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RESUMO

Embora empreendimentos rodoviarios sejam vetores de desenvolvimento socioecondmico,
também podem causar externalidades negativas para a sociedade. Nesse contexto, a despeito da
realizacdo de analises de viabilidade econémica de obras de grande vulto, ha projetos ndo
viaveis economicamente sendo aprovados, bem como uma vultosa desconexao existente entre
0s resultados previstos no planejamento e os efetivamente executados na implementacéao destes.
Dentre as razdes esta a frequente omissdo dos custos e beneficios sociais e ambientais e suas
respectivas incertezas no planejamento de projetos. Nesse diapasdo, o presente estudo
identificou quais as incertezas relativas aos aspectos sociais e ambientais das analises de
viabilidade econémica de projetos de empreendimentos rodoviarios efetuada pelo governo
federal brasileiro, a fim de avaliar como impactam progndsticomente os custos executados.
Dessa forma, verificou-se que a ndo consideracdo dos aspectos sociais e ambientais se inicia
ainda na fase de diagndstico e progndstico dos Estudos de Viabilidade Técnica, Econémica e
Ambiental e refletem na ndo mensuracdo de parte majoritaria dos respectivos custos e
beneficios nas estimativas efetuadas. Ademais, identificou-se que inumeras incertezas
decorrentes do licenciamento ambiental repercutem em aditivos de prazo nos contratos de
estudos ambientais e de prazo com reflexo financeiro nos contratos de supervisao ambiental da
obra. Por fim, a analise comparativa de custos verificou-se que 0s custos e prazos dos aspectos
sociais e ambientais executados foram superiores aos contratados, embora representando
parcela infima do aumento total de custos executados na obra.

Palavras-chave: Andlise de viabilidade econdmica de projetos. Custos e beneficios sociais e
ambientais. Projetos rodoviarios. Falhas de governo. Incertezas.



ABSTRACT

Although road projects be vectors of socioeconomic development, they can also cause negative
externalities to society. In this context, in spite of economic feasibility analyzes, there are
economically not feasible projects being approved, as well as a large disconnection between
the expected results in the planning and those actually executed in the implementation. Among
the reasons, it’s the frequent omission of costs and benefits of socio-environmental aspects and
their respective uncertainties in project planning. In this context, the present study identified
the uncertainties related to the socio-environmental aspects of the economic feasibility analysis
of highway projects carried out by the brazilian government, in order to assess how they impact
financially the executed costs. Thus, it was verified that the non-consideration of socio-
environmental aspects and externalities begins in the diagnostic and prognostic phase of the
Technical, Economic and Environmental Feasibility Studies and it reflects in the non-
measurement of a major part of the socio-environmental costs and benefits in the estimates
made. In addition, it identified numerous uncertainties arising from environmental licensing,
which have repercussions as term additives in contracts for environmental and time studies with
a financial impact on the environmental supervision contracts. Finally, the comparative cost
analysis verified that the costs and deadlines of the socio-environmental aspects executed were
higher than the contracted ones, although they represent only a small part f the total increase of
costs executed in the work.

Keywords: Economic feasibility analysis. Socio-environmental costs and benefits. Road
projects. Government failures. Uncertainties.
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INTRODUCAO

Empreendimentos rodoviarios sdo considerados vetores de integracdo regional e
desenvolvimento socioecondmico no Brasil. Entretanto, obras de infraestrutura de tal vulto
também podem gerar externalidades negativas para a sociedade, comprometendo a viabilidade
econdmica de implantagéo do projeto.

Nesse contexto, a realizacdo de analises de viabilidade econdmica da implantacdo de
obras de grande vulto ainda na fase de planejamento dos projetos é uma recomendavel pratica
governamental. Esta andlise possibilita excluir projetos que se mostrem inviaveis
economicamente, além de permitir a priorizacdo de projetos afins por meio de comparacao de
Seus orgamentos.

Contudo, a despeito da utilizacdo de instrumentos de analise de viabilidade no
planejamento estratégico dos investimentos publicos no setor de transportes, decisfes de
investimento pablico nem sempre sdo tomadas apenas com base em anélise de eficiéncia
econdmica. Isto posto, ha um potencial de projetos ndo vidveis economicamente aprovados,
bem como uma vultosa desconexao existente entre os resultados previstos no planejamento e
os efetivamente executados na implementacgdo dos projetos rodoviarios.

Hé& que se considerar que fatores como 0s longos horizontes de planejamento e interfaces
complexas imputam elevado risco aos grandes projetos, refletindo na previséo de custos de
projeto e, consequentemente, em aumento de custos e/ou em insuficiéncia de beneficios na sua
implementacdo. Isso igualmente ocorre quando as avaliagbes econdmicas caracterizam as
incertezas decorrentes de questdes sociais e ambientais como aspectos exdgenos ao projeto,
bem como aqueles associados as condicGes politicas e econdmicas, simplesmente ignorando-
o0s. Vale ressaltar que questdes ambientais podem se constituir na variavel basica do processo
de selecdo de projetos e respectivas alternativas.

No ambito da previsao de custos sociais e ambientais em uma avaliacdo econémica, as
incertezas decorrem de fatores como informacdes escassas ou incompletas - tendo em vista esta
ser elaborado antes do Estudo de Impacto Ambiental/Relatorio de Impacto Ambiental
(EIA/RIMA), da obtencdo da Licenca Prévia (LP), bem como do projeto basico de engenharia.
Outrossim, a incerteza pode advir da potencial ocorréncia de contingéncias ao longo da
execucdo do projeto, a exemplo daquelas decorrentes da especificidade, discricionariedade e

complexidade inerentes ao processo de licenciamento ambiental.
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Nesse diapasao, a frequente omissao dessas incertezas e seus respectivos custos e prazos
no planejamento de projetos tem como consequéncia estimativas distorcidas de investimentos
que o empreendedor devera despender, desde a elaboracdo de projetos de engenharia até a
mitigacdo e a compensacao dos impactos negativos do empreendimento. Da mesma maneira,
torna oportuna a escolha de um projeto em detrimento de outro com retornos mais elevados -
OuU mesmo, economicamente viavel.

Dessa forma, considerando a dificuldade em prever a totalidade das demandas
ambientais possiveis ao longo do processo de licenciamento ambiental, a identificacdo das
incertezas inerentes a esse processo - com base na experiéncia de outros projetos, auxilia na
compreensdo de quais problemas podem ocorrer e como poderdo afetar os custos planejados.
Para tal, o levantamento das incertezas com base em avaliacdes ex ante de projetos e avaliacoes
ex post ‘daqueles ja finalizados - em que os custos executados sdo conhecidos, pode ajudar a
aumentar a segurancga nas estimativas futuras dos custos sociais e ambientais em investimentos
de infraestrutura rodoviéria.

A vista do exposto, o presente estudo objetiva analisar a influéncia da incerteza nos
custos sociais e ambientais executados na implantacdo de um empreendimento rodoviario
publico federal. Para tal, tem como objetivos especificos:

a) analisar a incorporacdo dos aspectos sociais e ambientais nos Estudos de Viabilidade

Técnica, Econdbmica e Ambiental no planejamento de projetos rodoviarios;

b) identificar as incertezas inerentes ao processo de licenciamento ambiental de

empreendimentos rodoviarios; e

c) analisar o impacto quantitativo das incertezas nos custos sociais e ambientais

executados em um empreendimento rodoviario.

A dissertacdo esta estruturada em quatro capitulos, complementados pela introducéo e
pela conclusdo. A secdo introdutdria apresenta as justificativas e objetivos da pesquisa. O
primeiro capitulo apresenta a problematica dos custos sociais e ambientais nas analises da
viabilidade de projetos rodoviarios, destacando a importancia da diferenga de custos

econémicos e financeiros e do conhecimento das incertezas para a tomada de decisdo. Alem

L Ex post: segundo o Banco Mundial (BM), as avaliacdes ex post de projetos devem considerar o periodo de
consolidacéo dos efeitos deste, sugerindo periodos entre 12 a 18 anos apds a finalizagdo do projeto, a fim de
abranger todos os beneficios e custos sociais dela decorrentes. N&o obstante, tendo em vista que o objeto de analise
se restringe aos custos privados do projeto, a presente pesquisa considerou na sua analise ex post, empreendimentos
gue tiveram suas obras finalizadas até 2015.
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disso, apresenta, por meio de revisdo da literatura, como a intervengdo governamental e as
respectivas falhas de governo podem influenciar no planejamento pablico

O segundo capitulo explana como € efetuado o processo de implementacdo de projetos
publicos do setor rodoviario no Brasil, com énfase na fase de analise da viabilidade econdmica
e na incorporacdo de variaveis ambientais na incerteza desses projetos.

O terceiro capitulo aborda os métodos utilizados para avaliar os custos sociais e
ambientais previstos nas analises de viabilidade de transportes indicados, bem como aqueles
executados.

O quarto capitulo apresenta a analise realizada, identificando tanto as incertezas
associadas a previsdo, quanto as incertezas em sentido estrito por meio de uma anéalise
qualitativa dos custos e beneficios previstos no estudo de viabilidade econémica do projeto e
do processo de licenciamento ambiental. Na segunda parte, € realizada uma analise comparativa
entre 0s custos sociais e ambientais planejados no estudo de viabilidade econdmica do projeto
rodoviario e os executados ao fim da obra, verificando uma possivel superestimacdo ou
subestimacdo destes, bem como os reflexos quantitativos das principais incertezas
identificadas.

Por fim, a Gltima secdo apresenta de forma objetiva as conclusdes finais sobre os
resultados do estudo de caso analisado, fazendo uma analise critica e expondo as conclus@es da

pesquisa, fundamentadas na literatura.
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1 ANALISE DA VIABILIDADE ECONOMICA DE PROJETOS

Projetos de ampliacdo e melhoria da infraestrutura de transportes séo considerados pré-
requisitos estratégicos para o desenvolvimento econdmico de um pais, embora ndo sejam
garantia para tal (ADLER, 1987). Tendo em vista a natureza de bem publico, sua implantacao
e manutencao absorvem recursos, que suscitam preocupacgoes, especialmente sobre a avaliagéo
dos beneficios sociais potencialmente gerados (CONTADOR, 2014). Em consequéncia, a
escolha de projetos de infraestrutura de transportes demanda uma ordenacdo de prioridades
baseada em planejamento econdmico que pressuponha a maximizacdo do bem-estar de
determinada sociedade por meio da alocacdo racional de seus recursos (GHOSH, 2001;
MUELLER, 2012).

Um projeto? consiste em uma série de acdes indivisiveis no plano econdmico associadas
a uma funcdo técnica especifica e dotadas de objetivos identificaveis. Por conseguinte, a
avaliacdo econdmica de um projeto consiste em um processo pelo qual uma agéncia publica
determina se um projeto atende aos objetivos econémicos e sociais do pais de forma eficiente
por meio de uma andlise abrangente de todos os aspectos do projeto (CONTADOR, 2014;
HANLEY; SPASH, 1993; ADLER, 1987).

Essa analise deve ser realizada considerando tanto os aspectos financeiros (financeiros),
quanto os aspectos econémicos (sociais), mesmo quando a informacao sobre custos e beneficios
é altamente incerta, como é o caso dos impactos sociais e ambientais (PERMAN et al., 2003;
ARROW et al., 1996; HANLEY; SPASH, 1993).

A fim de responder aos questionamentos da sociedade quanto a melhor forma de investir
recursos escassos, metodologias de avaliagdo econdémica foram inicialmente desenvolvidas nos
paises da Europa e nos Estados Unidos da América (EUA) na década de 1960 (DALBEM;
BRANDAO; MACEDO-SOARES, 2010). Entretanto, mesmo diante da existéncia de criticas &
sua aplicacdo, seus defensores destacam que a avaliacdo econdmica de projetos ajuda a tomar
decisdes, ao permitir comparar o beneficio social esperado com o custo de oportunidade do
investimento (MENDONZA; CRUZ; MENDEZ, 2006).

Segundo o Banco Mundial (BM) (1996), as principais ferramentas de avaliagdo
econbmica de projetos sdo: a Analise Custo-Beneficio (ACB), Analise Custo-Efetividade
(ACE) e a Analise Multicritério (AMC). A ACB busca identificar a alternativa mais eficiente

no sentido de garantir o maior beneficio liquido das alternativas de investimento via

2 Conforme definicdo da Comissdo Europeia (2003).
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quantificacdo monetaria do maior nimero possivel de custos e beneficios e utiliza como
conceitos principais, preco social (ou pregco sombra)®, valor presente liquido, taxa interna de
retorno e taxa de desconto (WALTER, 2004).

Dessa forma, tal analise permite avaliar se certo conjunto de projetos de investimentos
deve ser empreendido ou ndo e, caso 0s recursos sejam limitados, que prioridades se deve dar
a este elenco de projetos, segundo o critério custo versus beneficio (CONTADOR, 2014,
JONES; MOURA; DOMINGOS, 2014; KUOSMANEN; KORTELAINEN, 2007; BANCO
MUNDIAL, 1996; HANLEY; SPASH, 1993).

Neste propdésito, em 2006 o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) elaborou
0 Manual de Avaliacdo Econdmica de Projetos de Transporte, o qual elenca principios a serem
observados para realizar analises econdmicas para projetos de investimento especialmente

aqueles financiados com recursos publicos (Quadro 1).

Quadro 1- Principios basicos da analise econdmica de projetos de investimentos.

Principios Basicos Descricao

Os projetos devem ser Os projetos de infraestrutura de transportes apresentam determinadas caracteristicas

avaliados, apesar das
dificuldades.

que resultam em incertezas sobre os custos e beneficios de tais investimentos.

O objetivo da
avaliacéo é distinguir
0s projetos bons dos
projetos ruins.

Mesmo com escassez de informacdes sobre os efeitos relevantes dos projetos, é
sempre Util a realizacdo de uma primeira avaliagdo econémica para se obter um
esboco dos efeitos mais relevantes dos projetos, que permita descartar aqueles com
probabilidade muito baixa de contribuir positivamente ao bem-estar social.

Os resultados
econdmicos e
financeiros do projeto
ndo podem ser
considerados de
forma independente.

Avaliar alternativas tarifarias e comparar seu impacto sobre o valor presente liquido
social e financeiro pode fornecer informacg6es Uteis sobre o trade-off entre
rentabilidade econdmica e viabilidade prognéstico. Neste caso, para determinado
nivel de renda, populagdo e preferéncias, o preco determina a demanda, afetando os
custos e beneficios esperados de determinado investimento.

Os riscos devem ser
incorporados nas
analises desde o inicio
do processo de
planejamento.

Sempre que houver incertezas nos custos e beneficios de projeto, o que é uma
realidade naqueles casos nos quais as informagdes sdo escassas ou incompletas,
recomenda-se trabalhar com intervalos de possiveis variacGes destas variaveis, ao
invés de valores fixos.

Devem ser
estabelecidas metas
realistas para medir
impactos ambientais.

Nos impactos ambientais nem tudo é quantificavel tendo em vista serem de dificil
quantificagdo. Recomenda-se que na auséncia de estudos de valora¢do ambiental
confiaveis seja preferivel elaborar uma descri¢do qualitativa dos mesmos do que
incluir um valor monetéario obtido em um exercicio de valoragdo e/ou estimacao
que ndo ofereca garantias.

Fonte: Adaptado de Mendonza, Cruz e Méndez (2006).

3 0 prego social é frequentemente utilizado como sindnimo ao preco sombra. Entretanto, segundo Contador (2014),
0 primeiro corresponde ao prego de um bem que ocorre no equilibrio, em condi¢Ges de concorréncia perfeita e
auséncia de distor¢des na economia, o Ultimo corresponde ao custo de oportunidade de uma atividade ou projeto
para a sociedade, calculado quando o prego real ndo é conhecido ou, se conhecido, nao reflete o quanto a sociedade
é sacrificada para sua producdo. No entanto, é comum empregar os dois termos como sindnimos.
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Dessa forma, o manual disciplina a tomada de decisao publica na escolha de projetos de

transportes, potencializando uma escolha eficiente dos projetos mais viaveis.

1.1 Custos econdmicos ou custos financeiros?

Para a realizacdo de andlises de projetos € preciso distinguir os principios entre uma
andlise prognostico e uma analise econdmica. Em uma andlise prognostico, que considera
apenas o0 ponto de vista do investidor, a viabilidade de um projeto é determinada por meio da
andlise dos fluxos monetarios do investimento, avaliando sua rentabilidade. N&o sdo incluidos
nesse tipo de analise os impactos gerados pelo projeto que ndo provogquem gastos financeiros,
como alguns impactos sociais, econdmicos e ambientais (DALBEM; BRANDAO; MACEDO-
SOARES, 2010).

N&o obstante, para a correta elaboracdo de uma analise prognostico é necessario ter a
devida atencdo a determinacgdo de elementos como: o horizonte temporal, os custos totais (de
investimento e de manutencdo), as receitas geradas pelo projeto e o valor residual do
investimento, o reajustamento correspondente a inflacéo, a escolha da taxa de desconto, entre
outros (COMISSAO EUROPEIA, 2003). Por conseguinte, esses elementos vdo compor 0s
fluxos financeiros do investimento, distribuidos entre o investimento total, as despesas e
receitas de exploracdo, as fontes de financiamento e a analise do fluxo de caixa para a

viabilidade prognostico, conforme exemplificado na Figura 1.

Figura 1- Estrutura de uma analise prognostico.

[ 1.Investimento Total

2.Despesas e receitas totais
de exploraciao

[ 3. Fontes de financiamento ]———/'\-—/

Fonte: Adaptado de Comissdo Europeia (2003).
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N&o obstante os resultados de uma analise exclusivamente prognostico, um projeto pode
ser considerado de interesse para a sociedade ainda que ndo gere o retorno financeiro exigido
pelo investidor financeiro. Portanto, ha que se considerar que a implementacdo de projetos
envolve também custos econdmicos que nao tém sido necessariamente explicitados
monetariamente nos projetos, a exemplo de externalidade negativas como alteragdo do padréo
de uso e ocupacdo do solo, riscos de acidentes e aumento da polui¢do do ar, acustica e visual
(MUELLER, 2012; DALBEM; BRANDAO; MACEDO-SOARES, 2010).

Diversos impactos ao meio ambiente e a sociedade, muitas vezes, ndo podem ter seus
beneficios e custos valorados diretamente por meio do preco de mercado, por se tratarem de
bens publicos e ndo existirem precos a eles associados. Para tanto, numa analise econémica €
preciso que custos econémicos de construcdo, manutencdo e operacdo sejam estimados pelos
precos sociais, que refletem os custos de oportunidade para a sociedade em detrimento do uso
alternativo daquele recurso (CONTADOR, 2014; FIELD; FIELD, 2003).

O emprego de precos sociais € recomendado sempre que o0s precos de mercado de
fatores, insumos ou produtos se apresentam distorcidos, seja pelo funcionamento de mercados
imperfeitos, seja por intervencdes governamentais ou pela presenca de externalidades
(CONTADOR, 2014). Para tal estimacdo, utilizam-se métodos de valoracdo para atribuir
valores monetarios aos beneficios e custos (MUELLER, 2012).

A mensuracdo dos beneficios de um projeto por meio do conceito do excedente do
consumidor®* é uma das formas mais populares sugeridas na literatura sobre ACB
(CONTADOR, 2014), podendo ser calculado graficamente a partir da curva de demanda.
Conforme ilustrado no Gréfico 1., o beneficio total liquido corresponde a area situada abaixo
da curva da demanda e acima da linha que representa o preco efetivo de aquisicdo do bem
(PINDYCK; RUBINFELD, 2006).

4 O excedente do consumidor consiste na diferenca entre o preco que um consumidor estaria disposto a pagar por
uma mercadoria e o prego que realmente paga (PINDYCK; RUBINFELD, 2006).
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Gréafico 1 — Excedente do consumidor.

F 3
Preco
Excedente do
Consumidor F Preco Efetivo
P1
Gasto
Efetivo Curvada
Demanda
Quantidade

Q1

Fonte: Adaptado de Pindyck e Rubinfeld (2006).

Em comparacao a analise prognéstico, uma analise econémica avalia a contribuicdo do
projeto para o bem-estar econdmico da sociedade, e ndo apenas do investidor. A transformagéo
de uma anélise prognostico em uma anélise econémica consiste em transformar os precos do
mercado utilizados na primeira, em precgos sociais na segunda. Isto é possivel atribuindo a cada
elemento de entrada e de saida um fator de converséo especifico para transformar os precos de
mercado em precos sociais. Deve-se, também, considerar as externalidades que conduzem a
custos e beneficios econdmicos (por exemplo, impactos sobre o ambiente). (COMISSAO
EUROPEIA, 2003).

Para a Comissao Europeia (2003), a elaboracdo de uma analise econémica constitui-se

de 03 fases, a partir da analise prognostico, conforme fluxograma da Figura 2.
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Figura 2 — Estrutura de uma analise econémica.

[ Analise Financeira ]

[ Correcoes das Taxas e Subsidios ] - FASE1
l Fluxo de recursos reais privados ]

[ Correcao das Externalidades ] w
[ Fluxo de recursos reais economicos ]

[ Dos precos de mercado aos precos sociais ] w
[ Determinacdo da taxa social de desconto J

[ Corregdo de precos distorcidos de fatores de ]

producio e de produtos

[ FLUXO ECONOMICO DOS RECURSOS ]

Fonte: Adaptado de Comissdo Europeia (2003).

Fase 1: Correcdo das taxas e subsidios

Esta fase conduz a determinacdo de dois novos elementos em relacdo a andlise
progndstico: os quantitativos fiscais brutos e o valor do fator de correcdo aplicavel aos pregos
do mercado afetados por aspectos fiscais. E necessario deduzir dos fluxos da anélise
prognostico, 0s pagamentos que ndo tém contrapartida real em recursos, como o0s subsidios e
impostos indiretos sobre os fatores e os produtos, pois 0s precos de mercado integram 0sS
impostos e os subsidios, que podem afetar os precos relativos.

Fase 2: Correcdo das externalidades

O objetivo desta fase é determinar os beneficios e/ou os custos sociais que ndo foram
considerados na analise progndstico: por exemplo, efeitos sobre o ambiente, reducdo no
atropelamento, etc. Em regra geral, todos os custos ou beneficios sociais cujo impacto
ultrapasse o projeto e afete outros agentes econdémicos sem compensagdo devem ser
considerados na ACB, para além dos custos financeiros do projeto. Cabe ao avaliador do projeto

verificar quais custos foram identificados e quantificados e, se lhes foi atribuido um valor
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monetério realista. Se isto se revelar dificil, ou mesmo impossivel, a estimacdo deve ser feita
pelo menos em termos fisicos, para uma avaliacdo qualitativa, possibilitando uma percep¢édo

dos custos e beneficios sociais mais relevantes.

Fase 3: Dos pregos do mercado aos precos sociais

O objetivo desta fase € converter os precos do mercado em precos sociais (preco
sombra). Para tal, € necessario considerar ndo apenas os valores incorridos no presente, mas
também os valores incrementais que ocorrerdo no futuro, por meio da aplicacdo de uma taxa
social de desconto sobre todos 0s custos e beneficios previamente calculados. Além da correcao
fiscal e das externalidades, convém corrigir 0s precos quando a) os precos reais dos fatores de
producdo e dos produtos sdo falseados por um mercado imperfeito; e b) quando os salarios ndo
estdo ligados a produtividade da mao-de-obra.

Depois de corrigida a distor¢do dos precos, é possivel calcular a Taxa Interna de Retorno
Econdmico (TIRE), bem como o Valor Presente Liquido (VPL) e a relacdo Custo-Beneficio

(C/B) do empreendimento.

1.2 Os aspectos sociais e ambientais na analise de viabilidade econémica de projetos
rodoviarios

A realizacdo de andlises de viabilidade econémica da implantacdo de obras de grande
vulto ainda na fase de planejamento de projetos € uma recomendavel pratica governamental
que possibilita excluir projetos que se mostrem invidveis economicamente, além de permitir a
priorizagdo de projetos afins por meio de comparagéo de seus orgamentos.

No setor de transporte rodoviario, o governo federal brasileiro efetua essa analise por
meio do Estudo de Viabilidade Técnica, Econbmica e Ambiental (EVTEA). Este estudo,
elaborado, ainda na fase de planejamento de projetos, utilizaa ACB como um instrumento para
avaliar se os custos econdmicos estimados e os beneficios previstos para projetos rodoviarios
comprometem a viabilidade de sua implantacdo, devendo incorporar inclusive aqueles
referentes aos aspectos sociais e ambientais.

Com o avanco das discussdes de cunho ambiental em nivel mundial, varidveis e
consideracbes ambientais passaram a fazer parte de toda a pauta de decisdo acerca de

investimentos e politicas. Naturalmente, houve uma tendéncia para que as mesmas passassem
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a ser consideradas no bojo das avaliagdes de viabilidade de projeto. Entretanto, essa
incorporacéo é relativamente recente.

No que se refere ao setor de transportes, segundo Adler (1987)°, o célculo dos custos
econémicos de um projeto se reduzia basicamente aos custos diretos previstos para o projeto
com alguns ajustes. Por sua vez, os beneficios esperados se resumiam, basicamente, a a)
Reduc&o nos custos operacionais; b) Estimulo ao desenvolvimento econémico; ¢) Economia de
tempo; e d) Reducéo de acidentes. Naquele contexto, ndo se contabilizavam os aspectos sociais
e ambientais.

No Brasil, a Lei n. 8.173, de 30 de janeiro de 1991, a qual dispds sobre o Plano
Plurianual (PPA) 1991-1995, estabeleceu que a integracdo de politicas de meio ambiente e de
desenvolvimento teriam como diretriz o impedimento de incentivos governamentais a projetos
gue provocassem desequilibrios ecoldgicos e desperdicios de recursos naturais. Dessa forma,
foi precursora ao tratar dos aspectos sociais e ambientais numa analise de viabilidade,
determinando que todos os projetos governamentais internalizassem garantias ambientais e
ponderassem 0s custos ambientais e os beneficios econémicos e sociais.

Mendonza, Cruz e Méndez (2006)° apresentaram consideracdes sobre custos e
beneficios sociais e ambientais nas parcelas de custos e beneficios de projetos de investimento.
Para eles, a determinacéo dos impactos do projeto sobre o uso de fatores de producdo, sobre o
consumo de materiais e sobre 0 emprego; bem como em termos de beneficios sociais e de
impactos ambientais esperados na implementacdo do projeto, tanto da fase da construcdo como
da operacao do projeto, consistem em uma das principais etapas na realizacdo de uma avaliacdo
econOmica de projetos.

Ainda assim, sdo raros ou inexistentes 0s projetos que sdo analisados de maneira
abrangente, com consideracdes sobre o0s beneficios e custos econémicos, sociais e ambientais,
diretos e indiretos, tanto do projeto como de suas alternativas (MENDONZA; CRUZ;
MENDEZ, 2006).

A fim de exemplificar, pode-se citar o principal plano do setor de transportes, o Plano
Nacional de Logistica de Transportes (PNLT), o qual contemplou em seu Portfélio de
investimentos em transportes 237 projetos com baixa ou nenhuma viabilidade econémica, cuja
implantacéo foi justificada em funcdo de outros aspectos ndo explicitamente considerados na
avaliacdo econdmica, definidos como interesses de carater sociopolitico, ambiental,

tecnoldgico ou desenvolvimento regional (BRASIL,2017).

S Livro publicado no Brasil como Avaliagdo Econdmica dos Projetos de Transporte.
® Livro denominado Manual de Evaluacion Econémica de Proyectos de Transporte.
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A exemplo disso, Roscoe (2011) verificou, por meio da anélise ex ante de trés estudos
de caso, que os custos ambientais nas analises de custo-beneficio para projetos rodoviarios no
Brasil ndo tém sido internalizados de forma efetiva. A analise realizada permitiu verificar que
0s estudos que se propuseram a inserir os fluxos de custos ambientais no bojo da ACB ndo se
mostraram efetivos no que diz respeito a sua aplicacdo como ferramenta de apoio ao
planejamento governamental, pois ndo forneceram estimativas realistas dos custos ambientais
inseridos na analise de viabilidade dos projetos de investimento.

Expandindo a analise para outro setor de infraestrutura, no &mbito de empreendimentos
hidrelétricos, Papst (2014) verificou, por meio de uma andlise dos projetos das Usinas
Hidrelétricas de Jirau e Santo Antdnio, que a consideracao dos custos financeiros (financeiros)
em detrimento dos sociais (econémicos) e o descompasso temporal entre o estudo de
viabilidade econémica e o licenciamento ambiental implicaram na subestimacdo dos custos
sociais e ambientais dos projetos. Verificou-se a existéncia de uma diferenga significativa entre
0s custos efetivos (ex post) apds implantacdo do projeto e 0s custos estimados (ex ante) pelo
projeto, evidenciando a subestimacdo dos custos sociais e ambientais dessas duas usinas na fase
de projeto, o que resulta no comprometimento da confiabilidade da analise de viabilidade desses
empreendimentos e na alocagéo ineficiente de recursos.

Diante da gama de impactos ambientais economicamente relevantes decorrentes da
implantacdo de projetos rodoviarios, é fundamental que ocorra a internalizacdo tanto dos custos
e beneficios, quanto das incertezas relativas aos aspectos sociais e ambientais, desde as etapas

preliminares de planejamento desses empreendimentos.

1.3 A incerteza no processo de escolha de projetos rodoviarios

Um projeto de investimento tipico em infraestrutura de transporte envolve obras com
longos anos de duracéo e uma vida Util que facilmente ultrapassa cinquenta anos. Caracteristicas
como essas tornam dificil prever, com exatiddo, todos os custos de um projeto, bem como todos
os beneficios esperados durante sua vida uatil. Além disso, a caracterizacdo dos riscos
ambientais, politicos, econdbmicos e sociais como riscos exdgenos ao projeto podem fazer com
que as circunstancias reais do projeto sejam diferentes daquelas supostas no momento da
idealizagdo do mesmo, gerando custos a posteriori bastante superiores aos estimados no
planejamento (BERTOZZI, 2014; MENDONZA; CRUZ; MENDEZ, 2006).

Os termos risco e incerteza tendem a ser aplicados genericamente para a analise de

situacbes com resultados desconhecidos. Em ambos os casos ndo ha nada inerentemente
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diferente sobre as circunstancias dos préprios projetos, apenas os dados disponiveis para 0s
planejadores e analistas realizarem as estimativas (ASIAN DEVELOPMENT BANK, 2002).

Nesse contexto, a literatura conceitua risco como a probabilidade de um evento ter
sucesso. Esse se diferencia da incerteza pois é considerado uma probabilidade mensuravel,
enquanto esta Ultima é considerada uma situacdo expressa por valores indeterminados e ndo
quantificaveis. Isto é, refere-se a uma situacdo de probabilidade numericamente imensuravel
(KNIGHT, 2014; MENDONZA; CRUZ; MENDEZ, 2006; ASIAN DEVELOPMENT BANK,
2002).

Portanto, na existéncia de dados histéricos ou de previsdo confiavel que possibilite
construir uma distribuicéo de probabilidade, uma situacdo pode ser modelada como “arriscada”.
Caso tais dados nao estiverem disponiveis, a previsao é dada em termos de “incerteza” (ASIAN
DEVELOPMENT BANK, 2002).

Mendonza, Cruz e Méndez (2006) enfatizam que, se a realidade ndo oferece valores
deterministicos — a ocorréncia depende das contingéncias que possam ocorrer durante sua vida
atil, é preferivel incorporar a incerteza desde o inicio na avaliacdo econémica de projetos. Na
presente pesquisa, tendo em vista a inexisténcia de série histdrica de dados, as contingéncias
identificadas no projeto serdo tratadas como incertezas’. O Manual de Avaliagdo Econdmica de
Projetos de Transporte (MENDONZA; CRUZ; MENDEZ, 2006) determina que a incerteza
sobre o resultado de um projeto reflete nos possiveis valores do Valor Presente Liquido,
podendo ser agrupada em 2 formas: incerteza associada a previsao e incerteza em sentido

estrito.

1.3.1 Incerteza associada a previsao

Esta se trata da dificuldade em prever e mensurar os efeitos do projeto e a totalidade de
servicos demandados para a elaboragdo da avaliagdo econdmica. Esta dificuldade também é
influenciada pela disponibilidade e qualidade de dados e estudos preliminares.

Na previsao de custos sociais e ambientais em uma avaliacdo econémica, as incertezas
associadas a previsdo decorrem de fatores como informacdes escassas ou incompletas, tendo
em vista esta ser elaborada antes do Estudo de Impacto Ambiental/Relatério de Impacto
Ambiental (EIA/RIMA) e da obtengdo da Licenca Prévia (LP), bem como do projeto basico de

7 Salienta-se que a bibliografia consultada utiliza o termo “gestdo de risco”, mesmo ao tratar de métodos para
analisar a incerteza.
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engenharia — os quais definem e detalham, a partir das intervencdes previstas para a obra, as
atividades ambientais a serem executadas.

Além disso, fatores humanos podem fazer com que um projeto ndo atenda as
expectativas: as vezes 0s erros na previsdo da demanda, na concepcdo do projeto ou na
preparacdo do or¢camento do projeto. Esses erros introduzidos no projeto ndo deveriam ter uma
direcdo determinada se estes tivessem natureza aleatoria. No entanto, € muito frequente que a

demanda se superestime, com viés a favor do projeto (FLYVBJERG, 2009).

1.3.2 A incerteza em sentido estrito

A potencial ocorréncia de contingéncias ao longo da execucdo do projeto pode afetar o
fluxo de custos e beneficios da avaliagdo econémica. Este tipo de incerteza decorre de
demandas inesperadas, tanto inerentes ao empreendimento, como externas a ele, s6 podendo
ser identificada por meio de analises ex post de projetos finalizados.

Na previsdo de custos sociais e ambientais em uma avaliacdo econémica, a incerteza em
sentido estrito pode advir de contingéncias decorrentes da especificidade, discricionariedade e
complexidade inerentes ao processo de licenciamento ambiental.

Para Garcia (2013), do ponto de vista financeiro, as incertezas sociais e ambientais
preocupam o0s empreendedores diante da possibilidade de paralizacdo da elaboracdo dos
projetos e execucdo das obras ou mesmo quando envolvem gastos significativos ndo previstos
no planejamento inicial, principalmente quando se tratam de projetos de implantagdo de novas
rodovias.

Nesse contexto de incertezas, mesmo quando ndo se obtém valores exatos, pode-se
supor como provavelmente uma variacdo se comportard. Para tal, pode-se obter uma
distribuicdo de probabilidade dos valores presentes liquidos esperados, fornecendo ao tomador
de decisdo uma informacao importante e de baixo custo sobre o risco do projeto, e ndo apenas
sobre sua rentabilidade média (MENDONZA; CRUZ; MENDEZ, 2006).

Neste contexto, a gestdo de riscos € um processo inerente a qualquer projeto que busque
minimizar os impactos negativos da sua implantacdo. A eficicia desse processo auxilia na
compensacdo do aumento do custo de implementacdo e do aumento da complexidade do
projeto, na medida em que o melhor aproveitamento de oportunidades e o controle de ameacas
ao projeto confiram maior seguranca a continuidade do acordo (SALLES JUNIOR et al., 2010).

A avaliagéo de incertezas fornece informacdes relacionadas as contingéncias associadas

ao projeto, a probabilidade de ocorréncia, ao impacto no empreendimento, a habilidade das
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partes em controla-las, ao valor monetario referente a cada uma e as medidas a serem adotadas
para minimizar o impacto, caso estas se concretizem (PMI, 2012). Essas técnicas se mostram
essenciais na analise econémica de projetos, complementando os testes de sensibilidade da
ACB, demonstrando a robustez do projeto e possibilitando a transferéncia das incertezas em
projetos publicos (ASIAN DEVELOPMENT BANK, 2002).

Segundo Salles Janior et al. (2010), a gestdo de riscos envolve a tomada de decisdo em
ambiente incerto, complexo e dindmico. Conforme descreve o PMI (2012), esse processo

envolve seis etapas, conforme detalhado no Quadro 2.

Quadro 2 — Etapas da gestéo de riscos.

Etapa Procedimentos

12 Identificacdo preliminar Levantamento e classificac8o das incertezas associadas a concepcéo,
construgdo e operacdo do empreendimento por meio da andlise dos
componentes custos sociais e ambientais, politicos, técnico-cientificos e
fisicos do ambiente do projeto e, consequentemente, das oportunidades e
ameagcas que poderdo afetar, positiva ou negativamente, a execucao do
empreendimento.

28Anélise qualitativa Determinagdo da significAncia de cada incerteza, em funcdo do seu impacto
e da probabilidade de ocorréncia. A combinagdo desses aspectos gera uma
matriz de significancia, que identifica as incertezas de maior relevancia
para o projeto, bem como aquelas que devem ser alvo de quantificagéo.

3%Analise quantitativa Determina a mensuragdo monetéria das incertezas de alta significancia para
0 projeto, fornecendo uma visdo da necessidade de monitoramento e
controle destas.

42 Alocacdo As incertezas identificadas sdo alocadas e tratadas por meio da adogdo de
L medidas mitigadoras que reduzem a exposic¢ao do projeto a efeitos
5" Mitigagdo indesejados.

62 Monitoramento
Fonte: Adaptado de PMI (2012).

Dessa forma, 0 planejamento e a contratacdo perpassam pelo tratamento e priorizacao
das incertezas mais significantes do projeto, mesmo se tratando de uma operacdo complexa e
de alto custo. Em seguida, devem ser adotadas as seguintes medidas (PMI, 2012):
e Evitar a incerteza: mudanca no planejamento do projeto para eliminar a incerteza;
e Transferéncia: negociacdo com uma terceira parte (seguro, garantias, fianca etc.), para
que esta assuma as consequéncias e as responsabilidades associadas a incerteza; e
e Aceitacdo: conservacdo do planejamento original do projeto, desde que mantida a
exequibilidade do empreendimento.
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A transferéncia de incertezas em projetos publicos, de acordo com o Guia de
Gerenciamento de Riscos de Obras Rodoviarias (BRASIL, 2013), significa passar a
responsabilidade pelo gerenciamento destes para o setor financeiro, embora esse fato néo
elimine as incertezas. Esta transferéncia € necessaria, principalmente em regimes de contratacdo
publica em que h& delegacédo total de um pacote de servicos - da Administracdo Publica ao
contratado — sem permissdo de celebracdo de aditivos (exceto em condicOes
excepcionalissimas).

Essa internalizacdo de incertezas reduz a possibilidade de tratamento indevido aos
eventos ocorridos pela necessidade de mitigar rapidamente seus impactos, sem a realizacgdo de
qualquer estudo técnico. Desta feita, os contratos devem além de identificar as incertezas mais
relevantes para o projeto, prever estruturas de monitoramento e controle que visem reduzir 0s
custos advindos da ocorréncia de falhas, erros ou alteracGes inesperadas durante a execucao
contratual (BERTOZZI, 2014).

Por outro lado, quando ha dificuldade em listar e eliminar alguns tipos de ameacas de
um projeto rodoviario, a estratégia utilizada consiste na aceitacdo destas incertezas, sendo estas
assumidas pelo poder publico (BRASIL, 2013). Quando a aceitacdo das incertezas €
caracterizada como ativa, é necessaria a existéncia de um plano de contingéncia para ser
executado, caso a incerteza ocorra. Por outro lado, quando a aceitagdo é passiva, a resposta se
dara de forma reativa - como ocorre com as incertezas relativas aos aspectos sociais e
ambientais (SALLES JUNIOR et al, 2010), refletindo total falta de ingeréncia sobre sua

probabilidade de ocorréncia e padrdes de acdo.

1.4 O planejamento publico

O investimento publico em infraestrutura de transportes tem como principal finalidade
estimular e integrar economias regionais, bem como reestruturar o territério e reduzir
desigualdades sociais por meio do fortalecimento dos efeitos propulsivos de expansdo
econbmica das regides desenvolvidas e do aumento da capacidade competitiva de uma regido,
reduzindo os custos, aumentando a produtividade e a atracdo de investimentos (BENITEZ,
1998).

Nap obstante, ha correntes que defendem que o governo é incapaz de fornecer bens e
servicos de uma maneira alocativamente eficiente, devendo intervir o menos possivel e deixar

0 mercado operar.
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Um sistema em que o mercado € a instituigdo central estrutura-se no principio da livre
iniciativa do individuo para tomar decisdes no &mbito econdmico. Nele, cada agente interage
com o mercado, podendo decidir livremente o que vai consumir, ou produzir e quais insumos
utilizar e como vai empregar seus recursos. Dessa forma, para que este conjunto de interesses
e critérios individuais possa funcionar e alcancar solugdes que sejam compativeis entre si e
satisfatorias para os diferentes atores, é preciso deixar o mercado, a instituicdo central do
sistema, operar (CUADRADO ROURA et al., 1995).

Segundo a Teoria Econémica Tradicional, a livre concorréncia, em que firmas operam
em um mercado competitivo e procuram maximizar lucros, seria capaz de proporcionar um
ideal maximo de eficiéncia, ndo sendo necessaria a existéncia da figura de um planejador
central. Neste jogo de interesses e critérios individuais, em que 0s recursos seriam alocados de
forma a atingir a eficiéncia de Pareto®, destacam-se algumas das vantagens atribuidas ao sistema
de mercado (CUADRADO ROURA et al., 1995):

e Permite que os recursos econdmicos sejam utilizados com maior eficiéncia ao buscar
vantagens comparativas por meio da especializacdo e da maximizacdo de sua
rentabilidade por meio de uma continua avaliacao de custos e beneficios;

e O comportamento individual e competitivo dos agentes econdémicos conduz a solugdes
mais adequadas para o0 conjunto;

e O sistema de tomada de decisbes descentralizado por parte dos produtores e
consumidores reduzem os custos de informacéo e de transacao; e

e As mudancas nos precos relativos e a concorréncia induzem a uma rpida introducéo de

inovacOes e técnicas entre os produtores.

Conforme apresentado, os mercados supostamente deveriam proporcionar uma medida
razoavel de um valor social relativo. Porém, as informacges obtidas por intermédio dos precos
com frequéncia ndo sdo precisas, pois 0s mercados podem néo funcionar perfeitamente, gerando
falhas (CUADRADO ROURA et al., 1995).

As falhas de mercado séo situacdes nas quais o mercado ndo consegue funcionar com
eficiéncia e solucionar problemas que poderiam ser resolvidos satisfatoriamente em situacdes

de funcionamento adequado, como exemplificado no Quadro 3.

8 Eficiéncia de Pareto: alocagdes em que um agente ndo pode melhorar sua situagdo, sem causar algum prejuizo a
outros agentes.
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Quadro 3 — Exemplo de Falhas de mercado.

Falhas de Mercado Descricao

Bens que geram beneficios para todos, mas cujos custos ndo podem ser

o distribuidos, como estradas e 0 meio-ambiente.
Bens Publicos ) . . .
Devem ser produzidos pelo Estado, por meio de financiamento na

tributacdo, na inflago e na divida interna ou externa.

Quando um individuo afeta outros agentes, implicando em beneficio a
outrem, caracteriza-se como externalidades positivas; quando causa
prejuizo, como negativas.

Externalidades A existéncia de externalidades justifica a intervencéo do Estado, que
pode manifestar-se na producao direta ou concessao de subsidios, na
aplicacdo de multas ou impostos para desestimular externalidades
negativas, e por meio de regulamentacéo.

Quando o processo produtivo é caracterizado por retornos crescentes de
escala, pode ser mais vantajoso apenas uma empresa produzir o bem,

- . caracterizando-se como um monopdlio natural.
Monopdlios Naturais

A intervencgdo do governo pode se dar pela regulacdo — impedindo que o
poder de mercado dos monopdlios se reflita na cobranca de precos
abusivos, ou pela producdo do bem ou servigo.

Fonte: Mendonza, Cruz e Méndez (2006).

Ainda sobre as falhas, Perman et al. (2003) argumentam que uma intervencdo
governamental se justifica, pois, as condi¢cdes e arranjos institucionais necessarios para que 0
mercado aloque recursos com eficiéncia ndo séo satisfeitas e as caracteristicas especificas dos
recursos ambientais ainda contribuem para dificultar os ajustes institucionais necessarios para
uma alocacdo eficiente de recursos. Portanto, ao considerar as duas afirmacfes anteriores
corretas, presume-se que as economias de mercado ndo alocam recursos eficientemente e, que
tais circunstancias explicam a racionalidade para a existéncia do governo, de forma a restaurar
as condicdes de eficiéncia no sentido de Pareto.

Consoante a isso, Bertussi e Ellery Jr. (2011) argumentam que o investimento publico
no setor de transportes provoca efeito positivo e estatisticamente significante sobre o
desempenho econémico de longo prazo dos estados brasileiros e contribui potencialmente para
a reducdo da desigualdade de renda entre eles. Dessa forma, considerando ainda que a mesma
guantidade de gasto publico tem impacto diferente dependendo de que regido do pais este é
aplicado, mostra-se que o papel do Estado continua a ser de fundamental importancia para a

promogéo do crescimento econdémico e o desenvolvimento regional no Brasil.
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1.5 A intervencdo governamental

No contexto de falhas de mercado, o papel do governo torna-se crucial, atuando nas
funcGes de alocacdo, distribuicdo, estabilizacdo e regulamentacdo (GHOSH, 2001 apud
PAPST, 2014). Com o enfoque da racionalidade econdmica, Ghosh (2001) apresenta

justificativas para a necessidade de intervencdo governamental, conforme Quadro 4.

Quadro 4 — Justificativas para intervencdo governamental.

Justificativas Descricdo

Ac0es contra falhas e distor¢des de Desenvolvimento de habilidade para reconhecer falhas e distor¢6es,

mercado formular e implementar politica apropriada

Funcdo de regulamentacéo Regula a economia utilizando instrumentos de comando e controle.

Redistribuicdo de renda Reducdo de desigualdades socioecondmicas por meio de politicas de
distribuicéo.

Funcdo de alocacéo Controle da a alocag&o de recursos entre 0s interesses de individuos e
de grupos de forma a maximizar o bem-estar social.

Funcdo de estabilizacéo Controle de inflagdes e recessdes para obter um equilibrio
econdmico.

“Trade-off” eficiéncia/equidade Busca de equilibrio entre as necessidades de equidade e de eficiéncia

Bens meritorios Estimulo e propagacdo de bens e servicos de interesse social, e

desestimulo ao consumo de bens e servicos socialmente danosos

Funcéo de desenvolvimento Promocao da infraestrutura e organizacao necessaria para induzir ao
crescimento e ao desenvolvimento.

Funcéo de empresa publica Beneficios obtidos por meio de empresas publicas utilizadas como
instrumentos para alcangar objetivos custos sociais e ambientais

Fonte: Ghosh (2001 apud PAPST, 2014).

N&o obstante as justificativas apresentadas e os argumentos de que as falhas de mercado
sdo corrigiveis mediante ac6es do poder publico € preciso considerar que quando a alocacgdo de
recursos passa a depender mais de forcas politicas do que de fatores econémicos, 0
intervencionismo tende a produzir resultados que podem elevar os custos sem resolver a
questdo. Isto ocorre em razdo da imprevisibilidade dos custos associados as decisGes
burocraticas peculiares aos processos de barganha politica. Dessa forma, € importante entender

as razdes que levam governos a falhar em seus objetivos e quais as possiveis consequéncias.
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1.5.1 Falhas de governo

Governos e mercados tendem a se comportar de forma similar: ambos fornecem bens e
servigos tentando alcancar a eficiéncia econdmica e, ainda assim, de diferentes maneiras,
falham em seus objetivos (GHOSH, 2001 apud WALTER, 2004; CUADRADO ROURA et al.,
1995). Segundo Cuadrado Roura et al. (1995), as falhas no setor publico podem se agrupar nas
seguintes categorias:

e Imperfeigoes derivadas do mercado politico;

e Ineficiéncia na producéo de bens publicos e sociais;

e Dificuldades no controle dos monopdlios naturais;

e Existéncia de internalidades e de externalidades a serem incorporadas; e

e Ignorancia dos custos reais em que se opera a administracdo publica.

Da mesma forma, Ghosh (2001) apresenta algumas das possiveis fontes e elementos
destas falhas, denominadas Teoria de Ghosh das Falhas de Governo, as quais representam as
razBes subjacentes que ddo origem as principais falhas de governo, conforme relacionadas no
Quadro 5.

Quadro 5 — Falhas de governo.

Falhas de Governo

Descricdo

Log-rolling
ineficiente

O conluio politico com frequéncia conduz a decisdes sub-6timas, pois nem sempre 0s
acordos politicos sdo direcionados para viabilizar escolhas majoritarias.

Negligéncia aos

As escolhas do setor publico ndo implementam uma analise de custos e beneficios de

principios de acordo com critérios econdmicos pois desconsideram custos e externalidades e,
mercado distribuem beneficios de forma inadequada.
Politica de O governo € guiado pelas preferéncias de grupos de interesses especiais, definindo

“interesses especiais”

projetos sem a devida justificativa econdmica, em localizagdes inapropriadas e mal
aproveitados pela populagéo local.

Ineficiéncia do setor
publico

Setor publico pouco utiliza os principios de mercado e as regras de alocagéo eficiente
de recursos, resultando em implementac&do de projetos e politicas aquém do desejado.

Ineficiéncia da
burocracia

Burocratas tendem a expandir a burocracia de forma improdutiva, gerando excesso
de mdo de obra, custos crescentes e supervisdo ineficaz.

Comportamento de
rent-seeking

Representado por atividade legal ou ilegal responsavel por criar e sustentar
privilégios como: monopdlios, zoneamentos especiais, barreiras tarifarias e subornos
gue implicam em elevados custos sociais beneficiando grupos especificos, sem que
se obtenha o correspondente beneficio social.

Fonte: Ghosh (2001).
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Conforme descrito acima, a existéncia de fontes e elementos para falhas de governo

podem influenciar na tomada de decisdo e na selecdo de projetos considerados ndo viéveis

economicamente, a exemplo das pressdes para implementacdo de projetos e programas antes

mesmo da conclusdo de um adequado processo de avaliagdo dos mesmos. Dessa forma, estdo

destacadas algumas sérias implicacGes decorrentes das falhas governamentais (GHOSH, 2001
apud WALTER, 2004):

As falhas governamentais estdo associadas a efeitos negativos no nivel de bem-estar, o
que provocam uma perda de confianca nas intervengdes publicas;

As intervencOes governamentais podem ter consequéncias imprevisiveis e indesejaveis,
com custos que, eventualmente, serdo maiores do que os beneficios correspondentes;
As intervengdes governamentais podem incrementar as falhas de mercado, uma vez que
0 mercado pode reagir contra as intervenges, estimulando as imperfeicdes de mercado
e reduzindo os incentivos a eficiéncia;

Na presenca de falhas governamentais, o setor publico tende a ter comportamento
cadtico e oportunista;

Na ocorréncia de falhas governamentais é necessario programar algumas reformas
internas, que podem ser denominadas de “quase-mercado”, introduzindo alguns
principios de eficiéncia de mercado, tais como: andlise de custos e beneficios e de custo
efetividade.

Dessa forma, os principios da eficiéncia econdbmica devem estar presentes na avaliacdo

e selecdo de projetos do setor publico para que os tomadores de decisdo maximizem 0S recursos

disponiveis para a sociedade e, consequentemente, otimizem o bem-estar social (GHOSH, 2001
apud PAPST, 2014).
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2 O PROCESSO DE ESCOLHA DE PROJETOS RODOVIARIOS NO BRASIL

No Brasil, os investimentos no setor de transportes iniciam-se no 1° ano de cada governo
e 0 processo de escolha de cada projeto passa por proposicoes, analises, negociacdes, decisdes

e execucao, que envolvem diversos atores institucionais, conforme Figura 3.

Figura 3 — Ciclo de projetos no Brasil.

CICLO DE INVESTIMENTOS DO GOVERNO FEDERAL

Preparacio do Plano Plurianual (PPA)
1° ano de cada governo

A Secretaria de Planejamento ¢ Investimento (SPI) do Ministério do Planejamento,

; - .. e .. A prioridade &
Desenvolvimento e Gestdo solicita aos ministérios setoriais que preencham suas T
propostas para o PPA. projetos jé em
execucdoe
Os ministérios setoriais selecionam projetos de investimento e apresentam suas aqueles que
propostas para negociagdo com a SPI. contribuem
paraa
O PPA é enviado ao Congresso e apds aprovacgdo € programado no projeto da lei estratégia do
orcamentaria anual (PLOA) pela Secretaria de Orgamento Federal. govermo.
A proposta é entdo enviada a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO) que discute e realiza alteracdes ao or¢amento.
Apos a aprovagdo do Congresso, a execugdo inicia nos ministérios setoriais, Desde 2007, a
responsaveis pela formulagao dos projetos, implementacédo e fiscalizacdo. Casa Civil
também
: . - . monitora a
A Secre‘tana do Tesouro Nac1f)nal (STN) controla e contabiliza a execugio . execucio de
orcamentaria em termos de recebimentos e pagamentos, e programacao financeira, projetos do
assim como para a preparac¢do dos balancetes financeiros. PAC.

O Tribunal de Contas da Unido
(TCU) faz auditoria externa
das obras em nome do
Congresso Nacional..

O Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido (CGU) ¢ responsavel pelo
controle interno das contas do governo.

O Executivo ndo realiza avaliagdo ex post de projetos de investimento

Fonte: Adaptado pela autora com base em Banco Mundial (2009).

Para que se possa efetuar uma avaliacdo eficaz, a candidatura de grandes projetos deve
ser acompanhada de informacdes como custos e beneficios, avaliagdo de riscos, avaliagdo do
impacto ambiental (e a aplicagdo do principio do poluidor-pagador), bem como efeitos em
termos de igualdade de oportunidades e de emprego (COMISSAO EUROPEIA, 2003).
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Desde o estabelecimento pela Constituicdo Federal (CF) de 1988, da obrigatoriedade do
poder Executivo de elaborar Planos Plurianuais (PPA), o planejamento estatal de médio prazo
no Brasil passou entdo a demandar a definicao de diretrizes, metas e objetivos para programas
e as distribuicBes dos recursos publicos.

Do ponto de vista da analise de viabilidade de projetos, a partir do PPA 2000-2003,
denominado de Avanca Brasil, 0 governo comegou a adotar um modelo gerencial voltado para
resultado, para o estabelecimento de metas fisicas, orcamentarias e progndésticos elaboradas por
corpo técnico interministerial. Os primeiros esforcos desse planejamento foram observados na
elaboracdo do PPA 2004-2007, denominado de Brasil Para Todos (CAMPOS NETO, 2014).
Nele, o estabelecimento das prioridades para a escolha dos melhores projetos estava presente
com a conceituacdo das obras de grande vulto, conforme estabelecido no art. 3° da Lei n.
10.933/2004.

Art. 3°. As metas fisicas dos projetos de grande vulto, estabelecidas para cada ano do
periodo do Plano, constituem-se, a partir do exercicio de 2006, em limites a serem
observados pelas leis de diretrizes orcamentarias e pelas leis orcamentérias e seus
créditos adicionais, respeitada a respectiva regionalizacao.

8 1 Para efeito desta Lei, entende-se por projeto de grande vulto:

I — os financiados com recursos do orcamento de investimento das estatais, de
responsabilidade de empresas de capital aberto ou de suas subsidiérias, cujo valor total
estimado seja superior a quarenta e cinco vezes o limite estabelecido no art. 23, 1, ‘c’,
da Lei no 8.666, de 1993°;

Il — os financiados com recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade ou com
recursos do orcamento das empresas estatais que ndo se enquadram no disposto no
art. 3°, 8 1°, 1, cujo valor total estimado seja superior a sete vezes o limite estabelecido
no art. 23, I, ‘c’, da Lei no 8.666, de 19931°,

Além disso, desde 2005, novos investimentos acima de R$50 milhdes deveriam ter sua
viabilidade técnica e socioecondmica avaliadas pela Camara Técnica de Projetos de Grande
Vulto (CTPGV), subordinada a Comissao de Monitoramento e Avaliacdo do Plano Plurianual
(CMA)H. A CMA define os critérios e parametros e delibera sobre a viabilidade técnica e
socioecondmica dos projetos de grande vulto. Dessa forma, os projetos de grande vulto s6 eram
autorizados para execucao se fossem aprovados pela CMA.

° Valor equivalente a R$ 67,5 milhdes de reais.

19 \Valor equivalente a R$ 10,5 milhdes de reais.

11 Comissdo de Monitoramento e Avaliagdo do Plano Plurianual: criada pela Lei n. 10.933/2004, é um 6rgdo
colegiado de composicdo interministerial, com representantes da Casa Civil da Presidéncia da Republica (PR), do
Ministério da Fazenda (MF), da Secretaria de Assuntos Estratégicos da PR, da Secretaria-Geral da PR e do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG).
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Em seguida, a fim de orientar a tomada de decisdo, tendo em vista a complexidade
técnica e robustez orcamentaria caracteristicas de empreendimentos, o PPA 2008-2011'2
estabeleceu que todas as obras classificadas como de grande vulto estavam sujeitas a analise de
viabilidade econémica da sua implantacdo e operacdo (BRASIL, 2008). Neste novo plano, 0s
valores de classificacdo dos projetos de grande vulto estabelecidos do PPA anterior foram
alterados — passando de R$ 67,5 milhdes de reais para R$100 milhGes de reais, e de R$ 10,5
milhdes para R$ 50 milhdes, conforme estabelecido no art.10° da Lei n. 11.653, de 07 de abril
de 2008.

Art. 10. Consideram-se, para efeito deste Plano, como Projetos de Grande Vulto,
acOes orcamentarias do tipo projeto:

I - financiadas com recursos do orcamento de investimento das estatais, de
responsabilidade de empresas de capital aberto ou de suas subsidiarias, cujo valor total
estimado seja igual ou superior a cem milhdes de reais;

Il - financiadas com recursos dos orgcamentos fiscal e da seguridade social, ou com
recursos do orgamento das empresas estatais que nao se enquadrem no disposto no
inciso anterior, cujo valor total estimado seja igual ou superior a vinte milhdes de
reais.

[.];

84 Serdo adotados critérios e requisitos adicionais para a execugdo, acompanhamento
e controle, interno e externo, incluindo a avaliacdo prévia da viabilidade técnica e
socioecondmica, sempre que o custo total estimado do projeto de grande vulto for
igual ou superior a:

I - cem milhGes de reais, quando financiado com recursos do orcamento de
investimento das estatais, de responsabilidade de empresas de capital aberto ou de
suas subsididrias; ou

Il - cinquienta milhdes de reais, quando financiado com recursos do or¢camento fiscal
e da seguridade social ou com recursos do or¢camento das empresas estatais que nao
se enquadrem no disposto no item anterior.

Outrossim, o Decreto n. 6.601, de 10 de outubro de 2008, determinou ainda que os
estudos de viabilidade s6 seriam exigidos para os projetos ndo inseridos no Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC) — o qual contemplou cerca de 231 obras prioritarias em sua
1° fase, restando uma carteira reduzida de projetos a serem avaliados.

Nesse contexto, apesar da tentativa de criar um sistema que demandaria avaliagcbes no
cerne do governo, verificou-se que a demanda inicial ndo foi seguida pela criacdo de uma
politica de fortalecimento de capacidades dos ministérios setoriais a fim de produzir estudos de
viabilidade. A despeito inclusive da elaboracdo de um Manual de Apresentacéo de Estudos de
Viabilidade de Projetos de Grande Vulto®®, segundo avaliagio!* do Banco Mundial (BM)

13 Manual de apresentagéo de estudos de pré-viabilidade de projetos de grande vulto para empresas estatais de
capital aberto e suas subsidiarias (MPOG, 2006).

14 Andlise da amostra de estudos de viabilidade de alguns projetos de infraestrutura, considerados de grande vulto,
fornecidos pelo MPOG.
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(2009) vérios oOrgdos usavam metodologias diferenciadas e aplicavam a técnica de forma
irregular na elaboracdo de estudos de viabilidade de projetos de infraestrutura. Desta forma,
concluiu-se que tais estudos se aproximavam de avaliacBes formais, mas 0s projetos nao
passavam de fato por uma avaliagéo rigorosa.

Em trés anos (2005-2007), a CMA avaliou 149 estudos de viabilidade. Entretanto,
quando o PAC foi criado, muitos projetos ficaram fora da anélise da CMA, possivelmente
interrompendo a tentativa de criar um sistema robusto de avaliagdo no Brasil (BANCO
MUNDIAL, 2009). Vale observar que os projetos previstos no PAC sequer tiveram sua
viabilidade atestada, apesar da vultuosa carga de investimentos que representava. Nesse mérito,
o0 proprio Plano Nacional de Logistica de Transportes (PNLT), o qual tinha como objetivo
formalizar e perenizar instrumentos de analise para dar suporte ao planejamento na
infraestrutura de transportes, contemplava em seu portfélio projetos ndo viaveis
economicamente. Os 1.167 projetos elencados foram classificados da seguinte maneira,

conforme apresentado no Quadro 6.

Quadro 6 — Classificacdo dos projetos elencados no Plano Nacional de Logistica de

Transportes.
Classificacao dos Projetos Descrigdo
111 avaliados, vidveis e escolhidos. Projetos avaliados e considerados como prioritarios em fungéo

de sua maior viabilidade econdmica.

237 avaliados, pouco viaveis e escolhidos. | Projetos avaliados como tendo menor viabilidade econdmica,
mas cuja implantacdo justificou-se por aspectos ndo
explicitamente considerados na avaliagcdo econdémica, como
interesses de carater sociopolitico, ambiental, tecnoldgico ou
desenvolvimento regional, denominados de projetos
sociopoliticos.

231 ndo avaliados e escolhidos. Projetos ndo avaliados por pertencerem ao PAC e com previsao
de implantacéo ja definida.

588 ndo avaliados e ndo escolhidos. Projetos ndo avaliados em funcdo da nédo disponibilidade
completa de informacdes.

FONTE: Brasil (2017).

Observa-se que diretrizes para a avaliagdo econémica de projetos também estéo ausentes
nos PPAs subsequentes (2012-2015) e (2016-2019). Estes planos introduziram alteragdes
significativas na estrutura adotada pelos ultimos trés planos plurianuais substituindo o
‘Programa-Acao’ por Programas Tematicos. Em consequéncia, os valores de referéncia, antes

padronizados para os Projetos de Grande Vulto, agora sdo individualizados por Programa
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Tematico, sendo os limites das aplicacGes direcionados para a totalidade do empreendimento e

ndo mais para as acgoes a ele vinculadas.

2.1 O processo de implementacéo de projetos rodoviarios no Brasil

O processo de planejamento de empreendimentos rodoviarios federais, no ambito do
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), tem como referéncia a
Instrucédo de Servigo (IS) n. 06, de 20 de novembro de 2007. A normativa estabelece diretrizes
para elaboracédo e avaliacdo dos estudos de viabilidade, de forma a agilizar o andamento dos
processos para construcdo, adequacdo ou execucdo de melhoramentos em elementos de
infraestrutura, em compatibilidade com as diretrizes de planejamento do governo federal.

Conforme ilustrado na Figura 4, a fase de classificagdo do projeto se inicia apos
aprovacao deste no Congresso Nacional (CN). Por conseguinte, na fase de planejamento, em
compatibilidade com as diretrizes do PPA 2008-2011, os projetos classificados como de grande
vulto devem ter seu estudo de viabilidade elaborado e encaminhado & CMA; os demais, estdo
dispensados.

Enfatiza-se que ja existe dotacdo orcamentaria prevista antes da elaboracdo do Estudo
de Viabilidade Técnica, Econbmica e Ambiental (EVTEA), muito embora os estudos de
viabilidade tenham como objetivo verificar a viabilidade de implantacdo de grandes projetos
rodoviarios. Dessa forma, o estudo torna-se apenas uma ferramenta para a escolha da melhor

alternativa para o projeto ja aprovado pelo CN.
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Figura 4 — Processo de implementacdo de projetos rodovidrios no Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes.

Projeto de infraestrutura rodoviaria aprovado no Congresso Nacional

Obras ndo classificadas como
Obras de Grande Vult
ras ce Iran © e de Granile Vulto
Dispensadas de Estudos
e B LoVt
Planeja- |
mento Andlise do EVTEA pelo DNIT e condicionamento a aprovacio pela CMA.
]
| 1
Projetos Basico e Ez:cecutwo de EIA/RIMA e PBA
Engenharia
Fase de - ¥ - I
estudos Andlise do Projeto de Engenharia b dO.E.I Mae PBA,p 3%
DNIT e condicionado a aprovagao pelo
pelo DNIT A .
i 0rgao ar%lblental.
|
e Execucdo das Obras ¢ da Gestao Ambiental
obras

Fonte: Elaboragdo prépria com base na Instrugdo de Servico n. 06 (BRASIL, 2007).

2.2 Fase de planejamento do empreendimento

A fase de planejamento rodoviario visa avaliar e selecionar alternativas possiveis que
envolvem capacidade de oferta, niveis de servico oferecido e caracteristicas geométricas e
fisicas da infraestrutura, selecionando um pequeno ndmero para ser projetado em nivel de
projeto basico e comparado com maior detalhe na fase seguinte (BRASIL, 2006).

Nesse processo, a avaliacdo de sistemas de transportes considera nas alternativas e
estimativa de cenarios, majoritariamente, os aspectos da engenharia rodoviaria e da economia
de transportes. Os estudos ambientais contribuem para o processo de selecdo mediante o
diagnostico da situacdo ambiental atual na regido abrangida pelo plano, identificando areas
criticas, o prognostico da situacdo ambiental, bem como a previsdo de medidas mitigadoras e
compensatdrias e 0s custos de recuperagdo ambiental retratados nos programas ambientais, para
cada alternativa (BRASIL, 2006).
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Vale ressaltar que os impactos ambientais identificados podem se constituir na variavel
basica do processo de selecdo de alternativas, levando as proposi¢cdes que ndo teriam sido
cogitadas, e as escolhas que ndo teriam ocorrido sem a inclusdo de variaveis ambientais

(BRASIL, 2006). Motivo pelo qual seu correto detalhamento e estimativas devem ser efetuados.

2.2.1 Estudo de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental

Segundo a IS n. 06/2007, obras de grande vulto devem ter o Estudo de Viabilidade
Técnica, Econémica e Ambiental elaborado antes do projeto de engenharia, a fim de subsidia-
lo com a definicdo da alternativa com maior relacdo custo-beneficio. Além disso, pode ser
realizado conjuntamente com os Estudos de Impacto Ambiental/Relatérios de Impacto
Ambiental (EIA/RIMA) e Planos Basicos Ambientais (PBA) em fungéo do tipo e peculiaridade
das intervencdes a serem realizadas. Da mesma forma o EVTEA e o0 projeto de engenharia
poderdo ser autorizados em uma mesma licitagdo, porém, em etapas distintas, devendo a etapa
correspondente ao projeto ser iniciada somente apds confirmada a viabilidade do
empreendimento (BRASIL, 2007).

De acordo com o0 Manual 726 — Diretrizes Basicas para Elaboracdo de Estudos e Projetos
Rodoviarios (BRASIL, 2006), 0 EVTEA é o conjunto de estudos desenvolvidos para avaliacdo
dos beneficios econémicos e financeiros decorrentes dos investimentos em implantacdo de
novas rodovias ou melhoramentos de rodovias ja existentes, a fim de verificar se os beneficios
estimados superam 0s custos com 0s projetos e execugéo das obras previstas.

A Figura 5 exemplifica o conjunto de procedimentos a ser desenvolvido na fase de
planejamento para definicdo da alternativa que orientard a elaboracdo do Projeto Bésico de
Engenharia (PB)*®, bem como para subsequente abertura do processo de licenciamento

ambiental do empreendimento.

15 Exceto nos projetos licitados no Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC).
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Figura 5 — Processo de avaliacdo de alternativas na fase de planejamento.

PROCESSO DE AVALIACAO DE ALTERNATIVAS

b /
Projeto de infraestrutura rodoviaria aprovado -
L o
f
> Propor Alternativas
\ I v
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\\ J
|
Avaliar Impactos
Explorar L S
novas
alternativas
N < Compara alternativas por meio da Analise Custo-
I—> beneficio
\ /

Escolha da alternativa mais eficiente para
elaboragdo de projeto de engenharia.

Fonte: Adaptado de Instrucdo de Servico n. 06 (BRASIL, 2007).

Com vistas a verificar quais aspectos compdem os custos e beneficios das analises de
viabilidade ambiental de empreendimentos rodoviarios federais, sdo descritas a seguir as

diretrizes para elaboracdo do EVTEA previstas na IS n. 06/2007.

2.2.1.1 Elaboracéo de estudos diagnosticos e anélise de cenarios

O estudo é composto pelo estudo de trafego, estudo de tracado e estudo ambiental e

socioeconémico, 0s quais compdem o diagndstico das diversas alternativas de tracado. Os
principais objetivos dos estudos ambientais desenvolvidos no EVTEA (BRASIL, 2006) séo:
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» Descartar alternativas (ou o préprio empreendimento).

» Evitar a geracdo dos impactos identificados, por meio de identificacdo e ponderacéo
de &reas privilegiadas por lei na escolha do tracado e verificagcdo da adequagéo
ambiental do projeto de engenharia, como na escolha de jazidas.

» Reduzir a possibilidade de reelaboracao ou adequacdo significativa nos projetos de
engenharia para a adequacdo ambiental, que poderdo resultar em dnus sobre os
recursos financeiros destacados e o0 cronograma previsto.

» Subsidiar ou orientar a definicdo e a programacéo de estudos ambientais, a serem
desenvolvidos em fase subsequente.

» Prever e indicar as medidas de preservacdo e de recuperacdo ou mitigacdo de
impactos que devam ser incorporadas e desenvolvidas na fase de Projeto Bésico de
Engenharia.

» Orientar os trabalhos concernentes a elaboracdo do Termo de Referéncia, para a
contratacdo dos elementos da fase de estudos.

» Mitigar e controlar impactos negativos, por meio da proposi¢do de programas
ambientais, de estruturas fisicas e dispositivos, de medidas de protecdo e de

recuperacdo, como dos passivos e das areas degradadas que porventura ocorram.

N&o obstante as caracteristicas muitas vezes distintas das &reas de influéncia do
empreendimento, 0s principais impactos ambientais decorrentes de empreendimentos
rodoviarios estdo listados no Manual 730 — Manual para Atividades Ambientais Rodoviarias
(BRASIL, 2006), por etapa de implantacdo (planejamento, construgédo e operagédo), conforme

elencado no Quadro 7.

Quadro 7 — Principais impactos ambientais em cada fase de implantacdo de rodovias.

Fase de Implantacéo Meio impactado Impacto

Criacdo de expectativas junto a populagéo; e

Fase de Planejamento Socioeconémico
Especulagao Imobiliaria
Aumento da emisséo de ruidos, gases e poeira;
« L Geracdo e/ou aceleracéo de processos erosivos;
Fase de Implantacdo Meio Fisico ¢ ¢ P

Carreamento de Sélidos e assoreamento da rede de
drenagem;
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Fase de Implantacéo Meio impactado Impacto

AlteragBes na qualidade de aguas superficiais e
subterréneas;

Interferéncias em mananciais hidricos; e

Alteracdo das propriedades quimica e fisicas do
solo.

Interferéncia em habitats;
Fase de Implantacdo Meio Bidtico Reducdo e/ou afugentamento de espécime de fauna;

Supressao de vegetacao nativa;

Alteracdo da beleza cénica;
Segregacéo urbana;

Reducdo da 4&rea de producdo agricola e
agropecuaria;

Alteracdo no quadro demogréfico;

Fase de Implantacdo Meio Socioeconémico
Aumento do trafego de veiculos e maquinas;

Interferéncia e/ou perda de elementos do patriménio
arqueologico;

Interferéncia em areas protegidas por lei; e

Desapropriacdo e reassentamento;

Alteracdo da qualidade do ar e do ambiente sonoro;

AlteracGes na qualidade de &guas superficiais e
subterraneas;

Fase de Operacédo Meio Fisico . . .
perag Risco de acidentes com produtos perigosos;
Interferéncias em mananciais hidricos; e

Alteracdo das propriedades do solo.

Estresse sobre a vegetacdo natural; e
Fase de Operagdo Meio Bidtico
Perda de espécimes de fauna por atropelamento

Valorizagdo/desvalorizagdo imobilidria;
Aumento da oferta de empregos;
Fase de Operagdo Socioecondmico Aumento da demanda por bens de servigos;

Aumento da renda local e arrecadagdes publicas; e

Modificag¢fes no uso e ocupagéo do solo.

Fonte: Manual 730 — Manual para Atividades Ambientais Rodoviarias (BRASIL, 2006).

Os impactos de empreendimentos rodoviarios vao além daqueles relativos a area restrita

da obra e aos usuarios da rodovia. Polak e Heertje (2011) dividem as externalidades do setor
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em dois grupos: efeitos devido a provisao de infraestrutura e aqueles devido a utilizacdo de
infraestrutura. O primeiro caso trata do transbordamento de investimentos em transporte para o
desenvolvimento de regides, estimulo ao crescimento econémico e equidade social. O segundo
caso trata de efeitos mais perceptiveis associados a operacdo dos veiculos como
congestionamentos, impactos ambientais, acidentes etc.

Para tal, € preciso identificar as a¢cbes da implantacdo do projeto rodoviario que podem
gerar externalidades negativas ao meio ambiente e a sociedade. Esses impactos e externalidades
decorrentes sdo determinados a partir de uma analise comparativa de cenarios do projeto:
cenario atual, cenério tendencial (sem a implantacdo do empreendimento), cenario de sucessao
(empreendimento implantado sem medidas de protecdo ambiental) e cenério alvo
(empreendimento implantado com medidas de protecao ambiental).

O Quadro 8 apresenta algumas externalidades negativas decorrentes da implementacéo
de projetos rodoviarios, correlacionando-as com 0s seus respectivos impactos sociais e

ambientais geradores.

Quadro 8 — Externalidades negativas na implementacédo de projetos rodoviarios.

Externalidade Impacto Ambiental Relacionado

Perdas de beneficios provenientes de atividades Aumento da caca e da exploracéo ilegal e seletiva de
econdmicas, como agricultura e extracdo de madeira. | madeira, ¢ a degradagdo de corpos d’agua e seus
recursos pesqueiros.

Danos sobre os recursos culturais e histéricos. Interferéncia em populagdes tradicionais (indigenas e
quilombolas) e em sitios arqueoldgicos.

Reducéo do Bem-estar social pelas perdas da Aumento das taxas de desmatamento e das emissdes

biodiversidade em geral e do patrimdnio genético de dioxido de carbono.

(animal e vegetal).

Bioprospecgdo de produtos farmacéuticos.

Fonte: Adaptado de Fleck (2009).

Ja os estudos custos sociais e ambientais apresentam uma andlise preliminar do
potencial econdbmico da regido e das alternativas dos tracados e das hip6teses a adotar na
quantificacdo dos beneficios. Também sdo identificadas demandas de desapropriacdo ou
reassentamento.

A desapropriagdo € o instituto de direito publico que se consubstancia em procedimento
pelo qual o Poder Publico, as autarquias e as entidades delegadas autorizadas por lei ou contrato,
ocorrendo caso de necessidade ou utilidade publica ou, ainda, de interesse social, retiram

determinado bem de pessoa fisica ou juridica, mediante justa indenizagdo, que em regra, serd



47

prévia e em dinheiro (BRASIL, 2011). Nesse contexto, o DNIT tem a responsabilidade’® de
declarar a utilidade publica de bens e propriedades a serem desapropriados para implantacdo do
Sistema Federal de Viacao, procedendo as desapropriacdes necessarias a execucdo das obras,
em sua esfera de atuacdo.

J& o0 reassentamento tem como pressupostos o dever de promover a desocupacdo das
faixas de dominio de forma atenta a realidade social, salvaguardando os direitos & moradia e ao
trabalho. Também tem como dever cumprir condicionantes ambientais impostas pelos 6rgaos
ambientais licenciadores, que exigem a mitigagdo dos impactos causados pelos
empreendimentos viarios ao meio antrépico, por meio de compensacdo as familias que perderdo
sua residéncia e/ou seus meios de sobrevivéncia, quando em condic¢Ges de vulnerabilidade
socioeconémica (BRASIL, 2013).

Enfatiza-se que, desde 2006, o Manual 730 — Manual para Atividades Ambientais
Rodoviéarias (BRASIL, 2006) correlaciona os principais impactos ambientais decorrentes das
fases de pré-construcao, de construcdo e de operacdo da rodovia, com os Programas Ambientais

(usualmente integrantes do PBA) para sua mitigacdo, conforme ilustrado no Quadro 9.

16 Com base no inc. IX, art. 82, da Lei n. 10.233, de 05 de junho de 2001.
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tos ambientais e os programas ambientais.
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Apesar disso, a IS n. 06/2007 ndo faz qualquer mencgdo sobre a incorporacdo de
programas ambientais minimos no escopo do EVTEA, muito embora, o prognostico ambiental

contemple estes itens, tendo em vista a necessidade de mitigar os impactos identificados.
2.2.1.2 Definicéo dos custos de projeto

Para compor os estudos técnico-econdmicos para cada alternativa, os principais aspectos
considerados pela norma IS n. 06/2007 para o célculo dos custos do projeto estdo detalhados

no Quadro 10.

Quadro 10 — Custos considerados no Estudo de Viabilidade Técnica, Econdmica e

Ambiental.

Terraplenagem; Drenagem; Obras-de-arte;
Pavimenta¢do; lluminacéo; Sinalizac&o;
Paisagismo e urbanizacdo; Desapropriacéo da
Custos de capital Custos de construcéo da rodovia | faixa de dominio e compra de direitos de
acesso e Reassentamento de populagéo
afetada; Medidas de prote¢do ambiental;
Custo do projeto e supervisdo de construgao.

Conservacdo de Rotina: reparos no
acostamento, preservacéo do sistema de
drenagem, reposic¢do do revestimento vegetal
dos taludes, substituicdo de placas de
sinalizacéo e reparos na sinaliza¢do
horizontal. Conservagdo da pista.

Custos de conservacao da rodovia

Custeio N .
Intervencdes como o recapeamento da pista e

Custos de manutencdo da rodovia | dos acostamentos e restauragdo de elementos
€ acessorios.

Investimentos que assegurem os padrdes de
fluidez e seguranca do transito e de prestacdo
eficaz de servigos aos usuarios.

Custo de infraestrutura operacional
da rodovia

Considera o custo estimados a partir da
andlise das condig@es de trafego de cada
Custo de operagdo de veiculos alternativa, verificando a existéncia de pontos
criticos e pontos de baixa capacidade de
trafego.

Para Passageiros, considera o custo estimado
B a partir de informacdes relativas aos
Custo de operagao rendimentos médios dos usuarios da rodovia e
da estimativa do tempo de deslocamento nas
Custo de tempo de viagem de diversas alternativas consideradas. Para
usuarios Cargas, considera o custo estimado a partir da
informacdo dos valores das cargas
transportadas, das taxas de juros e estimativas
do tempo de deslocamento nas diversas
alternativas.

Fonte: Elaboragdo propria com base na Instrugdo de Servico n. 06 (BRASIL, 2007).
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O orcamento de um projeto rodoviério é composto pelo custo de capital, de custeio e de
operacdo. Observa-se que a majoritaria parcela dos custos, inclusive aqueles relacionados a
desapropriacao da faixa de dominio, compra de direitos de acesso, reassentamento de populagédo
afetada e medidas de protecdo ambiental, sdo parte do custo do capital e restringem-se aos
custos financeiros desses itens.

O custo de operagdo de veiculos e o custo do tempo de viagem enguadram-se como
custos indiretos, mas que sdo considerados apenas na estimacdo dos beneficios diretos,
conforme descrito no item a seguir. N&o sao internalizados custos decorrentes de externalidades
ambientais negativas, conforme preconizado pela Comissdo Europeia (2003) e exemplificado
no Quadro 9.

E importante salientar que ha uma distincao entre os custos decorrentes da execucdo da
obra e os custos decorrentes do licenciamento ambiental, também denominados custos sociais
e ambientais. Os projetos contemplam na composicdo de custos financeiros de execucdo da
obra os seguintes componentes: medidas de protecdo ambiental, elaboracdo de projeto e
supervisdo de obra, desapropriacao e execucdo da obra. O item Medidas de Protecdo Ambiental
da Obra refere-se aos custos do Componente Ambiental, estritamente vinculados a obra,
advindo da IS DNIT 246, como enleivamento, hidrossemeadura, recuperacdo de areas
degradadas, recuperagio de Area de Protecio Permanente (APP), etc.

Apesar de ndo constar tal detalhamento no normativo supracitado, na composicéo de
custos decorrentes do licenciamento ambiental (custos sociais e ambientais) estdo
contemplados itens como: elaboracdo de estudos e planos ambientais (EIA/RIMA, Inventério
Florestal, PBA, entre outros), execucdo do monitoramento ambiental da obra (supervisao
ambiental da obra), bem como demais medidas compensatorias e mitigadoras (compensacéo
ambiental, compensacdo indigena, reposicao florestal, reassentamento, dentre outros).

Além disso, de acordo com a norma, 0s custos econdémicos sao equivalentes aos custos
financeiros subtraido dos impostos incidentes, sem mencionar fatores de corre¢do de distor¢des

de precos.

2.2.1.3 Definicéo dos beneficios de projeto

A definicdo e o célculo dos beneficios esperados sdo realizados com base nas

potencialidades de cada alternativa estudada e na metodologia adotada nas projegdes de trafego.
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Nesse célculo, os beneficios econdmicos sdo considerados equivalentes aos beneficios
financeiros sem o0s impostos, sendo adotada a teoria de precos sombra apenas quando
necessaria.

Os beneficios diretos sdo estimados tanto sob a oOtica financeira, quanto sob a
econdmica, 0 que ndo acontece para os beneficios indiretos, conforme apresentado no Quadro
11.

Quadro 11 — Beneficios considerados no Estudo de Viabilidade Técnica, Econdmica e

Ambiental.
Beneficios
Perspectivas
Diretos Indiretos
Econbmica Reducéo dos custos operacionais dos Decorrentes do desenvolvimento social e
veiculos, do custo do tempo de viagem e econdmico da regido, em termos do
do custo do nimero de acidentes. crescimento liquido da producdo local, da

valorizacdo real das propriedades na area de
influéncia da rodovia, e da evolugéo social, da
renda e da redistribuicio adequada da
populacdo domiciliada na regiédo estudada.

Financeira Reducdo dos custos de manutencéo vidria.

Fonte: Elaboracdo propria com base na Instrugdo de Servico n. 06 (BRASIL, 2007).

Os beneficios diretos sob a perspectiva econémica sdo estimados na forma de custos
evitados e calculados para cada alternativa estudada. Os beneficios indiretos calculados sob a
perspectiva econdmica consideram a area de influéncia direta da rodovia. Beneficios resultantes
do crescimento da producdo agropecuaria analisam producdo, produtividade e precos
atualizados; demanda futura para a producdo local, planos existentes para a regido
(infraestrutura energética, irrigacdo e outros); e rendimentos de outras regides semelhantes para
efeito comparativo com a regido estudada.

Os beneficios resultantes da valorizacdo dos imoveis sdo estimados por meio da andlise
comparativa de valores de areas situadas em outras regifes semelhantes, considerando as
distancias dos grandes centros urbanos e as diferencas que eventualmente ocorram, em relagédo
aos demais itens referentes a infraestrutura.

Foi verificado que, apesar de muitos projetos serem considerados viaveis com
justificativas relacionadas as melhorias sociais e ao desenvolvimento regional, apenas os itens

supracitados séo internalizados.
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2.3 Fase de estudos e projetos do empreendimento

Esta fase engloba o detalhamento dos estudos levados a efeito na etapa de planejamento,
a fim de possibilitar a realizacdo, de forma executiva, de estudos e planos ambientais, assim
como de projetos de engenharia. A fase de estudos se subdivide em duas etapas®’, conforme

apresentado no Quadro 12.

Quadro 12 — Produtos elaborados nas etapas da fase de estudos.

Etapa Produtos

Projeto Basico'®: é o conjunto de elementos necessarios e suficientes para caracterizar a obra ou
servico, elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a
viabilidade técnica e o0 adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que

1 possibilite a avaliagcdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execugao.

EIA/RIMA e demais estudos ambientais®®: diagndstico que asseguram a viabilidade ambiental do
empreendimento e subsidiam a solicitagdo de LP, desenvolvidos concomitantemente com o
Projeto Basico de Engenharia.

Projeto Executivo de Engenharia: elaboracdo do conjunto de todos os elementos necessarios para
a licitacdo e execucdo das obras. Consiste em informagdes essenciais para a elaboracdo do PBA e
obtencdo da LI e AutorizacBes Especificas para as areas de apoio (canteiros, usinas, exploracdo de
jazidas etc.), assim como para declaracéo de Utilidade Publica e Desapropriagdo das areas

2 necessarias a intervencéo.

Plano Béasico Ambiental: detalhamento das medidas e a¢cGes ambientais a serem incluidas no
Componente Ambiental do Projeto Executivo, bem como dos Programas Ambientais. Estes
ultimos devem estar integrados ao projeto de engenharia, inclusive no seu orgamento, constituindo
parte integrante, desde a licitagdo do projeto até o processo de licitagdo das obras.

Fonte: Elaboragdo propria com base na Instrugdo Normativa IBAMA n. 184 (BRASIL, 2008).

Principal estudo dentre os realizados, o EIA busca identificar e avaliar as externalidades
de projetos de desenvolvimento sobre 0 meio ambiente em termos qualitativos e quantifica-los
quando possivel. No entanto, os impactos identificados no EIA ndo sdo convertidos em termos
monetarios e os detalhamentos efetuados nos estudos sdo apresentados posteriormente a
elaboracdo do EVTEA, que é a etapa em que 0s custos e beneficios do projeto devem ser
estimados.

E importante ressaltar a temporalidade do processo acima descrito. A realizagdo da
analise custo-beneficio antes da aprovacdo do EIA e da obtencdo das licencas prévia, pode

implicar em impactos ambientais negativos identificados no estudo de viabilidade nao

17 Exceto nos projetos licitados no RDC.

18 |ei n. 8.666, de 21 de junho de 1993 — institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da
outras providéncias.

19 Estudos do Componente Arqueolégico, Indigena ou Quilombola, do Potencial Malarigeno, Espeleoldgico,
dentre outros.
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compativeis com aqueles definidos no EIA e com as medidas (medidas corretivas, mitigadoras
e compensatorias) estabelecidas no PBA e nas licengas ambientais para mitiga-los. Como
consequéncia, 0s custos sociais e ambientais identificados e mensurados na andlise de
viabilidade podem ter seu valor subestimado. Tal fato pode comprometer a propria viabilidade
do empreendimento, alterando sua relacdo custo-beneficio e fazendo com que haja uma
alocacdo ineficiente de recursos.

Além disso, no caso de projetos rodoviarios, o EIA é feito em paralelo com a elaboracgéo
do projeto de engenharia e apds as avaliagcbes econémicas ja indicarem sua viabilidade. Isto
significa que recursos publicos ja foram utilizados na preparacdo do projeto e em sua avaliacdo
econdmica, de forma que o retorno a uma condicao de analise das alternativas tecnoldgicas e
locacionais ou mesmo de modificacdo do projeto representa um questionamento de decisdes ja

tomadas.

2.4 Fase de execucdo das obras

Esta fase compreende a implantacéo da obra. O Quadro 13 exemplifica as subatividades
e medidas de protecdo ambientais executadas nessa etapa.

Quadro 13 — Principais atividades e aspectos sociais e ambientais em fase de obra.

Atividades Principais Aspectos Ambientais e Atividades

1 — Providéncias iniciais Licenga de Instalagdo (L1I).
Licengas e/ou autoriza¢Bes para as areas de apoio.

Cuidados ambientais relativos as areas de apoio e frentes de
trabalho.

Identificacdo de sitios historicos, arqueoldgicos e
espeleoldgicos.

Identificacdo dos corpos hidricos da area de influéncia.

2 — Servigos Preliminares Desmatamento e limpeza.
Desvios de trafego e Caminhos de servicos.

Desapropriagdes e reassentamentos.

3 —Terraplanagem Execugdo de cortes e aterros;
Execugdo de empréstimos e bota-foras.

Desmonte de rochas para a execucdo de plataforma estradal.

4 — Exploracéo de Materiais de Construgdo | Jazidas em geral de solos e cascalhos.

Pedreiras e areais.

5 — Pavimentacéo Obtencdo, estocagem e preparacdo de materiais.
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Atividades Principais Aspectos Ambientais e Atividades

Transporte de materiais.

Execugdo das camadas do pavimento.

6 — Drenagem e obras de arte Drenagem superficial de protecdo e da plataforma.
Bueiros (OAC).

Corta-rios.

Pontes e viadutos (OAE).

7 - Providéncias Finais Sinalizagdo e controle de acessos.

Recuperacédo de areas de uso do canteiro de obras.

Medidas compensatorias.

Fonte: Manual 730 — Manual para Atividades Ambientais Rodoviarias (BRASIL, 2006).

Ainda nesta etapa, visando ao acompanhamento da evolucdo da qualidade ambiental e
permitir a adocdo de medidas complementares necessarias, deve ser executado o Programa de
Monitoramento Ambiental®® da area de influéncia do empreendimento, além dos demais
programas ambientais previstos no PBA.

Durante a fase de execuc¢do das obras, 0o monitoramento ambiental, também denominado
supervisdao ambiental da obra, € um instrumento para controlar as previsdes de impactos e
executar as medidas de prevencdo e controle sugeridas nos planos ambientais durante a

implantacédo e operacdo do empreendimento.

2.5 Licenciamento ambiental ordinario de empreendimentos rodoviarios

O licenciamento ambiental & um instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA), instituido pela Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981, pelo qual o 6rgdo ambiental
autoriza a localizacdo, instalacdo, ampliacdo e operacdo de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras. O
processo de licenciamento avalia 0s aspectos sociais e ambientais dos projetos em suas
diferentes fases e emissdo das respectivas autoriza¢fes: no planejamento do empreendimento
ou da atividade, a licenca previa; para a construcdo da obra, a licenca de instalacdo; e para a
operacdo, a licenca de operagéo (BRASIL, 2009).

A licenga ambiental é um ato administrativo pelo qual o érgdo ambiental competente

estabelece as condigoes, restricdes e medidas de controle ambiental que deveréo ser obedecidas

20 Obrigacdo disposta na Resolugdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) n. 01, de 23 de janeiro
de 1986.
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pelo empreendedor. Essas poder&o ser expedidas isoladas ou sucessivamente, de acordo com a
natureza, caracteristicas e fase do empreendimento.

Ja os estudos ambientais sdo todos e quaisquer estudos relativos aos aspectos sociais e
ambientais relacionados a localizacéo, instalacdo, operacao e ampliacdo de uma atividade ou
empreendimento, apresentado como subsidio para a anélise da licenca requerida. Tais estudos
sdo elaborados com base em um Termo de Referéncia (TR), elaborado pelo 6rgéo licenciador,
e subsidiado por Termos de Referéncia Especificos dos érgdos intervenientes, que tem por
objetivo estabelecer diretrizes, contetdo e abrangéncia do estudo exigido ao empreendedor.

No Quadro 14 sdo apresentadas as licencas, autorizagbes e respectivos estudos

ambientais usuais no licenciamento ambiental ordinario de rodovias federais:

Quadro 14 — Licencas e respectivos estudos ambientais demandados no licenciamento

de rodovias.
Licenca ou Autorizacao Estudo Especifico
Fase de Planejamento
Autorizacdo para Captura, Coleta e Transporte de Plano de Manejo de fauna: composto pelo
Material Biologico (ACCTMB): ¢ solicitada tanto planejamento amostral das atividades de
para pesquisas que demandem coleta de material levantamento faunistico a ser realizado em campo,

bioldgico, captura ou marcagdo de animais silvestres | bem como pelo cadastro dos responsaveis técnicos,

in situ e o transporte de material biolégico na fase de | conforme estabelecido pela Instrugdo Normativa (IN)
diagndstico de fauna do Estudo de Impacto do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos
Ambiental/Relatério de Impacto Ambiental Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) n. 13, de 19
(EIA/RIMA), quanto para a execucgdo dos programas | de julho de 2013.

ambientais de fauna.

Licenca Prévia (LP): é solicitada a fim de obter a EIA/RIMA: é exigido para obras potencialmente
aprovacdo da localizagdo e concepcdo tecnoldgica, causadoras de significativa degradacdo ambiental.
bem como o ateste da viabilidade ambiental®! de um
empreendimento. Estabelece os requisitos basicos e
condicionantes a serem cumpridas pelo
empreendedor no desenvolvimento do projeto. A LP
ndo autoriza o inicio das obras.

E elaborado um diagnéstico ambiental da area de
influéncia do projeto com a identificacéo e anélise
dos possiveis impactos fisicos, bidticos e custos
sociais e ambientais, a fim de embasar a anélise da
viabilidade ambiental do projeto e propor medidas e
programas ambientais para reduzir ou eliminar os
impactos indesejaveis.

Fase de Instalacdo
Licenca de Instalacdo (LI): autoriza a instalacdo da Plano Basico Ambiental (PBA): é conjunto de planos

atividade ou empreendimento de acordo com as e programas identificados a partir da elaboracédo do
especificagcdes constantes dos planos, programas e EIA, com cronograma executivo, plano de trabalho
projetos aprovados, incluindo medidas de controle operacional e defini¢do das acdes a serem

ambiental e demais condicionantes, da qual desenvolvidas nas etapas de implantacdo e operagéo
constituem o motivo de sua implantacéo. do empreendimento e ainda no monitoramento de

indicadores ambientais.

21 Viabilidade ambiental: compatibilidade entre o empreendimento ou atividade, e os aspectos socioambientais,
alternativas tecnologicas e locacionais, considerando os impactos positivos e negativos, mitigaveis e ndo
mitigaveis decorrentes da implantagdo do projeto (BRASIL, 2009).


http://www.ibama.gov.br/autorizacoes/licenciamento-ambiental/acctmb
http://www.ibama.gov.br/autorizacoes/licenciamento-ambiental/acctmb
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Licenca ou Autorizacao Estudo Especifico
Autorizacdo de Supressdo de Vegetacdo (ASV): é Inventario Florestal: € composto pela caracterizagao e
solicitada tendo em vista a necessidade de retirada da | quantificacdo da vegetacédo a ser suprimida na area da
vegetacgdo existente. rodovia, incluindo levantamento floristico e

fitossociolégico, apoiado por mapas em escala
adequada. Deve destacar e quantificar a vegetacdo a
ser suprimida em Area de Protecio Permanente
(APP), para fins de compensacao florestal e/ou
reposicéo florestal.

Fase de Execucdo da Obra

Licenca de Operacdo (LO): autoriza a operacgdo do Relatério Final de Implantacdo dos Programas
empreendimento ou atividade, ap6s a verificagdo do | Ambientais e Relatdrio Final das Atividades de
efetivo cumprimento do que consta nas licengas Supressdo de Vegetagdo: apresentacdo dos resultados
anteriores, com as medidas de controle ambiental e consolidados das acGes realizadas para mitigacdo dos
condicionantes determinados para a operag&o. impactos.

Fonte: Elaborac@o propria com base na Instrucdo Normativa IBAMA n. 184 (BRASIL, 2008).

Enfatiza-se que a interface entre os 6rgdos de meio ambiente e outros 6rgdos no processo
de licenciamento ambiental é fundamentado nas suas atribuicdes exclusivas, conferidas pela
legislacdo. A legislacdo brasileira possui leis e normas especificas que regulamentam as
condigdes de uso e manejo dos recursos naturais, a protecdo dos bens culturais e a protecéo dos
povos e comunidades tradicionais.

Portanto, durante o processo de licenciamento ambiental, dependendo das
caracteristicas do empreendimento e sua localizacdo, poderao ser necessarias outras licencas ou
autorizagBes especificas?® a serem dadas pelo proprio 6rgéo licenciador ou por outros 6rgdos
do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), ou ainda o estabelecimento de
condicionantes de outros érgdos gestores de politicas publicas. No Quadro 15 sdo apresentadas
as anuéncias ou autorizacBes e seus respectivos estudos ambientais solicitados pelos

intervenientes no licenciamento ambiental ordinario de rodovias federais.

22 A Portaria Interministerial n. 60, de 24 de marco de 2015 estabelece procedimentos administrativos que
disciplinam a atuacdo dos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal em processos de licenciamento
ambiental de competéncia do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA).
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Quadro 15 — Anuéncias ou autorizagfes e seus respectivos estudos ambientais

solicitados pelos intervenientes no licenciamento ambiental de rodovias.

Anuéncia ou Autorizacéo

Estudo Especifico

Autorizacdo de Gestores de Unidades de
Conservagio?: ¢ demandada para
empreendimentos localizados numa faixa de
trés mil metros do limite da unidade de
conservacdo ou sua zona de
amortecimento?.

Estudos do Componente Unidades de Conservacdo: Nao ha
padrdo nos estudos especificos solicitados.

Manifestacéo do Instituto do Patriménio
Historico e Artistico Nacional (IPHAN)?: é
solicitada em raz&o de intervencéo na Area
de Influéncia Direta do empreendimento em
bens culturais acautelados em ambito
federal.

Em areas onde ha potencial de ocorréncia de
sitios arqueologicos e locais de interesse
histérico e cultural é necesséria a realiza¢do
de pesquisa e prospecc¢do autorizada pelo
IPHAN e coordenada por arquedlogos
registrados por essa institui¢do, previamente
a execucdo de obras.

Na ocorréncia de sitios arqueolgicos, 0
resgate e 0 envio a museus devem ser
autorizados e registrados pelo IPHAN.

Estudos do Componente Arqueologico: O Projeto e o
Relatério de Avaliagdo do Impacto ao Patriménio
Arqueoldgico contém a caracterizacédo e avaliagdo do
patrimdnio existente. Propdem medidas para a preservagéo e
salvaguarda do patriménio material e imaterial acautelado e
para controlar e mitigar os impactos provocados pelo
empreendimento, além de um Projeto Integrado de Educagao
Patrimonial.

Na ocorréncia de achados arqueolégicos, e mediante
impossibilidade de preservacdo in situ do patriménio
arqueolégico, propbe-se um Projeto de Salvamento
Arqueologico.

Na fase de obras, as medidas mitigadoras sdo propostas no
Programa de Gestdo dos Bens Culturais Tombados, Valorados
e Registrados. Além disso, para rodovias é necessario o
Acompanhamento Arqueolégico em campo, para gestdo do
patriménio arqueolégico eventualmente identificado.

Manifestacdo da Fundacdo Nacional do
indio (FUNAI): € solicitada quando a area
do empreendimento rodoviério intervir em
terras indigenas ou apresentar elementos que
possam ocasionar impacto socioambiental
direto na terra indigena, respeitados os
limites de 10km de distancia ou de 40km,
quando a rodovia estiver localizada na
Amazonia Legal.

Todo e qualquer estudo a ser realizado em
terras indigenas deve ser previamente
autorizado pela FUNAI.

Estudo do Componente Indigena (ECI): abrange identificacéo,
localizacdo e caracterizagdo das terras indigenas, das
comunidades étnicas existentes na area definida e dos
impactos potenciais. Previamente a elaboracdo do ECI, é
preciso submeter a analise prévia da Funai um Plano de
Trabalho com o curriculo dos consultores, cronograma
detalhado e roteiro das atividades.

Na fase seguinte, 0 Componente Indigena do PBA propde
medidas de controle e de mitigagdo desses impactos, bem
€omo 0s recursos da mitigagdo/compensacéo.

Os resultados de cada etapa devem ser apresentados aos
indigenas, em reunido especifica® para tal fim.

23 Conforme estabelecido pela Resolugcio CONAMA n. 428, de 17 de dezembro de 2010.
24 Zona de Amortecimento: o entorno de uma unidade de conservacdo, onde as atividades humanas estdo sujeitas
a normas e restri¢des especificas, com o propdsito de minimizar os impactos negativos sobre a unidade (art. 2° da

Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000).

%5 Conforme Instrucdo Normativa (IN) do Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN) n. 01,

de 25 de marco de 2015.

26 Bens culturais protegidos, bens tombados etc.

2" Todos os custos da realizacdo de reuniGes, como alimentagdo, logistica de deslocamento dos indios e de técnicos
da Fundagéo Nacional do Indio (FUNAI), séo de responsabilidade do empreendedor.
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Anuéncia ou Autorizagéo Estudo Especifico

Manifestacdo da Fundagédo Cultural O Estudo do Componente Quilombola (ECQ): abrange
Palmares (FCP): é solicitada quando a area identificacéo, localizacéo e caracterizagdo dos territorios
do empreendimento rodoviéario se localizar reconhecidos na area definida e dos impactos potenciais.
em terra quilombola ou apresentar elementos
que possam ocasionar impacto
socioambiental direto na terra quilombola,
respeitados os limites de 10km de distancia
ou de 40km, quando a rodovia estiver
localizada na Amazonia Legal. Na fase seguinte, 0 Componente Quilombola do PBA propde
medidas de controle e de mitigacdo desses impactos, bem
€OmMO 0s recursos da mitigagdo/compensacao.

Previamente a elaboracéo dos estudos, é preciso submeter a
analise prévia da Fundacdo um Plano de Trabalho com o
curriculo dos consultores, cronograma, metodologia e roteiro
das atividades.

A manifesta¢do conclusiva da Fundagao sobre os estudos é
precedida de reunifes informativas com as comunidades
afetadas.

Manifestacdo do Ministério da Satde (MS): | Estudo do Componente Malarigeno (ECM): A Avaliacdo do
é solicitada quando o projeto rodoviario se Potencial Malarigeno (APM) é composto por um estudo
localiza em municipios pertencentes as areas | epidemioldgico da regido em que se insere a rodovia.

de risco ou endémicas para malaria. . . x , . .
Previamente & elaboracdo dos estudos, é preciso submeter a

analise prévia do MS uma Proposta do plano amostral para o
levantamento entomoldgico®. Na fase seguinte, o Plano de
Acéo para o Controle da Malaria (PACM) consiste na
proposicdo de programas de controle da doenca e vetores, a
serem implementados nas diversas fases do empreendimento.
Deve conter metodologia e recursos propostos para
incrementar a estrutura da vigilancia de malaria nos
municipios.

Fonte: Elaboragfo prdpria com base na Instrucdo Normativa IBAMA n. 184 (BRASIL, 2008) e Portaria
Interministerial 060 (BRASIL,2015).

Ainda de acordo com a Portaria Interministerial n. 60, de 24 de marco de 2015, e com a
Resolucdo do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) n. 428, de 17 de dezembro
de 2010, a participacdo dos 6rgédos intervenientes ocorre em etapas distintas do licenciamento.
Antes da emissdao do Termo de Referéncia do EIA/RIMA, o 6rgdo ambiental devera consultar
formalmente o érgdo responsavel pela administracdo da Unidade de Conservagdo, assim como
os demais Orgdos intervenientes, quanto a necessidade de estudos especificos?® e ao contelido
exigido para a definicdo do contedo do Termo de Referéncia, com base na Ficha de
Caracterizacdo da Atividade (FCA)®°. N&o obstante, em caso de desrespeito aos prazos

estabelecidos e auséncia da emissdo de termos de referéncias especificos pelos 6rgaos

28 Para atender as demandas do Ministério da Saude (MS), o empreendedor devera desenvolver essas acoes de
acordo com orientagdo da Secretaria de Vigilancia em Salde, a qual emitird o Laudo de Avaliagdo do Potencial
Malarigeno (LAPM) e Atestado de Condigdo Sanitaria (ATCS).

29 Os estudos especificos a serem solicitados deverdo ser restritos a avaliacdo dos impactos do empreendimento na
Unidade de Conservacéo (UC) ou sua Zona de Amortecimento e aos objetivos de sua criagao.

30 E o formulario eletronico padrio de solicitagio de licenciamento definido pelo IBAMA visando a caracterizagio
inicial do projeto — empreendimento ou atividade.
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intervenientes, o Termo de Referéncia seré considerado finalizado e ser& dado prosseguimento
ao procedimento de licenciamento ambiental.

Nas fases seguintes, quando do recebimento do EIA e PBA sdo demandadas
manifestacdes conclusivas dos 6rgdos intervenientes sobre a avaliacdo dos impactos e sobre as
medidas de mitigacdo propostas nos estudos especificos demandados. Novamente, segundo a
portaria, a auséncia de manifestacdo dos 6rgédos e entidades no prazo estabelecido ndo implicara
prejuizo ao andamento do processo de licenciamento ambiental, nem para a expedicdo das
respectivas licencas.

Entretanto, em seu art. 18, a mesma portaria menciona que o Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), no decorrer do processo de
licenciamento e sem prejuizo do seu prosseguimento na fase em que estiver, podera considerar
manifestacdo extemporanea dos orgaos, apos avaliacdo de conformidade e da relacdo direta
com a atividade ou o empreendimento. Dessa forma, observa-se que existe uma
condescendéncia ao ndo cumprimento dos prazos estabelecidos pelas normativas, o que tem
como consequéncia o cenario favoravel a manutencdo das incertezas no processo de
licenciamento ambiental.

Além das licencas e estudos descritos acima, no processo de licenciamento ambiental
incidem diversos diplomas normativos — leis, decretos, resolugdes, portarias etc. — 0s quais
devem ser contemplados no juizo de emissdo das licencas ambientais, bem como nos custos
planejados para o empreendimento. Entre os diplomas normativos em matéria ambiental afetos

ao licenciamento ambiental, destacam-se (Quadro 16):

Quadro 16 — Diplomas normativos afetos ao licenciamento ambiental

Diplomas Descricdo
A lei n. 9.985/2000 que institui o Sistema Nacional de Unidades de

Conservacdo (SNUC) estabelece que, nos casos de licenciamento
ambiental de empreendimentos de significativo impacto ambiental,
Compensacao como rodovias, 0 empreendedor é obrigado a apoiar a implantacdo e
Ambiental manutencdo de Unidades de Conservacdo (UC) do Grupo de Protecéo
Integral. O apoio reflete a obrigacdo do empreendedor em destinar a
UC um montante de recursos fixado proporcionalmente ao impacto

ambiental causado pelo empreendimento.
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Diplomas

Descricéo

Reposicao Florestal

A lei n. 12.651/2012 (novo Codigo Florestal) define como Area de
Preservacdo Permanente (APP) espacos territoriais especialmente
protegidos definidos como area coberta oou ndo por vegetacdo nativa,
com a funcdo ambiental de preservar e assegurar o bem-estar das
populacdes humanas. A supressdo de vegetacdo em APP somente
pode ser autorizada em casos de utilidade publica ou interesse social,
quando inexistir alternativa técnica e locacional ao empreendimento,
ou em casos de supressdo eventual e de baixo impacto ambiental. A
lei determina que sdo obrigadas a reposicdo florestal as pessoas
fisicas ou juridicas que utilizam matéria-prima florestal oriunda de
supressdo de vegetacdo nativa ou que detenham autorizacdo para

supressdo de vegetacdo nativa.

Compensacao do
Estatuto das Cidades

A lei n. 10.257/2001 estabelece diretrizes gerais da politica urbana e
dispde que no caso da realizacdo de empreendimentos com
significativo impacto ambiental, em que haja municipios inseridos na
area de influéncia de empreendimentos, 0s recursos técnicos e
financeiros para elaboracdo do plano diretor estardo inseridos entre
as medidas de compensacao adotadas. No caso de cidades com mais
de quinhentos mil habitantes, deverd ser elaborado um plano de
transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor nele

inserido.

Fonte: Elaboragdo propria.

Além de todos os estudos a serem elaborados, bem como os diversos intervenientes no

processo, também sdo parte integrante do processo de licenciamento ambiental os mecanismos

de participagdo social como audiéncias publicas e oitivas.

As Audiéncias Publicas visam expor aos interessados o conteudo do EIA e seu

respectivo RIMA, dirimindo duvidas e recolhendo dos presentes criticas e sugestdes a respeito.

Todos os documentos entregues, escritos e assinados, sdo anexados a ata sucinta da audiéncia

publica e passam a integrar o processo, sendo considerados na analise e parecer final do Ibama

quanto a aprovagdo ou ndo do projeto.
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As oitivas das Comunidades Indigenas fazem parte do processo de avalia¢do dos estudos
indigenas, 0s quais sdo apresentados anteriormente as comunidades, para, entdo, a Fundacédo
Nacional do indio (FUNAI) emitir sua avaliacao®..

Conforme exposto, o conhecimento do procedimento administrativo do licenciamento
ambiental é premissa fundamental para o planejamento eficiente do empreendimento, e por

conseguinte, para o controle das incertezas a ele vinculadas.

2.6 Aditivos contratuais

Como ja exposto, embora existam metodologias usualmente empregadas para
elaboracdo de estudos ambientais e de projetos de engenharia, € esperado que na execucao das
obras e do licenciamento ambiental possam surgir imprevistos, sobretudo em obras de
infraestrutura, algumas delas altamente sofisticadas e complexas.

O conjunto de imprecisfes eventualmente existentes na fase de estudos e a decorrente
margem de erro nos orgcamentos estimativos sdo incorporados como riscos nas contratacdes de
obras. Entretanto, as alterages provocadas pelas deficiéncias dos projetos de engenharia e dos
estudos ambientais tém como consequéncia a geracao de aditivos como os de aumento de valor
e de prorrogacdo de prazos iniciais.

A alteracdo de qualquer um dos pressupostos do edital de contratacdo pode provocar o
desequilibrio econdmico-financeiro inicialmente pactuado no contrato. Para tal, a Lei n. 8.666,
de 21 de junho de 1993, estabelece que no processo de licitacdo publica € obrigatdria a
apresentacdo de Projeto Basico e Orgamento Estimativo que reflita as reais condi¢Ges da obra
ou servico objeto da licitacdo, no que concerne ao estabelecimento da equacdo econémico-
prognostico inicial.

Nesse sentido, o inc. I, art. 65, da Lei n 8.666/1993, prevé a possibilidade do contrato

ser alterado unilateralmente, com as devidas justificativas, nos seguintes casos, in verbis:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

| — unilateralmente pela Administragéo:

a) Quando houver modificacdo do projeto ou das especificacfes, para melhor
adequacdo técnica aos seus objetivos;

b) Quando necessaria a modificacdo do valor contratual em decorréncia de acréscimos
ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;

[.]

§ 1° - O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢Ges contratuais, 0s
acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25%

31 Conforme IN FUNAI n. 02, de 27 de margo de 2015.
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(vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular
de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por cento)
para 0s Seus acréscimos.

§ 2° - Nenhum acréscimo ou supressao poderd exceder os limites estabelecidos no
paragrafo anterior, salvo: (Redacdo dada pela Lei n. 9.648, de 1998)

[].

O mesmo art. 65, em seu § 6°, deixa claro que essas alteracfes devem ser pagas por

meio de aditivos para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro inicial, in verbis:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

[..]

§ 6° - Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente os encargos do
contratado, a Administracdo deverad restabelecer, por aditamento, o equilibrio
econdmico-financeiro inicial.

[.].

Ademais, o inc. I, art. 65, Lei n. 8.666/1993, prevé que os contratos regidos por esta

Lei poderéo ser alterados por acordo entre as partes, in verbis:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

[..]

Il — por acordo das partes:

[

b) Quando necessaria a modificagdo do regime de execucao da obra ou servi¢co, bem
como do modo de fornecimento, em face de verificacdo técnica da impraticabilidade
dos termos contratuais originarios;

[.];

d) Para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos
do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa remuneracdo da obra,
servico ou fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis,
porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do
ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual. (Redacéo dada pela Lei
n. 8.883, de 1994)

As hipdteses de fatos imprevisiveis citadas no item d), inc. 11, art. 65, Lei n. 8.666/1993,

sdo em principio as seguintes:

Forca maior: evento humano que, por sua imprevisibilidade e inevitabilidade, torna ao
contratado a impossibilidade intransponivel para a regular execugéo do contrato.

Caso fortuito: evento da natureza que, por sua imprevisibilidade e inevitabilidade, cria
para o contratado a impossibilidade intransponivel de executar regularmente o contrato.
Fato principe: impedimento de execugdo do contrato por fato ou ato de terceiro

reconhecido pela administracdo que onera o contrato de forma imprevista e
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imprevisivel, como embargos ambientais e judiciais; exigéncias a prote¢do do meio
ambiente e paralisacOes determinadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) ou Tribunais de Contas em geral (TCs).

e Fatos da Administracdo: omissdo ou atraso de providéncias a cargo da administracao,
inclusive quanto aos pagamentos previstos, de que resulte, diretamente, impedimento
ou retardamento na execuc¢do do contrato, como interrupc¢éo da execucao do contrato ou
diminuicdo do ritmo de trabalho por ordem e no interesse da administracéo; alteracoes,
complementacfes ou adaptacbes no projeto; demora na aprovacdo de aditivos
contratuais e na obtencao de recursos financeiros que ultrapassam o or¢camento previsto;
e interrupcdo ou diminuicdo do ritmo de trabalho por ordem e interesse da

Administracéo.

Enfatiza-se que parte majoritaria das demandas decorrentes do licenciamento ambiental
tem sido tratada como fato principe nas motivacbes dos aditivos, sendo que muitas delas
poderiam ter sido previstas ainda na fase de estudos. A outra parte decorre do fato de que todos
0s contratos relacionados a0 meio ambiente consistem em contratos acessorios aos contratos de
obras, ou seja, a existéncia destes decorre da existéncia dos demais. Dessa forma, quaisquer
alteracdes nos projetos e cronogramas de obra, impactam diretamente os contratos de meio
ambiente.

De maneira ciclica, as restricdes ambientais ndo consideradas, ou mesmo imprevisiveis,
também podem implicar em modificacdes do projeto de engenharia ou até em paralisacdes das

frentes de obra.

Outro tipo de aditivo muito recorrente se trata do aditivo de prazo, com ou sem reflexo
financeiro. A possibilidade de prorrogacdo do prazo contratual consta do § 1°, art. 5, Lei n.
8666/1993, sob a garantia de manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro prevista na

equacéo inicial do contrato, in verbis:

Art. 57. A duracéo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia dos
respectivos créditos orcamentarios, exceto quanto aos relativos:

[.]

§ 1° Os prazos de inicio de etapas de execuc¢do, de conclusdo e de entrega admitem
prorroga¢do, mantidas as demais clausulas do contrato e assegurada a manutencao de
seu equilibrio econémico-financeiro, desde que ocorra algum dos seguintes motivos,
devidamente autuados em processo:

| — alteracdo do projeto ou de especificacbes pela Administracéo;

Il —superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade das partes,
que altere fundamentalmente as condic¢des de execucdo do contrato;
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Il — interrupcdo da execugdo do contrato ou diminui¢do do ritmo de trabalho por
ordem e interesse da Administracéo;

IV — aumento das quantidade previstas inicialmente no contrato, nos limites
permitidos por esta Lei;

V — impedimento de execucdo do contrato por fato ou ato de terceiro reconhecido pela
Administracdo em documento contemporaneo a sua ocorréncia;

VI — omissdo ou atraso de providéncias a cargo da Administracdo, inclusive quanto
aos pagamentos previstos, de que resulte, diretamente, impedimento ou retardamento
na execucao do contrato, sem prejuizo das sangdes legais aplicaveis aos responsaveis.

[.].
A prorrogacéo de prazo com reflexo financeiro representa o descrito no inc. Il, art. 65,
Lein. 8.666/1993. Ja as prorrogacdes de prazos sem reflexo financeiro, embora ndo apresentem
a principio um vultuoso impacto financeiro, também representam variacGes ao valor contratual,

pois embutem novos valores relativos aos reajustes.
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3 METODOS E PROCEDIMENTOS

Visando identificar qual a influéncia da incerteza nos custos sociais e ambientais
executados na implantacdo de um empreendimento rodoviario publico federal, foram efetuadas

as seguintes analises (Quadro 17):

Quadro 17 — Método utilizado para as andlises da pesquisa.

Objetivos Especificos Método de Analises

Andlise dos impactos sociais e ambientais previstos no diagndstico
dos Estudos de Viabilidade Técnica, Econdémica e Ambiental do
planejamento de projetos rodoviérios.

Anélise das medidas mitigadoras sociais e ambientais previstas no
prognostico dos Estudos de Viabilidade Técnica, Econémica e
A incerteza no planejamento de Ambiental do planejamento de projetos rodoviérios.
projetos rodoviarios

Anélise dos custos sociais e ambientais no orcamento dos Estudos
de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental

Anélise dos beneficios dos aspectos sociais e ambientais no
orcamento dos Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e
Ambiental

Identificacfo preliminar das incertezas inerentes ao processo de

A incerteza no processo de licenciamento ambiental de empreendimentos rodoviarios;

licenciamento ambiental federal
ordinario

Validacédo das incertezas preliminarmente identificadas

Andlise comparativa dos custos de execucao de obra

O impacto financeiro da incerteza Andlise comparativa dos custos de execucdo dos aspectos sociais e
nos custos sociais e ambientais ambientais

Mensuracédo das incertezas dos aspectos sociais e ambientais

Fonte: Elaboracdo propria

Para a identificacdo das incertezas associadas a previsao, verificou-se quais 0s aspectos
sociais e ambientais comp8em o diagnostico e o progndstico, quais custos e beneficios destes
aspectos compdem o or¢camento e como tais aspectos vem sendo incorporados nas analises de
viabilidade de empreendimentos rodoviarios federais apds a instituicdo da Instrugdo de
Servigco/DG do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) n. 06, de 20
de novembro de 2007.

Dessa forma, foram selecionados empreendimentos rodoviarios federais com as

seguintes caracteristicas cumulativas:
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1) classificados como obra de grande vulto e objeto de EVTEA,;
ii) EVTEA aceito pelo DNIT até maio/2017%; e

iii) objeto de licenciamento ambiental federal ordinario.

Portanto, foram analisados quatro Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e
Ambiental (EVTEA) de projetos rodoviarios federais, no periodo de 2008 a 2017 (Quadro 18).

Quadro 18 — Caracteristica dos quatro empreendimentos rodoviarios analisados.

Rodovia Tipo de Interferéncia Km Data de Aceite
EVTEA*
A Duplicagdo de rodovia 12 2008
B Construgdo de ponte e acessos 8,9 2012
C Duplicagdo de rodovia 234 2014
D Duplicagdo de rodovia 318,2 2015

* Consiste na data de aceite do estudo pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes.

Fonte: Elaboragdo propria.

A presente pesquisa ndo considera as caracteristicas fisicas e locacionais dos

empreendimentos na andlise dos resultados.

¢ Identificacéo e avaliacdo dos impactos sociais e ambientais no diagnostico dos
Estudos de Viabilidade Técnica, Econémica e Ambiental

Primeiramente, foi efetuada uma identificacdo dos impactos positivos e negativos dos
aspectos sociais e ambientais incorporados nos diagnosticos dos quatro EVTEA de
empreendimentos rodoviarios federais, elaborados no &mbito do DNIT. Em seguida, foi
realizada uma avaliacdo desses impactos previamente identificados nos diagndsticos, a fim de
verificar o enquadramento na listagem padrdo de impactos sociais e ambientais do Manual 730
— Manual para Atividades Ambientais Rodoviarias (BRASIL, 2006), exemplificada no Quadro
7.

32 Maio/2017: data limite da coleta de dados para a pesquisa.
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¢ ldentificacdo e avaliagcdo das medidas mitigadoras no progndstico dos Estudos de
Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental

Foi avaliada a correlacdo dos impactos positivos e negativos identificados no
diagndstico com os Programas Ambientais propostos como medidas mitigadoras no
prognostico dos quatro EVTEA de empreendimentos rodoviérios federais analisados. Em
seguida, foi realizada uma avaliacdo dos Programas Ambientais sugeridos nos prognosticos, a
fim de verificar o enquadramento na listagem referencial de vinte e dois Programas Ambientais
(

Quadro 19).

As medidas preventivas, mitigadoras e compensatorias propostas por meio dos
Programas Ambientais sdo divididas em a) vinculados & execugdo das obras e b) vinculados ao
licenciamento ambiental.

Ademais, avaliou-se uma potencial evolucdo da incorporagdo de tais Programas
Ambientais no prognostico dos EVTEA no periodo de 2008 a 2017.

Quadro 19 - Listagem Referencial de Programas Ambientais como medidas mitigadoras
na implantacdo de rodovias federais.

Tipologia Programas Ambientais

Programa de Controle de Processos Erosivos

Programa de Recuperacéo de Areas Degradadas

Programa de Paisagismo

Programa de Recuperagéo de Passivos Ambientais

Programa de Melhoria de Travessias Urbanas

Programa de Reducdo do Desconforto e Acidentes na Fase de Obras

Vinculados a Execucdo | Programa de Disciplinamento do Manejo e da Reposicéo dos Residuos da
das Obras Construgéo Civil

Programa de Controle de Material Particulado, Gases e Ruidos

Programa de Seguranca e Satde da M&o-de-Obra

Programa de Supressdo de Vegetacao

Programa de Transporte de Produtos Perigosos

Programa de Desapropriagéo

Programa de Supervisdo Ambiental de Obras

Programa de Protecdo a Flora e Fauna

Programa de Reassentamento
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Tipologia Programas Ambientais

Programa de Apoio as Comunidades Indigenas

Programa de Protecdo ao Patrimdnio Historico, Artistico, Cultural, Arqueolégico
e Espeleoldgico

Vinculados ao Programa de Ordenamento Territorial
Licenciamento
Ambiental

Programa de Monitoramento de Corpos Hidricos

Programa de Compensacdo Ambiental

Programa de Comunicagéo Social

Programa de Educacdo Ambiental

Fonte: Elaboracédo propria com base no Manual 730 — Manual para Atividades Ambientais Rodoviarias
(BRASIL, 2006).

e Analise dos aspectos sociais e ambientais mensurados nos Estudos de Viabilidade
Técnica, Econdmica e Ambiental

Foi verificado quais impactos negativos listados no diagndstico, bem como suas
respectivas medidas de mitigacdo propostas no prognéstico foram mensurados no orgcamento
dos Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental de quatro projetos rodoviarios.

Ademais, foi verificada também qual a perspectiva considerada: financeira ou econémica.

e Analise dos beneficios sociais e ambientais mensurados nos Estudos de
Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental

Foi verificado quais beneficios listados no diagnostico foram mensurados no orcamento
dos Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental de quatro projetos rodoviarios, de
acordo com sua classificacdo em beneficio direto ou indireto. Ademais, foi verificada também

qual a perspectiva considerada: financeira ou econémica.

e Identificacdo preliminar de incertezas do licenciamento ambiental

Para a identificagdo preliminar das incertezas em sentido estrito inerentes ao
licenciamento ambiental foram realizadas entrevistas individuais com especialistas em
licenciamento ambiental rodoviario, conforme metodologia do PMI (2012). Dessa forma, foram

efetuadas analises dos ritos obrigatdrios, dos prazos de validade, da manifestacdo e da analise
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a eles vinculados, em cada etapa do processo de licenciamento ambiental federal ordinario.
Além disso, também foram consideradas as etapas de planejamento de um empreendimento
rodoviario, as quais devem estar integradas para subsidiar as informacdes essenciais para o
processo de licenciamento (Quadro 20).

Utilizou-se como base a Instrucdo Normativa (IN) do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) n. 184/2008 e Portaria
Interministerial n. 60, de 24 de marco de 2015, que regem as etapas dos procedimentos
administrativos do licenciamento ambiental federal ordinario, tanto nos 6rgaos licenciadores,

quanto nos intervenientes.

Quadro 20 — Detalhamento das atividades em cada fase do licenciamento ambiental.

Fases Defini¢do
Fase de Abrange tanto as a¢des preparatdrias, como a abertura de processo de licenciamento,
Licenciamento solicitagcdo de Termo de Referéncia e planejamento para a contratacdo, assim como as
Prévio acles de elaboracdo de estudos e articulagdo com os o6rgdos licenciadores e
intervenientes, até a emissao, ou ndo, da Licenca Prévia (LP).
Fase de Abrange desde as a¢Bes para o atendimento as condicionantes da LP, passando pela
Licenciamento de | compatibilizacio das restricbes ambientais na elaboragdo do projeto de engenharia e
Instalacdo articulacdo com os 6rgdos licenciadores e intervenientes, até a emissdo, ou ndo, da
Licenca de Instalacdo (LI) e da Autorizagdo de Supressdo de Vegetacao (ASV).
Fase de Abrange desde as agdes para o atendimento as condicionantes da LI, passando pelo
Licenciamento de | monitoramento ambiental das obras e pela compatibilizacdo de novas demandas ou
Operacdo restricdes ambientais na execucdo do projeto de engenharia, durante o periodo de

vigéncia da LI ou até a emisséo da LO.

Fonte: Elaboragdo prépria com base na Instrucdo Normativa IBAMA n. 184 (BRASIL, 2008).

No levantamento preliminar efetuado, as incertezas foram classificadas em internas,
quando decorrentes de a¢Bes geradas pelo proprio empreendedor; externas, quando decorrentes
de outras instituicBes e; internas e externas quando originadas, ou potencialmente originadas,

pelo empreendedor, gerando demandas pelos érgéos licenciadores e intervenientes.

e Validacéo das incertezas do licenciamento ambiental

Essa etapa buscou a validacdo das incertezas previamente identificadas por meio de
verificacdo das motivagdes que originaram aditivos aos contratos ambientais (estudos e
supervisdo ambiental da obra). Dentre os quatro empreendimentos que tiveram seus EVTEA

analisados (Quadro 18), as rodovias A e C foram objeto de contrato de Estudos Ambientais e
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de Supervisdo Ambiental de Obra e a rodovia B foi objeto apenas de contrato de Estudos
Ambientais. A rodovia D néo foi objeto dessa anélise por ndo ter dados disponiveis.
Dessa forma, foram avaliados qualitativamente cinco contratos de meio ambiente, de

trés empreendimentos rodoviarios, conforme apresentado no Quadro 21.

Quadro 21 — Caracteristica dos trés empreendimentos rodoviarios analisados.

Data de
Rodovia Tipo de Inferéncia Km Tipo de Contrato inicio do
contrato

Estudos Ambientais 2007

A Duplicagdo 12 Supervisdo ambiental da obra 2010

B Construgao de ponte e 8,9 Estudos Ambientais 2010

acessos
Estudos Ambientais 2008
C Duplicacdo 234
Supervisdo ambiental da obra 2013

Fonte: Elaboragdo propria.

Os contratos analisados foram subdivididos em contrato de estudos ambientais, que
concentra os estudos que subsidiam a obtencdo de licencas ambientais, como EIA/RIMA,
Inventério Florestal, PBA, e contrato de supervisdo ambiental da obra, que refere-se aos
servicos contratados para o atendimento as condicionantes ambientais, incluindo o
monitoramento das obras durante o periodo de vigéncia da L1I.

Os quatro tipos de aditivos analisados foram:

1) De prazo: consiste no aumento do prazo de vigéncia inicialmente celebrado, sem reflexo
financeiro. Resulta em quantitativos superiores aos iniciais quando a alteracdo no
cronograma gera a incidéncia de reajustes;

2) De prazo com reflexo financeiro: consiste no aumento do prazo de execuc¢do contratual
inicialmente celebrado, continuando os servigos prestados e gerando também acréscimo
quantitativo ao valor contratado;

3) De acréscimo de valor: ocorre quando é necessaria a inclusdo de novo servigo ou
produto ao contrato, gerando acréscimo quantitativo ao valor contratado, com base nas
hipbteses de fatos imprevisiveis citadas no item d), inc. 11, art. 65, Lei n. 8.666/1993; e

4) De paralisacdo: ocorre quando ha suspensdo da contagem do prazo contratual, que

permanece 0 mesmo.
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Com vistas a exemplificar e mensurar como a ocorréncia tanto das incertezas associadas
a previsdo como das incertezas em sentido estrito podem impactar no orcamento foi efetuada
uma analise comparativa dos custos financeiros previstos no estudo de viabilidade econémica
do projeto rodoviario A e os executados ao fim da execucdo de suas obras. Para tal, dentre os
quatro empreendimentos que tiveram seus EVTEA analisados (Quadro 18), foram selecionados
empreendimentos rodoviarios federais com as seguintes caracteristicas cumulativas:

i) classificados como obra de grande vulto e objeto de EVTEA;

ii) EVTEA aceito pelo DNIT até maio/2017%;

iii) objeto de licenciamento ambiental federal ordinario; e

iv) com obras finalizadas.

Portanto, foi realizada a analise de apenas um empreendimento rodoviario federal,

conforme apresentado no Quadro 22.

Quadro 22 — Caracteristica do empreendimento rodoviario A analisado.

Rodovia Tipo de Interferéncia Km Data de Aceite
EVTEA*
A Duplicagdo de rodovia 12 2008

* Consiste na data de aceite do estudo pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes.

Fonte: Elaboragdo propria.

A rodovia A analisada ndo efetuou estudos, planos ou compensacdes ambientais
relativas a arqueologia, espeleologia, comunidades tradicionais indigenas ou quilombolas.

Os custos previstos apresentados na pesquisa foram obtidos nos relatérios dos EVTEA.
Ja os custos contratuais foram obtidos no Sistema de Acompanhamento de Contratos (SIAC).
Estes ultimos estdo divididos em: a) contratados, 0s quais referem-se aos precos iniciais dos
contratos, sem considerar 0s reajustes ja previstos por lei; e, b) executados, os quais referem-se
aqueles contratados, somados aos reajustes e aos aditivos de valor, quando efetuados.

Todos os quantitativos foram atualizados pelo Indice Geral de Pregos-Disponibilidade
Interna (IGP-DI), para a data de maio de 2017. Salienta-se que 0s pregos iniciais foram
atualizados conforme data base de seus respectivos contratos. De maneira distinta, 0s montantes

relativos aos reajustes e aditivos, por variarem ao longo no tempo de acordo com os respectivos

33 Maio/2017: data limite da coleta de dados para a pesquisa.
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cronogramas dos contratos, foram atualizados tendo como referéncia a data final do contrato, o

que reflete uma subestimacdo desses custos.

e Analise comparativa dos Custos de execucao de obra

Primeiramente, considerando que o0s custos relativos aos aspectos sociais e ambientais
sdo apenas uma parcela dos custos totais para implementacdo de um empreendimento
rodoviario, foi efetuada uma analise dos demais componentes que integram o orgamento para a
implantacdo de um projeto rodoviario. Para tal, foram realizadas comparag@es entre 0s custos

previstos no EVTEA, os contratados e 0s executados, para cada item discriminado.

e Analise comparativa dos Custos de execu¢do dos aspectos sociais e ambientais

Na analise efetuada foram listados todos os estudos e licencas demandados no
licenciamento ambiental especifico da rodovia em questdo. Por conseguinte, estes foram
vinculados a cada etapa do projeto rodoviario (fase de planejamento, fase de estudos e fase de
obras).

Considerando que o projeto A contempla na composi¢do de custos financeiros do seu
estudo de viabilidade apenas o item reassentamento — dentre os inimeros componentes
decorrente de obrigagdes vinculadas ao licenciamento ambiental, todos os custos contratados e
executados apresentados, consistem em acréscimos quando comparados aos planejados no
EVTEA.

e Reflexo financeiro das incertezas nos custoss sociais e ambientais

A presente andlise quantitativa explicitou o reflexo quantitativo (financeiro e de prazo)
das principais incertezas ambientais identificadas, com base nos aditivos do contrato de
supervisdo ambiental da obra da rodovia A. Considerando que um Unico aditivo pode ser
justificado por um conjunto de motivacgdes interligadas e simultaneas, a quantificacdo das

incertezas foi feita também de maneira conjunta.
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4 A INCERTEZA NAS ESTIMATIVAS DE CUSTOS SOCIAIS E AMBIENTAIS

4.1 A incerteza no planejamento de projetos rodoviarios

4.1.1 Andlise dos impactos sociais e ambientais no diagnostico dos Estudos de Viabilidade
Técnica, Econémica e Ambiental

Na elaboracdo do diagndstico, os estudos ambientais sdo compostos basicamente por
dados secundarios, 0s quais visam caracterizar os Meios Fisico, Biotico e Socioecondmico.
Apos aidentificacdo dos potenciais impactos ambientais, no prognostico sao propostas medidas
de mitigagdo e programas ambientais correlacionados. Entretanto, tais levantamentos tém
carater preliminar, o que impacta na validade de seus resultados.

N&o obstante as caracteristicas muitas vezes distintas das areas de influéncia do
empreendimento, 0s impactos ambientais apresentados nos estudos analisados estdo todos
abrangidos na listagem apresentada no Manual para Atividades Ambientais Rodoviarias
(BRASIL, 2006), conforme apresentado no Quadro 9. No entanto, a analise dos impactos ndo
evolui para a incorporacdo de externalidades negativas, a exemplo de reducdo do bem-estar
social pelas perdas da biodiversidade em geral e do patriménio genético (animal e vegetal).

Por outro lado, verifica-se a identificacdo de distintos impactos positivos (beneficios)
advindos do cenério de implantacdo de empreendimentos rodoviarios, conforme descritos nos

diagnosticos dos custos sociais e ambientais analisados ( Quadro 23 ):

Quadro 23 - Beneficios identificados nos diagndsticos dos quatro Estudos de

Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental analisados.

Beneficios Identificados nos diagnosticos

Viabilizar aumento do fluxo comercial;

Aumento dos niveis de conforto e seguranca no transito;

Promogdo de integracdo regional e internacional entre areas sociais, culturais, de tecnologia e de producéo de
conhecimento;

Reducdo do nivel de poluigdo ambiental e stress da populagdo e da intrusdo visual;

Revitalizagdo e valorizacdo de &reas lindeiras;

Aumento da produtividade no trabalho;

Solugéo de conflito de tréfego;

Melhoria das condices de vida dos moradores de areas de risco e na area das unidades de conservagao;

Melhoria das condices sanitérias e ambientais das unidades de conservacdo e &reas protegidas por lei.

Fonte: Elaboracéo propria.
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4.1.2 Anélise das medidas mitigadoras no progndstico dos Estudos de Viabilidade Técnica,
Econdmica e Ambiental

Ao avaliar a correlacdo dos impactos identificados com as medidas mitigadoras
propostas, identificou-se uma vultosa desconexao do diagnostico com o progndstico. Ou seja,
embora os impactos negativos tenham sido identificados nos diagndsticos, ndo foram propostos
Programas Ambientais para mitiga-los nos prognosticos. Tais divergéncias continuam a ocorrer
apesar da existéncia de um Manual (BRASIL, 2006) que correlaciona os impactos ambientais
rodoviarios e 0s respectivos Programa Ambientais (Quadro 9).

Dessa forma, o Quadro 24 exemplifica quais os programas ambientais foram propostos
como medidas mitigadoras nos progndsticos analisados, estando divididos pela sua vinculagéo

direta com a execucdo das obras ou com o licenciamento ambiental.

Quadro 24 — Programas ambientais identificados no prognostico dos quatro Estudos de

Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental analisados.

A B C D

Programas/Rodovias
2008 2012 2014 2015

Vinculados a Execuc¢éo das Obras

Programa de Controle de Processos Erosivos - -

Programa de Recuperacio de Areas Degradadas - X

Programa de Paisagismo - - -

Programa de Recuperacdo de Passivos Ambientais - -

Programa de Melhoria de Travessias Urbanas - -

X | X | X [ X [ X |X

X | X | X

Programa de Reducdo do Desconforto e Acidentes na Fase de Obras - -

Programa de Disciplinamento do Manejo e da Reposi¢do dos
Residuos da Construcéo Civil

X

X

Programa de Controle de Material Particulado, Gases e Ruidos - -

Programa de Seguranca e Saude da Mé&o-de-Obra - -

Programa de Supresséo de Vegetacdo - - -

Programa de Transporte de Produtos Perigosos - - -

X [ X | X | X [ X

Programa de Desapropriacéo - - -

Programa de Supervisdo Ambiental de Obras
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A B C D

Programas/Rodovias
2008 2012 2014 2015

Vinculados ao Licenciamento Ambiental

Programa de Protecdo a Flora e Fauna - - -

Programa de Reassentamento - - -

X

Programa de Apoio as Comunidades Indigenas - - -

Programa de Protegdo ao Patrimdnio Histérico, Artistico, Cultural,
Arqueoldgico e Espeleoldgico

Programa de Ordenamento Territorial - - -

Programa de Monitoramento de Corpos Hidricos - - -

Programa de Compensagdo Ambiental - - -

Programa de Comunicacéo Social - - -

X | X | X | X [ X

Programa de Educacdo Ambiental - - -

Fonte: Elaboragdo propria.

Analisando cronologicamente, em 2008, o estudo A ndo sugere nenhum programa
ambiental em seu prognéstico. Em 2012, o estudo B sugere em seu progndstico apenas o
programa de recuperacdo de area degradada, embora o Estudo de Impacto Ambiental/Relatério
de Impacto Ambiental (EIA/RIMA) estivesse em elaboracdo desde 2010.

Ja em 2014, o estudo C propbés como medidas mitigadoras em seu progndstico apenas a
execucdo de programas ambientais estritamente vinculados a obra. Isto ocorreu embora o
EVTEA elaborado tenha sido subsidiado com informac6es e demandas ambientais oriundas do
EIA/RIMA e de licencas ambientais (Licenca Prévia — LP e Licenca de Instacdo — LI) ja
emitidas para parte do trecho em estudo.

A not&vel mudanga nos progndsticos dos EVTEA ocorre em 2015, quando o estudo D
propde a realizacdo de todos os programas ambientais a serem considerados no projeto de
engenharia, conforme ja previsto em 2006 no Manual para Atividades Ambientais Rodoviarias
(BRASIL, 2006). Apesar do avan¢co em relacdo aos demais prognoéstico analisados, nenhuma
mencéo foi feita aos itens como reposicéo florestal.

Observa-se que 3/4 dos estudos analisados ndo consideraram em seu prognostico a
totalidade de programas necessarios para mitigar os impactos sociais e ambientais identificados,
embora tenha sido possivel verificar uma evolugdo ao longo do periodo avaliado. Além disso,

a maioria 0s programas sugeridos tém estrita relagdo com os impactos ambientais advindos das
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obras, pouco ou nada se referem & compensacdo e/ou mitigagdo dos impactos sociais e

ambientais, conforme preconizado no licenciamento ambiental.

4.1.3 Analise dos custos sociais e ambientais no orcamento dos Estudos de Viabilidade

Técnica, Econdmica e Ambiental

O Quadro 25 exemplifica quais os custos e beneficios sociais e ambientais foram

mensurados nos Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental de quatro projetos

rodoviarios e qual sua tipologia.

Quadro 25 — Medidas mitigadoras mensuradas nos quatro Estudos de Viabilidade

Técnica, Econémica e Ambiental analisados, por tipologia.

Rodovias
Tipo de Custo Medidas A B C D
2008 2012 2014 2015
Decorrentes da | Desapropria¢do da faixa de dominio X X X X
g)éfgugéo da Medidas de protecdo ambiental X X X X
Reassentamento de populacio X X
Estudos Ambientais X
Estudos do Componente Unidades de Conservagao
Estudos do Componente Arqueol6gico
Estudos do Componente Indigena X
Estudos do Componente Quilombola
Decorrentes do Estudos do Componente Malarigeno
licenciamento Supervisdo ambiental X X X
ambiental Programas Ambientais X
Compensacdo ambiental X X
Compensacdo do Estatuto das Cidades
Compensacéo Indigena X
Compensacdo Quilombola
Compensacdo Malarigena
Reposic¢do Florestal

Fonte: Elaboragdo propria.

Em 2008, o estudo A mensurou apenas 0s custos de Reassentamento de Populagdo como

custos sociais e ambientais. Os demais custos mensurados classificam-se como Medidas de
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Protecdo Ambiental, as quais se referem ao componente ambiental da obra, ou seja, sinalizagdo
das obras, dispositivos de drenagem, passagem para pedestres, prote¢do contra impactos no solo
e agua subterranea, recuperacao de areas degradadas, entre outros. Os valores foram atribuidos
por meio do Custo Médio Gerencial (CMG)3*, resultando em 5,25% do custo (financeiro) total
da obra.

Em 2012, o estudo B orgou os custos de Compensacdo Ambiental e Superviséo
Ambiental (monitoramento e mitigacdo) e 0s inseriu como custos sociais e ambientais. Além
desses, mensurou também outros aspectos que, em verdade, classificam-se como Medidas de
Protecdo Ambiental decorrentes da obra. Os valores apresentados foram obtidos por meio do
CMG, estimando valores para agdes compensatorias de 0,4% e para as a¢cdes de monitoramento
e mitigacdo de 0,6% do custo total da obra.

Em 2014, o estudo C inseriu como custos sociais e ambientais agueles de Compensacéo
Ambiental, elaboracdo de EIA/RIMA (aqui classificados como Estudos Ambientais) e
execucao da Supervisdo ambiental da obra — item ndo proposto no progndéstico. Salienta-se
neste caso que, embora ja houvesse uma previsdo das obrigacdes existentes no ambito do
licenciamento ambiental, ndo foi orcada a elaboracdo dos demais estudos ambientais como
Inventério Florestal e PBA, nem mesmo da Reposicao Florestal.

J& em 2015, diferente dos demais estudos analisados, o estudo D mensurou 0s custos
advindos do licenciamento ambiental (custos sociais e ambientais) separadamente daqueles
advindos das obras (Medidas de Protecdo Ambiental). Nos custos sociais e ambientais estdo
orcados o Reassentamento, a Supervisdao ambiental da obra, os Programas Ambientais, 0s
estudos e programas para areas indigenas e fundiario e construgdo de aldeias (aqui classificados
como Estudos Indigenas e Compensacdo indigena, respectivamente). Os custos referentes a
Supervisdo Ambiental da Obra e Programas Ambientais foram estimados com base em indices
paramétricos de quatro projetos de rodovias localizados no Estado do Rio Grande do Sul; os
demais custos ndo estdo detalhados. Dessa forma, o estudo apresentou congruéncia entre 0s
aspectos sociais e ambientais listados no prognostico e os detalhados na estimativa de custos.

Em todos os estudos analisados, os custos inseridos referem-se estritamente ao ponto de
vista financeiro das acOes de mitigacdo. Nao foram consideradas as externalidades negativas
além daquelas mitigaveis com o0s programas ambientais - apenas consideram como
externalidade negativa a perda social relativa a possibilidade de utilizar tais recursos em outro

projeto (custo de oportunidade).

34 Estimativa que considera os itens como uma porcentagem do custo (privado) total da obra.
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Foi possivel ratificar que, parte majoritéria dos custos ambientais estimados nos EVTEA
sdo, na verdade, compostos por Medidas de Protecdo Ambiental vinculadas a execucdo das
obras — e ndo ao licenciamento ambiental. N&o obstante, os estudos mais recentes tém
incorporado algumas demandas oriundas do licenciamento ambiental, como superviséo
ambiental de obra, mas sem abranger a totalidade delas, principalmente quando se trata de
compensagoes.

Vale destacar que a metodologia proposta para a avaliacdo de viabilidade de projetos
rodoviarios propde a insercao de custos e beneficios econdmicos na analise realizada. Para tal,
0 orgamento econémico ¢é determinado com a transformacao de precos de mercado em precos
sociais (CONTADOR, 2000; FIELD e FIELD, 2003; MENDONZA et al, 2006). Entretanto,
conforme estabelece a 1S 06/2007, 50% dos estudos considera que 0s custos econdmicos sdo
equivalentes aos custos financeiros subtraido dos impostos, sem efetuar a correcdo de possiveis
distor¢des nos precos de fatores. Os 50% efetuaram a conversdo com base em fatores de

converséo do BID, por tipo de servigo.

4.1.4 Andlise dos beneficios sociais e ambientais no orcamento dos Estudos de Viabilidade
Técnica, Econbmica e Ambiental

De maneira similar aos custos, ndo obstante a gama de beneficios apresentados no
diagnéstico advindos do cenario de implantagdo de empreendimentos rodoviarios, apenas uma

pequena parcela destes foi mensurada, conforme apresentado no Quadro 26.
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Quadro 26 — Beneficios ambientais or¢ados nos quatro Estudos de Viabilidade Técnica,
Econdmica e Ambiental analisados, por tipologia.

Rodovias
Tipo de
Beneficio Aspectos A B C D
2008 2012 2014 2015

Reducdo dos custos operacionais dos veiculos X X X X

Beneficios x .

Diretos Reducdo do tempo de viagem X X X X
Reducdo do nimero de acidentes X X X X
Valorizacdo Imobiliaria X - - -
Geracdo de emprego e renda X - - -
Aumento da producdo - - - -
Aumento do fluxo comercial - - - -
Integracdo regional e internacional entre areas - - - -
sociais, culturais, de tecnologia e de producéo de

Beneficios conhecimento

indir n . _ .

diretos Reducéo do nivel de poluicdo ambiental e stress da - - - -

populagdo
Reducdo da intrusdo visual - - - -
Melhoria das condic6es de vida dos moradores de - - - -
areas de risco e na area das unidades de conservagdo
Melhoria das condic6es sanitérias e ambientais das - - - -
unidades de conservagao e areas protegidas por lei

Fonte: Elaboragdo propria.

No estudo A, de 2008, os beneficios indiretos mensurados referem-se a geracdo de
emprego e renda e a valorizacdo imobiliaria decorrente de valorizacao real das propriedades
localizadas na area de influéncia da rodovia. Neste caso, o beneficio de maior impacto consiste
no beneficio direto da reducdo do custo operacional de transporte, o qual € suficiente para
viabilizar, sozinho, o projeto de construcéo dessa rodovia.

No estudo B, de 2012, os beneficios indiretos citados no diagnéstico se limitaram a
valorizacdo das propriedades localizadas na area de influéncia da rodovia, bem como da
producdo agricola ou industrial local, além da evolugéo social por meio da geragdo de empregos
e geracgdo de renda. Entretanto, estes ndo foram mensurados na analise mediante a justificativa
de que, por se tratar de um corredor de transportes ja consolidado — e ndo de uma implantacéo,
ndo agregariam novos beneficios. Outrossim, neste estudo menciona-se que a auséncia da
mensuracdo de beneficios indiretos torna os resultados ainda mais confiaveis e positivos,

justamente pelo fato de ndo estarem apropriados os beneficios indiretos, os quais elevariam 0s
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niveis de conforto e seguranca da rodovia, bem como reduziriam o nivel de poluicdo ambiental
e de stress.

O estudo C, de 2014, ndo mensurou os beneficios citados no diagnostico a analise de
viabilidade. O estudo D, de 2015, mensurou apenas os beneficios diretos. Os indiretos néo
foram computados com a justificativa de que os beneficios diretos valorados sdo mais que
suficientes para viabilizar uma das alternativas. Apesar disso, no prognostico deste estudo foi
apresentada uma analise qualitativa, a qual fornece, do ponto de vista ambiental, subsidios para

balancear os atributos sociais e ambientais numa tomada de decisao.

4.2 A incerteza no processo de licenciamento ambiental

4.2.1 Identificagéo preliminar de incertezas do licenciamento ambiental

Nas fases de Licenciamento Prévio e de Instalacdo, ha uma intensa articulacdo com os
6rgdos licenciadores para apresentar o projeto proposto, demandando estrita vinculagcdo do
cronograma de planejamento dos contratos aos prazos estipulados no processo para andlise e
manifestacdo. Por outro lado, na fase de obras, 0 empreendedor tem como obrigacéo provar o
cumprimento das condicionantes a ele impostas, vinculando as articulagdes institucionais as
renovacdes de licencas, atualizacdo sobre fatos novos e, majoritariamente, ao atendimento de
condicionantes especificas.

Na fase de Estudos Ambientais a falta de manifestacGes dos 6rgaos intervenientes e de
envio de termos de referéncia especificos dentro dos prazos limites, bem como a
condescendéncia ao ndo cumprimento dos prazos estabelecidos pelas normativas, por meio da
consideracao de uma manifestacdo extemporanea desses 0rgaos, sao incertezas que influenciam
diretamente no planejamento e contratagdes adjacentes, repercutindo em todas as demais fases.
De maneira consoante repercute o atraso nas analises de estudos, principalmente dos planos de
trabalho — os quais subsidiam as autorizacdes obrigatdrias para iniciar levantamentos de campo.

A falta de analise e, por conseguinte, 0 ndo questionamento da pertinéncia de estudos
solicitados nos Termos de Referéncia emitidos (por vezes genéricos) tem como consequéncia a
realizacdo de estudos desnecessarios, e até mesmo em problemas de contratacdo. A mesma
situacdo ocorre com as condicionantes das licencas e autorizagcdes emitidas durante todo o
processo de licenciamento, que podem apresentar prazos e conteudos inexequiveis,

potencializando a emisséo de autos de infracao.
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A falta de gestdo sobre a vigéncia dos instrumentos do processo, como termos de
referéncias e mesmo licencas ambientais, acarreta reinicio do processo como um todo, podendo
gerar novas solicitagdes de estudos, bem como novos aditivos de valor e de prorrogacdes de
prazos contratuais.

A falta de informac&o de projeto de engenharia ou as alteracfes das suas caracteristicas
também sdo incertezas que impactam em paralisacdo e reformulacdo dos estudos ambientais
elaborados, aumento de prazo e novas articulaces com os 6rgdos licenciadores. De forma
similar, a alteracdo das caracteristicas do processo administrativo de licenciamento ambiental
do empreendimento, como integragdo ou segregacdo de segmentos para a emisséo de licencas
Unicas ou segmentadas por trechos, por diversas razées, no andamento do processo, geram
reflexos negativos nos planejamentos e contratacdes efetuados.

As alteracdes de leis, normas e procedimentos metodoldgicos relativos a elaboracao de
estudos ambientais para o licenciamento demanda a adequacdes dos estudos e procedimentos
realizados com base em normativos revogados no andamento dos estudos. Por conseguinte, a
sancdo de novas areas protegidas, como unidades de conservacao e terras indigenas, também
sdo fatores que demandam novos estudos e alteram os prazos previstos.

Na fase de Planos Ambientais ndo € usual a emissdo de termos de referéncia para
elaboracdo dos respectivos estudos, o que potencializa, quando da anlise pelo 6rgao ambiental,
a solicitacdo de novos levantamentos em campo e inimeras complementacfes técnicas.
Enfatiza-se que estas incertezas estdo caracterizadas como internas e externas, a fim de
considerar que a qualidade dos estudos apresentados influéncia as complementacdes
demandadas tanto quanto a discricionariedade da andlise.

Além disso, a auséncia de dados de projeto executivo e a ndo consideracdo das
demandas ambientais nos projetos de engenharia geram atrasos e dificuldades de articulacdo
com 6rgdos ambientais, bem como incertezas também para a fase de execuc¢édo da obra.

A fase de execucdo da obra resume e intensifica todas as incertezas ndo sanadas nas
fases anteriores. Uma das incertezas mais enfaticas decorre do ndo cumprimento de
condicionantes ambientais da LI, desde a compensagdo ambiental e reposicao florestal, até a
implantacédo de dispositivos como passagens de fauna na execugéo das obras, o que acarreta em
prorrogacdes de prazo de servicos até o seu completo atendimento, ou até mesmo em multas.

Por vezes, no andamento da obra, o 6rgdo licenciador e os intervenientes podem
demandar a execuc¢do de medidas mitigadoras e/ou compensatorias adicionais, que podem gerar

aditivos de valor e de prorrogagéo de prazos contratuais.
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Ponto importante a salientar é a auséncia de previsdo de apoio técnico, recursos e prazos
para pagamento das compensagOes, as quais demandam vultuoso montante de recursos e
também a contratacdo de servigos especializados para sua execucdo, a citar: Compensagédo
Ambiental, Reposicdo Florestal, Compensacdo Malarigena, Compensacdo do Estatuto das
Cidades e Compensacéo indigenas e quilombolas.

Recorrente na fase de obras, a emissdo de Autos de Infracdo Ambiental decorre também
do descumprimento da legislacdo e das condicionantes ambientais emitidas, como o inicio das
obras sem a obtencdo, pelas construtoras, de licencas de areas de apoio.

Outrossim, a identificacdo de sitios arqueoldgicos, ou mesmo de cavernas, na area
diretamente afetada da rodovia durante a fase de execuc¢do das obras é uma incerteza que pode
advir da imprevisibilidade do fato, ou mesmo de estudos prévios sem qualidade.

As incertezas decorrentes das caracteristicas e das tratativas supracitads nas fases do

licenciamento ambiental ordinario de rodovias federais estdo listadas no Quadro 27.



Quadro 27 — Incertezas identificadas no processo de licenciamento ambiental ordinario de rodovias federais.
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Fase 1 - Estudos Ambientais

Fase 2 - Planos Ambientais

Fase 3 - Execucéo da Obra

Licenciamento Prévio até a Obtencéo de LP

Licenciamento de Instalagéo até a Obtengéo de

Licenciamento de Operacao até a Obtencdo de LP

LP
Descricéo da Incerteza Origem Descricéo da Incerteza Origem Descricéo da Incerteza Origem
Erro na definigdo da abrangéncia e/ou
caracterizacdo inicial do N&o cumprimento de N&o cumprimento de INTERNO
. - . INTERNO s . . INTERNO L . .
empreendimento a ser licenciado no condicionantes ambientais da LP. condicionantes ambientais da LI. EXTERNO
preenchimento da FCA.
Cronograma de planejamento nao Atraso no planejamento da
con5|der§ prazo de até 60 dias para INTERNO Auséncia de T~R pelo IBAMA EXTERNO contratagio de empresa para INTERNO
elaboracdo do TR do EIA/RIMA pelo para elaboracdo do PBA. ~ x )
o1 . execucado da gestdo ambiental.
orgao licenciador.
géii?e?]?eeg;is;grggr;irg Sﬁ’:'g; %’:;\SMA Auséncia de TR pelo IBAMA Alteracdes das caracteristicas do
e ; §a0 do EXTERNO para elaboracéo do Inventério EXTERNO projeto de engenharia em fase de INTERNO
0rgdos intervenientes na elaboracdo do
. . Florestal. obra.
TR em ate 15 dias.
Atraso na manifestacéo e/ou Solicitacio de medidas
Emissdo do TR pelo IBAMA sem a anuéncia pelos 6rgaos miti adgras e/ou compensatorias
manifestacdo dos 6rgdos intervenientes EXTERNO intervenientes sobre 0s estudos EXTERNO tigado | cComp . EXTERNO
P o ] adicionais pelo 6rgdo licenciador e
sobre os TR dos estudos especificos. especificos do PBA, em até 15 - -
dias. intervenientes.
N N Execugdo de estruturas ausentes
N . Solicitacdo de complementacGes .
8o questionamento, pelo o INTERNO no Componente Ambiental de
. ) aos estudos especificos do PBA ) .
empreendedor, do TR emitido, em até INTERNO UC. IPHAN. EUNAI projeto em decorréncia de EXTERNO
15 dias (UC, ' ‘ EXTERNO demandas ambientais, como
' PALMARES, MS). '
passagens de fauna.
C ~ INTERNO Néo cumprimento do prazo de Impactos Ambientais negativos
g?&::‘%;ag:?r?:bg?r?; plementagdes aos analise do PBA pelo IBAMA, de EXTERNO decorrentes de problemas na INTERNO
' EXTERNO | 75 djas. execucdo da Obra.
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Fase 1 - Estudos Ambientais

Fase 2 - Planos Ambientais

Fase 3 - Execucéo da Obra

Licenciamento Prévio até a Obtencéo de LP

Licenciamento de Instalagéo até a Obtengéo de

Licenciamento de Operacao até a Obtencdo de LP

LP
Descricéo da Incerteza Origem Descricéo da Incerteza Origem Descricéo da Incerteza Origem
Atraso na analise dos Planos de S ~ INTERNO N&o cumprimento do prazo de
Trabalho e emissdo de autorizagbes EXTERNO Sgllcl)cllE\%a&gea%oggkmentagoes analise dos Relatorios Finais pelo EXTERNO
para estudos de campo. P : EXTERNO | |BAMA, de 45 dias.
Atraso na analise dos Planos de R ~ INTERNO Né&o cumprimento do prazo de
Trabalho e emisséo de autorizages EXTERNO Sslléc;gia&iea%oggkmentagoes andlise dos Relatdrios Finais pelo EXTERNO
para estudos de campo. P : EXTERNO | |BAMA, de 45 dias.
. x A Auséncia de previsdo de recursos Coox x INTERNO
!\/Iamfes?a(;ao extemporénea dos EXTERNO | e prazos para pagamento das taxas INTERNO Emls_sao de Auto de Infracdo
intervenientes ao TR. das licencas Ambiental EXTERNO
,c\loorxglseirizﬁgfeglij(gcs:gur?gr?tes do INTERNO Manifestagéo extemporanea dos Ausencia e previso de recursos e
- - . . . EXTERNO prazos para pagamento de INTERNO
vencimento do TR (valido por até 02 EXTERNO | intervenientes sobre os estudos. Compensagéo Ambiental
anos).
- Alteragdo das caracteristicas do INTERNO Auséncia de previsdo de recursos e
':\rgzstg rl]g; r&?élsse do EIA pelo IBAMA, EXTERNO processo administrativo de prazos para execucao de INTERNO
' licenciamento ambiental. EXTERNO | Reposicéo Florestal
Auséncia de previsdo de apoio
Solicitagdo de complementacdes pelo INTERNO Auséncia de informag6es do INTERNO técnico, recursos e prazos para INTERNO
IBAMA ao EIA. EXTERNO | Projeto de engenharia. pagamento da Compensagcéo da
maléria.
Solicitagdo de complementacfes aos INTERNO Ausencia de previsao de apoio
estudos especificos do EIA (UC, Altgr?g(()jes das ce;]rac_tenstlcas do INTERNO técnico, rteczrsocs e prazos Parg INTERNO
IPHAN, FUNAI. ECP, MS), EXTERNO | Projeto de engenharia. pagamento da Compensagéo do
' ' ' Estatuto das Cidades.
Auséncia de manifestacdo/anuéncia EXTERNO Alteracédo de leis, normas e EXTERNO Auséncia de previsdo de recursos e INTERNO
dos 6rgdos intervenientes (UC, procedimentos metodoldgicos prazos para pagamento de
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Fase 1 - Estudos Ambientais

Fase 2 - Planos Ambientais

Fase 3 - Execucéo da Obra

Licenciamento Prévio até a Obtencéo de LP

Licenciamento de Instalagéo até a Obtengéo de

Licenciamento de Operacao até a Obtencdo de LP

LP
Descricéo da Incerteza Origem Descricéo da Incerteza Origem Descricéo da Incerteza Origem
IPHAN, FUNAI, FCP, MS) sobre o relativos a elaboracao de estudos Compensacéo a indigenas e
EIA (em até 60 dias). ambientais para o licenciamento. comunidades tradicionais.
Auséncia de insercdo das
Auséncia de manifestacéo/informacéo estruturas fisicas necessarias no x x : . INTERNO
de érgdo consultivos (prefeituras, EXTERNO Componente Ambiental do INTERNO l(;leag oobi;c)engao de licengas de areas
secretarias) projeto de engenharia, como poto. EXTERNO
passagens de fauna.
~ I x INTERNO Fatos novos, como Achados INTERNO
g;:‘\g;?g:}i?;agouzsnig EIA, decorrentes EXTERNO iﬁ';?:r?t;e Auto de Infragdo arqueoldgicos e Identificacdo de
Auséncia de previséo de recursos e INTERNO Auséncia de previséo de recursos e
prazos para pagamento das taxas das INTERNO Né&o obtencdo da ASV. prazos para pagamento das taxas INTERNO
licencas. EXTERNO | das licencas
Alteracéo das caracteristicas do INTERNO INTERNO
processo administrativo de N4o obtencéo da L1I.
licenciamento ambiental. EXTERNO EXTERNO
Auséncia de manifestacdo/anuéncia Alteracéo de leis, normas e Auséncia de previséo de recursos e
dos 6rgdos intervenientes (UC, procedimentos metodoldgicos prazos para pagamento de
IPHAN, FUNAI, FCP, MS) sobre o EXTERNO relativos a elaboracdo de estudos EXTERNO Compensacéo a indigenas e INTERNO
EIA (em até 60 dias). ambientais para o licenciamento. comunidades tradicionais.
Auséncia de insercdo das
Auséncia de manifestagdo/informacéo estruturas fisicas necessérias no x x . . INTERNO
de 6rgdo consultivos (prefeituras, EXTERNO | Componente Ambiental do INTERNO l(;leag (Z)I:;'E)engao de licengas de areas
secretarias) projeto de engenharia, como polo. EXTERNO
passagens de fauna.
~ - x INTERNO Fatos novos, como Achados INTERNO
dC;XE:jei;i?;agzgsliig EIA, decorrentes EXTERNO imlsisgr?t:le Auto de Infragdo arqueoldgicos e Identificacéo de
' EXTERNO | cavernas na ADA. EXTERNO
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Fase 1 - Estudos Ambientais Fase 2 - Planos Ambientais Fase 3 - Execucéo da Obra
Licenciamento Prévio até a Obtencéo de LP HEETEETERTD €2 Instilggao ElI2 A DI €2 Licenciamento de Operacao até a Obtencdo de LP
Descricéo da Incerteza Origem Descricéo da Incerteza Origem Descricéo da Incerteza Origem
Auséncia de previséo de recursos e INTERNO Auséncia de previséo de recursos e
prazos para pagamento das taxas das INTERNO Né&o obtencdo da ASV. prazos para pagamento das taxas INTERNO
licencas. EXTERNO | das licencas
Alteracéo das caracteristicas do INTERNO INTERNO
processo administrativo de Né&o obtencéo da LlI.
licenciamento ambiental. EXTERNO EXTERNO
N&o guestionamento de
Ausenma_de informagdes do projeto de INTERNO _cond!0|onante§ ambientais INTERNO
engenharia. inseridas nas licengas e

autorizagdes.

Alteragdo de leis, normas e
procedimentos metodolégicos relativos EXTERNO
a elaboracédo de estudos ambientais.

INTERNO
Né&o obtencéo da LP.

EXTERNO
N&o questionamento, pelo
empreendedor, das condicionantes INTERNO

ambientais inseridas nas licencas e
autorizacgdes.

Onde: EIA — Estudo de Impacto Ambiental; FCA — Ficha de Caracterizagio da Atividade; FCP — Fundagio Cultural Palmares; FUNAI — Fundagao Nacional do indio; IBAMA
— Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis; IPHAN — Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional; LI — Licenca de Instacéo; LP —
Licenca Prévia; MS — Ministério da Saude; PBA —Plano Basico Ambiental; RIMA — Relatorio de Impacto Ambiental; TR — Termo de Referéncia; UC — Unidade de Conservacéo.

Fonte: Elaboragao propria com base na Instrugdo Normativa IBAMA n. 184 (BRASIL, 2008) e Portaria Interministerial 060 (BRASIL,2015).
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4.2.2 Validagéo das incertezas do licenciamento ambiental

A distribuicdo quali-quantitativa dos aditivos supracitados se da de forma distinta nos
dois tipos de contratos analisados (de estudos ambientais e de supervisdo ambiental de obras),
conforme explicitado na Tabela 1.

Tabela 1 — Distribuicédo dos tipos de aditivos identificados nos cinco contratos dos trés

empreendimentos rodoviarios analisados.

Tipos de Contrato

Estudos Ambientais Supervisdo Ambiental
Tipos de Aditivos
A B C A C
2008 2012 2014 2008 2014
De prazo - 9 2 - R
De valor - - - 1 1
De paralisacéo - 2 1 1 -
De prazo com reflexo financeiro - - - 4 -
Total 0 11 3 6 1

Fonte: Elaboragdo propria.

Independentemente da quantidade total de aditivos ocorridos nos contratos de estudos
ambientais dos empreendimentos A, B e C, é possivel visualizar que predominam os aditivos
de prazo. Por outro lado, o aditivo de valor e principalmente os de prazo com reflexo financeiro
sd0 0s mais usuais nos contratos de supervisao ambiental da obra dos empreendimentos A e C
analisados.

Outrossim, o Quadro 28 apresenta as motivacgdes que subsidiaram a celebracdo de cada
tipo de aditivo em cada um dos contratos®. Adverte-se que um unico aditivo pode ser

justificado por um conjunto de motivacg6es interligadas e simultaneas.

3 Os aditivos de paralisacdo ndo foram detalhados, tendo em vista suas consequéncias estarem incorporadas nos
demais tipos de aditivos.
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Quadro 28 — Motivagdes para aditivos nos cinco contratos dos trés empreendimentos

rodoviarios analisados.

Tipo de
Aditivo

Motivacéo

De prazo

Atraso para manifestacdo do Orgdo Ambiental sobre a ACCTMB.

N&o consideracéo do prazo de analise do E1A pelo Orgdo Ambiental e pelo fiscal no cronograma
fisico-financeiro do contrato.

Atraso no prazo de emissdo do parecer de analise do Orgdo Ambiental sobre os estudos e planos.

Auséncia de dados de projeto para elaboracdo dos estudos (EIA/RIMA) e planos — PBA e
Inventério Florestal.

Solicitacdo de complementacGes aos estudos e planos.

N&o consideragdo do prazo para complementac¢des aos estudos no cronograma fisico-financeiro
do contrato.

Atraso no prazo de emisséo do parecer de analise das complementacées pelo OA.
Manifestacdo extemporanea do IPHAN sobre TR.

Solicitagdo de complementacdo aos estudos arqueoldgicos.

De valor

Inser¢do de novo servico para execugdo de Programa de apoio ao Reassentamento.
Aumento de prazo no cronograma de execucdo da obra.

AlteracBes no cronograma de supresséo de vegetacéo.

Previsdo de servico em quantidade e/ou prazo insuficiente para atender demandas do PBA e/ou
da licenga ambiental.

De prazo
com reflexo
financeio

AlteracBes no cronograma de supressdo de vegetacdo.

Previséo de servico em quantidade e/ou prazo insuficiente para atender demandas do PBA e/ou
da licenga ambiental.

Aumento de prazo no cronograma de execucao da obra.

Acréscimo de prazo para continuacdo do servico de atendimento as condicionantes ambientais
e monitoramento das obras durante o periodo de vigéncia da LI.

Solicitagio extemporanea de novo programa ambiental pelo Orgdo Ambiental.

Aumento de prazo no cronograma de execucdo da obra para a finalizagdo das obras
complementares.

Acréscimo de prazo para continuagdo do servico de monitoramento de fauna.

Onde: ACCTMB — Autorizacdo para Captura, Coleta e Transporte de Material Bioldgico; EIA — Estudo de Impacto
Ambiental; IPHAN — Instituto do Patrim6nio Histérico e Artistico Nacional; LI — Licenca de Instacdo; PBA —
Plano Béasico Ambiental; TR — Termo de Referéncia.

Fonte: Elaboracéo propria.

No dmbito do planejamento e da execugéo dos contratos de estudo ambiental analisados,

por se tratar de diagnésticos complexos, a elaboracao e a analise dos estudos (parte integrante
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das atribui¢cdes numa fiscalizacdo de contratos de estudos ambientais) demandam prazos nem
sempre exiguos. Além disso, complementa¢des usualmente sdo necessarias para atender as
solicitacfes do 6rgdo ambiental. Dessa forma, a desconsideracao dos prazos minimos previstos
nas normativas para execucao das etapas administrativas do processo de licenciamento tém
gerado continuas retificacbes e atrasos nos cronogramas estimados. Outrossim, os Planos de
Trabalho elaborados para iniciar o licenciamento, como o Plano de Manejo de Fauna, Plano de
Trabalho Indigena, etc, tém sido ignorados do cronograma fisico-financeiro desses contratos.

O oposto é demonstrado nos contratos de supervisdo ambiental da obra em que ocorre
uma intensa repercussao dos aditivos de prazo com reflexo financeiro, e com uma menor
margem, dos de valor. Observa-se que por se tratar de contrato acessorio ao contrato principal
de execucdo de obra, quaisquer prorrogac6es de prazo ao cronograma de obras, seja por motivos
imprevisiveis ou por iniciativa da construtora, que ocasione ou ndo reflexos financeiros no
contrato principal, ttm como consequéncia reflexos nos prazos e recursos financeiros nos
contratos de gestdo ambiental, o qual tem como obrigacédo legal monitorar as obras durante todo
0 periodo de vigéncia da L1I.

Dessa forma, as incertezas previamente identificadas (tanto em sentido estrito, quanto
aquelas associadas a previsdo) validadas com base nas motivagdes que geraram aditivos nos

contratos analisados, estdo descritas no Quadro 29, de acordo com a fonte geradora.

Quadro 29 — Incertezas validadas.

Descricdo

Fonte das Incertezas ] ] ] ]
Contratos de estudos ambientais Contratos de supervisdao ambiental

Atraso na manifestagdo do drgdo
licenciador sobre os estudos.

Solicitacdo de complementacfes aos
estudos pelo OA.

Solicitagdo de informacdes do projeto de Solicitacdo de medidas mitigadoras
engenharia. e/ou compensatorias adicionais pelo
6rgdo licenciador e intervenientes.

Processo de Manifestacdo extemporanea dos 6rgdos
licenciamento intervenientes sobre o TR.
ambiental

Atraso na manifestacdo/anuéncia pelos
6rgdos intervenientes sobre os estudos
especificos do EIA, em até 15 dias.

Solicitacdo de complementacGes aos
estudos especificos do EIA (UC, IPHAN,
FUNAI, FCP, MS).
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Descricao

Fonte das Incertezas ] _ ] _
Contratos de estudos ambientais Contratos de supervisdo ambiental

Previsdo de servigo em quantidade e
prazo insuficiente para atender
condicionantes ambientais e
monitoramento das obras durante o
periodo de vigéncia da LlI.

Auséncia de dados de projeto para
elaboragéo dos estudos e planos.

Aumento de prazo no cronograma de
execucdo da obra e acréscimo de
prazo para continuagdo do servico de
atendimento as condicionantes
ambientais e monitoramento das
obras durante o periodo de vigéncia

Planejamento e

execugdo dos contratos | N consideragio dos prazos de
elaboracdo e complementacdo de estudos,

de analise destes pelo 6rgdo ambiental e da Ll
pelo fiscal responsavel pelo contrato, no
cronograma de execugéo. Alterac¢des nos cronogramas de

supressdo de vegetacao.

Acréscimo de novo servico ao
contrato.

Onde: EIA — Estudo de Impacto Ambiental; FCP — Fundacao Cultural Palmares; FUNAI — Fundacao Nacional do
Indio; IPHAN - Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional; LI — Licen¢a de Instalacdo; MS —
Ministério da Saude; TR — Termo de Referéncia; UC — Unidade de Conservac&o.

Fonte: Elaboragdo propria.

4.3 O impacto financeiro da incerteza nos custos sociais e ambientais

4.3.1 Analise comparativa dos custos de execuc¢ado de obra

Os custos estimados para 0os componentes de obra foram comparados com aqueles
contratados, bem como com os executados no empreendimento rodoviario A, conforme
apresentado na Tabela 2. Os custos contratados em relacdo aos estimados no EVTEA
apresentaram uma varia¢do ndo linear, com custos tanto superiores, quanto inferiores aos
estimados.

Por outro lado, todos os custos executados foram superiores aos contratados, a citar 0s
itens Medidas de Protecdo Ambiental e Execucdo de Obra, 0s quais elevaram 0s custos
executados cerca de 15% em relacdo aos estimados no EVTEA — cerca de R$ 170 milhdes, e
cerca de 27% em relacdo ao contratado — aproximadamente R$ 360 milhdes (Tabela 2).

Muito embora tenha havido um comportamento ndo linear nas diferencas entre o
previsto, contratado e executado em cada item, do ponto de vista do conjunto, 0s custos totais
das variagfes foram todos positivos, aproximadamente R$ 140 milhdes, R$ 550 milhdes e R$
407 milhdes, respectivamente, entre o contratado em relagdo ao EVTEA, o executado em

relacdo ao EVTEA e 0 executado em relagdo ao contratado.
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Tabela 2 — Comparacao entre os custos de obra executados, planejados e previstos no empreendimento rodoviario A.

Previsto Contratado Executado Diferenca entre Contratado | Diferenga entre Executado | Diferenca entre Executado e
EVTEA e EVTEA e EVTEA Contratado
Discriminacdo dos . . ) . . .
Servicos R$ (mil) R$ (mil) R$ (mil) R$ (mil) % R$ (mil) % R$ (mil) %
Projeto e
e 66.558,97 56.235,91 61.708,57 -10.323,06 -15,51 -4.850,39 -7,29 5.472,66 9,73
Supervisdo de Obra
Supervisdo de *
Desapropriacédo e 24.258,09 38.298,22 * * * * 14.040,12 57,88
de Reassentamento
Desapropriacdo 14.049,48 ** 67.123,31 ** ** 53.073.828,85 377,76 ** faled
Medidas de
Prote¢do
Ambiental
1.152.325,27,54 1.325.355,96  1.684.826,67 173.030,68 15,02 532.501,39 46,21 359.470,72 27,12
Execucao de Obra
Total da Obra 1.263.442,45 1.405.849,97  1.813.658,56 142.407,51 11,27 550.216,10 43,55 407.808,59 29,01

* O servico Supervisdo de Desapropriacdo e de Reassentamento nao foi previsto no EVTEA.

** Os dados da contratacdo dos servicos de Desapropriagdo ndo foram obtidos junto a fonte.

Onde: EVTEA — Estudo de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental.

Obs.: valores atualizados com base no IGP-DI, para maio/2017.

Fonte: Elaboragao propria.
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Diretamente relacionados as estimativas de custos, os prazos estimados também
apresentam variagdes em relacéo ao previsto inicialmente, tanto no planejamento, quanto nas

contratacdes, conforme apresentado no Quadro 30.

Quadro 30 — Comparacéo entre os prazos de obra executados frente aos planejados e

contratados no empreendimento rodoviario A.

Planejamento Contratacao Execucado
Discriminacao dos Servicos e . — _
Etapas EVTEA* In|C|o_ dos Preylsa1_o de Final d~a
Servigos Término Execucao
Projeto e Supervisdo de Obra 2009 2012 2014
Supervisdo de Desapropriagéo e 2010 2012 2015
de Reassentamento
2009-2011
Desapropriagéo 2010 ol N&o finalizou
Medidas ~de Protecdo Ambiental 2009 2012 2014
e Execucéo de Obra

* Elaborado em 2008.
** Os dados ndo foram obtidos junto a fonte.

Fonte: Elaboragdo propria.

O periodo de execucdo e o de inicio dos servicos estimados no EVTEA estdo em
conformidade com o contratado (Quadro 30). Entretanto, nenhum dos itens foi executado dentro
do prazo estimado na contratagdo, aumentando de dois a trés anos o cronograma contratado.

Embora ndo tdo enfatizados quanto os aditivos de aumento de valor, os aditivos de prazo
(ou de continuacdo de servicos), embora ndo tratem diretamente de aumento de quantitativos
no bojo dos contratos, refletem em reajustes contratuais®® equivalentes a montantes n&o
previstos no planejamento, nem mesmo na contratacdo dos servicos. Além disso, esses reajustes
tém como data de referéncia a data base do orcamento elaborado para o edital, ainda na fase de
licitacdo, e ndo na data da ordem de inicio dos servicos. Como consequéncia dos longos de
processos de contratacdo e inicio dos servigos, muitos contratos ja iniciam com seus valores

reajustados.

3 Critério de reajuste: devera retratar a variacéo efetiva do custo de producédo, admitida a adocéo de indices
especificos ou setoriais, desde a data prevista para apresentacéo da proposta, ou do orgamento a que essa proposta
se referir, até a data do adimplemento de cada parcela (Lei 8.666/93)
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A Tabela 3 ilustra a representatividade dos aditivos de valor e de prazo (representado

pelos reajustes) em relacdo ao aumento total de valor da execucdo da obra, frente ao contratado.

Tabela 3 — Representatividade dos aditivos de valor e de prazo no aumento dos custos

de obra no empreendimento rodoviario A.

Obra

Aumento dos
custos em Relacéo
ao Contratado

Composicdo do Aumento dos custos em

Relacéo ao Contratado

Total

Aditivo de Valor

Reajuste

Aumento dos
custos em Relagdo
ao Aumento Total

da Obra

Discriminacéo dos
Servigos

%

%

%

%

Projeto e
Supervisao de
Obra

Supervisao de
Desapropriagéo e
de
Reassentamento

Desapropriagdo

Medidas de
Protecdo
Ambiental e
Execucéo de Obra

9,73

57,88

27,12

8,11

73,46

68,45

91,89

26,54

31,55

1,34

3,44

88,15

Fonte: Elaboragéo propria.

** Os dados ndo foram obtidos junto a fonte.

O item Supervisdo de desapropriacdo e de reassentamento obteve um aumento total de

custos de 57% em relacdo ao contratado. Deste aumento total, cerca de 73% decorreu de

aditivos de valor (acréscimo de quantitativos) e 27% de aditivos de prazo, 0s quais geraram

pagamentos de reajustes contratuais.

Ao observar a representatividade dos aumentos de custos de cada servigo em relagéo ao

aumento toal de custos da obra, o item Medidas de Protecdo Ambiental e Execugéo da Obra

representou 88% dos aumentos de custos em relagdo ao contratado, sendo estes, em sua maioria,

decorrentes de acréscimos de quantitativos ao objeto contratual.
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4.3.2 Analise comparativa dos custos de execu¢do dos aspectos sociais e ambientais

Os custos estimados para 0s aspectos sociais e ambientais foram comparados com
aqueles contratados, bem como com os executados no empreendimento rodoviario A, conforme
apresentado na Tabela 4Tabela 2.

Conforme ocorrido nos custos de obra, existe uma variagdo nao linear nos custos
contratados em relacdo aos executados. Parte da variacdo positiva dos custos decorre do
pagamento de reajustamentos anuais em contratos cujo cronograma fisico financeiro é superior
a 12 meses, tendo em vista que no valor contratado tais custos ndo estdo previstos.

No caso estudado, a execucdo da Supervisdo Ambiental da Obra representou a maior
elevacdo dos custos, chegando a 122% a mais do que o contratado. O EIA/RIMA, o PBA e 0
Inventario Florestal tiveram um aumento de quantitativo de 6%, 22% e 23%, respectivamente,
em relacdo ao contratado (Tabela 4)Tabela 2.

H& que se destacar a falta de previsdo de custos para o pagamento das licencas e
autorizagdes ambientais — e respectivas renovacoes, bem como da Compensacdo Ambiental e

da Reposicdo Florestal.
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Tabela 4 — Comparacao entre 0s custos sociais € ambientais executados, planejados e previstos no empreendimento rodoviario A.

) ) ) Diferenca entre o Executado
Licenciamento Ambiental EVTEA Contratado Executado
e 0 Contratado
Discriminacéo dos Servicos (R$) (R$) (R$) (R$) (%)
EIA/RIMA * 1.565.602,18 1.662.046,53 96.444,35 6,16
LP
Licenca Prévia * ** 2.646,94 2.646,94 -
PBA * 521.822,61 639.804,30 117.981,70 22,61
Ll Inventario Florestal * 181.485,17 224.987,50 43.502,32 23,97
Licenca de Instalacéo *
e ASV *k 61.553,67 61.553,67 -
Supervisdo Ambiental * 10.789.186,24 31.942.002,40 21.152.816,16 122,03
de Obra
Compensacao * *x 6.000.000,00 6.000.000,00 -
Ambiental
LO
Reposicao Florestal * x> ok - -
Licenca de Operagéo * x> 100.511,05 100.511,05 -
Reassentamento 30.908.869,20 44.496.472,10 31.607.705,33 -12.888.766,77 -28,97
Total 30.908.869,20 63.918.103,02 78.561.290,12 14.643.187,11 22,91

* O servigo ndo foi previsto no EVTEA.
** O servi¢o ndo foi contratado.
** Os dados da execucdo do servigco ndo foram obtidos junto a fonte.

Onde: ASV — Autorizacdo de Supressdo de Vegetacdo; EIA — Estudo de Impacto Ambiental; EVTEA — Estudo de Viabilidade Técnica, Econémica e Ambiental; LI — Licenca
de Instalagdo; LO — Licenca de Operacéo; LP — Licenca Prévia; PBA — Plano Basico Ambiental; RIMA — Relatério de Impacto Ambiental.

Fonte: Elaboragao propria.
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Diretamente relacionados aos custos, 0s prazos estimados também apresentam variaces

em relagéo ao previsto inicialmente, tanto no planejamento, quanto nas contratagdes, conforme

apresentado no Quadro 31.

Quadro 31 — Comparacdo entre o prazo estimado e 0 executado para 0s custos sociais e

ambientais no empreendimento rodoviario A.

Planejamento Contratacao Execucado
Discriminacao dos Servicos e . — _
Etapas EVTEA* In|C|o_ dos Preylsa1_o de Final d~a
Servigos Término Execucao
EIA/RIMA, PBA e Inventario 2007 2009 2009
Florestal
Supervisio Ambiental de Obra 2009-2011 2010 2012 2015
Reassentamento 2010 2012 2017

Fonte: Elaboragdo propria.

Pondera-se que, embora 0 EVTEA néo tenha contemplado a maioria dos componentes
decorrentes de obrigagbes vinculadas ao licenciamento ambiental, tais servigos foram
considerados no periodo de execucdo da obra, conforme estimado no estudo. Conforme
apresentado, o inicio dos servicos diverge integralmente do planejado no EVTEA. Ademais,
verifica-se que apenas o0s estudos foram executados dentro do prazo estimado nas contratacoes.
Ja o item supervisdo ambiental da obra teve aumento de trés anos no cronograma contratado e
0 reassentamento ainda ndo fora totalmente finalizado.

Apesar de ndo tdo enfatizados quanto os aditivos de aumento de valor, os aditivos de
prazo sem reflexo financeiro, embora ndo tratem diretamente de aumento de quantitativos no
bojo dos contratos, refletem em reajustes contratuais equivalentes a montantes ndo previstos no
planejamento, nem mesmo na contratacdo dos servicos.

A Tabela 5 ilustra a representatividade dos aditivos de valor e de prazo, este Gltimo
representado pelos reajustes, em relacdo ao aumento total dos custos sociais e ambientais, frente

ao contratado.
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Tabela 5 - Representatividade dos aditivos de valor e prazo no aumento dos custos

sociais e ambientais no empreendimento rodoviario A.

Aumento dos

Aumento dos

Composicdo do Aumento Aumento
custosem | qos custos em Relagdo ao custos em dos custos
Relagdo ao Contratado Relacgédo ao em Relacio
Licenciamento Ambiental | Contratado aumento total a0 aume(r;1 to
dos Contratos Total da
Aditivo de . de Meio
Total Reajuste *
Valor I Ambiente Obra
Discriminagéo dos 0 0 0 (%) 9
Servicos (%) (%) (%) (%)
EIA/RIMA 6,16 - 100 0,66 0,0228
LP 0,02
Licenga Prévia ** - - 0,0006
PBA 22,61 - 100 0,81 0,0279
Inventario Florestal 23,97 - 100 - -
LI
Igl’gesrlsa de Instalacéo o i i 0,42 0,0146
Supervisdo
Ambiental de Obra 122,03 80,98 19,02 144,46 5,00
Compensacéo o i i
Ambiental 40,97 1,4203
LO  Reposicao Florestal *x - - - 4,5910
Licenca de Operagédo faled - - 0,69 0,0238
Reassentamento -28,97 100 - -88,02 -3,05
Total 27.575.456,20 22,91 100 3,46

Onde: ASV — Autorizacdo de Supressdo de Vegetacdo; EIA — Estudo de Impacto Ambiental; LI — Licenga de
Instalacdo; LO — Licenca de Operacdo; LP — Licenc¢a Prévia; RIMA — Relatério de Impacto Ambiental.

* Somando os custos de meio ambiente ao valor total da obra.

** O servigo ndo foi contratado.

Fonte: Elaboragéo propria.

As licencas e autorizagdes ambientais, bem como a Compensacdo Ambiental e a

Reposicdo Florestal ndo foram inseridas nos contratos, motivo pelo qual ndo tem

representatividade nos aditivos.

O EIA/RIMA, o PBA e o Inventério Florestal tiveram um aumento de quantitativo em

relagcdo ao contratado, dos quais 100% decorreram de reajustes inerentes ao contrato. O item
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Supervisdo Ambiental da Obra, o qual obteve um aumento representativo em relacdo ao
contratado, teve seu aumento de custo composto cerca de 80% por acréscimo de quantitativos.
Além disso, representou quase 145% dos aumentos de custos sociais e ambientais totais em
relacdo ao contratado. O indice apresentado ganha ainda maior expressividade quando se
observa que o montante observado de aumento de custos alcanca o vulto de aproximadamente
R$ 21 milhdes.

Embora ndo seja objeto de aditivo contratual, a ndo previsao dos custos de compensacao
ambiental representou adi¢éo de cerca de 40%, ou R$ 6 milhGes, ao orcamento do projeto. A
mesma ressalva é feita para a reposicao florestal, embora sua quantificacdo monetaria ndo tenha
sido efetuada.

Com vistas a contextualizar os custos dos contratos relativos aos aspectos sociais e
ambientais e 0s custos totais de execucdo das obras em relagdo ao custo total do

empreendimento séo apresentadas as seguintes ponderacdes na Tabela 6.

Tabela 6 — Os custos sociais e ambientais e de obras em relacdo ao custo total do

empreendimento.

N x Diferenca entre o
Dlscrlmlpagao Contratado Execucéo Executado e o Contratado
dos Servicos e

Etapas RS (mil) % RS (mil) % RS (mil) %
Aspectos 63.918,10 435 78.561,29 4,15 14.643,19 347
Ambientais
Obra 1.405.849,97 95,65 1.813.658,56 95,85 407.808,59 96,53
Total 1.469.768,07 100,00 1.892.219,85 100,00 422.451,78 100,00

Fonte: Elaboragdo propria.

Pode-se observar que no momento da contratacdo, 0s custos sociais e ambientais nao
chegam a 5% do valor total do empreendimento, tampouco quando se trata dos custos totais
executados. Alem disso, representaram apenas 3% do aumento total de custos executados na
obra.

Ao considerar a perspectiva de custos totais do empreendimento no projeto analisado,
0S custos sociais e ambientais possuem infima representatividade percentual, mas que
representam aumentos quantitativos na casa dos milhdes e que podem impactar diretamente 0s

custos de execugéo das obras.
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H& que se enfatizar que ndo foram verificadas as razGes que geraram aditivos nos
contratos de execucdo das obras, nem mesmo se possiveis incertezas ambientais foram
responsaveis por alguns destes. Estas se restringiram aos impactos nos contratos de meio
ambiente.

Os resultados apresentados ilustram o balanco financeiro dos aditivos executados no
empreendimento analisado, totalizando um aumento de cerca de 30% nos custos executados,
sem tampouco, quantificar como os atrasos de cronograma e potenciais varia¢des nos beneficios

estimados, impactariam na analise custo-beneficio do projeto.

4.3.3 Impacto financeiro das incertezas nos custos sociais e ambientais

No contrato de supervisdo ambiental de obras ocorreram tanto aditivos de valor como
de prazo com reflexo financeiros, 0s quais geraram aumento nos quantitativos contratuais. O
impacto da ocorréncia das incertezas nos prazos e custos sociais e ambientais no contrato de
supervisdo ambiental da obra do empreendimento rodoviario A, bem como sua

representatividade em relacdo ao aumento toal da obra, est4 apresentado na Tabela 7.
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Tabela 7 — Reflexo financeiro no contrato de supervisdo ambiental da obra em

decorréncia das incertezas identificadas.

Reflexos

Aumento
de Prazo

Incertezas

Aumento total de
Custos no contrato

Aumento
de custos
em Relacéo
ao
aumento
Total da
Obra*

Meses

R$

%

%

De valor

Acréscimo de novo servigo ao contrato 18 meses

1.338.337,66

7,81

0,08

De prazo com reflexo financeiro

AlteracGes no cronograma de supressdo de
vegetacdo e aumento de prazo no cronograma
da obra e acréscimo de prazo para continuagéo
do servico de atendimento as condicionantes e
monitoramento das obras durante a vigéncia
da LI.

Previsdo de servigo em quantidade e prazo
insuficiente para atender condicionantes
ambientais e monitoramento das obras durante
o0 periodo de vigéncia da LI.

22 meses

328.732,60

1,92

0,33

Aumento de prazo no cronograma de
execuc¢do da obra e acréscimo de prazo para
continuacdo do servico de atendimento as
condicionantes ambientais e monitoramento

das obras durante o periodo de vigénciada L1. 16 meses

Solicita¢do de medidas mitigadoras e/ou
compensatorias adicionais pelo érgao
licenciador e intervenientes.

7.816.041,40

45,63

1,92

Aumento de prazo no cronograma de
execucao da obra e acréscimo de prazo para
continuagdo do servico de atendimento as
condicionantes ambientais e monitoramento
das obras durante o periodo de vigéncia da LI.

8,5 meses

3.698.365,79

21,59

0,91

Aumento de prazo no cronograma de
execucao da obra e acréscimo de prazo para
continuacdo do servico de atendimento as
condicionantes ambientais e monitoramento

das obras durante o periodo de vigénciada Ll. 12 meses

Previsdo de servigo em quantidade e prazo
insuficiente para atender condicionantes
ambientais e monitoramento das obras durante
o periodo de vigéncia da L.

3.948.304,50

23,05

0,97

Total

17.129.781,94

4,21

Onde: LI — Licenca de Instalacdo.

Fonte: Elaboragao propria.
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O aditivo de valor, justificado pela inser¢do de novos servicos ao contrato, € considerado
bastante representativo. N&do obstante, a solicitacdo de prazo com reflexo financeiro é o tipo de
aditivo com maior representatividade prognostico nos contratos de supervisao ambiental da
obra, abarcando 92% do valor total dos aditivos, equivalendo a R$ 1.338.337,66 (um milh&o,
trezentos e trinta e oito mil, trezentos e trinta e sete reais e sessenta e seis centavos) no contrato
analisado.

Além disso, as incertezas: aumento de prazo no cronograma de execucdo da obra e
acréscimo de prazo para continuacdo do servico de atendimento as condicionantes ambientais
e monitoramento das obras durante o periodo de vigéncia da LI; e, previsdo de servico em
guantidade e prazo insuficiente para atender condicionantes ambientais e monitoramento das
obras durante o periodo de vigéncia da LI, associadas a incertezas complementares,
compuseram quase totalidade dos aditivos realizados.

Diante do exposto, verifica-se que tanto a incerteza em sentido estrito, quanto aquela
associada a previsdo podem afetar o fluxo de custos e beneficios da avaliacdo econdmica,
motivo pelo qual devem ser incorporadas nas andlises desde o inicio do processo de
planejamento.

Dessa forma, comprovou-se que, quando os custos e beneficios econdmicos e
financeiros dos aspectos sociais e ambientais sdo omitidos da analise, tampouco sdo verificados
os efeitos das potenciais incertezas, gerando efeitos multiplicadores de ineficiéncia. Portanto,
fatores como esses aliados a caracterizacdo dos riscos ambientais, politicos, econémicos e
sociais como riscos exdgenos ao projeto, podem fazer com que as circunstancias reais do
projeto sejam diferentes daquelas supostas inicialmente no momento da idealizacdo do mesmo,

gerando custos a posteriori bastante superiores aos estimados no planejamento.
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CONCLUSAO

A realizacdo de anélises de viabilidade econdémica da implantacdo de obras de grande
vulto ainda na fase de planejamento possibilita excluir projetos que se mostrem inviaveis
economicamente. Tal analise é fundamentada nas teorias do bem-estar social e da eficiéncia
econdmica, segundo as quais para maximizar o bem-estar dos grupos sociais atingidos pelos
projetos deve-se buscar eficiéncia na alocag¢ao dos recursos.

Entretanto, decisfes de investimento publico nem sempre sdo tomadas apenas com base
em andlise de eficiéncia econdmica, podendo ser justificadas em funcéo de outros aspectos ndo
explicitamente considerados na avaliacdo econdmica, como 0s de carater sociopolitico e
ambiental, gerando uma vultosa desconexdo existente entre os resultados previstos no
planejamento e os efetivamente executados na implementacao dos projetos rodoviarios.

Tal desconexao € intensificada na presenca de falhas de governo no planejamento de
projetos rodoviarios como na negligéncia aos principios de mercado na desconsideracao dos
custos e beneficios sociais e ambientais de acordo com critérios econémicos, e na ineficiéncia
do setor publico ao ndo utilizar os principios de mercado e as regras de alocacao eficiente de
recursos.

Nesse contexto, a incorporacdo das incertezas sociais e ambientais nas analises de
viabilidade, desde o inicio do processo de planejamento, pode minimizar os impactos
quantitativos (financeiros e de prazo) de suas ocorréncias, bem como a implementacdo de
projetos aquém do desejado.

A presente pesquisa buscou identificar as incertezas relativas aos aspectos sociais e
ambientais das anélises de viabilidade econémica de projetos de empreendimentos rodoviarios
efetuada pelo governo federal brasileiro, a fim de avaliar como impactam quantitativamente os
custos executados.

Foi demonstrado que a ndo consideracdo dos aspectos sociais e ambientais e
externalidades se inicia ainda na fase de diagnostico e prognostico dos Estudos de Viabilidade
Técnica, Econémica e Ambiental (EVTEASs). Consequentemente, tais deficiéncias refletem na
ndo mensuragdo de parte majoritaria dos custos e beneficios sociais e ambientais nas estimativas
efetuadas nos estudos de viabilidade de projetos rodoviarios.

E preciso salientar que, exatos 30 anos apds a publicacdo do Manual para Avaliagdo
Econdmica dos Projetos de Transporte (ADLER, 1987), o célculo dos custos econémicos de
um projeto do setor de transportes pouco evoluiu em relagdo a inser¢do dos custos sociais e

ambientais decorrentes do licenciamento ambiental, tampouco das externalidades.
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Tal consideracdo ratifica a colocagéo de Contador (2014), o qual menciona que embora
certas acdes beneficiem (ou prejudiquem) outras pessoas, ainda assim ndo sdo tomadas por
auséncia dos estimulos necessarios, ou porque ndo € suficientemente compensado para tomar
uma atitude oposta, ou entdo porque ndo € punido se persiste no comportamento prejudicial a
terceiros.

Na andlise da incerteza no licenciamento ambiental, identifica-se iniUmeras incertezas
ao longo do processo, decorrente de fatores internos e externos ao empreendimento, que
influenciam diretamente no planejamento e contratacdes adjacentes, repercutindo em todas as
demais fases.

Por conseguinte, ao analisar como as incertezas previamente levantadas repercutem nos
contratos de meio ambiente, identifica-se uma intensa repercussao dos aditivos de prazo nos
contratos de estudos ambientais. Continuas retificacdes e atrasos nos cronogramas estimados
decorrem de atrasos na manifestacdo do 6rgao licenciador e dos intervenientes sobre os estudos,
de solicitacdo de complementacGes aos estudos pelo 6rgdo ambiental, de auséncia de dados de
projeto para elaboracdo dos estudos e planos, bem como da ndo consideracdo dos prazos de
elaboracdo e complementacao de estudos, de analise destes pelo 6rgdo ambiental e pelo fiscal
do contrato no cronograma fisico-financeiro.

J& nos contratos de supervisdo ambiental da obra, a amostra de estudos analisada
demonstrou uma intensa repercussdo dos aditivos de prazo com reflexo financeiro. Tais
motivacdes decorrem da solicitacdo de medidas mitigadoras e/ou compensatorias adicionais
pelo 6rgdo licenciador e intervenientes, bem como da previsdo de servico em quantidade e prazo
insuficiente e/ou do aumento de prazo no cronograma de execucao da obra, os quais refletem
em acréscimo de prazo para continuacdo do servico de atendimento as condicionantes
ambientais e monitoramento das obras durante o periodo de vigéncia da Licenca de Instalacédo
(L.

Destaca-se na analise comparativa de custos, a exemplificacdo e mensuracdo da
ocorréncia tanto das incertezas associadas a previsao, como das incertezas em sentido estrito,
no orcamento de um empreendimento rodoviario. Nos contratos da obra, do ponto de vista do
conjunto, todos os custos e prazos executados foram superiores aos contratados e aos
planejados. O mesmo se repetiu nos contratos de meio ambiente, com énfase para a execucao
da supervisdo ambiental da obra, a qual representou a maior elevacéo dos custos em relagédo ao
contratado.

Ao considerar a perspectiva de custos totais do empreendimento no projeto analisado,

0s custos sociais e ambientais possuem infima representatividade percentual, representando
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apenas 3% do aumento total de custos executados na obra. Entretanto, apesar de alcancarem
cerca de 5% do valor total do empreendimento, tanto na contratagdo quanto na execucéo,
representam desembolsos de vultosos milhdes aos cofres publicos.

Assim, verifica-se que tanto a incerteza em sentido estrito, quanto aquela associada a
previsdo podem afetar o fluxo de custos e beneficios da avaliagdo econdmica, motivo pelo qual
devem ser incorporadas nas anélises desde o inicio do processo de planejamento.

Outro ponto verificado na pesquisa é que, quando os custos e beneficios econémicos e
financeiros dos aspectos sociais e ambientais sao omitidos da analise, tampouco sdo verificados
os efeitos das potenciais incertezas. Portanto, fatores como esses aliados a caracterizacdo dos
riscos ambientais, politicos, econémicos e sociais como riscos exdgenos ao projeto, podem
fazer com que as circunstancias reais do projeto sejam diferentes daquelas supostas inicialmente
no momento da idealizacdo do mesmo, gerando custos a posteriori bastante superiores aos
estimados no planejamento.

Pode-se observar como dificuldades na previsdo ou fatos imprevisiveis, bem como
decisbes politicas e administrativas ao longo do processo de licenciamento ambiental
influenciam nas articulacdes efetuadas e nos prazos previstos, elevando os custos de transacéo
- 0S quais nunca séo considerados no planejamento.

Por fim, uma sugestéo de trabalho futuro seria o verificar a influéncia das incertezas dos
aspectos sociais e ambientais na variacao dos custos de obra de um empreendimento rodoviario.

A anélise de viabilidade de um empreendimento rodoviario, considerando tanto os
aspectos financeiros, quanto os aspectos econdmicos, bem como as incertezas relativas aos
aspectos sociais e ambientais, pode contribuir para tomada de decisdo de investimentos que
contribuam positivamente ao bem-estar social e ao alcance das principais finalidades de
empreendimentos rodoviarios - estimular e integrar economias regionais, reestruturar o

territorio e reduzir desigualdades sociais.
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