trabalho de investigacdo que os trade-offs temporais na
Ferrograo foram mais acentuados do que nos demais projetos. Entre os casos selecionados, a
Ferrograo possui a especificidade de ser o unico projeto greenfield do setor ferrovidrio — um
setor no qual o Brasil ndo possui um histdrico tao significativo na execugao de politicas de
investimento. Ainda assim, durante o mesmo periodo histdrico, outros projetos greenfield do
setor ferroviario foram executados com éxito (i.e. Ferrovia de Integracdo Oeste-Leste — FIOL,
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Ferrovia de Integracdo do Centro-Oeste — FICO etc). A comparacao entre esses projetos poderia
ter gerado inferéncias mais relevantes, embora fosse necessario considerar as especificidades
da escolha institucional para a execugdo de cada empreendimento.

Um elemento adicional a ser considerado diz respeito ao problema conceitual na
diferenciagdo entre temas de curto prazo e temas de longo prazo Mackenzie (2020). De certo
modo, esse problema ja fora apontado em outras pesquisas, como no trabalho de Rodrigues
(2023), que identificou uma lacuna no arcabougo de Jacobs (2016a) por ndo enderecar questdes
que se manifestariam no médio prazo. Sobre o assunto, importa salientar que a auséncia de uma
definicdo amplamente aceita do que seja curto e longo prazo prejudica os exercicios analiticos
e os esfor¢os de comparagdo. Entre os casos selecionados, por exemplo, o tempo de maturagao
dos investimentos no Bloco Sul de aeroportos ¢ de 3 anos; no sistema rodoviario BR-
116/101/RJ/SP, por sua vez, ¢ de 11 anos. A indefini¢do quanto ao que pode ser considerado
curto, médio ou longo prazo prejudica o enquadramento conceitual dos casos no modelo tedrico
utilizado.

Por fim, em relagdo a pesquisas futuras, considera-se que a literatura sobre dilemas
temporais em politicas de investimento em infraestrutura tende a se beneficiar sobremaneira de
estudos que busquem dimensionar os efeitos causais gerados por cada um dos obstaculos aos
investimentos identificados por Jacobs (2016a). Ainda que o foco da presente pesquisa nao
tenha se concentrado sobre o dimensionamento das variaveis independentes, entende-se que
trabalhos futuros que utilizam desenhos de pesquisa alternativos poderiam ser muito uteis para
aprofundar o entendimento a respeito de quais seriam as condi¢des mais relevantes para facilitar
ou dificultar a superagdo de dilemas temporais.

Outra sugestdo de pesquisa que poderia colaborar de maneira expressiva com a literatura
sobre investimentos em infraestrutura se refere a andlise de novos casos em diferentes setores
(i.e. energia, saneamento basico, telecomunicacdes efc). A ampliacdo de casos permite
contemplar politicas de investimento com diferentes estruturas e, por isso mesmo, dilemas
temporais e distributivos especificos. De modo similar, considera-se relevante que as novas
pesquisas incluam politicas de investimento executadas sob diferentes arcabougos
institucionais. Desse modo, poder-se-ia aprofundar o conhecimento a respeito da influéncia
exercida pelos dois elementos que compdem o contexto estrutural identificado por Jacobs

(2016a) — configuracao institucional e estrutura da politica publica.
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