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O trabalho tem como objetivo avaliar politicas publicas para o desenvolvimento da
infraestrutura aquaviaria portuaria no Brasil, com enfoque no Programa Nacional de
Dragagem (PND). Para isso, foi aplicada a abordagem da avaliacdo executiva
proposta no Guia Préatico de Andlise Ex Post, publicado pela Casa Civil. O guia prop&e
uma sequéncia de questbes com vistas a se constituir uma visdo panoramica da
politica, bem como pontos para avalia¢cdes ulteriores. O PND apresenta enfoque
voltado para a disponibilizacdo de recursos publicos federais destinados a contratacéo
de obras de dragagem e demais servicos correlatos, necessarios para o0
aprofundamento e adequacdo da infraestrutura aquaviaria dos portos publicos
organizados. Nos Ultimos anos, tais recursos vém sendo severamente restringidos, o
gue impde limitagbes a continuidade desse modelo. Tal processo de reformulacao
enseja a oportunidade de aprofundamento da avaliagdo executiva, especialmente
guanto ao diagndstico do problema e dos parametros de governanca exigidos para a
contratacao e execucao de obras dessa natureza.

Palavras-chave: Dragagem; Infraestrutura Aquaviaria Portuéria; Programa Nacional
de Dragagem; Avaliacéo Executiva; Avaliacao Ex Post.
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This work aims to evaluate public policies for the development of port waterway
infrastructure in Brazil, focusing on the National Dredging Program (PND). For this, an
executive evaluation approach was applied, following the Ex Post Practical Analysis
Guidance published by Casa Civil. The guidance raises several questions to provide
an overview of policy and to discuss upcoming issues. The PND focuses on the
provision of federal public resources for contracting not only dredging works, but also
correlated services, which are essential to improve and adapt the waterway
infrastructure of organized public ports. In recent years, such resources have been
widely restricted, which prevent the continuity of the model. Therefore, the
reformulation process is an opportunity to deepen the executive evaluation, especially
regarding the diagnosis of problems and the governance parameters required to
contract and execute works of this nature.

Keywords: Dredging; Port Waterway Infrastructure; National Dredging Program;
Executive Evaluation; Ex Post Evaluation.
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A infraestrutura portuéria abarca tanto as instalacbes em terra quanto 0s
trechos em agua que ligam o mar aberto aos locais de atracacdo dos navios,
especificados como infraestrutura portuaria aquaviaria. Tais trechos incluem o canal
de acesso, as bacias de evolugao e os bergos de atracacédo, cujas profundidades
devem estar adequadas para garantia do acesso dos navios de maior porte que
frequentam o porto.

As intervengdes nessas areas acontecem em ambiente subaquatico e somente
sdo possiveis por meio de técnicas de engenharia de dragagem e derrocamento. A
dragagem consiste na limpeza, desobstrucdo, remocéo ou escavacdo de material do
fundo de rios, lagos, mares, baias e canais (BRASIL, 2013). O derrocamento, por sua
vez, representa o processo de retirada ou destruicdo de pedras e rochas submersas,
gue impedem ou dificultam a navegacao.

No inicio da atividade portuaria no Brasil ndo havia uma demanda acentuada
por esses tipos de obra ou servico de engenharia. Com a evolucédo nas dimensdes
das embarcacdes, sua realizacdo se tornou mais frequente, exigindo do poder publico
acOes voltadas para a melhoria da infraestrutura aquaviaria.

A necessidade de intervengdes nessa infraestrutura foi recentemente colocada
na pauta de acdes governamentais, a partir de 2007, quando as condicfes dos portos,
de um modo geral, apresentavam-se precarias, € 0s canais de acesso, em particular,
eram considerados verdadeiros gargalos a fluidez do escoamento de cargas. A partir
de entdo foi montada toda uma estrutura institucional consolidada na Secretaria
Especial de Portos (SEP-PR), vinculada a Presidéncia da Republica, que teve como
finalidade precipua levar adiante a carteira de obras do denominado Programa
Nacional de Dragagem — PND.

O Programa contemplou duas fases, sendo a primeira instituida pela Lei n°
11.610, de 12/12/2007, dedicada exclusivamente a questdo das dragagens, e a
segunda, institucionalizada por meio da Lei n° 12.815, de 05/06/2013, como parte do
novo marco legal do setor portuario.

Transcorridos mais de 13 anos desde a implementacdo do PND e diante da
possibilidade de concessdo de/dos portos publicos, pautada nas acodes
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governamentais mais recentes, faz-se oportuno o desenvolvimento de avaliagdo ex
post do Programa, de modo a que se tenha um panorama geral sobre o mesmo.
Para o desenvolvimento desse trabalho foi escolhido o referencial “Avaliacao

de politicas publicas: guia préatico de analise ex post” (Brasil, 2018).

O Programa Nacional de Dragagem mostrou-se relevante, sob o ponto de vista
operacional, em virtude do problema entdo enfrentado pela infraestrutura portuaria de
uma forma geral, ao qual ele se dedicou a resolver. Sob a Gtica da materialidade
também ganha destaque, por ter empregado recursos publicos da ordem de R$3,9
bilhdes, desde 2007.

Uma das lacunas que o presente trabalho visa preencher, qual seja, a
inexisténcia de um panorama geral sobre a evolucao da politica de dragagem no
Brasil, é decorrente da escassez de estudos sobre o tema.

Menegazzo (2016) evidenciou que 80% dos estudos disponiveis no Portal de
Periodicos da CAPES, relacionados a dragagem, tém enfoque ambiental e
hidrodindmico. Nos demais, o termo “dragagem” foi apenas citado. Com isso,
constata-se a caréncia de estudos de avaliag&o, sobretudo relacionados aos impactos
operacionais das obras de dragagem, em especial daquelas envolvidas no PND.

Por essa razéo, este trabalho retoma o histérico sobre o desenvolvimento de
acOes de dragagem no Brasil, e submete o PND ao escrutinio da avaliacdo executiva
ex post.

Outro tema abordado trata da implementacdo do passo a passo proposto na
avaliacao executiva do Guia Pratico de Analise Ex Post (BRASIL, 2018). Por se tratar
de uma nova ferramenta de avaliacdo, editada recentemente pelo Governo Federal,
ainda sdo poucos os trabalhos com o emprego dessa metodologia. Com isso, é
cabivel a discussdo do método, incluindo apontamentos sobre as suas dificuldades e

guestionamentos percebidos ao longo de sua implementacao.
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Tendo em vista o potencial de aplicacdo do Guia Pratico de Analise Ex Post de
Politicas Publicas e considerando a escassez de estudos relacionados ao Programa
Nacional de Dragagem, definem-se 0s seguintes objetivos:

O objetivo geral do trabalho consiste em desenvolver uma avaliagdo executiva
do Programa Nacional de Dragagem com base nas diretrizes propostas no Guia
Pratico de Analise Ex Post de Politicas Publicas (2018), de modo a agregar
informacBes relevantes tanto para o aprimoramento da politica quanto para o
aperfeicoamento da propria ferramenta de avaliacao.

Para subsidiar essa avaliacdo, propbs-se a construcdo de uma robusta
fundamentacdo tedrica focada no histérico de politicas voltadas para o
desenvolvimento de a¢cdes de dragagem no Brasil, de modo a que se possa identificar
os ciclos dessa politica de infraestrutura.

Ao se abordar a aplicacdo da aludida avaliacdo, espera-se incentivar a

utilizacao da ferramenta e contribuir para o seu aprimoramento.

Constituem objetivos especificos do trabalho:

Aplicar o passo a passo da avaliagdo executiva proposta no Guia Pratico de
Andlise Ex Post de Politicas Publicas, ao Programa Nacional de Dragagem,
respondendo e comentando cada uma das questdes colocadas; e

Identificar pontos criticos da atual politica de dragagem, bem como temas
pertinentes que carecam de avaliagdo especifica.
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4. Metodologia

A avaliacdo executiva se constroi a partir de respostas a uma série de
perguntas-chaves, formuladas em passos que percorrem toda a estrutura da politica,
a comecar pelo seu diagnostico, desenho e governanca, e avancando pela sua
implementacéo, resultados e impactos. O objetivo das perguntas € fazer com que suas
respostas tragam informagfes que subsidiardo o desenvolvimento de uma analise
critica acerca da politica, buscando possibilidades para o seu aperfeicoamento (Brasil,
2018)

Para trilhar o passo a passo da avaliacdo executiva proposta no guia, utilizam-
se técnicas eminentemente qualitativas de coleta dos dados. As pesquisas
documentais constituiram as principais fontes de informacao para a analise e resposta
das perguntas-chaves norteadoras.

Figura 1 - Técnicas de coleta e de tratamento de dados utilizadas nas etapas da
avaliacdo executiva.

DESCRICAO DIAGNOSTICO DESENHO EXECUCAO DAS
GERAL +Coleta: revisdo +Coleta: pesquisa DESPESAS

+Coleta: revisdo bibliogréfica, documental, *Coleta: pesquisa
bibliogréafica pesquisa entrevistas documental
« Tratamento: documental, « Tratamento: « Tratamento:
andlise de entrevistas anlise de tabulacéo e

contetdo * Tratamento: conteddo, representacdo em
analise de construcéo do graficos
conteddo, modelo logico.
construcdo de
arvore de
problemas

Fonte: Elaboracao da autora.
Na plataforma do Tribunal de Contas da Unido foram pesquisados relatorios e
acordaos publicados até 29/11/2019, contendo a expressao “Programa Nacional de
Dragagem”. Dados financeiros e orgamentarios foram obtidos na base de dados do

SIGA BRASIL, para subsidiar a construcao de gréficos e tabelas. Ademais, como
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subsidios fundamentais foram utilizados dados constantes no Levantamento sobre o
Programa Nacional de Dragagem (BRASIL, 2020a), produzido pela CGU em pari
passu com o desenvolvimento desse trabalho.

A documentacao foi analisada a luz das questdes formuladas pelo guia,
seguindo-se as técnicas indicadas na Figura 1. Os dados levantados foram
submetidos a analise de conteudo, categorizando-os dentro das questdes propostas.
Para a reconstrucdo do diagndéstico do problema e do desenho da politica foram

empregadas ferramentas adicionais, tais como arvore de problemas e modelo I6gico.

O desenvolvimento de ac¢des de dragagens no Brasil foi consequéncia natural
da conjuntura econémica, da necessidade crescente de movimentagcao de cargas e
da evolucao da industria naval.

Até a vinda da familia real portuguesa, em 1808, o Brasil se mantinha ligado a
Portugal pelo Pacto Colonial, o que implicava que todo o comércio da colénia com
terceiros deveria passar pelos portos da metropole. Nesse periodo, os portos
brasileiros eram de responsabilidade das Camaras Municipais e persistia a dificuldade
de seu controle pelo reinado.

Apods a vinda da familia real portuguesa, foi franqueado aos portos brasileiros
0 comércio direto com outras nacdes. Contudo, o cenario, ainda assim, era de um
sistema portuario com instalacées em precarias condicoes.

A principio, a decisdo sobre em que locais os portos deveriam ser implantados
considerava as facilidades pertinentes aquele tempo, como, por exemplo, o
abastecimento das embarcacdes com agua doce, considerada uma das justificativas
para boa parte dos portos brasileiros estarem localizados na embocadura de rios. A
época nédo havia preocupacao com os problemas de navegacdo nos portos advindos
do assoreamento natural dos rios, uma vez que chegavam aos ancoradouros somente
embarcacdes de pequeno calado (ALMEIDA, 2004).

Com a publicacédo do Decreto Imperial n® 1.746, do ano de 1869, o Governo foi
autorizado a contratar obras, nos diferentes portos do Império, mediante concessbes
gue se efetivavam por meio de decretos especificos. Nos registros das concessoes
realizadas em decorréncia do Decreto Imperial, ha previsdes de realizacdo de obras,
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inclusive as de dragagem, cujas plantas e projetos estavam sujeitos a aprovagao
estatal. O prazo maximo de concessédo era de 90 anos e findo o prazo pactuado
pertenceriam ao governo todas as obras e o material fixo e movel da empresa.

Os decretos de concessao com fulcro no Decreto Imperial (BRASIL, 1869)
estabeleciam que as concessionarias teriam o direito de cobrar taxas concernentes
aos servigcos prestados em suas instalacdes, para a remuneracdo e amortizacao do
capital empregado nas obras e pagamento das despesas de custeio, conservacéao e
fiscalizacéo.

Sobre os efeitos do Decreto Imperial, a exposi¢ao retrospectiva organizada pelo
engenheiro Alfredo Lisboa (BRASIL, 1922), expde que nos primeiros 20 anos de sua
vigéncia, ou seja, até o advento da Republica, tais concessdes ndo apresentaram
resultados frente aos seus objetivos. Ela explica que as concessfes s6 foram
renovadas apds estudos mais acurados, sobre a natureza e extensdo das obras
necessarias e sobre 0s recursos que adviriam da exploracdo comercial desses portos,
e também mediante ao que se chamou de “maiores favores”, a citar o recurso do
imposto sobre a importacdo do exterior e a realizagéo de obras custeadas pelo erério,
por meio de verbas orcamentarias ou mediante empréstimos obtidos para aplicacdo
em determinados portos.

Com a publicacdo do Decreto n° 4.859, de 1903, foi estabelecido um regime
especial para execucao das obras portuarias, franqueando-a a Administracéo Publica
ou por contrato. Para cobrir as despesas necessarias a execu¢do dos melhoramentos
dos portos, o Governo foi autorizado a realizar operagdes de crédito, como a emissao
de titulos em papel ou em ouro. Previa-se ainda a constituicdo, em cada porto, de um
Caixa Especial, cujos recursos, dentre outras fontes, eram provenientes de uma taxa
de 2% cobrada sobre as importacdes e de 1% sobre as exportacdes. Esses recursos
eram destinados exclusivamente ao pagamento das despesas com fiscalizacdo, aos
estudos e as obras de melhoramento dos portos, rios e canais, bem como aos juros e
amortizacdo dos empréstimos realizados para esses fins.

Em 1907, por meio do Decreto n°® 6.968, previu-se a criacdo de uma reparticao
gue deveria ficar responsavel pela centralizacdo das obras de melhoramento,
conservagao e administracdo dos portos, o que se efetivou em 1911 com a
regulamentacgao da “Inspectoria Federal de Portos, Rios e Canaes”.

Em 1921, o Decreto n°® 15.238 propés uma reforma administrativa nessa

Inspetoria. Uma das propostas da reforma seria a formacédo de dois nucleos de
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pessoal e de material de dragagem, situados no Norte e no Sul do pais. Segundo
Alfredo Lisboa (BRASIL, 1922), foram criados distritos de aparelhagem no Rio de
Janeiro e em Recife, destinados a prover-se de materiais de dragagem, com o0s quais
deveriam ser continuadas, com maior eficiéncia e proveito, as dragagens para as
possiveis melhorias de alguns pequenos portos no Norte e no Sul do Brasil.

Em 1925, o Decreto n° 17.096 da novo Regulamento as Capitanias dos Portos,
criadas em 1845, e ainda estabelece a proibicdo de se efetuar dragagens ou quaisquer
outras escavacoes no fundo do mar sem a sua licenga. Determinava-se ainda que as
obras publicas ou particulares realizadas fossem levadas ao conhecimento da
Diretoria de Portos e Costas, integrante do entdo Ministério da Marinha.

Em 1934, o Decreto n° 24.599 inaugura novas bases para a concessao dos
portos nacionais. A partir dele, o Governo Federal foi autorizado a conceder as
melhorias e a exploragdo comercial portuaria, aos estados em cujo territorio se
encontrassem os portos ou as entidades privadas de reconhecida capacidade técnica
e financeira. Assim, as concessdes dos portos deveriam abranger as obras de
melhorias, incluindo aquelas destinadas a assegurar acesso facil aos portos. O prazo
da concessao seria fixado de acordo com as dificuldades de execucao das obras, mas
em hipétese alguma poderia exceder 70 anos.

Segundo o engenheiro Frederico Cezar Burlamaqui (GOULARTI FILHO, 2007),
até 1937 ainda nao haviam sido instalados os Distritos de Aparelhagem no Norte e no
Sul, previstos no Decreto n° 15.238, de 1921. Presumia-se que os Distritos deveriam
se compor de um depésito de aparelhagem e uma oficina de reparacao, onde fosse
possivel guardar, conservar e reparar os aparelhos ou maquinarios de engenharia,
dragagem, construcao, transporte maritimo ou terrestre, etc. Deveriam ainda registrar
as caracteristicas de despesas e rendimentos de cada aparelho em servico, de acordo
com os dados fornecidos pelo engenheiro-chefe do respectivo porto.

Entre os anos de 1950 e 1951, o Programa de Metas, instituido pelo governo
federal, priorizou o reaparelhamento e o reequipamento dos portos, juntamente com
sua expansao e dragagem. Para viabilizar o financiamento do programa, criou-se o
Fundo Portuéario Nacional, pela Lei n° 3.421, de 10 de julho de 1958. Os respectivos
recursos eram completados com a garantia de financiamentos externos (LIMA NETO
ET AL, 2001).

Em 1963, a Lei n° 4.213 reorganizou o Departamento Nacional de Portos, Rios

e Canais, criado em 1943, por alteracdo do Departamento Nacional de Portos e
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Navegacdo, que foi o responsavel pelos portos no periodo de 1934 a 1943
(GOULARTI FILHO, 2004). A referida legislacdo transformou o 6rgdo em autarquia,
passando a denominar-se Departamento Nacional de Portos e Vias Navegaveis —
DNPVN, bem como disciplinou a aplicacdo do Fundo Portuario Nacional. A entidade
foi dotada de uma Divisdo de Dragagem, estruturada em Servigo de Planejamento e
Coordenacdo, Secdo de Manutencdo e Servico de Operacdes de Dragagem. Ao
Departamento foi introduzido o Instituto de Pesquisas Hidroviarias, cuja finalidade
seria a de desenvolver pesquisas relacionadas aos problemas dos portos e vias
navegaveis. Caberia também ao DNPVN a participagcdo em sociedades de economia
mista, como representante da Unido, na execucao de servi¢cos de dragagem.

Segundo Almeida (2004), o entdo Diretor Geral do DNPVN instituiu uma
comissdo geral de estudos visando ao estabelecimento de diretrizes para a
reorganizagdo do sistema portuério nacional. A partir dessa comissao, foram criadas
outras subcomissoes, dentre elas a Comissao Executiva de Dragagem (CEDRA), nas
instalacdes hoje pertencentes ao Instituto Nacional de Pesquisas Hidroviarias (INPH),
na cidade do Rio de Janeiro.

A CEDRA tinha como finalidade principal gerenciar a documentacdo dos
equipamentos de dragagem, bem como implementar as providéncias administrativas
necessarias a criacao de uma Sociedade de Economia Mista (ALMEIDA, 2004), o que
aconteceu quatro anos depois, com o Decreto-Lei n° 153, de 10 de fevereiro de 1967,
gue instituiu a Companhia Brasileira de Dragagem (CBD). Para a criacdo da estatal,
considerou-se a dragagem dos portos nacionais como diretamente ligada a
Seguranca Nacional. Além disso, entendeu-se que, dentre os diferentes servicos para
melhoramento de um porto, o aprofundamento dos canais e bacias de acesso seria 0
de maior e mais importante repercussado econoémica.

Com o surgimento da CBD, foram adquiridos equipamentos mais modernos,
como as dragas autotransportadoras, além de recursos técnicos para sondagens
batimétricas, geoldgicas e geofisicas, e de posicionamento eletrénico para as dragas.
A CBD chegou a concorrer no mercado internacional e executar servicos no exterior,
como foi 0 caso da dragagem realizada no Egito, para a Suez Canal Authority, num
volume total de 44.000.000 m3 (PARANHOS, 1993 in ALMEIDA, 2004).

Em meados de 1974, foi apresentado o Plano Nacional de Desenvolvimento I,
no qual estava prevista a reorganizacdo do DNPVN, transformando-o numa empresa
de capital aberto (GOULARTI FILHO, 2007). Nessa esteira, a criacdo da Empresa de
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Portos do Brasil S.A. — PORTOBRAS ocorreu em julho de 1975 com a Lei n° 6.222, e
nesse mesmo ato extinguiu-se o DNPVN.

A partir da segunda metade da década de 80, o Estado ditou nova estratégia
para o setor portuario, centrada no fortalecimento das fungbes de regulagédo e
coordenacao.

De acordo com Almeida (2004), com a criacdo do Conselho Ministerial de
Privatizacdo pela Presidéncia da Republica, foi inicialmente cogitada a privatizacéo
da CBD, mas o entendimento final do Conselho quanto ao destino a ser dado a
Companhia e a atividade de dragagem modificou-se no sentido da incorporacdo da
mesma pela PORTOBRAS, o que ocorreu a partir de 1987.

Pela Lei n® 8.031, de 12 de abril de 1990, foi instituido o Programa Nacional de
Desestatizagdo. Na mesma data, a Lei n° 8.029 autorizou a extingdo da PORTOBRAS,
0 que, em Ultima instancia, culminou na transferéncia para o setor privado de parcela
dos servicos portudrios, incluindo-se os servicos de dragagem. Apds a extincao da
PORTOBRAS, a geréncia das atividades de dragagem foi transferida para a
Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ), a partir de um convénio assinado entre
a Companhia e o recém-instituido Departamento Nacional de Transporte Aquaviario
(DNTA), com a criagdo da Geréncia de Dragagem (GEDRAG) (FADDA, 2006 e
ALMEIDA, 2004).

Almeida (2004) explica que a GEDRAG né&o possuia condicdes de plena
operacdo por nao ter autonomia prépria e por estar atrelada a uma estrutura
administrativa completamente distinta de uma empresa prestadora de servicos. Em
1992, em cumprimento a reforma administrativa da GEDRAG, foram alienados
equipamentos de dragagem.

Em auditoria operacional (BRASIL, 1996) realizada pelo Tribunal de Contas da
Unido nos sistemas de transportes, no ano de 1996, revela-se a perda do enfoque
estratégico e finalistico da atividade de dragagem no pais, como efeito da sua
inadequacao institucional. Indica-se que, de um total de 16 dragas de grande porte
gue compunham o acervo da antiga CBD, a época do relatério restavam apenas
guatro dragas de grande porte e dois equipamentos de apoio.

Com a sanc¢édo da Lei n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, foi instituido o novo
regime juridico da exploracdo dos portos organizados e das instalagées portuarias.

Da proposta original foi vetado o artigo 46, que previa a assunc¢ao, por parte da Uniéo,
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dos encargos decorrentes dos servi¢cos de dragagem. Nas razdes do veto indicou-se

gue o dispositivo seria:

Contrario ao interesse publico, porque, além de implicar imediato e ilimitado
aumento da despesa publica [...], resulta em subsidio direto a atividade
portuéria, sobretudo as concessionarias, aos arrendatarios privados de
instalagbes portuarias localizadas dentro dos limites da area do porto
organizado ou em areas contiguas ao porto e aos usuarios dos servigcos
prestados pelos portos.

Com isso, foi deixado ao encargo das Autoridades Portuarias a
responsabilidade pelas dragagens e, quatro anos mais tarde, por forca da Portaria GM
n® 265/1997, as Companhias Docas foram afastadas da execucado direta desses
servicos. A citada Portaria estabelecia que 0s equipamentos de dragagem
pertencentes a essas Companhias fossem alienados no estado em que se
encontravam. Determinava-se ainda a elaboracédo de planos anuais de dragagem, por
parte das Companhias, cujas contratacbes deveriam ser realizadas por meio de
licitacdo publica e custeadas com recursos gerados pelas receitas das proprias
Administracdes Portuarias. Posteriormente, as maiores dragas da CDRJ foram
adquiridas por empresarios brasileiros em leildo internacional (Fadda, 2006).

Com o advento da Portaria n® 461/MT, de 15 de dezembro de 1999, a execucao
dos servicos de dragagem foi reconhecida como navegacdo de apoio portuario,
enquadrando-a aos ditames da Lei n® 9.432, de 8 de janeiro de 1997. Dessa forma,
as embarcacdes estrangeiras somente poderiam participar quando afretadas por
empresas brasileiras de navegacao.

Entre os anos de 1996 a 2000 os portos sofreram com 0 assoreamento
progressivo, pela falta de dragagens. Incapacitada financeiramente de arcar com 0s
custos necessarios para dragar o Porto de Santos, a Companhia Docas de Sao Paulo
(CODESP) resolveu transferir esse 6nus para os usuarios das instalacdes sob sua
administracdo (SEIXAS FILHO, 2001), com a instituicdo de um Fundo Especial para
Dragagem, que fixava, em carater temporario, um valor incidente por tonelada de
carga, que seria cobrado dos navios que adentrassem o porto em periodo
determinado, qual seja, de 1° de outubro a 31 de dezembro de 2000. A arrecadacao
da receita ndo prosperou. Segundo Seixas Filho (2001), o Fundo, além de nédo haver
sido autorizado na forma legal exigida pelo regime de concesséo de servico publico,

desobedeceu, também, ao principio da modicidade.
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Em 2001 foi sancionada a Lei n°® 10.233, que disp6s sobre a reestruturacdo do
sistema de transporte aquaviario e criou a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios — ANTAQ.

Em meados de 2004, foram iniciadas atividades de pesquisa nos principais
portos brasileiros para acdes emergenciais de melhoria de desempenho, sob a
coordenacdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica. As visitas e pesquisas
resultaram em um plano emergencial de investimentos denominado Agenda Portos,
do qual originaram-se duas portarias da Casa Civil: a 977/04 e a 978/05. A primeira
determinou a criacdo de um grupo técnico interministerial para coordenar,
acompanhar e monitorar as acdes emergenciais e prioritarias nos principais portos, e
a segunda designou os integrantes desse grupo (BRASIL, 2007).

Em apresentacéo institucional com o titulo “Agenda Portos e Projeto Piloto: A
Melhoria da Estrutura Portuaria” (BRASIL, 2005a) o entdo Diretor de Transportes
Aquaviarios do Ministério dos Transportes descreveu a Agenda Portos como uma
coordenacao das acdes de governo, na Camara de Politica de Infraestrutura, para os
principais portos brasileiros. O Projeto Piloto visou modernizar o tratamento dos
investimentos no ambito da administracao publica federal, mediante a identificacao de
projetos econdmica e fiscalmente sustentaveis.

Segundo Brasil (2005a), o desafio era combinar tantos assuntos de natureza
geral quanto de natureza especifica, e identificar acdes de alto impacto, baixo custo e
com resultados de curto prazo em cada porto. O funcionamento era por meio de uma
forca tarefa, para cada porto, que identificaria gargalos, por meio de consulta aos
envolvidos, e elaboraria propostas de melhorias que seriam apresentadas ao Comité
Executivo da Camara, que as analisaria e encaminharia para aprovacdo. No ambito
do Ministério dos Transportes foi instituido o Grupo de Trabalho Permanente - GTP -
Portos, com a incumbéncia de acompanhar e monitorar as a¢gbes emergenciais e
prioritarias nos portos do Pais.

Ainda na referida apresentacéo, elencou-se uma série de acdes da Agenda
Portos e Projeto Piloto, porém, nao foi possivel obter a sua data exata, o que impediu
a obtencdo do exato periodo em que tais propostas de intervencdo foram
apresentadas. Sdo mencionados “Valores para 2006”, o que permite inferir que a
discusséo tenha acontecido no ano de 2005.

Ainda em 2005, a ANTAQ editou a Resolucéo n° 434, que estabeleceu novos

procedimentos e critérios para o afretamento de embarcacbes por empresas
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brasileiras, destinadas a navegacédo de apoio portuario de dragagem, considerando a
grande caréncia dessas obras nos portos brasileiros e a necessidade de garantia de
oferta de servicos e equipamentos.

Com a publicacdo do Plano Nacional de Logistica e Transporte — PNLT, em
abril de 2007, indicou-se um direcionamento da politica de logistica e transporte para
a oferta de melhores condi¢cdes de acessibilidade aos portos, o que incluia o acesso
maritimo, para o qual se vislumbrava a implementacdo de um vigoroso programa de
dragagem de aprofundamento e de manutencdo dos canais de acesso, bacias de
evolucao, bacias de fundeio e &reas de atracacdo dos principais portos.

Ainda em 2007, houve a criagdo da Secretaria Especial de Portos da
Presidéncia da Republica — SEP/PR, pela Medida Proviséria n° 369, de 07 de maio,
convertida na Lei n® 11.518 do mesmo ano, competente por promover a execugao e
a avaliagdo de programas de apoio ao desenvolvimento da infraestrutura do setor
portuario. No mesmo ano, foi encaminhado ao Congresso Nacional uma Medida
Provisoria cuja exposicdo de motivos (Brasil, 2007c) relatava a necessidade de se
estabelecer um Programa para “contribuir efetivamente para a eficacia da gestao
portuaria e hidroviaria, promovendo a desobstrucio das vias aquaviarias”. As medidas
propostas foram declaradas como de relevancia e urgéncia, alegando-se a
necessidade de assegurar a permanente manutencdo da profundidade das vias
aguaviarias de portos e hidrovias, com a diminuicdo dos custos na contratacdo das
obras e servicos, bem como de aumentar a competitividade das exportacbes
brasileiras, por meio da racionalizacdo e da reducao dos custos da gestao portuaria e
hidroviaria.

Como desdobramento, foi instituido o Programa Nacional de Dragagem — PND
pela Lei n°® 11.610, de 12 de dezembro de 2007. Segundo a lei, caberia a SEP/PR e
ao Ministério dos Transportes estabelecer, nas respectivas areas de atuacdo, as
prioridades para as dragagens de ampliacdo, além de fixar suas profundidades e
demais condi¢des.

Para Lois (2008), a referida lei € um exemplo de documento que, na esséncia,
apresenta-se “muito mais como uma carta de intencdes para operacionalizacdo
internamente a Administracdo Publica Federal, do que propriamente um programa,
um plano ou uma politica nacional de desenvolvimento com dotacfes proprias, acoes
concretamente estabelecidas e 6rgdos gestores previamente estabelecidos.” Ainda

assim, considera-se que a edi¢ao da lei se fez necessaria, uma vez que o dispositivo
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contém “todo um conjunto de regras que buscam gerar efeitos para além dos muros
da Administracao, atingindo, na esséncia, o ambito de atuacdo dos particulares”.

No ano de 2013, o marco legislativo do setor portuéario foi atualizado com a
promulgacédo da Lei n°® 12.815, a qual implementou a segunda fase do PND. No
mesmo ano foi regulamentada, no Decreto n°® 8.088, a nova estrutura da SEP/PR,
estabelecendo como competéncia da Secretaria de Infraestrutura Portuaria a
promocao e supervisdo da execucdo de obras e servicos de dragagem. Tais
atribuicbes foram conferidas ao Departamento de Obras e Servicos de Acessos
Aquaviarios (DOSAA), por meio da Portaria n® 408, de 27 de novembro de 2014.

Em 2016, apés nove anos de atuacao da SEP/PR, a Secretaria foi declarada
extinta por forca da Medida Provisoria n® 726, convertida na Lei n® 13.341, sendo sua
estrutura transferida para o Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil (MTPA)
sob o nome de Secretaria Nacional de Portos (SNP). Por consequéncia, a nova
configuracdo do Ministério foi apresentada por meio do Decreto n® 9.000, de 8 de
marco de 2017, pelo qual foi conferido ao Departamento de Infraestrutura Portuaria e
Gestdao Ambiental (DIPGA) da Secretaria Nacional de Portos (SNP), a competéncia
de acompanhar, monitorar, avaliar e fiscalizar a execugéo fisico-financeira das obras
e servicos de dragagem, sinalizacdo nautica e balizamento nos acessos aquaviarios
aos portos. Tais competéncias ficaram ao encargo da Coordenacao-Geral de Obras e
Servigos em Dragagem (CGOSD).

Em 1° de janeiro de 2019, a Medida Provisoria n°® 870, convertida na Lei n°
13.844, de 18 de junho de 2019, transformou o MTPA em Ministério da Infraestrutura,
dando-lhe a competéncia da formulacdo de politicas e diretrizes para o
desenvolvimento e o fomento do setor de portos, bem como da execucao e avaliacao
de medidas, programas e projetos de apoio ao desenvolvimento de sua infraestrutura
e superestrutura.

Pela Medida Proviséria n° 882, de 3 de maio de 2019, as competéncias do
DIPGA foram transferidas para o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes — DNIT, e, para colaborar no processo de transicao, foi criado um Grupo
de Trabalho (GT), por meio da Portaria Minfra n® 1.957. A citada MP teve seu prazo
de vigéncia encerrado no dia 30 de agosto de 2019, todavia, em 09 de setembro, foi
efetivada a delegacdo de competéncias para o DNIT, por meio da Portaria Minfra n®
547.
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O primeiro passo da avaliagdo executiva consiste na descri¢cdo da politica a ser
avaliada. As questdes centrais que conduzem a elaboracdo do texto referem-se ao
historico da criagcdo da politica, das normas que a definem, das instituicbes publicas e

privadas que participam de sua execug¢do, bem como de sua abrangéncia territorial.

As primeiras questdes propostas no guia dizem respeito a época em que a
politica foi instituida e se ela é a sucesséo ou a consolidacdo de politicas anteriores.
Caso a Uultima seja afirmativa, sugere-se informar de quais politicas é derivada.

Para compreender todo o contexto que marca a retomada do investimento
publico em obras de dragagem foi necessario remontar ao histérico das politicas
publicas que antecederam o Programa Nacional de Dragagem (PND).

Os marcos recentes do desenvolvimento de obras de dragagem no Brasil se
iniciam em 1967, com a criagdo da Companhia Brasileira de Dragagem (CBD),
incorporada a estatal Portobras em 1987, que, por sua vez, foi extinta em 1990. No
regime juridico da exploracéo dos portos instituido em 1993, ndo houve assuncéo dos
encargos decorrentes dos servicos de dragagem por parte da Unido, e, no ano de
1997, determinou-se o afastamento das Companhias Docas da execuc¢ao direta dos
servicos de dragagem. Em outros termos, a linha historica (Figura 2) pode ser dividida
em um periodo de 23 anos, entre 1967 e 1990, em que houve intervencédo direta da
Unido na execucdao de obras de dragagem, sucedida por um periodo de 17 anos, entre
1990 e 2007, marcado pelo afastamento da Unido da execug&o ou custeio desse tipo
de atividade.

A primeira evidéncia de retomada do planejamento de obras de dragagem &
registrada em 2004, com a Agenda Portos e o Projeto Piloto. Tais a¢des consistiram
na coordenacdo de praticas governamentais dirigidas aos portos brasileiros, aliada a
iniciativa de identificacdo de projetos sustentaveis sob os pontos de vista econdmico

e fiscal.
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Figura 2 - Principais marcos normativos relacionados as dragagens em portos.

Q) O QeGP
Decreto-Lei n? 153 - Institui | ej n2 6.222 — Criagdo da Decreto n? 94.592 - Desapropria, Lei n2 8.029 - Dissolucéo da
a Companhia Brasileira de Empresa de Portos do em favor da PORTOBRAS, as acBes PORTOBRAS. Criagdo da

Dragagem (CBD) Brasil S.A. (PORTOBRAS) de propriedade dos acionistas Geréncia de Dragagem
E minoritérios da CBD vinculada a CDRJ

Lei N° 8.630 - Novo regime juridico da
exploracdo dos portos e das instalagdes
portuadrias. Afastou da Unido os encargos
decorrentes dos servigos de dragagem

Portaria n® 461/MT — Reconhece Portaria GM n2265/1997 — Afasta
0s servicos de dragagem como as Companhias Docas da execugdo
navegacdo de apoio portuario direta dos servicos de dragagem

ANTAQ

Lei n2 10.233 - Cria a Agéncia Res. n? 434/ANTAQ, - Novos critérios Lei 11.518 — Cria a Secretaria Especial

Nacional de Transportes para o afretamento de embarcagdo de Portos da Presidéncia da Republica
Aquaviarios (ANTAQ) destinada a navegacdo de apoio (SEP-PR). Lei 11.610 — institui o

portudrio de dragagem Programa Nacional de Dragagem (PND)

Lei n2 13.341 — Extingue a SEP-PR e a incorpora ao Ministério dos Transportes, Lei 12.815 - Regulamenta a exploracdo
Portos e Aviagdo Civil. Decreto n2 9.000 - Confere a Secretaria Nacional de Portos pela Unido de portos e instalagdes

a competéncia de acompanhar, avaliar e fiscalizar obras e servicos de dragagem portudrias e institui o Programa
Nacional de Dragagem Il

MP n2 870 - Converte o MTPA em Ministério da Infraestrutura, ao qual
compete a formulagdo de politicas e diretrizes para o setor de portos

Fonte: Adaptado de CGU (BRASIL, 2020).

O PND, conforme a Figura 2, foi formalmente instituido pela Lei n® 11.610, de
12 de dezembro de 2007, fruto da Medida Provisoéria n°® 393, de 19 de setembro de
2007, encaminhada ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo. A lei foi
regulamentada pela Portaria SEP/PR n° 176, 28 de dezembro de 2007, publicada no
DOU de 31/12/2007.

A Lein®11.610/2017 vigorou até a publicacdo da Medida Provisoria n° 595, de
6 de dezembro de 2012, posteriormente convertida na Lei n°® 12.815, de 5 de junho de
2013, que implementou o PND II.

A segunda fase do Programa, considerada uma sucessao do PND I, foi
regulamentada pela Portaria n° 4, de 10 de janeiro de 2014, que forneceu as diretrizes
para a realizacao de obras e servicos de dragagem fora do ambito do PND I, e pela
Portaria n°® 188, de 9 de junho de 2014, que regulamentou a gestéo e fiscalizacdo da

execucgao dos contratos de dragagem.
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O levantamento completo do histérico das politicas de desenvolvimento de
dragagem no Brasil foi apresentado na fundamentacéo teorica desse trabalho, com o
objetivo de suprir lacuna existente a esse respeito na bibliografia pertinente.

Vale destacar que a reconstrucdo expedita de processos de sucessdo ou de
consolidagéo de politicas publicas depara-se com alguns obstaculos operacionais, a
citar: a dificuldade de se obter informacdes confidveis, precisas e completas sobre
eventos historicos; a escassez de documentos oficiais; e, até mesmo, a auséncia de
informacBes em fontes abertas. Além dos possiveis entraves operacionais,
dificuldades técnicas ocorrem ao longo da reconstrucdo histérica, como para
interpretar e compreender textos antigos.

Embora o guia sugira uma apresentacdo sintética desse contexto historico, é
imprescindivel um rigor teérico do avaliador quanto aos dados apresentados, o que
torna inevitavel que o resumo seja precedido de um levantamento mais detalhado.

No tocante as normas definidoras da politica, as leis que a instituiram séo
apresentadas no sitio eletrénico do Ministério da Infraestrutura. Porém, a prospeccao
encontra obstaculos no que diz respeito as portarias e normas de outros ministérios
gue afetam a conducao do programa. Vale registrar que a ultima atualizacao no portal
do Minfra relacionada a portarias foi em marc¢o de 2019, ainda assim contemplando o
seu rol somente até 2016. Ndo ha indicacdo acerca de sua vigéncia ou mesmo se
estdo sendo levadas a efeito. A relacdo das normas sobre o tema, sobretudo aquelas
relativas ao meio ambiente, foi identificada apenas nos trabalhos académicos a seu

respeito.

Os Ultimos itens da descricdo da politica dizem respeito a identificacdo das
instituicdes publicas e privadas que participam de sua execucéao, além da abrangéncia
territorial dessa politica.

Entende-se que o guia se refira a “instituicdes” com o sentido de organizagéo
gue, seja ela publica ou privada, busque solucionar uma determinada necessidade.

Ao suscitar a identificacdo dos participes da execucéo da politica, o guia induz
o avaliador a uma analise de stakeholders ou partes interessadas, 0 que € pratica

comum no campo da gestdo de programas e projetos.
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Conforme The standard for Program Management (2017), uma parte
interessada € um individuo, grupo ou organizacdo que pode afetar, ser afetado ou
sentir-se afetado por uma deciséao, atividade ou resultado de um programa. As partes
interessadas podem ser internas ou externas ao programa e podem ter um impacto
positivo ou negativo em seu resultado. Equilibrar os objetivos das partes interessadas
€ importante, considerando seus potenciais impactos na realizacao dos beneficios do
programa ou a natureza conflitante inerente a esses interesses.

O planejamento, contratacdo e execucdo de obras de dragagem no Brasil
envolve a atuacdo de érgaos e entidades publicas e de diversos segmentos do setor
privado. Algumas instituicdes publicas participaram e ainda participam diretamente do
ciclo da politica de desenvolvimento de dragagem, enquanto outras influenciam no
campo regulatorio e no controle governamental.

A implantacdo do PND foi fruto de uma articulagéo entre a Secretaria Especial
de Portos da Presidéncia da Republica (SEP/PR), entdo responsavel pela formulacdo
das politicas do setor de portos; o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo
(MPOG), cuja misséo era planejar e coordenar as politicas de gestdo da administracao
publica federal; e a Casa Civil, 6rgdo competente por coordenar e acompanhar a
formulacdo de projetos e politicas publicas. Também foi parte relevante desse
processo o Congresso Nacional (CN), que aprovou a conversao da Medida Proviséria
n°® 393 na Lei n® 11.610/2007.

A execucdo direta da politica esteve ao encargo da SEP/PR até 2016, ano em
gue houve a vinculagéo da Secretaria ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao
Civil (MTPA). A partir de 2019 o MTPA foi convertido em Ministério da Infraestrutura
(MINFRA), gue presentemente executa o PND por intermédio do Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT).

Dentre os 6rgdos que participam direta ou indiretamente da execucdo do
Programa, por meio da emissédo de autorizagdes ou licencas especificas para cada
obra de dragagem, citam-se a Marinha do Brasil (MB), o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e os orgaos ambientais
estaduais. Nas hipdteses em que o canal de acesso atravessa areas indigenas, ha
espaco para a interveniéncia da Fundacdo Nacional do indio (FUNAI), e, quando
existem artefatos submersos, o Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional

(IPHAN) participa do processo.
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As instituicbes de controle governamental também atuam indiretamente na
execucao do PND quando emitem recomendacdes ou determina¢cdes com o potencial
de influenciar o curso das suas acfes. Encontra-se uma série de exemplos dessa
atuacao em relatérios de auditorias promovidas por unidades como a Secretaria de
Controle Interno da Presidéncia da Republica (Ciset/Presidéncia), que teve a
competéncia de fiscalizar as acdes da extinta SEP/PR, a Controladoria-Geral da
Unido, que passou a promover o controle a partir da incorporacéo do programa pelo
MTPA, e o Tribunal de Contas da Unido (TCU) que, por estar atuante desde a primeira
fase do PND, emitiu algumas dezenas de apontamentos e recomendacgdes
relacionadas a sua execucao.

O controle da execucédo de politicas publicas também se faz presente por meio
de instituicdes como: a Advocacia-Geral da Unido, cuja contribuicdo para a efetividade
da rede de controle governamental evidencia-se nas acdes de controle preventivo, a
exemplo das atividades de consultoria e assessoramento juridico (SOUTO, 2010); o
Ministério Publico, que é o defensor dos interesses da sociedade nas questdes
relacionadas ao meio ambiente e outras; e também o Poder Judiciario, que dispde de
prerrogativas para revisar os atos executivos e ainda restringir agées executivas por
via de liminar (TAYLOR, 2007).

O setor privado encontra espaco de participacdo na execucdo do PND quando
apresenta seus pleitos de obras de dragagem e discute com a administracéo publica
as alternativas que melhor atendem aos anseios do setor produtivo. Também
participam aqueles que executam atividades inerentes a execucdo das obras de
dragagens, tais como as empresas de projetos, de apoio a fiscalizacdo e de meio
ambiente. O rol de instituicbes publicas e privadas identificadas € apresentado na
Figura 3.

A identificacdo desse rol que participa da execucdo de uma politica passa
necessariamente por um mapeamento de partes interessadas (stakeholders), o que
requer do avaliador prévio conhecimento da politica ou tempo adicional para

desenvolver a prospeccao.
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Figura 3 - Rol de instituicdes publicas e privadas que participam direta ou
indiretamente das ac6es do PND.

Fonte: Elaboracéo do autor.

*A autoridade portuaria é considerada prestadora de servigos portudrios, todavia figura como ente da
administracado publica indireta.

Embora o Guia de Avaliacdo Ex Post ndo ofereca, no bojo da avaliagéo
executiva, diretrizes sobre como identificar as instituicdes, exemplos concretos podem
ser encontrados no Guia Pratico de Andlise Ex Ante (2018), na sec¢éo que trata dos
atores envolvidos. Esse ultimo ratifica que a identificacdo e formas de participacéo
dos atores e das instituicdes podem servir para “reduzir (ou, pelo menos, explicitar) os
conflitos entre os grupos de interesses, procurando amenizar os riscos relativos a
acao daqueles atores que buscam controlar o processo de formulacdo e de acdo
publica.”

A abrangéncia territorial da politica € a questdo que encerra a descri¢ao geral.
Nesse caso, a abrangéncia territorial é entendida como sinbnimo de abrangéncia
geografica, ou seja, refere-se a area de cobertura da politica.

O PND é um programa com potencial de alcancar portos publicos de todo o
territorio nacional, sem distin¢céo de regido. Ha, por outro lado, a limitacdo dos recursos
financeiros, o que faz com que o programa tenha que estabelecer algum critério de
priorizacdo, como é o caso dos portos de maior movimentacdo, ou projetos que se

mostrem de maior urgéncia, independentemente da regido.
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Uma proposta de distribuicdo regional das obras de dragagem é apresentada
no Plano Nacional de Logistica de Transporte (PNLT). Nesse Plano (BRASIL, 2007a),
os investimentos em transportes sao discriminados em “vetores logisticos”,
considerados espacos territoriais onde ha uma dindmica social e econdmica mais
‘homogénea”.

Por se tratar de uma politica de infraestrutura que envolve intervencdes locais,
nao houve previsdo do seu impacto nos vetores logisticos ou mesmo na cadeia
nacional. Determinar o alcance dessas acdes, entretanto, € um exercicio relevante,
sobretudo para ser feito em analises de politicas publicas ex ante.

Bray et al (2004) apresenta questdes que ilustram como elementos basicos
devem ser levados em consideracdo no planejamento do acesso aquaviario. Dentre
essas questdes, indaga-se sobre a consisténcia do projeto em relacdo as politicas e
objetivos nacionais de comércio e transporte, bem como se o projeto promovera os
interesses socioecondmicos nacionais, regionais e locais. As respostas a tais
guestdes, quando bem fundamentadas, podem oferecer a real no¢do do alcance de

uma obra de dragagem, para além de sua aparente relevancia local.

A segunda secao da avaliagdo executiva aborda o problema e as causas-alvo
da intervencédo da politica publica. Nessa abordagem sao inicialmente propostos trés
objetos de investigacdo: a) se foi correta a identificacdo anterior do problema e de
suas causas-alvo, dada a abordagem utilizada; b) se a estrutura logica formulada na
etapa ex ante da politica ainda é valida; e ainda c) se a populacdo afetada e a sua

distribuicdo geogréfica continuam as mesmas.

O primeiro objeto de investigacao proposto no guia refere-se a identificacdo do
problema e das causas-alvo da intervencéao da politica publica. Para averiguar se essa
identificacdo foi desenvolvida corretamente, torna-se necessario verificar o que foi
sistematizado na época da criacdo da politica. Por essa razdo, o questionamento
apresentado na secéo é: por ocasido da criacao da politica houve a elaboracdo de um

estudo sobre o problema-alvo da intervengéo?
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Segundo o guia, o ideal € que o diagndstico do problema tenha sido formulado
no momento de criagcdo da politica, por meio de nota técnica ou estudo
elaborado/contratado pelo 6rgao responsavel pela politica. Contudo, na hipétese de
nao haver notas/estudos dessa natureza, sugere-se prospectar informacdes nos
documentos e registros que embasaram a criacdo do programa.

Pode-se considerar que tenha existido algum estudo sobre o problema alvo do
PND, uma vez que é mencionada, em apresentacédo institucional (BRASIL, 2008),
pesquisa complementar ao PNLT (BRASIL, 2007a), desenvolvida pelo Centro de
Exceléncia em Engenharia de Transportes (CENTRAN), a qual teria norteado a
tomada de decisdo acerca da alocacdo de recursos governamentais aos portos
maritimos. N&o foi identificado, porém, o registro formal dessa pesquisa.

Dentre os trabalhos que antecederam a criagéo do programa, foi identificado o
relatério “Levantamento da infra-estrutura portuaria e do emprego de recursos
tecnoloégicos nos portos brasileiros” (BRASIL, 2005b). O estudo apontou que em
praticamente todos os portos havia pleitos por servicos de dragagem e que as de
manutengdo demandavam um volume superior a 10 milhdes de m3 anuais. Quanto as
dragagens de aprofundamento e alargamento, pleito de 80% dos portos, o relatério
antevia a necessidade de servicos de derrocamento (remocdo de rochas do leito
aguaviario) e, ainda, a realizacdo de dragagens de solos com maior consisténcia e
dificuldade de desagregacao. Além disso, em suas recomendacdes, o0 estudo expunha
a necessidade de levantamento e estruturacédo de dados, com vistas a diagnosticar e
monitorar a real necessidade de dragagens.

Fadda (2006) aponta que a falta de recursos impedia o alcance das metas dos
Planos Anuais de Dragagem. Estima-se que apenas 35% dessas metas, em termos
de volume, estivessem sendo cumpridas, e que em 2005 ndo se conseguiu investir
dois tercos dos R$150 milhdes destinados as atividades de dragagem pelo Governo
Federal, valor esse oriundo do Orgcamento Geral da Uniéo.

A problematica da dragagem no Brasil foi tema de apresentacéo institucional
realizada pela SEP/PR em abril de 2008 (BRASIL, 2008), descrita em trés pontos: a
insuficiéncia de capacidade do parque de dragagem brasileiro, a falta de renovacgéao e
capacitacao técnica e a evolucao histérica.

No tocante a insuficiéncia de capacidade, foi indicada a necessidade de, pelo
menos, o dobro da capacidade do parque de dragagem brasileiro para atender a

demanda de dragagem em 2006, cujo volume previsto seria de 56 milhdes de ms.
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Quanto a evolucéo histoérica, a partir de 1997, verificou-se o aumento das dificuldades
para a contratacdo e execucdo das obras e servicos de dragagem motivado pelos
seguintes fatores: falta de capacitac&o técnica; maior rigor dos 6rgaos de controle; ma
gestdo das Companhias Docas nos contratos, licitacdes e recursos tarifarios; e falta
de planejamento e de estudos técnicos para a gestdo e acompanhamento das
atividades de dragagem nos portos.

Segundo BRITO (2010), ministro da SEP/PR na ocasido da criacdo do PND, a
necessidade de aprofundamento dos portos foi 0 que deu origem ao programa, tendo
sido diagnosticada uma demanda de dragagem de cerca de 80 milhdes de m3 nos
portos brasileiros.

Ao se analisar a forma como a questao esta estruturada no guia, qual seja, se
por ocasido da criacdo da politica houve a elaboracdo de um estudo sobre o problema-
alvo da intervencédo, constata-se que a abordagem contribui mais para responder
sobre a existéncia de documentos que auxiliem na identificacdo do problema, do que
para responder se essa identificacéo foi realizada de forma correta, como se pretende.

Embora existam documentos que identifiguem o problema enfrentado pelo
PND, entendido como a expressiva demanda por servigos de dragagem, 0s humeros
apresentados ndo sdo suficientes para avaliar se essa identificacdo foi realizada
adequadamente, uma vez que 0s autores apenas citam dados obtidos de fontes
secundarias. Ademais, os documentos que apresentam e debatem o problema néo
usufruiram de ferramentas de apresentacdo da sua estrutura logica, a exemplo de

arvore de problemas.

O segundo objeto de investigacdo proposto no guia refere-se a validade da
estrutura légica formulada na etapa ex ante da politica. Para auxiliar no
desenvolvimento dessa abordagem s&o propostos quatro pontos de investigacédo. O
primeiro refere-se a identificacdo do problema e das causas em que a politica que
estd sendo avaliada visa interferir, o segundo e terceiro pontos dizem respeito,
respectivamente, ao histérico de evolucdo da politica e as hipoteses para
interpretacdo dos indicadores relacionados ao problema e as suas causas, e o quarto
ponto trata da apresentacdo de outras acdes no ambito interno do ministério ou de
outros ministérios que também se destinam a solu¢cdo do problema. Quanto a esse
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ultimo ponto ndo foram identificadas outras acdes concernentes ao PND, portanto a
analise se ateve aos trés primeiros.

Apresentada na literatura sobre elaboracdo e analise de projetos, a estrutura
l6gica é uma metodologia de avaliacdo de consisténcia (SILVA et al, 2014). Sua
utilizacdo possibilita a verificacdo da relagao logica “se A, entdo B” (BERNARDES et
al, 2006).

Segundo (JACKSON, 1998), a abordagem da estrutura logica (ou logframe)
fornece um conjunto de ferramentas de design que podem ser usadas para planejar,
projetar, implementar e avaliar projetos. A abordagem da estrutura l6gica comeca
analisando a situacdo existente e prossegue no desenvolvimento de objetivos para
atender as suas necessidades reais. A analise da situacdo existente constitui-se de
trés etapas: analise de problemas, analise de objetivos e analise de estratégias.

Jackson (1998) explica que a analise de problemas consiste na identificacéo e
desenvolvimento de uma “arvore de problemas”, por meio de uma relagdo de causa e
efeitos. O autor adverte que, ao iniciar o processo com essa analise, pode-se acarretar
uma adversidade particularmente séria em culturas que consideram inadequado
discutir ou criticar abertamente seus problemas.

O guia ratifica a estratégia de utilizacdo de arvore de problemas e explica que
se trata de um diagrama em que no plano superior central € identificado o problema
e, no plano inferior, suas possiveis causas relacionadas, as quais, por sua vez,
também podem ser correlacionadas.

Conforme ja relatado, na fase de concepcdo da politica houve alguma
discusséo a respeito da problematica enfrentada pelo PND. Todavia, néo foi formulada
uma estrutura légica por meio de arvore de problemas, isto €, por meio de um debate
aprofundado do problema central e de suas causas e consequéncias. Por isso, em
determinados documentos, aquilo que é tomado como consequéncia pode ser, em
outra perspectiva, considerado causa.

Algumas das causas da intervencédo podem ser identificadas na Exposicédo de
Motivos da Medida Provisoria n® 393 (BRASIL, 2007c¢). No documento, menciona-se
a necessidade de estabelecer um programa que contribua efetivamente para a
efichcia da gestdo portuaria e hidroviaria, promovendo a desobstrucdo das vias
aquaviarias. Para justificar essa necessidade é ressaltado que tanto a manutengéo
guanto a ampliacdo dos acessos maritimos e hidroviarios foram, de uma maneira

geral, bastante comprometidas, quer pela gestdo inadequada dos projetos e receitas
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portuarias, quer pela indisponibilidade de recursos federais para investimentos na
melhoria dos acessos maritimos.

A época de implementacdo do programa, foram consideradas consequéncias
da limitacdo dos acessos aquaviarios: o assoreamento progressivo dos canais de
acesso, bacias de evolucéo, e bercos de atracacao; a reducdo do calado autorizado
pela Autoridade Maritima nos portos; a insuficiéncia da capacidade operacional e
logistica dos portos para atender a crescente demanda de cargas e embarcacdes; 0s
altos custos de demourrage (tempo de espera) para importadores e exportadores; o
aumento dos custos de fretes e seguros; e a perda de competitividade dos produtos
brasileiros no mercado internacional (BRASIL, 2008).

O problema-alvo do PND voltou a ser debatido no Plano Nacional de Logistica
Portuaria — PNLP, de 2015, que fez uma analise dos acessos aquaviarios dos portos
publicos nacionais, comparando suas profundidades com o calado dos navios que 0s
frequentam. Na ocasido, diversas acdes do PND | ja haviam sido realizadas, enquanto
outras estavam em andamento, e, com isso, as premissas estabelecidas no plano
estiveram mais relacionadas ao cenario do PND Il do que a sua fase anterior. O PNLP
(BRASIL, 2015) tracou um planejamento estratégico para o setor e inseriu, como um
de seus objetivos, a adequacdo dos acessos aquaviarios e das instalagbes de
atracacdo a demanda de navios.

Segundo Cassiolato (2010) “ao se definir qual € o problema a ser enfrentado
pelo programa, o objetivo geral € mais facilmente identificado, que é exatamente a
mudanga da situagdo do problema”. Utilizando-se o raciocinio inverso, partindo do
objetivo definido no PNLP, é possivel considerar que o problema vislumbrado tenha
sido a inadequacé&o dos acessos aquaviarios a demanda de navios existente.

Seguindo-se a orientacdo de decifrar e reconstruir o diagnostico, o0s
fundamentos tedricos formulados ex ante foram extraidos dos documentos
apreciados. Com base nesses fundamentos, entdo, foi organizada a ‘arvore de

problemas’ (Figura 3) do PND com o auxilio do software X Mind.



Coletanea de Po6s-Graduagao [Politicas Publicas] 40

Figura 4 - Arvore de problemas e causas da intervencéo.
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Fonte: Adaptado de Brasil (2020).

Podem dar causa as limitagcdes nos acessos aquaviarios, a insuficiéncia de sua
profundidade e largura para atender a demanda operacional e logistica, ou mesmo a
reducdo natural da profundidade derivada de um processo de assoreamento ou
sedimentacao.

Em relacdo a insuficiéncia das dimensodes, que correspondem a capacidade de
um acesso aquaviario, € relevante indicar que os dados de movimentagcdo de carga
do ano de 2007 demonstravam que, no contexto do PND |, o pais vivenciava um
momento de crescimento (BRASIL, 2007g).

No que se refere ao aumento do porte e dimensdes dos navios, Santos (2014)
expde que em diversos projetos portuarios a profundidade do canal é o principal fator
de restricdo ao acesso das novas e maiores classes de navios. Todavia, constata que
as acdes do PND | tiveram o intuito de adaptar os principais portos publicos
organizados ao perfil de embarcacdes que ja frequentavam o pais. Tais subcausas
foram consideradas exdgenas ao PND, uma vez que o programa nao disp6s de meios
para sana-las, limitando-se a mitigar seus efeitos.

O PND atuou, predominantemente, contra a insuficiéncia de recursos
financeiros, tanto para a ampliacdo quanto para a manutencdo dos acessos
aguaviarios. No PND | ainda houve alguma tentativa de se atuar quanto a gestao dos
projetos e receitas portuarias, como visto na Portaria SEP/PR n°® 176 (BRASIL, 2007e),
ao determinar que portos e terminais portuarios maritimos deveriam apresentar a
SEP/PR seus respectivos Programa de Investimentos e de Dragagem. No PND Il a
atuacdo esteve concentrada na disponibilizacdo de recursos federais para a
contratacdo das obras de dragagem.

Ao avaliar a estrutura l6gica formulada na etapa ex ante da politica, constata-
se que problemética que envolve e justifica a existéncia do PND se mantem vélida

ainda no contexto atual. Por outro lado, a estratégia de atuacdo assumiu diferentes
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contornos nas fases do Programa e atualmente experimenta redefinicbes mais
profundas, impostas, principalmente, pela menor disponibilidade de recursos federais
para fins de dragagem.

Considera-se que a escolha da causa a ser combatida levou em consideragao
a producdo de efeitos nos curto e médio prazos, ocasionados pela injecdo dos
recursos federais, materializados em obras de dragagem. Dentre as demais
possibilidades de atuacdo, ndo foram identificadas acbes continuas no sentido de
melhorar a gestdo dos projetos e receitas portuarias, o que poderia ter contribuido

para minimizar ou, até mesmo, para eliminar o problema.

A andlise do problema pertinente a politica publica deve estar acompanhada
de indicadores, os quais permitem refletir sobre a capacidade do programa de mitiga-
lo. Nesse contexto, 0 guia ressalta que os indicadores de evolugdo do problema néo
refletem necessariamente o impacto da politica executada, mas que, todavia, vale
observar se eles se mantém elevados ou em crescimento.

Como o PND néo dispde de indicadores de evolucédo proprios, aqueles que
guardam correlagdo com o principal problema considerado pelo programa estao
apresentados no PNLP (Brasil, 2015), atrelados a um dos seus objetivos estratégicos.
Assim, no que concerne aos acessos aguaviarios, o plano, relativamente ao ciclo de
2015 a 2018, estabeleceu como objetivo estratégico “adequar os acessos aquaviarios
e as instalacfes de atracacdo a demanda de navios” (Brasil, 2015), o qual demonstra
relacdo com a limitacdo desses acessos aquela época.

A esse objetivo estratégico vincularam-se dois indicadores, ambos aferidos
para navios de granel sélido e liquido, porta-contéineres e de carga geral. O primeiro
indicador refere-se ao percentual de portos com “navios de maior frequéncia” sem
restricdo de calado para o canal de acesso e bacias de evolucdo, e o segundo diz
respeito ao percentual da frota que frequenta o porto sem restricdo de calado,
relativamente a canal, bacia e berco.

O percentual de portos com “navios de maior frequéncia” sem restricdo de
calado é calculado mediante o comparativo entre o calado maximo recomendado
(CMR) pelos portos, considerando as areas de bacia de evolucdo e de canal de

acesso, e os calados dos navios de maior frequéncia (Brasil, 2019e).
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Segundo Brasil (2019¢e), a maior frequéncia foi auferida por meio da moda
(estatistica) dos calados da frota que frequentou a unidade portuaria no ano analisado.
As informacdes sobre calados foram obtidas por meio da analise dos dados do
Sistema de Desempenho Portuario da ANTAQ. Os resultados do indicador foram

calculados conforme a equacéo a seguir:

Equacédo 1 - Formula de calculo do indicador navio de maior frequéncia” sem

restricdo de calado.
GLOBAL Nde portos com navio de maior frequéncia sem restri¢do no calado %100
N?1total de portos que movimentaram a natureza de carga ‘

Fonte: BRASIL (2019e).
Ja o célculo do percentual da frota que frequenta o porto sem restricdo de

calado também abarcou, além das areas de bacia de evolucao e de canal de acesso,
os calados méaximos recomendados para os seus bergos de atracagéo. Os resultados

foram obtidos com base na equacéo a seguir:

Equacédo 2 - Férmula de célculo do indicador percentual da frota sem restricdo de

calado

Nimero total de atracagoes sem restri¢do de calado
GLOBAL & — - X100
Niimero total de atracagoes

Fonte: BRASIL (2019e).
A evolugdo dos indicadores do PNLP corresponde ao intersticio de 2015 a

2017, coincidente apenas com um periodo do PND Il. O comparativo dos resultados

€ apresentado na Figura 5.
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Figura 5 - Resumo dos resultados e metas dos indicadores da area de capacidade

concernentes aos acessos aquaviarios.

CAPACIDADE
RESULTADOS

OBJETIVOS INDICADORES [ 2015 ] 2016 ] 2017 |

PERCENTUAL DE
PORTOS COM “NAVID DE

MAIOR FREQUENCIA®
SEM RESTRIGAD DE
CALADD [CANAL DE
ACESSD E BACIA DE
EVOLUCAD}

ADEQUAR 05 ACESS0S

AQUAVIARIOS E AS

INSTALA(;ﬁES DE

ATRACAGAO A DEMANDA

DE NAVIOS
PERCENTUAL DA FROTA
SEM RESTRICAD DE
CALADO (CANAL DE
ACESSO, BACIA DE
EVOLUGAC EBERGO)

Fonte: Relatdrio de célculo dos indicadores e de avaliacdo da evolugdo das metas e dos
objetivos do PNLP. Elaboracéo: LabTrans/UFSC (2019).

A andlise da evolugdo dos indicadores para os anos de 2016 e 2017, por sua
vez, indicou que as médias dos calados, por natureza de carga, da frota que
frequentou os cinco maiores portos em movimentacdo do Brasil, mantiveram-se
praticamente constantes, a exce¢do dos navios de granel liquido, com relacdo aos
quais se observou um aumento da média dos calados em um metro (figura 6) (Brasil,
2019).

Em relacdo a evolucdo desses indicadores, considera-se que o periodo
analisado ofereca uma interpretacéo restrita, uma vez que nao expressa a situacao
antes do PND | e abarca intervalo no qual as obras do PND Il estavam em execucao.
Ou seja, somente com essas informacdes ndo ha como assegurar que 0s resultados

sejam decorrentes ou foram influenciados pelo PND I, tampouco garantir que se refira
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a uma situagao prévia a implementacéo do PND I, de modo que possa ser comparada

aos anos subsequentes.

Figura 6 - Calado de projeto médio da frota que frequentou 0s cinco maiores portos

do pais em volume movimentado (2016 e 2017).

. e o i
- -. -
GRANEL SOLIDD GRANEL LiOUIDO CARGA GERAL CONTEINER

2016 2017 2016 2017 2016 2017 2016 2017

12,3
> M) 12,3 m 12,6 m

Fonte: BRASIL (2019e).

6.2.4. Distribuicdo geografica

O dltimo objeto de investigacdo que compde o diagnostico do problema
pertinente a politica publica analisada, diz respeito ao elo com a populacdo afetada e
sua distribuicdo geografica.

Essa questao poderia ser respondida a partir da anélise do comportamento dos
indicadores pertinentes ao longo do tempo, bem como dos dados que os subsidiam.
Porém, a afericdo dos indicadores, por meio do PNLP, se inicia em 2015, o que
impede identificar a populacdo e sua distribuicdo no cenario de 2007. A analise
também se dificulta pelo fato de que os documentos produzidos ex ante a politica
dedicarem-se a apresentar a demanda por dragagem no pais em termos de volumes
totais, ao invés de exporem as limitacdes operacionais enfrentadas pelos portos
guando da criacdo do PND. Por essas razdoes a analise desse ponto restou

prejudicada, o que ndo impede que o tema seja retomado em discussodes futuras.
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A analise do desenho da politica, segundo o guia, leva em consideracao trés
elementos: modelo logico, incentivos existentes e forma de acesso a politica. As
guestbes colocadas, por seu turno, conduzem o desenvolvimento desses trés
elementos com especial destaque para o primeiro deles. A abordagem é feita a partir
da observacédo preliminar da estrutura de funcionamento da politica e de seus
indicadores.

A base para o desenho ou mesmo para o redesenho da politica em avaliacao
estd na “teoria do programa”, constituida no contexto de sua criacdo. Conforme
registrado no guia, a teoria “expressa de forma objetiva como a politica incide sobre
as causas do problema, projetando seus resultados e impactos ao longo do tempo”.
A retomada do modelo l6gico, associada a evidenciacdo dos indicadores, tem como
finalidade permitir a andlise da qualidade e da factibilidade da teoria do programa em
comento.

Para aferir a qualidade da teoria do programa, segundo Cassiolato et. al (2010),
€ necessario “articular uma explicita descricao das ideias, hipéteses e expectativas
gue constituem a estrutura do programa e o seu funcionamento esperado.” As autoras
advertem que a analise adequada das propostas estabelecidas no programa €, em
muitos casos, dificultada, pois a teoria ndo é explicitada de forma detalhada nos

documentos oficiais de intervencdes governamentais.

O modelo légico do programa explicita 0s mecanismos por meio dos quais se
busca obter os seus resultados e impactos, uma vez que expde a ldgica causal entre
0s cinco componentes da politica: insumos, processos, produtos, resultados e
impactos (Figura 7). As questdes relativas ao tema sao inerentes a existéncia do
modelo e ao tempo em que foi elaborado. Na hipotese de ndo existir algum, é sugerido

0 seu desenvolvimento em parceria com representantes do 6rgéo gestor da politica.
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Figura 7 - Descrigcdo dos componentes do modelo ldgico.
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objetivos da politica. atacar as causas do politica pablica faz aos objetivos da
problema. para atacar as politica.

causas do problema
e gerar resultados.

Fonte: Brasil (2018b).

Apesar de o processo de construcdo de modelos légicos de programas ter sido
implementado no ambito do governo federal em 2007 (CASSIOLATO et. al. 2010),
mesmo ano da criagdo do PND, o programa nao contou com um modelo estruturado
na ocasiao de sua criacao.

Com base na documentacdo produzida na época da elaboracdo do programa,
buscou-se uma primeira versdo do modelo l6gico do PND. Os componentes
identificados sdo apresentados no quadro da Figura 8, os quais sdo detalhados na
teoria do programa.

A expectativa expressa no guia € que o modelo l6gico permita estabelecer uma
comparacao entre o esperado e o0 executado. Essa comparacao seria possivel
partindo-se da associacao de indicadores aos componentes do modelo Iégico.

Um dos entraves enfrentados na avaliacdo do PND, contudo, foi justamente a
falta de indicadores. Como visto no diagnéstico do problema, o indicador do PNLP que
recebeu algum tipo de acompanhamento diz respeito ao problema da limitacdo dos
acessos aquaviarios, enfrentado pelo programa, e ndo ao seu modelo l6gico. Em uma
andalise mais acurada, talvez fosse possivel estabelecer esses indicadores e buscar
dados gque subsidiassem sua afericdo. Porém, em se tratando de uma avaliacdo
executiva, o tempo para desenvolvimento dessa analise mostrou-se limitado.

Cassiolato (2011) pontua que o modelo l6gico € uma ferramenta exigente em
informacdes, que devem ser coletadas junto a geréncia do programa, com vistas a
resgatar e explicitar sua teoria. Partindo dessa premissa, sendo um dos pressupostos
0 resgate da teoria, ha implicita necessidade de se dialogar ndo somente com quem
gere a politica atualmente, mas também com antigos gestores e participantes da

construcdo da politica.
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Figura 8 - Modelo l6gico do PND.
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Fonte: Brasil (2020).

Para a elaboracdo do modelo légico, o Guia Ex Post recomenda a leitura das
instrucdes do Guia Pratico de Andlise Ex Ante (BRASIL, 2018a), o que pode nao se
mostrar suficiente para reconstituir o modelo pensado na época de criacdo do
programa, uma vez que esse tipo de analise € adequada a aplicagdo anteriormente a
implementacéo da politica.

Uma instrucao direcionada para programas ja existentes pode ser encontrada
em Cassiolato et. al. (2010), que estabelece procedimentos especificos para a
reconstituicdo do modelo légico de programas governamentais. Um exemplo de
aplicacao desses procedimentos encontra-se em Freitas et. al. (2015).

Em face da escassez de trabalhos que avaliem o modelo l6gico do programa,
bem como o desenho da politica, ha espaco para o desenvolvimento do tema. Vale

lembrar que o modelo l6gico mostra especial relevancia para a analise ex post, uma
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vez que serve de base conceitual para avaliagdes dos resultados e impactos do

programa.

O guia propde a identificacdo das hipoteses e da racionalidade por tras do
modelo logico e orienta que essas hipoteses sejam construidas com base na teoria
do programa. Em seguida, deve ser analisado se a racionalidade estruturada por
ocasido da formulacdo da politica continua valida e se a experiéncia da execucao
confirmou as hipoteses.

O arranjo da teoria do programa comeca pelo problema que motivou a politica
publica, qual seja, a limitacdo dos acessos aquaviarios para recepcionar a demanda
de navios. O programa atuou sobretudo na mitigacdo da insuficiéncia de recursos, que
€ 0 topico de partida para a sua racionalidade.

Quanto a insuficiéncia de dados, outra subcausa de destaque, estabeleceu-se
como prioritaria a sua coleta no ambiente fisico dos canais de acesso e o0
desenvolvimento de sistema de informagé&o geral sobre dragagem.

No PND Il, a previsdo de coletas de dados meteoroldgicos, hidrograficos e
oceanograficos constou dos termos de referéncia dos contratos de apoio a
fiscalizacdo (BRASIL, 2016b), e também dos contratos de obras de dragagem, em
boa parte celebrados pelo regime de contratagao integrada, introduzido por meio da
Lei n°® 12.462, de 04 de agosto de 2011, que instituiu 0 Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC). Para o armazenamento dos dados do PND, criou-se o
Sistema de Informacé&o e Pesquisa de Obras de Dragagem — SIPOD (BRASIL, 2020b).
O modulo do SIPOD que recebeu maior destaque foi o sistema de composi¢cédo de
custos de projetos de dragagem, que visou estabelecer um padrdo de referéncia de
custos para as contratacfes de servicos de dragagem e derrocamento nos portos
brasileiros (VARGAS, 2015).

Outros insumos utilizados ndo somente no PND, mas também em outros
programas da SEP/PR, foram o0s termos de execuc¢ao descentralizada (TEDsS) e os
convénios. Por via de TED foram viabilizados processos pertinentes ao PND I, tais
como elaboracdo de estudos, modelagens matematicas, anteprojetos, termos de
referéncia e monitoramentos ambientais, bem como desenvolvimento e acesso a

sistemas, e a disponibilizacdo de assessoramento técnico especializado.
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Uma vez que inexistia uma gestdo adequada dos projetos por parte das
autoridades portuarias, para se mitigar essa causa foi incorporado o trabalho de
servidores federais em prol da execucdo do PND, expresso no modelo como a
disponibilidade de homem-hora (HH). Esses servidores receberam alguma
capacitacdo no tema dragagem, também considerada um insumo para a melhoria da
gestdo, com impacto no aprimoramento dos processos.

Uma vez contratada, fiscalizada e concluida a obra, a Gltima etapa do processo
consiste no levantamento hidrografico (LH) da categoria A de “fim de dragagem”, tanto
da area dragada como da area de despejo do material dragado, junto a Marinha do
Brasil, com vistas a atualizacao da carta nautica pertinente. As cartas nauticas sdo os
documentos cartogréaficos oficiais especificamente elaborados para a navegacao
aquaviaria (BRASIL, 2017b), portanto, € por esses meios que as novas profundidades
obtidas com as obras de dragagem sé&o oficializadas. A publicagdo dos parametros
operacionais por parte da Autoridade Portuaria também pode ser considerada uma
etapa final do processo.

De maneira geral, as areas aquaviarias objeto de dragagem consistem nos
acessos aquaviarios aos portos, por completo ou em parte, mantidos, aprofundados
ou adequados a um novo tragado, bem como nas bacias de evolugao e nos bercos de
atracacdo dos navios. As dragagens sdo complementadas, se for o caso, pela
sinalizacdo nautica e pelo balizamento, e, ao longo de sua execucdo, ha que ser
realizado o monitoramento ambiental.

Os resultados e impactos pretendidos de todos esses processos foram, em boa
parte, aventados na época da instituicdo do programa.

Dentre aquilo que pode ser considerado resultado pretendido, da exposicéo de
motivos da Medida Provisoria n® 393 (BRASIL, 2007c) é possivel extrair a intencédo de
garantir a disponibilidade de equipamentos de dragagem para a manutencao continua
do leito hidroviario, a partir das profundidades contratadas.

Do processo de estabelecimento de regras claras e institucionalmente
abrangentes, aliado a viabilizacdo de contratacdo de empresas nacionais e
estrangeiras, esperava-se como resultado o aumento da concorréncia. A hipétese era
gue, ao se consolidar um arcabouco normativo que oferecesse seguranca juridica e
atratividade, despertar-se-ia um maior numero de interessados para a prestagado dos
servicos. Assim, com mais interessados, haveria maior concorréncia, impactando na

diminuicdo dos custos com as dragagens. Toda essa cadeia foi atrelada a questao
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dos altos custos das obras de dragagem, identificada na estrutura légica do problema
como uma subcausa da insuficiéncia de recursos para tais empreendimentos.

Vale lembrar que a possibilidade de contratacdo de empresas estrangeiras foi
vista com alguma ressalva. Fadda (2007) avaliou esse ponto da MP n°® 393 como
desfavoravel, considerando que isso poderia acarretar barreira ao desenvolvimento
da industria de dragagem brasileira, gerando um impacto negativo.

Em outro momento, a exposicdo de motivos se referiu a intervencdo nos
acessos portuarios como um dos instrumentos para se “reduzir o chamado custo Brasil
e incrementar o comércio exterior” (BRASIL, 2007c).

E percebido que, tanto a ideia de custo Brasil quanto a de incremento do
comeércio exterior, estdo mais atreladas a retérica politica do que a uma estruturacéo
l6gica. Ndo ha duvidas de que 0s acessos aquaviarios sejam um componente
importante da infraestrutura de transportes, todavia, € temeroso afirmar que as
melhorias neles promovidas sejam suficientes para gerar impactos mensuraveis na
percepcdo do custo Brasil e no incremento do comércio exterior. Por essa razao,
entende-se que esses dois impactos vislumbrados ndo caibam em uma proposicao
de modelo I6gico do programa.

Dentre as motivacbes com respaldo técnico € possivel mencionar a
possibilidade de utilizacdo de navios maiores, com maior capacidade de carga, o0 que
seria resultado de ampliacdes das dimensdes dos canais de acesso. A hipbtese é que,
ao se expandir a infraestrutura de acesso, as operacfes dos navios passam a
depender menos das condi¢cdes do ambiente para acontecerem. Exemplificando
melhor, um navio carregado que s6 entraria no porto com a maré alta, ndo mais
dependeria dessa variavel, uma vez que encontraria profundidade para realizar o
acesso ao porto em qualquer condicdo de maré. Com essa otimizacdo, a hipétese é
a de reducéo do tempo de espera para atracagéo, de maior seguran¢a na nhavegagao
e de aumento na consignacgao e no fluxo de navios.

Tanto o aumento da consignacao quanto o aumento do tamanho dos navios,
representam incremento no volume de carga transportada por viagem. A expectativa,
com isso, é a reducdo nos custos de frete e logistica, e os portos também se
beneficiam, uma vez que é proporcionada maior e mais rapida movimentacdo de
cargas, impactando positivamente na eficiéncia e nos custos operacionais.

No tocante a esses custos, Castro Junior (2020) explica que, em face do ganho

de escala, os navios de maior porte implicam em menores custos operacionais, como
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agueles relacionados ao custo do frete maritimo, que diminui conforme aumenta o
calado operacional oferecido por um porto ou terminal maritimo. Nesse caso, 0 navio
podera transportar mais carga, reduzindo, assim, o seu custo fixo. O calado
operacional do porto ou terminal maritimo é, portanto, elemento determinante da
capacidade de carga utilizada pelos navios que nele operam.

Brito (2010) acrescenta outra hipotese, nesse caso relacionada ao investimento
privado. Defende que a inadequacao da profundidade impacta mais na eficiéncia do
porto do que a qualidade dos seus equipamentos. Isso porque a qualidade dos
equipamentos depende do operador privado que, por sua vez, sera estimulado a
instalar equipamentos maiores e mais modernos quando a infraestrutura disponivel
justificar esse investimento.

Até a etapa do produto é possivel cogitar indicadores para auxiliar na afericéo
da teoria proposta. Porém, acerca de resultados e impactos, as hipéteses passam a
sofrer influéncias de outras variaveis, além das acf6es do programa. As avaliacdes de
impacto e resultado ainda sdo escassas e quando existem nem sempre dispdem de
meios para aferir as hipéteses aventadas no contexto da criagdo do programa.

Menegazzo et al (2018) comentam a falta de informagdes com “especificidade
suficiente para analisar a eventual contribuicdo do PND na reducéo direta dos custos
de frete e logistica”. Em contrapartida, testam a hip6tese de que o programa tenha
possibilitado, de alguma forma, uma maior e mais rapida movimentacao de carga por
navio e porto. Dos 11 portos analisados, contudo, em apenas quatro deles foram
encontrados indicativos de que o programa tenha gerado impacto nesse sentido.

Para os casos em que houver falhas nas hipoteses ou divergéncias entre as
expectativas e os resultados, o guia orienta o avaliador a propor ajustes nas metas da
politica, bem como em seu modelo l6gico.

Essa orientagdo antecipa as diretrizes dos passos 6 e 7, referentes,
respectivamente, aos resultados e impactos, visto que, para se constatar falhas e
divergéncias, € antes necessario prospectar evidéncias acerca dos resultados e
impactos da politica.

A proposigéo de ajustes demanda, portanto, um conhecimento detalhado das
hipoteses, construido sobre uma robusta pesquisa bibliografica e acompanhado de
ferramentas quantitativas de analises, a exemplo do que foi empregado por
Menegazzo e Petterini (2018). Com isso, no que diz respeito a politicas com escasso

acervo de trabalhos técnicos e académicos, a proposicao de ajustes no modelo logico,
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por parte do avaliador, torna-se praticamente inexequivel, sobretudo ao se considerar

a escassez do tempo e a amplitude da avaliacdo executiva.

Os dois ultimos conjuntos de questdes do passo 3 referem-se aos incentivos
existentes e a forma de acesso a politica. As primeiras questbes desses conjuntos
almejam saber em que medida os incentivos induzem a comportamentos esperados
ou indesejados por parte dos envolvidos na politica. As Ultimas, referem-se a
amplitude da politica, seus critérios de elegibilidade e, por fim, a caracterizacéo e o
atendimento da demanda.

Uma das hipéteses sustentadas no contexto da criagdo do PND foi a de se o
programa geraria um incentivo ao investimento privado, por meio da oferta de
melhores condicbes da infraestrutura publica. Sob essa Otica, o investimento em
dragagem pode ser considerado um incentivo ao investidor privado, porém, desse
modo, ha quem o considere como um subsidio direto a atividade portuaria, sobretudo
as concessiondrias e aos arrendatarios privados de instalagdes portuarias localizadas
dentro dos limites da area do porto organizado (BRASIL, 1993b).

N&o ha um apanhado dos investimentos recebidos pelos portos contemplados
no PND, além das obras de dragagem em si, o que dificulta quantificar a resposta
dada pelos investidores privados frente a esse estimulo.

Conforme Brasil (2019f), a alocacdo dos recursos financeiros no ambito das
Secretarias de Portos, com suas diferentes denominacdes ao longo dos anos, decorria
de demandas e pleitos setoriais, realizados por livre consulta e/ou manifestacao das
autoridades portuérias. Com relacdo ao atendimento desses pleitos, nota-se que o
PND concedeu especial énfase aos portos da regido sul e sudeste, com destaque
para os de Santos, Rio de Janeiro, Paranagua e Rio Grande. Porém, a auséncia de
um plano consolidado com as demandas recebidas, dificulta aferir o nivel do
atendimento alcancado pelas duas fases do programa em relacdo aquilo que fora
requerido.

Atualmente, as melhorias na infraestrutura aquaviaria demandadas pelos
portos devem estar previstas nos Planos Mestres de cada um dos portos, em item

especifico de analise sobre os acessos aquaviarios. Uma avaliacdo mais completa
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podera ser obtida a partir da consolidacéo e analise daquilo que consta desses planos,

0 que se verifica como oportunidade para trabalhos futuros.

O gquarto passo da avaliacao executiva refere-se a implementacéo da politica.
As questbes propostas nessa etapa pretendem conduzir o avaliador a uma reflexao
sobre estruturacdo dos processos de implementacdo, de modo que seja possivel
avaliar eventuais necessidades de aperfeicoamento. O guia d4 énfase a metodologia
de avaliacdo baseada em processos, a destacar aqueles relacionados a entrega dos
produtos e a gestdo de riscos de implementacédo da politica.

As questdes relacionadas a entrega dos produtos comecam pela analise de
sua efetividade, incluindo o seu acompanhamento pelos gestores e 0s mecanismos
de supervisdo que visam garantir o alcance da finalidade da politica. Os
guestionamentos avancam no sentido de compreender os procedimentos para a
compra dos insumos, com enfoque na transparéncia desses processos. Por fim sao
instadas andlises acerca do controle de elegibilidade dos beneficiarios e sobre a
efetividade na divulgacao da politica.

Com esse arcabouco de perguntas a avaliagdo executiva muda de perspectiva,
saindo de uma abordagem descritiva que exige imersdo naquilo que foi vislumbrado
no contexto da construgcdo da politica, e partindo para uma prospecc¢ao voltada para
a identificacédo de dispositivos de controle da implementacdo. Em boa medida, essa
abordagem é influenciada pela Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU n° 1/2016, que
dispbe sobre uma série de medidas destinadas a sistematizacdo de praticas
concernentes aos controles internos e a gestao de riscos, e que é referenciada nesse
bloco de questdes.

O Capitulo 6 do guia, que trata especificamente da avaliacdo da
implementacdo, confirma que ha uma énfase na metodologia das avaliacbes de
performance, ou operacional, pela qual se afere se os controles internos estéo
equilibrados de forma a permitir que a execucdo aconteca com eficécia,
economicidade e eficiéncia na alocacao dos recursos.

Na busca por alcancar uma avaliagdo executiva, considera-se importante, de
inicio, detalhar os insumos, processos e produtos indicados no modelo l6gico, pois,

no modelo, esses elementos foram somente especificados, desprovidos de descri¢ao
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detalhada dos procedimentos que os envolvem. Esse levantamento se mostra
necessario para também se verificar a disponibilidade e suficiéncia das informacdes.

Como fonte primaria de dados, a analise da implementacdo pode se valer das
avaliacOes operacionais ja realizadas no bojo das auditorias internas e externas. Os
relatérios produzidos pela CGU e pelo TCU se mostraram esclarecedores, uma vez
gue ofereceram analises de diversas etapas do processo de implementacéo e exibem
apontamentos baseados nas evidéncias encontradas nos processos de auditoria. Ha
pelo menos 29 acoérddos do TCU, publicados no intersticio de 2010 a 2019, que
abordaram diretamente ou fizeram mencdo as obras do portfélio do Programa
Nacional de Dragagem. Desse universo, € possivel extrair mais de 80 apontamentos,
considerando-se achados, determinacfes, recomendacdes, cientificacles,
notificacdes e alertas (CGU, 2020a). Os trabalhos da CGU, sobretudo aqueles com
énfase em governanca, também oferecem apontamentos relevantes sobre as
fragilidades nos controles internos da Secretaria Nacional de Portos, em se tratando

de obras de dragagem.

O Programa Nacional de Dragagem teve duas fases, sendo a analise da
implementacdo mais apropriada a fase dois, dada sua contemporaneidade. Nessa
fase houve mudancas nos processos de contratacdo das obras de dragagem. A
primeira delas foi a ampliacdo na possibilidade de atuacdo da SEP/PR, uma vez que,
além das obras de aprofundamento e adequacdo dos acessos aquaviarios, a
Secretaria passou a contratar, acompanhar e fiscalizar os servicos de dragagem de
manutenc&o. E possivel considerar que a inclusdo das obras de manutengdo serviu
como um dispositivo de controle para garantir que, além de implementada, a nova
configuracdo do acesso aquaviario fosse também mantida. Outros dois processos
incluidos no PND Il foram a contratacdo das obras pelo Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC) e a elaboracao dos anteprojetos pela SEP/PR.

Outra inovacado nos processos se deu com a possibilidade de contratagao
integrada, instituida pelo RDC em 2011 e que compreende a elaboracdo e o
desenvolvimento dos projetos basico e executivo, a execucao das obras e servicos de
engenharia e todas as demais operacdes necessarias e suficientes para a entrega

final do objeto.
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No PND I, os projetos basico e executivo levados a efeito, foram obtidos por
meio de doacdes das autoridades portuarias. Muitos desses projetos apresentaram
problemas na fase de execucéo, o que levou a Secretaria a mudar a estratégia na
segunda fase do programa, deixando a elaboracédo dos anteprojetos ao encargo do
Instituto Nacional de Pesquisas Hidroviarias (INPH). O principal insumo para a
implementacdo desse processo foi o Termo de Execucdo Descentralizada (TED)
firmado com o Instituto Virtual Internacional de Mudancas Globais (IVIG), vinculado a
COPPE - Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pdés-Graduacdo e Pesquisa de
Engenharia, da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).

Via de regra, o TED € um instrumento que tem por objetivo a execucdo de
acOes de interesse da unidade orgcamentaria descentralizadora, por meio de objetos
previstos em programas de trabalho, custeados por meio de descentralizacdo de
crédito entre Orgdos e/ou entidades integrantes dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido. Em outras palavras, é o instrumento que possibilita que
orgaos, como o Ministério da Infraestrutura, descentralizem parte da execucdo de uma
politica publica de sua responsabilidade, para que seja executada por outra entidade,
a exemplo das universidades federais. No PND IlI, além do termo com a UFRJ,
também foram celebrados outros, com a Universidade Federal Fluminense (UFF) e
com a Diretoria de Gestdo Or¢camentaria da Marinha do Brasil.

Quanto aos instrumentos normativos e procedimentos utilizados para celebrar,
acompanhar e prestar contas dos resultados dos termos, a CGU (BRASIL, 2019f)
demonstrou a “inexisténcia de referéncia para elaboragao e aprovacao de planos de
trabalho bem detalhados”, o que implicou na “dificuldade de avaliagao, por parte da
SNPTA, da correta execucédo do TED, bem como de uma possivel cobranca ao ente
executor”. Em resposta aos apontamentos da CGU, o MINFRA publicou a Portaria n°
548, em setembro de 2019, na qual foram estabelecidos procedimentos para a
transferéncia de recursos mediante a celebracdo de TED. Embora a portaria possa
favorecer a transparéncia desses procedimentos, dada a sua atualidade, resta
considerar que persistiram fragilidades a esse respeito, ao longo da implementacéao
do PND 1.

Um dos mecanismos utilizados para a supervisao da execuc¢ao do PND Il foi a
designacgao formal de gestores e fiscais. A regulamentagao desse mecanismo ocorreu
por meio da Portaria SEP/PR n° 188 (BRASIL, 2014b), que instituiu 0 Regulamento
de Gestdo e Fiscalizacdo da Execucdo dos Contratos de Dragagem. Embora
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normatizado, ainda assim esse instrumento demonstrou alguma fragilidade, como
visto no Relatorio TC 012.707/2018-0 do Tribunal de Contas da Unido, no qual foi
evidenciada situacdo de insuficiéncia de pessoal com capacidade técnica adequada
para desempenhar a contento as func¢des de fiscal (BRASIL, 2018c).

Outro mecanismo de supervisdo empregado conduziu a contratacdo de
empresas de apoio a fiscalizacdo. Os contratos de apoio devem ser executados sob
supervisao e orientacdo dos fiscais designados por ato formal, e tém por objetivo
garantir a administracdo o atendimento as especificacdes estabelecidas nos projetos
e normas, bem como o efetivo controle da execucéo das obras durante a vigéncia do
contrato, mediante permanente acompanhamento in loco e andlise das informacdes
técnicas (BRASIL, 2016b).

Ha julgados do TCU que orientam a contratacdo tempestiva dos servicos de
apoio a fiscalizacao, sobretudo para obras de grande vulto, isto €, aquelas de valor
igual ou superior a vinte milhdes de reais, assim estabelecido no inciso Il do art. 10 da
Lei n° 11.653/2008. Em desacordo com essa orientacdo, o Processo TC-
020.833/2009-6, daquela Corte de Contas, identificou a auséncia de sincronia entre o
inicio das obras pertinentes aos contratos de dragagem e 0s respectivos contratos de
apoio a fiscalizagédo, em raz&o de inicio intempestivo dos processos licitatorios desses
ultimos. Esse tipo de situacdo pode ensejar falhas na supervisdo que comprometem
o0 alcance da finalidade do PND e, até mesmo, a integridade do programa.

Em relacdo as falhas que representam riscos a essa integridade, como se vera
adiante, é possivel citar ainda aquelas relacionadas a elegibilidade dos portos
contemplados pela politica. Conforme examinado pela CGU (BRASIL, 2019f), a
alocacéao de recursos pela Secretaria Nacional de Portos, a época, padeceu de vicios
no processo decisorio, decorrentes da falta de critérios objetivos. Isso por que, em que
pese a existéncia de um conjunto de instrumentos de planejamento setorial, ainda
assim ndo ha uma hierarquizagéo formal das obras, incluindo-se nesse rol aquelas de
dragagem.

Por fim, cabe abordar os processos referentes as entregas do programa, com
0 objetivo de se responder as questfes relacionadas a outorga dos servicos aos
beneficidrios e a gestdo da politica. Tal abordagem ensejou a prospeccdo dessas
informagdes nos veiculos oficiais de comunicacao.

Os dados mais atuais sobre os resultados da politica exibem ao menos 22

obras finalizadas, nas quais implicitamente se reconhece que o servigo de dragagem
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tenha sido efetivamente entregue a autoridade portuéaria, ou de fato realizado pela
empresa contratada para esse fim (BRASIL, 2019h). Por outro lado, o servico/obra de
dragagem so € considerado efetivamente entregue aos beneficiarios quando ha a
atualizacdo da carta nautica e do calado operacional pertinentes a area aquaviaria
objeto de intervencdo. Nesse caso, ndo ha disponiveis, em dados abertos,
informacdes sobre as entregas dessa etapa do processo, por parte dos gestores da
politica.

Os levantamentos hidrogréficos categoria A, que representam aqueles a serem
aproveitados na atualizagdo dos documentos nauticos e na alteracdo do calado
operacional, tiveram um aproveitamento de 61% no ano de 2019. A média de
aproveitamento entre os exercicios de 2016 a 2019, por sua vez, foi de 59% (BRASIL,
2019i). Esses dados nao se atém exclusivamente aos levantamentos realizados nos
portos beneficiados pelo PND, todavia, podem ser um indicador de que o0 processo
tem que ser acompanhado pela gestdo do programa, dado que o aproveitamento s6
aconteceu em pouco mais da metade dos LH analisados.

Um dispositivo adotado para esse acompanhamento, e até mesmo para o
controle dessa etapa do programa, foi a previsdo, em clausula contratual, de que o
marco final da obra so seria objeto de medicdo mediante “aprovagao”, pela autoridade
maritima, do levantamento hidrografico final executado pelo contratado, para fins de
atualizacdo da carta nautica correspondente. Tal vinculacdo foi alvo de criticas a
época, uma vez que condicionou o pagamento final, que € uma obrigacéo contratual
advinda de uma relagdo com um érgédo da administragdo publica, a “aprovagéo” de
outro 6rgdo da administracdo publica que dispde de procedimentos proprios e
autonomia para estabelecer seus prazos de analises, sem a obrigacédo de se atentar
aos prazos contratuais.

O controle, nesse ultimo caso, mostrou duas faces: a primeira delas positiva, ja
gue a relagdo contratual se mantém até a derradeira fase de aceite do levantamento
hidrografico final, para fins de atualizacdo da documentacdo nautica; e a outra
negativa, do ponto de vista institucional, que atribui a empresa contratada um vinculo

contratual com outro érgao da administracao publica, além daquele que a contratou.
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A ultima questao desse bloco argui quanto a existéncia de uma gestao de riscos
na execucdo do programa e, na hipétese da existéncia, se essa gestdo observa 0s
requisitos da Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU n° 1/2016.

O tema é de tal modo relevante que o TCU dedicou um processo de auditoria
a gestédo de riscos do PND Il. Entre as constata¢des do relatério TC 009.504/2013-3,
foi apontada a inexisténcia de procedimentos institucionalizados para identificacdo e
avaliacao de riscos, a existéncia de riscos relevantes nao mitigados, e a insuficiéncia
de controles em etapas-chave do processo. A auditoria culminou em uma série de
recomendagfes no Acordao n° 735/2014/2014 — TCU — Plenario, dentre elas uma
para que a SEP/PR implementasse uma politica de gestéo de riscos.

Contudo, ainda nao hé registros oficiais que confirmem a implementacao dessa
recomendacdo, o que leva a considerar que o programa nao dispde de uma politica
institucionalizada que ofereca transparéncia quanto as situagdes de risco, e que

permita aos gestores avaliar o impacto de suas decisbes na conduc¢éo do programa.

O gquinto passo do guia aborda a estrutura de governanca da politica. Na esteira
do que foi desenvolvido no passo anterior, espera-se verificar a disponibilidade de
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica, e que tornem
possivel a avaliacdo, o direcionamento e o monitoramento da gestdo. Tal abordagem
segue a risca os termos que definem governanca publica, no bojo do Decreto n° 9.203,
de 22 de novembro de 2017.

Apesar de a orientagdo partir de uma definicéo, faz-se necessario oferecer mais
detalhes do conceito de governanca para conferir maior objetividade as respostas das
questdes colocadas pelo guia.

A Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU n° 01/2016, define governanca como
uma combinacdo de processos e estruturas que sao implantadas pela alta
administragdo com vistas a dirigir, administrar e monitorar as atividades da
organizacdo. De forma geral, o intuito da governanca € o de que a organizacéo

alcance seus objetivos. Trazendo-se especificamente para o setor publico, o alvo
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passa a ser o da conducgdo de politicas publicas e o da prestacdo de servicos de
interesse da sociedade.

O TCU (BRASIL, 2014d) se refere a governanca em politicas publicas como
“arranjos institucionais que condicionam a forma pela qual as politicas sdo formuladas,
implementadas e avaliadas, em beneficio da sociedade”. O modelo do tribunal para a
avaliacdo da governanga sintetiza esses “arranjos institucionais” em oito
componentes, quais sejam: institucionalizacdo, planos e objetivos, participacao,
capacidade organizacional e recursos, coordenacdo e coeréncia, monitoramento e
avaliacdo, gestdo de riscos e controle interno, e accountability. Dentre esses
componentes de governanca a avaliagdo executiva destaca apenas dois deles: a
participacdo social e a institucionalizacdo da politica, nesse ultimo fazendo mencéao
direta ao referencial do TCU.

O referencial para interpretacdo e execuc¢ao do Decreto n® 9.203/2017, por seu
turno, € encontrado no Guia da Politica de Governanca Publica (BRASIL, 2018d).

Ao serem analisadas as questdes orientadoras deste passo, constata-se que 0
guia focaliza a abordagem para a observancia dos principios da governanca publica:
capacidade de resposta; integridade; confiabilidade; melhoria regulatéria; prestacéo
de contas; responsabilidade; e transparéncia, sendo os trés ultimos partes daquilo que
se entende por accountability (BRASIL, 2014d). Tal abordagem ainda perpassa as
definicbes de competéncias e responsabilidades, a existéncia de condicdes minimas
para o exercicio da boa governanca e, por fim, a verificacdo de suas estruturas
dirigidas & participagdo social.

As respostas as questdes ofereceram um enfoque as inconformidades
observadas no bojo dos principios e mecanismos da governanca, apresentados a

seqguir.

O Decreto n° 9.203/2017 dispde sobre a politica de governanca da
administrac@o publica federal ao regulamentar uma série de principios e diretrizes a
serem obedecidos e fortalecer aquilo que a Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU n°
01/2016 estabeleceu acerca do tema.

O guia orienta observar se a estrutura do programa atende aos principios de

governanca do art. 3° do decreto. Ainda, por se tratar de principios normatizados
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recentemente, recomenda-se que o0 avaliador se certifique sobre como a
administracdo publica entende cada um deles, de modo que as defini¢cdes e critérios
possam servir de base para se cotejar com acuidade o programa analisado. Dessa
forma, poderdo ser tecidos comentarios sobre como esses principios vém se

concretizado, ou ndo, na pratica.

O primeiro principio é o da capacidade de resposta, termo que no contexto de
mercado assume o sentido de devolutiva as necessidades, desejos e preferéncias dos
clientes (Ramos, 2003). Nesse ambito, o conceito de capacidade de resposta esta
associado a qualidade dos servigcos e ao prazo de resposta aos consumidores.

No setor publico, a capacidade de resposta representa a “competéncia de uma
instituicAo publica de atender de forma eficiente e eficaz as necessidades dos
cidadaos, inclusive antevendo interesses e antecipando aspiragbes” (BRASIL, 2018d).
O principio guarda relagdo com a busca de resultados para a sociedade, bem como
de solucdes tempestivas e inovadoras para se lidar com a limitag&o de recursos e com
as mudancas de prioridades. A implementacdo do principio ainda envolve algumas
diretrizes, tais como, a simplificacdo administrativa, a modernizacédo da gestao publica
e a integracdo dos servigos publicos, especialmente aqueles prestados por meio
eletrénico.

O fortalecimento da capacidade de resposta envolve a aptiddo em areas como
“inovacao, foco no cliente e no cidadao, liderando por meio de influéncia, colaboragao,
gerenciamento de projetos, gerenciamento financeiro e negociacéo” (BRASIL, 2018d).

O enfrentamento da limitagdo de recursos financeiros e da mudanga de
prioridades sado realidades que impdem ao PND uma reformulacdo do modelo de
investimento publico direto. A discusséo sobre uma nova estratégia foi levantada em
2015, mediante consulta publica realizada pela SEP/PR sobre o0 modelo de concesséao
de canal de acesso. Tal discussao foi retomada apenas em 2017, com a proposta de
modelo de dragagem para o Porto de Santos, apresentada por grupos de
representacdo do setor portuario. A questao foi discutida por um grupo de trabalho,
em 2018, que concluiu pelo uso do modelo de concessao. A administracédo publica

atuou, portanto, em dois momentos, mas ainda néo foi capaz de oferecer uma solucao
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definitiva frente a essa nova possibilidade, o que, em ultima analise, representa uma
capacidade de resposta aguém da esperada pelo setor.

No contexto das politicas publicas, o termo capacidade de resposta também
esta associado a necessidade de se preparar para situacdes de risco, sobretudo em
guestdes de saude publica. Um dos elementos de medicdo dessa capacidade de
resposta € a existéncia, ou ndo, de um plano, aliada a capacitacdo e aos recursos,
uma vez que também € preciso contar com pessoal treinado, suprimentos e
equipamentos necessarios a implementacédo de acdes antes, durante e depois dos
eventos adversos (CEPEDES, 2020).

Seguindo-se por essa linha, no que concerne ao enfrentamento de situacdes
de risco, ndo esta claro qual o plano de resposta estipulado para o PND. A sua
auséncia pode ser considerada como uma implicacdo da falta de mecanismos
institucionalizados de gerenciamento de riscos, em especial daqueles relacionados ao
programa.

Para exemplificar como a gestdo de risco esta relacionada a capacidade de
resposta, podemos citar o risco especifico do contingenciamento de recursos publicos
para financiamento das obras de dragagem, situacdo na qual uma estratégia possivel
seria a delegacdo dessa responsabilidade as autoridades portuarias. Embora essa
estratégia possa parecer uma resposta, por si sO ndo assegura que havera
disponibilidade de pessoal treinado e de recursos financeiros por parte dessas
unidades, o que compromete a capacidade de resposta do programa também frente
a essa situacgao.

Independentemente do prisma sob o qual a capacidade de resposta seja
avaliada, em se tratando do PND, ela inevitavelmente culmina na baixa capacidade,
tendo em vista que ele ndo oferece tentativas de respostas eficientes aos possiveis

riscos ou mesmo as mudancas de cenario.

A integridade é um dos principios mais debatidos no ambito do controle interno,
sendo considerada uma pedra fundamental da governanca. O tema ganhou espaco
nos ultimos anos, tanto no setor publico quanto no privado, sobretudo no ambito das
discussbes sobre compliance. No setor publico, a implementacdo de programas de

integridade se tornou uma orientacdo geral estabelecida na Portaria CGU n°
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1.059/2018, alterada pela Portaria CGU n°® 57/2019. Para se esclarecer sobre a
aplicacao da norma, foi disponibilizado um manual de orientacfes para a construcao
dos planos de integridade pelos 6rgaos e entidades da administracéo publica federal
(Brasil, 2017c).

O programa de integridade é o “conjunto de medidas e agdes institucionais
voltadas para a prevencao, deteccdo, punicdo e remediacdo de fraudes e atos de
corrupcao” (Brasil, 2017c). A proposigédo busca, portanto, estabelecer diretrizes que
perpassem todos os niveis do 6rgdo ou entidade, com um objetivo que ndo se atém
exclusivamente a integridade de uma politica, mas a integridade institucional como
um todo.

O Ministério da Infraestrutura consolidou o seu plano de integridade em 2019,
e nele identificou uma série de riscos, alguns deles possivelmente presentes no
contexto do PND, como os apresentados no quadro a seguir, sem exclusdo dos

demais:

Quadro 1 - Identificac&o dos riscos de integridade apontados no Plano de
Integridade do MINFRA passiveis de ocorréncia no contexto do PND.

Inobservancia das
normas legais e
técnicas; falha nos Revisao de normas

Dispensa de Fraude na :
licitacdo contratagéo SOMIERE € Internas e
despreparo do capacitacao.
agente responsavel;
ma-fe.
Falta de conferéncia
da documentacao L
apresentada pelas ?n%l?t?g#:%%%
. e A empresas; formagéo
Licitacdo Fraude a licitacdo de cartel edital controles e
direcioﬁadO' acompanhamento
sobreprecgo, entre continuo.
outros.
Perigo de
- Conflito de vazamento de
a ;etgg'agbenggg do Interesses - informacéo Edicéo de Cddigo de
I\/ﬂNFRApe e Relacionamento privilegiada; agente Conduta.
com Terceiros assumir posicdo que

nao é a do 6rgao.
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Falta de descricéao
de requisitos

Nomeacao de .- ~ .
¢ minimos e vedagbes | Desenvolvimento da

Cargos em Ineficiéncia ~ ~
Comisgséo e de Gerencial para a ocupacéo de gestao por
Confianca cargos podem competéncia.
¢ acarretar prejuizos a
Administracdo
Auséncia de o
o Capacitacao;
capacitacao; falta de adequacio do
controle do namero ,
numero de contratos
. . - . . - de contratos por ,
Fiscalizacdo de Fiscalizacao e T faltapde ao numero de
Contratos Ineficiente ’ fiscais; rotatividade
acompanhamento I
do gestor de .
cont?atO' entre aprimoramento dos
' controles.

outros.
Fonte: Elaboracéo da autora com dados do Ministério da Infraestrutura (MINFRA, 2019).

Em se tratando de infraestrutura, a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) considera uma melhor governanca dos projetos
essencial para aumento do volume e da qualidade dos investimentos nessa area
(OCDE, 2019). O organismo internacional destaca que o “desenvolvimento de
infraestrutura pode, de fato, ser particularmente vulneravel a corrupcéo e a fraude,
devido a seu tamanho e complexidade, valor do investimento e numero de
interessados envolvidos”. Diante da consideragao feita pela OCDE, foi apresentado
pelo G20, com traducao pela CGU, um Compéndio de Boas Praticas, que elenca uma
série de medidas para o fortalecimento da integridade e da transparéncia nas fases
gue compdem o ciclo da infraestrutura.

A seguir, sdo apresentadas situacfes identificadas com relacdo as quais as
obras do PND séo suscetiveis, ou seja, que ensejam falhas de integridade do
programa, e que, portanto, contrariam as boas praticas recomendadas pelo organismo

internacional.
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Quadro 2 - Boas préticas indicadas pela OCDE (2019) cotejadas as situacdes as

guais as obras de dragagem estéo susceptiveis.

Assegurar que as decisbes de
investimento publico se baseiem em
objetivos nacionais, regionais e setoriais.

Impedir a sele¢céo do investimento publico
de favorecer um determinado grupo de

Auséncia de um plano tatico que
apresente e justifique a relevancia das
obras de dragagem para a cadeia
logistica nacional.

interesse / individuo sobre o interesse
publico.

Assegurar um processo de controle
interno eficaz com base na avaliacdo de
riscos.

Auséncia de uma politica de
gerenciamento dos riscos do Programa.

Fomentar a objetividade e a credibilidade
dos estudos de viabilidade social,
econdmica e ambiental por meio de
processos de avaliagdo bem
evidenciados, abrangentes e
multidimensionais, bem como orientar o
uso da discrigdo do funcionario publico e
mitigar riscos.

Auséncia de instrumentos normativos
(normas) e orientadores (manuais, guias,
diretrizes e outros) institucionalizados.

Auséncia ou insuficiéncia de dados de
investigacao.

Precariedade dos dados abertos sobre
dragagem.

Garantir a igualdade de acesso dos atores
as informacdes relevantes

Garantir que néo haja relatorios falsos de

faturas. Auséncia ou intempestividade dos

Garantir que ndo haja atraso na entrega contratos de apoio a fiscalizag&o.

do projeto de infraestrutura.
Fonte: Elaboracéo da autora.

Embora a prevencao, deteccdo, punicao e remediacdo de fraudes e atos de
corrupcdo sejam elementos indispensaveis aquilo que se entende por integridade, o
conceito ndo se restringe a isso. Segundo o Guia de Governanca Publica (BRASIL,
2018d), a interpretacao do principio deve levar em consideracao o principal objetivo
do Decreto n°® 9.203/2017, qual seja, “permitir que o cidadao esteja sempre no centro
das decisdes e agdes da administragao publica”.

Com isso, o conteudo do principio de integridade busca estabelecer um
equilibrio entre a preservacao do espaco de atuacdo daqueles gestores focados em
solucdes inovadoras, e a puni¢ao de gestores que se valham da maquina publica para
atingir fins exclusivamente privados, ou até mesmo ilicitos. Isto €, busca resguardar,
por um lado, as acdes aderentes a satisfacdo dos interesses da sociedade, por mais

gue, em alguns casos, sejam arriscadas, e, por outro, possibilita uma melhor
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fiscalizagdo de atos inapropriados a gestédo publica. Ha, portanto, uma preocupacao
de néo se dispor de controles excessivos que inibam a boa gestéo.

No caso do PND, nao foi vislumbrado excesso de dispositivos de controle, ao
contrario, existem processos que carecem de definicdo de controles, visto o risco de
integridade. Quanto as possiveis inovac¢des nesse campo, a legislacao oferece boa
margem para que surjam novas modelagens de gestdo de dragagens, embora as

respostas ainda estejam em construcao.

A confiabilidade representa a capacidade das instituicbes de minimizar as
incertezas para os cidaddos, nos ambientes econ6mico, social e politico. Essas
incertezas sdo minimizadas quando a instituicdo se mantém o mais fiel possivel aos
objetivos e diretrizes estabelecidos previamente, transmite seguranca quanto a lisura
de sua atuacdo, e ainda quando mantém uma atuacdo aderente a sua Missao
institucional. Ademais, a promocdo da confiabilidade esté atrelada ao planejamento
de longo prazo e a gestao de risco, que permitem lidar com as incertezas de modo
consistente e previsivel (BRASIL, 2018d).

O principio guarda relagdo com o monitoramento do desempenho das politicas
governamentais e com a integracao entre os diferentes niveis e esferas do setor
publico, que se assumem como diretrizes por for¢a dos incisos Il e IV do art. 4° do
Decreto n°® 9.203/2017 (BRASIL, 2017d).

Partindo-se desse conceito, é possivel indicar aspectos que colocam a prova a
confiabilidade do PND. Como visto, a trajetéria do programa foi marcada pela pouca
clareza na definicdo de objetivos e metas, sobretudo no contexto de sua criacao, por
falhas de planejamento em toda a sua extensdo, e pela indisponibilidade de
ferramentas de gerenciamento de risco institucionalizadas.

Os resultados de monitoramentos do desempenho da politica sdo, em sua
maioria, fruto de auditorias externas, e a integrag&o institucional, que poderia ter
ocorrido entre a unidade gestora do programa e as autoridades portuarias, também
revelou ser um elo fraco da cadeia de governanca. Ou seja, o0 PND vem sendo
conduzido rodeado por incertezas que, avaliadas sob esse prisma, colocam a

confiabilidade do programa em um baixo patamar.
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A melhoria regulatoria ndo esté restrita as normatizacdes realizadas pelas
agéncias reguladoras. O principio representa o “desenvolvimento e a avaliacdo de
politicas e de atos normativos em um processo transparente, baseado em evidéncias
e orientado pela visdo de cidadaos e partes diretamente interessadas” (BRASIL,
2018d).

As diretrizes para a promocdo da melhoria regulatéria recomendam a
realizacdo da avaliacdo de propostas de politicas publicas. Tais avaliacdes servem
como subsidio para o processo decisorio orientado por evidéncias, bem como para a
revisdo de atos normativos, que, por sua vez, deverdo guiar-se pelas boas préticas
regulatorias, bem como pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento
juridico, e, sempre que apropriado, por consultas publicas (BRASIL, 2018d).

No quesito melhoria regulatéria, 0 PND vem demonstrando altos e baixos ao
longo de sua existéncia. No momento de construcdo da politica houve a sua
institucionalizacdo em lei, seguida de uma portaria regulamentadora, elementos que
deram o impulso inicial de implementacdo da politica. A segunda fase do programa
também foi instituida por via de lei, sucedida por decretos especificos. O
amadurecimento de um novo modelo de dragagem contou com consulta publica, em
2015, e com a formacéo de grupo de trabalho, em 2018.

Como pontos fracos das decisdes pertinentes ao programa, figuram: o pouco
detalhamento dos diagndsticos que precederam o PND e a selecdo de seus projetos,
0 que representa um prejuizo a orientacdo do processo decisorio por evidéncias; a
auséncia de avaliag6es da unidade responsavel pela politica quanto a implementacéo
e sobretudo impactos do programa; e, por fim, a falta de revisdo de atos normativos
em resposta as transicdes mais recentes por ele experimentadas.

Com essas consideracdes, é possivel avaliar a melhoria regulatoria do PND
como um processo gradual, porém descontinuo. Uma vez que o processo é gradual
por ter-se aprimorado em fases — PND | e PND IlI, segue, porém, um compasso
descontinuo, visto que, no decorrer das suas fases, 0os atos normativos nao se
renovaram progressivamente, de modo a promover a coeréncia do ordenamento
juridico com as inovagBes que vao sendo introduzidas. Um exemplo disso é a
expectativa de que as dragagens de manutencéo sejam promovidas pelas autoridades

by

portuarias (BRASIL, 2019h), em contraponto a consideragdo normativa de que a
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Secretaria de Portos realizara as dragagens de manutencgéo, apresentada na Portaria
SEP/PR n° 4/2014 (BRASIL, 2014a).

Os conceitos de prestacdo de contas e responsabilidade relnem-se na ideia
de accountability, termo em inglés que representa a “vinculagdo necessaria,
notadamente na administragdo de recursos publicos, entre decisGes, condutas e
competéncias e seus respectivos responsaveis” (BRASIL, 2018d).

A accountability se transforma em uma consequéncia natural da atuacao
publica, na medida em que o processo decisério é pautado em sistemas que
privilegiam a gestéo de riscos (principios da integridade e da capacidade de resposta),
as decisbes se apoiam em evidéncias previamente reunidas (principio da melhoria
regulatoria), e quando as ac¢des sdo aderentes a missao da instituicado (principio da
confiabilidade) (BRASIL, 2018d).

Siu (2007) vincula o conceito de accountability a ideia de que “o gestor tem o
compromisso de demonstrar o resultado obtido em relacéo aos recursos recebidos, a
quem |hes ofereceu”. Essa vinculacdo a demonstracdo dos resultados mostra que o
principio caminha junto com a transparéncia, aliada fundamental no processo de
deteccao e correcao de erros, a partir do controle social, inclusive.

A transparéncia, por seu turno, “representa o compromisso da administragao
publica com a divulgacdo das suas atividades, prestando informacfes confiaveis,
relevantes e tempestivas a sociedade” (BRASIL, 2018d). A transparéncia exige ainda
“a divulgagao oportuna de todas as questdes relevantes relacionadas a organizagao,
inclusive situagdo financeira, desempenho, composi¢cdo e governanga” (BRASIL,
2015b). Portanto, deve haver transparéncia especialmente nas informacfes de alta
relevancia, bem como naquelas que impactem o0s negdcios e que envolvam
resultados, oportunidades e riscos.

Conforme ressaltado no contexto da implementagéo do PND II, a insuficiéncia
de dados abertos € um déficit que interfere na avaliagdo da politica e torna
proeminente a pouca transparéncia conferida as informacfes sobre o programa. O

relatorio da CGU (BRASIL, 2019f) evidencia essa fragilidade na governanca:

Ao se buscar evidéncias de conclusdo da série de investimentos em obras,
projetos e estudos custeados pela unidade, pouco se encontra a respeito.
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Quando muito, as informacdes sdo fragmentadas, desatualizadas e pouco
revelam sobre os recursos investidos.

Uma possivel maneira de o avaliador ter percepcao do status do accoutability
de um programa, é, primeiramente, se colocar como qualquer cidaddo que exerce o
seu direito de controle social ao buscar informagdes nos canais oficiais abertos.

Ao se seguir por essa via, observa-se que o sitio eletrdnico do Ministério da
Infraestrutura possui um diretério especifico sobre dragagem, com o titulo do
programa e conexdes que direcionam para as licitacdes realizadas. A fragilidade esta
sobretudo na atualizagdo dos dados, visto que foram publicados em 2015 e a ultima
atualizacao foi registrada em 2017 (BRASIL, 2017e). Nao estéo disponiveis o rol de
responsaveis pelo programa, nem as conexdes para acesso aos estudos realizados,
aos resultados das execucbes descentralizadas, as fiscalizacbes ambientais, nem
mesmo aos registros da inauguracao das obras. Ou seja, um cidadao leigo encontrara
alguma informacéo basica, mas um pesquisador que busca detalhes técnicos e
no¢cdes mais apuradas ndo encontrard prontamente essas informacdes e,
possivelmente, terd certa dificuldade ao enderecar suas demandas via consulta.

Pelo exposto, observa-se que a accountability da politica de dragagem é

insuficiente.

A avaliacdo da governanca prossegue no sentido de se compreender 0s
mecanismos de lideranca, estratégia e controle estabelecidos no art. 5° do Decreto
9.203, de 22 de novembro de 2017, cuja funcao é a de avaliar, direcionar e monitorar

a gestéo, conforme o seu préprio conceito sugere.

A lideranca compreende um conjunto de préaticas de natureza humana ou
comportamental exercido nos principais cargos das organizacfes, para assegurar a
existéncia das condigbes minimas para o exercicio da boa governanga, quais sejam:
integridade, competéncia, responsabilidade e motivacdo (BRASIL, 2017d). O guia
orienta que o avaliador observe se os mecanismos de lideranca sdo capazes de

assegurar a existéncia dessas condi¢ées minimas.
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Tendo em vista que a lideranca esta relacionada as préaticas de natureza
humana, € de se esperar que esse mecanismo esteja fortemente atrelado aos
atributos do sujeito que a exerce. Em um avanco no sentido de se estabelecer esses
atributos, o Decreto n° 9.727, de 15 de marc¢o de 2019, introduziu critérios objetivos
para a nomeacéao dos cargos em comissao e das fungdes comissionadas.

E requisito geral para ocupacao desses cargos e funcdes, a idoneidade moral,
a reputacao ilibada e o ndo enquadramento nas hipoteses de inelegibilidade previstas
em lei. Vale destacar ainda a Portaria n°® 545, de 4 de setembro de 2019, a qual define
os procedimentos referentes a indicacdo, selecdo, nomeacdo e designacdo de
ocupantes de cargos em comisséo e funcdes comissionadas no ambito do Ministério
da Infraestrutura (BRASIL, 2019Kk).

Por se tratar de normas recentes, a obrigatoriedade desses requisitos nao foi
imputada a todas as liderancas que participaram do programa, de modo que, para
uma completa avaliacdo de sua integridade, seria necessario averiguar
detalhadamente o perfil de cada um dos lideres que estiveram a sua frente, o que
seria impraticavel em uma avaliag&o executiva.

Quanto a competéncia, remetendo-se a capacidade técnica das liderancas, s6
consta no sitio eletrénico do DNIT o curriculo dos profissionais que estao a frente ou
participam do PND exercendo cargos em comissao do grupo DAS ou FCPE, de niveis
5 e 6, conforme preconiza o Decreto n® 9.727/2019, logo, as informacdes oficiais nao
possibilitam averiguagdo mais ampla.

A responsabilidade, compreendida como o dever de responder sobre o
programa, € um ponto que o guia aprofunda ao questionar se, por meio de uma
definicdo clara a respeito, a estrutura de governanca contribuiria para uma
participacdo maior e melhor dos atores envolvidos. As orientagdes enfatizam que
devem ficar claramente definidos e compreendidos os papéis e as responsabilidades
na coordenacédo da politica.

A responsabilidade de executar o PND foi conferida a Diretoria de Infraestrutura
Aquaviaria - DAQ do DNIT, por meio da Portaria/DNIT n° 6.368, de 17 de setembro de
2019. Nao foi identificada, no veiculo oficial de comunicacao sobre o programa, no
caso, o sitio eletrénico do DNIT, a especificacdo dos papéis, responsabilidades,
recursos e obrigacdes das principais partes interessadas, bem como da articulagéo

das instituicdes e dos processos que orientam as entregas do PND. Uma vez ausente
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esse aspecto da estrutura de governanca, ndo foi possivel avaliar sua contribuicdo
para a geracao, preservacao e entrega do bem publico, como questionado no guia.

A motivacéo, por seu turno, entendida como o engajamento dessas liderancas
com o programa, € um atributo da pessoa que, para o diagndéstico do avaliador,
demanda ferramentas do ramo da psicologia, ou mesmo de gestdo de pessoas, que
foge ao tema dessa avaliagdo executiva.

Como visto no decreto e portaria citados, os mecanismos de transparéncia
pertinentes as liderancas, de modo geral, vém sendo aprimorados na administracédo
publica, e ttm ampliado sua capacidade de assegurar a existéncia das condi¢des
minimas para o exercicio da governanca. Para uma analise conclusiva sobre a
maneira como essa lideranca foi exercida ao longo do PND, seria necesséria
prospeccao detalhada do perfil dos/das lideres que estiveram a sua frente, bem como

informagdes mais completas sobre os atuais.

A estratégia compreende a definicdo de diretrizes, objetivos, planos e acoes,
além de critérios de priorizacdo e alinhamentos entre organizacdes e partes
interessadas, para que 0s servigos e produtos de responsabilidade da organizacéo
alcancem o resultado pretendido. O guia orienta observar se a estrutura de
governanca conduz a geracdo e a entrega dos produtos, resultados e impactos
previstos.

Conforme exposto, o programa nao conta com um plano institucionalizado que
apresente suas diretrizes, objetivos e acbes, de forma estruturada. Os critérios de
priorizacdo das obras de dragagem nao estdo claros e o alinhamento entre partes
interessadas foi recomendado pelo TCU em mais de uma ocasiao.

A estrutura conduz a entrega dos resultados pretendidos, contudo, para sua
eficiéncia e economicidade, é antes necessario o aprimoramento N0S Processos e 0

monitoramento dos seus resultados e impactos.

O controle, segundo o Decreto n°® 9.203/2017, compreende 0S pProcessos

estruturados tanto para mitigar os possiveis riscos com vistas ao alcance dos objetivos
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institucionais, quanto para garantir a execugdo ordenada, ética, econémica, eficiente
e eficaz das atividades da organizacdo, com preservacdo da legalidade e da
economicidade no dispéndio de recursos publicos. O guia instrui observar se esses
controles sdo capazes de mitigar os possiveis riscos da execu¢do dos processos da
politica.

O PND, por sua larga amplitude desde o inicio, alcancando diversos portos
publicos organizados em diferentes estados da federacdo, e em razdo de suas
caracteristicas peculiares, abrangendo obras civis de singular complexidade técnica,
materialidade expressiva e caracteristicas sensiveis, uma vez que realizadas em
areas subaquaticas, ndo alcancaveis a olho nu, deveria certamente merecer especial
atencdo no que tange aos aspectos de controle, por parte dos 6rgaos publicos
responsaveis por sua gestdo e conducao.

Entretanto, fragilidades apontadas pelo Tribunal de Contas da Unido por meio
de acordaos proferidos nos exercicios de 2012 e 2013, com referéncia a contratacdes
conduzidas ao longo do PND I, indicaram zelo deficiente com uma etapa notoriamente
critica. Pouca transparéncia e insuficiéncia de detalhamento dos célculos e
composicdes de precos para licitagdo das obras, falta de clareza nas memoérias de
célculo e nas metodologias empregadas, bem como inadequac¢des das pesquisas de
mercado realizadas, constituiram aspectos merecedores de registro.

Ainda, embora tenham ocorrido recomendac¢des daquele Tribunal que foram ao
encontro do gerenciamento de riscos, ndo ha evidéncias que confirmem sua
implementag&o no ambito do programa.

Entende-se, por outro lado, que obras de dragagem representem area da
engenharia de conhecimento relativamente restrito e pouco difundido, até pela sua
pouca aplicagcdo em cursos superiores pertinentes. Essa, entretanto, constituiria razao
plenamente justificavel para o empreendimento de adequada politica de capacitacdo
direcionada aos servidores publicos atuantes na esfera de infraestrutura, mais
especificamente no tocante a obras portuarias e hidroviarias. Afinal, somos um pais
com extensa linha costeira e larga profusdo de vias navegaveis.

Contudo, considerando-se as especificidades do programa, qualquer analise
mais detalhada sobre riscos inerentes demandaria um maior aprofundamento em
aspectos técnicos de sua execucao, tornando esta avaliacdo executiva por demais

extensa.
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O guia refor¢a a importancia da participagdo social ao questionar se a estrutura
de governanca permite a existéncia desse principio em suas etapas de execucéo. E
destacado que a boa governanca da politica publica depende da transparéncia em
relacdo as suas informacgdes técnicas e as bases de dados, de tal modo que possa
haver a participagédo de integrantes da sociedade civil na construgcéo de fundamentos
sobre a politica. .

Nesse sentido, o portal virtual do Ministério da Infraestrutura se mostrou um
veiculo de comunicacdo pouco efetivo, uma vez que o diretério que se propde a
apresentar o tema dragagem (BRASIL, 2017e) n&o oferece informagdes
sistematizadas e completas sobre o programa. A insuficiéncia de dados foi relatada
pela CGU (BRASIL, 2019f) ao pontuar que, de modo geral, pouco revelam sobre os
montantes investidos pelo governo federal. A incompletude desse acervo de dados é
um fator que compromete tanto a divulgacao das informacdes ao publico alvo, quanto
o controle social. Vale lembrar que esse publico consiste, em primeira analise, nas
autoridades portuarias, embora delas se beneficie toda a cadeia de prestadores de
servigos e usuarios dos portos.

O controle social também se depara com a dificuldade de acompanhar os atos
administrativos praticados ao longo do programa, os quais ganham publicidade por
ocasido da publicacéo, no Diario Oficial da Unido (DOU), das portarias, homeacoes,
extratos de contratos, dentre outros. Uma vez que essas informacfes ndo sao
apresentadas de maneira estruturada, as buscas dessa natureza exigem extensa e
continua pesquisa no vasto universo do DOU, ou mesmo recorrentes consultas via
sistema e-SIC, inviabilizando o acompanhamento por parte dos cidaddos comuns
interessados, e, consequentemente, dificultando o processo de avaliagcéo de politicas.
N&o é por outra razdo que a transparéncia consiste em principio basilar da governanca

e representa um dos requisitos para o controle social defendido nesse trabalho.

O sexto passo da avaliacdo executiva refere-se aos resultados da politica. A
expectativa nesse estagio € a de se identificar parametros de acompanhamento do

programa, por meio do exame dos indicadores qualitativos e da analise observacional
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dos indicadores quantitativos. As questdes que orientam essa abordagem indagam
se, dentre os indicadores apresentados, ha algum que acompanhe a politica em seu
aspecto qualitativo, e se quanto a ele houve evoluc&o nos ultimos anos. Questiona-se
ainda se os resultados previstos foram alcancados bem como o porqué da situacao
identificada.

Por fim, a andlise dos resultados retoma os direitos dos usuarios de servigos
publicos, quais sejam, de participagdo no acompanhamento da sua prestacdo e em
sua avaliagdo, numa aluséo ao inciso | do art. 6° da Lei no 13.460/2017 (BRASIL,
2017f). Nesse aspecto, argui-se sobre a existéncia de formas de o usuario final da

politica enviar retorno sobre o bem ou servigo recebido, e quais seriam essas formas.

O exame dos indicadores qualitativos retoma aquilo que foi apresentado no
item 6.2.3 deste trabalho. Em que pese nédo ter sido possivel apresentar as
informacgdes nos moldes da tabela proposta no guia, os indicadores formulados para
0 setor portuario permitiram algumas considera¢6es sobre a questdo das limitacbes
dos acessos aquaviarios, identificada como problema central do PND, conforme
examinado no item 6.2.2.

Os indicadores, embora interessantes sob o ponto de vista do monitoramento
do problema e de suas causas, ndo podem ser considerados como indicadores
gualitativos da politica, uma vez que nao expressam diretamente os resultados obtidos
pelo PND.

Em relacdo ao alcance dos resultados ou metas previstas para o objetivo de se
adequar os acessos aquaviarios e as instalacdes de atracacdo a demanda de navios,
0 monitoramento dos indicadores demonstra um desempenho aquém do esperado

para todos os tipos de carga, em todos os anos apurados (Figura 9).
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Figura 9 — Comparativo entre os resultados dos indicadores para os anos de 2015 a

2017 e as metas estabelecidas para os respectivos anos.
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Fonte: Adaptado pela autora com dados de Brasil (2015 e 2019e).

O diagnostico do PNLP (BRASIL, 2019I) oferece mais detalhes acerca desses
resultados. Segundo o estudo, 38% dos complexos portuarios brasileiros apresentam
algum tipo de restricdo operacional oriunda da capacidade de seu acesso aquaviario,
tais como a necessidade de observacéao, por parte da autoridade portuaria, do perfil
das embarcacdes que deverdo frequentar os complexos, de acompanhamento da
capacidade de carga e descarga, bem como da qualidade do acesso. O aspecto

estrutural foi considerado o mais restritivo, recorrente em 65% dos complexos.

Entre todos os aspectos que dificultam a navegacdo, destacam-se a
auséncia, a ineficiéncia ou a necessidade de manutencao dos sistemas de
sinalizacdo e balizamento, bem como aspectos geométricos do canal de
acesso, tais como monovia em mar aberto, curvas muito fechadas e a
necessidade de ampliacdo ou criacdo de bacias de evolucao.
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Em face do exposto, é possivel considerar que os indicadores se vinculam a
problematica enfrentada pelo PND, corroborando a existéncia de restricbes nos

acessos aquaviarios em parcela significativa dos complexos portuarios brasileiros.

A participacao, protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servi¢os publicos
prestados, € objeto da Lei n® 13.460, de 26 de junho de 2017. Em seu artigo 6°, inciso
[, consta, como direito basico do usuério, a participagdo no acompanhamento da
prestacdo e na avaliacdo desses servicos (BRASIL, 2017f).

Esse ponto retoma a discussdo dos itens 6.1.2 e 6.5.3, nos quais foram
apresentadas as partes interessadas no PND e a estrutura de governanga voltada
para a participacao social, respectivamente.

Como beneficiarios finais do programa podem ser considerados, dentre outros,
os prestadores e usuarios do servigco portuario, os quais podem utilizar os meios de
participacdo social disponiveis na plataforma virtual do Ministério da Infraestrutura e
no sistema e-SIC.

Outra forma pela qual esses stakholders podem registrar seus feedbacks,
encontra-se no Conselho de Autoridade Portuaria (CAP), 6rgado consultivo da
administracdo do porto que conta com representantes da Unido e da classe
empresaria, e ao qual compete sugerir agdes para se promover a racionalizacdo e a
otimizacao do uso das instalagGes portuéarias, conforme inciso Ill, § 1°, do art. 36 do
Decreto N° 8.033, de 27 de junho de 2013.

Vale ressaltar que nao foram identificadas formas ativas de se pronunciar
acerca das obras implementadas no PND, a exemplo das avalia¢cdes de satisfagéo do
usuario e das pesquisas de opinido, que poderiam ter sido promovidas pelos

executores da politica.

O sétimo passo da avaliacao verifica se ha evidéncias de que a politica publica
cumpre os objetivos definidos no modelo légico, conforme indicadores qualitativos
relacionados, sobretudo, aos resultados e impactos da politica. A andlise ou
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interpretacao de tais indicadores deve ser acompanhada de “fundamentagéo, com
base em evidéncias empiricas ou estudos realizados com esse fim” (BRASIL, 2018b).

O guia sugere a pesquisa bibliografica e a busca de trabalhos contratados pelo
setor publico, como formas de se robustecer a fundamentagdo quanto a relacdo de
causalidade da politica com os resultados e impactos esperados. A averiguagdo da
existéncia de estudos académicos ou avaliacbes contratadas constitui a primeira
guestao orientadora do exame dos impactos da politica, enquanto a segunda questao

propde analisar a viabilidade de se realizar avaliagdo de impacto da politica.

De inicio, reitera-se que o0s resultados e impactos identificados no modelo
l6gico do PND, apresentado no item 6.3.1, ndo foram objeto de monitoramento por
meio de indicadores. Logo, ndo é possivel desenvolver analise acerca desse ponto.

Apesar de ndo existir 0 acompanhamento posterior sistematizado pelo 6rgéo
executor da politica, foram identificados estudos técnicos e académicos que analisam
pontos atrelados aos resultados e impactos presentes naguele modelo.

Em relacdo a possibilidade de utilizacdo de navios maiores, e 0 consequente
aumento da capacidade de operacdo, Santos (2013), ao avaliar as tendéncias da
navegacao, constatou que a primeira fase do PND migrou os principais acessos
portuarios brasileiros para a geracdo de navios portacontéineres postpanamax, com
destaque para o melhor aproveitamento das larguras das vias. Por outro lado,
identificou que as acOes emergenciais do Governo Federal ndo levaram em
consideracao a tendéncia de rapida evolucao das embarcacdes, fazendo com que,
poucos anos depois de implantadas, algumas vias ja estivessem defasadas em
relacdo aos seus navios-tipo.

Ainda em relacdo a possibilidade de utilizagdo de navios maiores, o TCU
(BRASIL, 2013d) identificou que a ndo execucao de servicos sob a responsabilidade
das administracbes portuérias locais, tais como obras de dragagem de
aprofundamento dos bercos e adequacdo das sinalizacbes e balizamentos,
impossibilitou a navegacao e atracacao de navios maiores. Com isso concluiu-se que,
apesar de essas obras terem sido efetivamente executadas e do consideravel
montante de recursos aplicado, o programa nao alcangou todos os resultados

esperados.
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A andlise do impacto das obras de dragagem do PND na movimentacédo de
carga é objeto dos trabalhos de Menegazzo (2016) e Menegazzo e Petterini (2018),
gue se destacaram pelo uso de metodologia quantitativa de analise, qual seja, o
controle sintético.

Menegazzo (2016) identifica que as obras do programa permitiram a ampliagao
na movimentacdo de cargas de alguns portos, com acréscimo de 7,7% na
movimentacao total daqueles analisados, e correspondente aumento de 50,9 milhdes
de toneladas. Nos portos que enfrentam maior concorréncia de terminais de uso
privado, constatou-se que as obras de dragagem ajudaram a reter cargas ja
movimentadas anteriormente, que poderiam ter sofrido reducéo de forma mais intensa
na hipotese de inexisténcia das dragagens frente a ampliacdo nas operacdes
daqueles.

Para Menegazzo e Petterini (2018), a ndo identificacéo de impactos na melhoria
da movimentacéo de cargas em sete dos onze portos analisados é possivelmente um
reflexo das dificuldades historicamente enfrentadas pelos portos nacionais para
realizagc&o de obras de infraestrutura em geral.

Com base nos resultados estimados de impacto, Menegazzo (2016) e
Menegazzo e Petterini (2018) desenvolveram ainda um modelo financeiro de fluxo de
caixa descontado, com vistas a estimar os retornos econémicos do PND. Os
resultados apontaram a nao viabilidade econdmica do programa durante o periodo
avaliado, de 2009 a 2015, porém, observando se tratar de um investimento de longo
prazo, foram realizadas analises adicionais a fim de se verificar quando ocorreria a
recuperacao do investimento com as obras. Dentre as dez obras de dragagem para
as quais foi realizada avaliagdo econdmica, duas delas indicaram viabilidade
econdmica sob a Gtica das autoridades portuarias, referentes aos portos de Itaguai e
Suape, e as demais apontaram ndo serem viaveis sob essa perspectiva.

A SNPTA, em resposta a CGU (BRASIL, 2020), apresentou uma série de
graficos que representam as curvas de evolucdo da movimentacdo de carga em
comparativo com as curvas de atracacdes nos periodos de 2009/2010 a 2015. As
curvas revelam que, para os portos de Aratu, Santos e S&o Francisco do Sul, houve
uma tendéncia de queda nas atracacdes e de crescimento na movimentacao, o que
poderia ser um indicativo de aumento na consignacao dos navios. Nos demais portos,
em sua maioria, a tendéncia da curva de atracacdes acompanhou a tendéncia da

curva de movimentagao.
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A CGU (BRASIL, 2020) considerou que “para se desenvolver uma avaliagéo
mais apurada do impacto do PND seria necessario considerar outros parametros, a
exemplo do cenario macroeconémico, da dimenséo e da consignacéo dos navios que
frequentam cada um dos portos contemplados no programa, e também se foram
realizadas outras intervencdes, além daquelas realizadas no bojo do PND.” Vale
ressaltar que, além desses aspectos, cabe também andlise mais detalhada por tipo
de carga, bem como se considerar uma série histérica de dados mais abrangente.

As avaliagbes existentes ndo esgotam o tema. Mesmo em se tratando da
evolucdo na movimentacdo de cargas, proficuamente analisada por Menegazzo
(2016), ha espaco para avaliacdes complementares, que abarquem as obras do PND
Il e seus impactos nos anos subsequentes a 2015.

Ademais, a base de microdados da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios - Antaq oferece um rol de informacgdes diversas, a exemplo das
caracteristicas (boca, calado, comprimento) das embarcacdes que acessaram 0S
portos e periodos de atracacéo, que podem subsidiar estudos quantitativos acerca do
fluxo e porte dos navios que os frequentaram, cujo aumento era resultado esperado
do PND, sob ambos os aspectos.

Por fim, cabem estudos para verificagcdo da atratividade aos investimentos
privados, proporcionada pelas obras de dragagem, de modo a avaliar se de fato se
concretizaram. Em relacdo a contribuicdo do PND na reducao direta dos fretes e
logistica, Menegazzo e Petterini (2018) advertem que ndo existem informacdes com

especificidade suficiente para o desenvolvimento dessas analises.

Diante da hipétese de existirem muitas avaliacfes para uma mesma politica, o
guia sugere a apresentacdo de uma meta-analise dos dados, que consiste em uma
“forma estatistica de sintetizar as evidéncias encontradas e agregar os resultados dos
estudos e avaliagbes individuais, tornando a consideracdo final sobre o efeito da
politica menos dependente da variagdo dos resultados em razdo do método, do grupo
de controle ou da amostra usada.”

Tendo em vista que para o PND ndo houve um numero expressivo de
avaliacdes ou estudos de impacto, resta verificar se de fato outras serdo possiveis no

curto e médio prazo.
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Retomando as constatacdes do item anterior, € percebida a possibilidade de
ganhos em se realizar nova avaliacdo acerca dos impactos do PND na movimentacao
de cargas nos portos, em termos de complementaridade. Ha também resultados e
Impactos que deveriam ser analisados, como os aumentos do fluxo e do porte dos
navios que frequentaram o0s portos, e ainda se houve a concretizacdo de
investimentos privados em infraestrutura, estimulados pelos resultados das obras de
dragagem executadas com recursos publicos.

Utilizando-se do resumo das condicbes que garantem a viabilidade da
avaliacao de impacto, proposto no guia, foi consolidada a tabela a seguir, com vistas
a antecipar, aos futuros avaliadores, os pontos de maior e menor viabilidade para

avaliacdes dos temas sugeridos.

Quadro 3 — Andlise das circunstancias que afetam a viabilidade de futuras analises de

impacto do PND.

A politica envolve uma mudanca

nitida com respeito as unidades Dados que dao suporte a
tratadas (exemplos: individuos, avaliacdo nao forem levantados
Disponibilidade | instituicdes ou areas); ou seja, uma | até a politica ser estabelecida.
dos dados: mudanc¢a mais substancial.
* 0 que foi feito;
* quando; Ha dados individualizados . .
* onde; disponiveis. N&o houve piloto.
* para quem; e
* resultados. Ha dados disponiveis em
momentos especificos do tempo.
Houve fases de implementacéo por
areas.
Potenciais grupos Houve fatores acidentais x ..
de contr%leIO influenciando a alocacéo. Houve alocagdo subjetiva.
O efeito ocorrer durante um curto A relacao entre o resultado de
E periodo e/ou surgir mais interesse e 0 agente de
scala de : . AP TN-
impacto raipldamente (e d_e maneira que transmissao foi dl_stante ou
nao desapareca imediatamente complexa, com muitos fatores
apos a intervencao). concorrentes.

Fonte: Elaborag&o da autora com base no Guia de Avaliagdo Ex Post (BRASIL, 2018b).

A partir da comparacao desses aspectos, que influenciam uma maior ou menor
viabilidade das avaliacbes de impacto, verifica-se a predominancia de condicdes

favoraveis, algumas delas cruciais para a decisdo de se realizar uma avaliacdo de
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impacto robusta, como a disponibilidade de dados (BRASIL, 2018b). Com isso,
corrobora-se a recomendacao para que se desenvolvam outras avaliacfes dessa

natureza.

O oitavo passo da avaliagdo executiva analisa a estrutura de financiamento da
politica, distinguindo os financiamentos por meio de gastos diretos, com dotacéo
consignada no Orcamento Geral da Unido (OGU), daqueles financiados por meio de
gastos indiretos, nos quais se inserem os subsidios.

Uma vez que o PND é uma politica de governo financiada em sua totalidade
por meio de gastos diretos, as questbes orientadoras, em um primeiro momento,
dirigem-se a execucdo orcamentaria e financeira da politica, com questbes
concernentes ao orcamento do programa e a conformidade da execucéo orcamentaria
ao planejamento.

Em um segundo momento propde-se uma analise orcamentéria, questionando
sobre a suficiéncia do montante orcamentario para se alcancgar os recursos financeiros
pretendidos, sobre a razoabilidade dos custos, bem como sobre a possibilidade de se
reduzir gastos na politica sem afetar o nivel de servicos ofertados. Além disso, argui-
se sobre a existéncia de “impactos cruzados” em outras rubricas, com possibilidade
de influenciar positivamente ou negativamente as despesas e/ou receitas.

Quanto ao ultimo, o guia ndo oferece referéncias adicionais que auxiliem o
avaliador nessa abordagem. Uma possivel maneira de se abordar o tema seria a partir
da construcdo de uma matriz de impactos cruzados, metodologia classica de
planejamento de cenarios (FISCHER, 2016), e com potencial aplicacdo na
identificacdo de interferéncias entre rubricas com finalidades analogas. No caso do
PND néo foi possivel aplicar essa metodologia, tendo em vista a singularidade das
rubricas de dragagem, cada uma delas concernente a um porto especifico.

Para resposta a esses questionamentos, foi efetuada consulta no “Painel
Especialista” do portal Siga Brasil, em 11 de junho de 2020, inserindo-se no campo
de pesquisa o termo “dragagem” e incluindo-se todas as a¢des orcamentarias com
esse termo. Vale ressaltar que o portal oferece uma ampla possibilidade de pesquisa
com dados que podem ser expressos em valores nominais, em percentual do Produto

Interno Bruto — PIB, e ainda ajustados a valores correntes pelo indice de Precos ao
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Consumidor Amplo — IPCA. Esse Uultimo foi o adotado na consulta aplicada. As

analises extraidas da base de dados estdo expressas nos itens a seguir.

O PND foi concebido como uma politica de investimento em infraestrutura,
financiada com recursos da Unido e dotagdo consignada no orgcamento fiscal com
recursos ordinarios, ou seja, recursos de livre aplicacdo, ndo vinculados
exclusivamente a uma finalidade. Até a instituicdo do PND, os recursos destinados as
obras de dragagem nas Companhias Docas apresentavam, como elemento da
despesa, a constituicdo de seu aumento de capital, porém, com o programa, as
despesas com dragagem passaram a constar do elemento “obras e instalagdes”.

As propostas de orcamento para acdes de dragagem partiram em quase todos
0s casos do orgcamento executivo, com apenas uma situacdo de emenda impositiva®.

O Grupo de Natureza da Despesa — GND das acbes de dragagem, em sua
maioria, consta como investimentos, com outras despesas correntes representando
apenas 1% daquele valor. H4 também inversdes financeiras, presentes no periodo de
2007 a 2011, concernentes as acdes de aumento de capital.

O orgcamento total autorizado para acdes de dragagem, de 2007 a 2020, foi o
equivalente a R$6,9 bilhdes, enquanto os pagamentos, que incluem efetuados no
exercicio bem como inscritos em restos a pagar (RP), foram da ordem de R$3,9
bilhdes. Com isso, é de imediato visto que a execucao nao foi realizada conforme o
planejamento expresso no orgamento.

O descompasso entre o planejamento orcamentario e sua execuc¢do anual é
ratificado pelo expressivo percentual de pagamentos advindos de recursos RP, que
sdo agqueles remanescentes de Lei Orcamentaria Anual - LOA de exercicios
anteriores. No fim do PND | e ao longo do PND II, essa tendéncia ficou ainda mais

evidente, sendo a totalidade dos pagamentos advinda de RP, até 2019.

! Emenda impositiva da parlamentar Clarissa Garotinho, para o orcamento de 2016, destinada a agdo
or¢amentaria “AMPLIACAO DO MOLHE SUL, DRAGAGEM DO CANAL INTERNO PARA A COTA DE - 7M, DRAGAGEM
DO CANAL EXTERNO PARA -9M E RECONSTRUCAO DO MOLHE NORTE DE BARRA DO FURADO”
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Figura 10 — Histérico da execucao orcamentérias das ac6es de dragagem.
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Fonte: Elaborag&o da autora com dados de Siga Brasil, atualizados em 09/06/2020.

A Confederacédo Nacional do Transporte (CNT, 2018) confirma a participacéo
expressiva da conta de restos a pagar no contexto dos investimentos em infraestrutura
de transportes, e relata o crescimento nos desembolsos do Governo Federal, que
chegaram a contribuir com 70% dos aportes do ano de 2015. A Confederacéo avalia
gue a pratica de atrasar 0s pagamentos incentiva o sobrepreco nos processos
licitatorios, pois 0s recursos demorardo mais para serem recebidos, o que, por sua
vez, resulta na contratacao de servicos a um maior custo.

O histérico ndo demonstra regularidade no fluxo de recursos. Houve, pelo
contrario, uma concentracdo de recursos no PND I, sucedida por um intersticio de
baixa execucdo orcamentaria, entre 2013 e 2015, anos esses que marcaram o inicio
do PND II. Essa segunda fase do Programa, embora tenha registrado exercicios com
dotacgéo inicial otimista, como 2016, teve sua maxima execugdo somente em 2018. A
partir do exercicio de 2013, a totalidade da dotacdo orcamentaria das dragagens

passou a ser passivel de contingenciamento, em que pese nao ter ocorrido.
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No tocante a avaliagdo da suficiéncia do montante orcamentério para alcancar
0s recursos pretendidos, foi visto que, em valores nominais, dos investimentos
inicialmente estimados para dragagem no PND I, da ordem de R$1,58 bilhdo,
concretizaram-se cerca de R$1,28 bilhdo. Isso mostra que, ainda que os pagamentos
estivessem distantes daquilo que foi planejado no orgamento, eles se mostraram
proximos do previsto no instrumento de planejamento setorial.

O PND Il previu um montante de recursos da ordem de R$3,8 bilhGes para
investimento em dragagem de manutengcao em 10 anos, ou seja, de 2013 a 2022, em
diferentes portos do pais (BRASIL, 2017e). Até 2020, a dotacdo autorizada foi
equivalente a R$2,67 bilh6es, com uma execuc¢do muito aqguém desse valor, da ordem
de R$1,29 bilhdo, em sete empreendimentos que abarcaram aprofundamentos e
readequacdes, além das referidas manutencdes.

Por se tratar de um tipo de obra de infraestrutura com uma série de
particularidades, ndo € possivel, dispondo-se apenas de microdados orgcamentarios,
avaliar se o programa foi realizado a um custo razoavel, atendendo ao principio da
economicidade. Para isso, seria hecessario, minimamente, avaliar os parametros de
contratacdo das obras e os custos envolvidos, o que ndo foi abordado nesse passo,
tampouco nos demais passos da avaliagao executiva.

Em relacdo a reducdo de gastos com a politica, algumas alternativas vém
sendo estudadas, voltadas, inclusive, para uma remodelagem de seu
desenvolvimento, notadamente direcionada para a concessdao dos acessos
aquaviarios aos portos.

A primeira iniciativa nesse sentido aconteceu em 2015, com a audiéncia publica
promovida pela SEP/PR com vistas a colher subsidios para a definicdo de aspectos
estratégicos do modelo de concesséo, e a se estruturar o edital de Procedimento de
Manifestacdo de Interesse — PMI, para a elaboragao de estudos de viabilidade técnica
e econdmica das concessfes (BRASIL, 2015c¢). Em 2019, a Companhia Docas de Séo
Paulo — CODESP lancou edital de chamamento publico para o recebimento de
doacdes de projetos, levantamentos, investigacdes e estudos técnicos, para subsidiar
a modelagem da concessao do canal de acesso aquaviario ao Porto de Santos
(BRASIL, 2019n). Tratou-se, portanto, de uma primeira iniciativa, a qual ainda néao

surtiu efeitos em termos de reducgdo de gastos publicos com dragagens.
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Encaminhando para o fim da avaliagdo executiva, 0 nono passo introduz a
analise de indicadores de eficiéncia, pela comparacao entre os gastos da politica e 0os
resultados obtidos, para, a partir dai, se poder desenvolver insights, ou ideias de
melhoria, nesse sentido e em relacdo a economicidade do gasto.

Uma parte das questdes insta a analise da eficiéncia por meio da comparagéo
entre a politica analisada e outras similares, arguindo se: o custo do produto da politica
esta muito diferente daquele observado nas politicas consideradas de exceléncia; se
existem politicas similares com distinta relacao entre produto e insumo; e ainda, se é
possivel comparar indicador de retorno econémico da politica com o de outras que
atuam sobre o0 mesmo problema. H4 também questdes que se atém exclusivamente
a eficiéncia da politica avaliada, as quais indagam se a despesa planejada por
beneficiario esta muito diferente da realizada, e se ha uma diversidade muito grande
na relacdo produto-insumo entre os entes que a ofertam. Sugere-se que, sempre que
possivel, sejam analisados 0s gastos totais com o programa por unidade de produto
e ainda o gasto total por beneficiario.

No tocante ao PND, os contratos de obras de dragagem contemplados
possuem especificacfes técnicas singulares em termos de tipo de equipamento,
volumes e tipo de material removido, as quais dificultam comparagdes com outras
obras eventualmente contratadas, por exemplo, pelas autoridades portuarias e por
entes privados. Por essa razdo, ndo é possivel estabelecer, de imediato, uma
comparacao entre essa politica e outras politicas locais, no ambito nacional.

No setor de infraestrutura, consiste em pratica costumeira a comparacao da
politica nacional com as melhores praticas internacionais, denominadas
benchmarking. Na hipotese de existirem informacdes dessa natureza, recomenda-se
essa abordagem em trabalhos futuros.

Em se tratando da avaliacdo de politicas desenvolvidas por ocasido da sua
reformulacdo ou mesmo de seu encerramento, sugere-se ainda pesquisa aprofundada
sobre as novas diretrizes e estratégias, a qual poderia aproximar o avaliador da
realidade, de modo a que ele possa comparar a eficiéncia de alternativas para a
solucéo do problema.

Adiante, seguem as considerac¢fes acerca da eficiéncia da despesa no ambito
do PND.
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Retomando a analise orcamentaria do item 6.8.2, a principio foi visto que, dos
investimentos inicialmente estimados para dragagem no PND I, da ordem de R$1,58
bilhdo, concretizaram-se cerca de R$1,28 bilh&o de reais. Os gastos totais com obras,
sem considerar os servicos de apoio a fiscalizagdo e outros custos, representaram,
portanto, 80% do valor estimado no PNL (BRASIL, 2007a), instrumento de
planejamento que anteviu a criacdo do PND e os vultuosos investimentos em
dragagem.

Ao se analisar a despesa planejada por beneficiario no plano (BRASIL, 2007a),
percebe-se, porém, diferencas significativas entre os valores estimados e aqueles
executados para cada uma das obras, conforme observa-se no Quadro 4, constante
do Anexo A. Cabe pontuar que algumas das obras previstas no PNL ndo foram
realizadas, tais como aquelas nos portos de Ilhéus (BA), Barra do Riacho (ES) e Itaqui
(MA), enquanto outras foram acrescentadas ao PND I, como as dos portos de
Imbituba (SC) e Recife (PE).

A politica em pauta apresenta uma diversidade muito grande na relacéo
produto-insumo. O produto em todos os casos se refere ao aprofundamento ou a
adequacado da infraestrutura aquaviaria. O que oscila sdo as especificacbes de
engenharia de cada uma das obras, capazes de proporcionar grandes variagdes no
dispéndio de insumos de uma para outra, conforme ilustra a Figura 11. Ha, por
exemplo, obra do PND | que tenha custado R$201,6 milh6es, enquanto com outra o
custo foi da ordem de R$2,7 milhdes, o que ratifica a ampla variagcdo nos custos e
resultados.

N&o foi possivel avaliar o desempenho do programa por exercicio financeiro,
conforme sugere o0 guia, visto que uma Unica obra de dragagem contempla
pagamentos em mais de um exercicio. Com isso, 0 ano de maior execucao
orcamentéria pode ndo demonstrar uma maior entrega de produtos. H& ainda
variagbes nos gastos por obra que, aliadas a simultaneidade com que foram

executadas, dificultam a percepc¢éo imediata da relacdo gastos e resultados anuais.



Coletanea de Po6s-Graduagao [Politicas Publicas] 86

Figura 11 — Diversidade dos recursos financeiros destinados a cada uma das obras do
PND I.
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Fonte: Relatorio da CGU (2020)

Por fim, o guia insta o levantamento de estudos que avaliem a eficiéncia na
oferta da politica, bem como a verificacdo de possiveis ganhos, em termos de
robustez, de se realizar novas avaliagdes a esse respeito.

Quanto ao PND, nao foram identificados estudos sobre tal eficiéncia. Tendo em
vista que o programa ndo mais demonstra um volume or¢camentario expressivo, a
tendéncia € que as estratégias para oferta de dragagem sejam redefinidas. Com isso,
vale destacar que € mais pertinente avaliar as novas estratégias e possiveis diretrizes
para a oferta de dragagem, do que despender esforcos em avaliagdes adicionais
focadas na eficiéncia do modelo que o PND propds, qual seja, a administragéo publica

federal como financiadora das dragagens com recursos consignados no OGU.

6.10. Passo 10: recomendacdes

A décima e Ultima etapa refere-se aos resultados aos quais a avaliacdo
executiva deve chegar. De inicio, é reiterada a necessidade de se percorrer o passo
a passo para sistematizar o que € a politica, como ela é implementada, quais s&o 0s
seus indicadores e evidéncias. Tal processo tem o objetivo de estudar a politica e

tracar conclusdes acerca do seu desempenho global, com recomendacdes de
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aprimoramento de identificacdo imediata. Para além desses dois pontos, ao final da
avaliacdo executiva podera ser recomendado o aprofundamento em temas que
representam fragilidades na execucdo da politica, e que poderéo ser Uteis ao seu
aprimoramento. Para auxiliar a execugcao dessas avaliagdes complementares, sé&o

sugeridas as metodologias apresentadas nos capitulos seguintes do guia.

O histérico dos ultimos 50 anos das politicas puablicas dirigidas ao
desenvolvimento da infraestrutura aquaviaria dos portos brasileiros pode ser dividido
em ciclos. O primeiro deles se estendeu por um periodo de 23 anos (de 1967 a 1990),
marcados pela execucéo direta por parte do Estado, por meio das estatais CBD e
Portobras. Sua sucessao, ap6s um hiato de trés anos, é um periodo de cerca de 14
anos, de 1993 a 2007, nos quais a responsabilidade pelas dragagens esteve ao
encargo das administracfes portuarias, até a criacdo do Programa Nacional de
Dragagem. O PND, por sua vez, tem se estendido por mais de uma década, e, nesse
espaco de tempo, promoveu uma série de acbes com vistas a solugdo de antigos
problemas, mas também a adequacao dos portos ao crescimento da movimentacao
de cargas e do porte dos navios

A época de sua implementac&o, o programa se mostrou de tal modo relevante
gue foi um dos fatores que impulsionaram a criacdo da SEP/PR. A atuacao foi
fortemente dedicada a oferta de recursos federais para o seu maior propdésito, qual
seja, solucionar o problema da limitacdo dos acessos aquaviarios para recepcionar a
demanda de navios. Além desse aspecto, o PND Il também se dedicou a estruturacao
de bancos de dados e sistemas, por meio de parcerias entre a SEP/PR e
universidades federais.

No tocante aos produtos, é possivel considerar que o programa tenha concluido
a maior parte das obras iniciadas, porém, no que se refere a resultados, ndo é possivel
assegurar que houve pleno atendimento aquilo que se planejava, uma vez que nao
foram identificadas avaliagcdes dedicadas ao tema. Do mesmo modo, as poucas
avaliacdes de impactos existentes oferecem nocédo do avanco da movimentacao de
carga p6s PND I, cuja ampliacéo foi da ordem de 7,7% da movimentacéo total dos

portos analisados (MENEGAZZO, 2016), assim como da evolugcdo dos navios de
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contéineres, que, por seu rapido avanco, fizeram com que a infraestrutura aquaviaria
se mostrasse defasada mesmo apds as intervencdes do PND | (SANTOS, 2013).

A anadlise da governanca do programa revelou pontos criticos, alguns deles
tipicos de empreendimentos que envolvem obras de dragagem. Por se tratar de uma
atividade desenvolvida em ambiente subaquatico, o seu acompanhamento passa a
depender de outros servicos especializados, como apoio a fiscalizacdo, cuja
contratacdo, em regra, deveria estar sincronizada a propria obra. Ademais, por
envolver uma série de particularidades técnicas, passiveis de distor¢cdes e malfeitos,
cabe maior atengao aos riscos de integridade aos quais as obras de dragagem estao
sujeitas.

As despesas com o programa, ao longo de seus 13 anos até aqui, equivalem a
R$3,9 bilhdes, atualizadas pelo IPCA. Em boa parte desse periodo, a execucéo
orcamentéria foi marcada por acimulos de pagamentos de recursos inscritos em
restos a pagar, o que revelou o persistente descompasso entre o planejamento
orcamentario e a execucao das obras.

Os indicadores revelam que ainda ha necessidade de se aprimorar a
acessibilidade em alguns portos, para que os navios de maior frequéncia e a frota, de
um modo geral, ndo sofram com restricdes de calado. Em relagdo a manutencéo da
infraestrutura aquaviaria, é notavel a auséncia de dados quantitativos que esclaregcam
sobre essa demanda, e que assegurem gue O acesso aos portos nao estara

novamente comprometido, a curto prazo, em razao do assoreamento.

O PND mitigou algumas das causas que levam as limitagcbes dos acessos
aguaviarios, sobretudo aquelas atreladas a disponibilidade de recursos financeiros.
Porém, nos proximos anos, 0 programa, se persistir, demandara reformulacéo,
sobretudo em decorréncia da severa restricdo orcamentaria para esse fim, observada
nos graficos de execucdo das despesas. Com isso, mais do que insights sobre a
eficiéncia do PND, no formato em que atualmente se apresenta, torna-se pertinente
desenvolver estratégias para a formulacdo de novos modelos de execucdo de
dragagem.

Retomando o conjunto de causas apresentado na arvore de problemas, a

primeira recomendacédo € a de se avaliar a gestao dos projetos e receitas portuarias,
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cuja inadequacéo contribui para a ineficiéncia de recursos, tanto para a manutencao
guanto para a ampliacdo da infraestrutura aquaviaria.

Quanto as demais causas identificadas, quais sejam, 0 assoreamento
progressivo, a evolugédo da movimentagao de cargas e o aumento do porte e dimenséo
dos navios, néo foi possivel vislumbrar uma linha de atuag&o que contribua para o seu
controle. Por outro lado, é possivel sugerir que a gestédo publica federal execute o seu
monitoramento ou o fomente para que as autoridades portuarias o facam. Tais
informagcBes poderdo subsidiar a atuacdo publica, proporcionando, com isso,
incremento na qualidade e consisténcia do planejamento governamental.

Diante dessas recomendacfes, considera-se que haja oportunidade de
aprofundamento da avaliacdo executiva, com a analise de novo(s) diagndstico(s) do
problema, o que podera contribuir na construcdo de novas alternativas para o
desenvolvimento de dragagens nos portos publicos.

Outro ponto que cabe ser aprimorado, tanto para o PND como para qualquer
outra politica de infraestrutura que envolva dragagem, sdo 0s parametros de
governanca exigidos para a contratacdo e execucao desse tipo de obra. A matéria
carece de arranjos institucionais formais, traduzidos em normativos, manuais e/ou
guias, que estabelecam as diretrizes de gestdo, a exemplo dos parametros para
escolha das liderancas e gerenciamento de riscos, e até mesmo diretrizes técnicas,
como as melhores praticas para o planejamento, contratacao e fiscalizacdo das obras.
Tais arranjos tém o potencial de conferir maior integridade a obras dessa natureza.

Por fim, ainda em relacdo a governanca da politica publica, h4 amplo espaco
para o0 aprimoramento da transparéncia quanto aos feitos, resultados e ganhos
alcancados com o PND. Espera-se que, ao se oferecer maior transparéncia ativa, o
controle social seja favorecido, propiciando outras avaliacbes, como aquelas
referentes a resultados e impactos, que se mostram necessarias para a afericdo do

atingimento daquilo que foi almejado com o programa.

O Programa Nacional de Dragagem surge em um contexto de grande demanda
por melhorias na infraestrutura aquaviaria. Em sua primeira fase, o PND retoma o

protagonismo do governo federal na contratacdo desse tipo de obra, com a
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consequente responsabilidade de prover recursos or¢camentérios e administrativos
para essa finalidade, o que se tornou um padrdo ao longo da sua execucéao.

Presentemente, a dragagem ja ndo € mais pauta de destaque das acdes
governamentais, embora sejam constantes as exigéncias de investimentos e
diretrizes, tanto para a realizacdo de obras de manutencdo e aprofundamento da
infraestrutura aquaviaria, quanto para a adequacdo desse ativo portuario ao
crescimento da economia e do comércio maritimo internacional. E fato que novas
solugcbes precisardao ser pensadas, independentemente do modelo de gestéo
almejado.

Na reconstituicdo do histérico de desenvolvimento de dragagens, que culminou
na criacdo do PND, percebe-se que, entre uma politica e outra, sempre existiu algum
espaco temporal até a institucionalizacdo do novo modelo. Acredita-se que esse seja
o periodo com o qual se depara, compreendido, portanto, como 0 momento ideal para
a construcao da avaliacdo ex post. Cabe destacar que tal avaliacao oferece detalhes
importantes daquilo que passou, mas também auxilia no entendimento do estado atual
da politica publica.

Conforme esperado, a avaliagdo executiva ex post ofereceu uma visao
panoramica sobre o programa e possibilitou a identificagdo clara dos pontos de
aprimoramento da politica, bem como dos topicos que carecem de avaliagdes mais
aprofundadas. Contudo, contando apenas com um unico avaliador, o trabalho néo se
mostrou uma abordagem téo rapida como a estimada no guia. Isso porque, além das
guestbes orientadoras, 0s textos introdutérios também trazem uma série que questdes
a serem pautadas, o que por vezes prolonga a abordagem.

Muitas das dificuldades enfrentadas no curso do trabalho podem ser atribuidas
a auséncia de uma avaliacdo ex ante. A falta desse instrumento transfere para o
avaliador ex post a tarefa de reunir os fragmentos que, de alguma maneira, revelem o
almejado com a implementacao da politica.

Os resultados apurados sobre o PND levaram a construcdo da arvore de
problemas e do modelo légico (BRASIL, 2020). Tais arranjos revelaram-se de maxima
relevancia para a definicdo das premissas da avaliagcdo ex post. Por outro lado, cabe
destacar que eles representam apenas um esboc¢o daquilo que foi idealizado pelos
formuladores da politica, ndo constituindo, portanto, uma abordagem téo fidedigna ao
idealizado, tal qual um desenho ex ante. E nesse ponto, portanto, que se recomenda

fortemente aos gestores que se utilizem do Guia de Avaliacdo Ex Ante como
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ferramenta nos processos de construgdo de politicas publicas, para que, com isso, as

avaliacdes ex post tornem-se cada vez mais robustas e frequentes.
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Anexo A — Comparativo por beneficiario

Quadro 4 — Comparativo entre despesas planejadas por beneficiario (BRASIL, 2007a), e as despesa realizadas no PND 1.

Custo
Custo da obra

(RS mil)

Investimentos em Transportes estimado
(RS mil)

Escopo das obras do PND |

Porto de Itaqui Dragagem dos Bergos 100 a 103 e da

Retrodrea dos Bergos 100 e 101 S0 - )

Dragagem de Aprofundamento do
Canal de Acesso e da Bacia de 23.000 Aprofundamento para 14 metros. 52.539
Evolugao para 13,00 m

Porto de Mucuripe
(Fortaleza)

‘©
c
-g Aprofundamento do Canal de Acesso e
= . ~
g 2008/2011 Porto de Natal Dragagem de aprofundamento 30.000 de sua Bacia de EvqugaoNpara ol 33.478
2 Derrocamento da Formagdo Rochosa da
g Entrada do Canal paraa 12,5m.
P
§ Dragagem do canal de acesso a llha 85.000 Aprofundamento para 1'1m no cana~l de 22 650
5 de Tatuoca acesso e 15,5m na bacia de evolucgdo.
E Porto de Suape
Dragagem do Canal Externo. 39.000
Aprofundamento para 20 metros '
Dragagem de Aprofundamento do
2012/2015  Porto de Cabedelo Canal de Acesso e da Bacia de 61.000 Aprofundamento do canal de acesso, 32.968

bacia de evolucdo e bercos para 11,5m.

Evolucgdo
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V. NE Meridional

Vetor Leste

2008/2011
Porto de Ilhéus

Porto de Aratu
2012/2015

Porto de Salvador:

Porto de Barra do
Riacho

Porto de ltaguai:
2008/2011

Porto de Rio de
Janeiro

Porto de Angra dos

Reis

P6s 2015
Porto de Vitéria

Dragagem de Aprofundamento do
Leito Marinho para Cotade 12 m

Dragagem de Manutengao
Ampliagdo do TGL - Dragagem/Aterro
Hidraulico para Formacgao de
Retroarea
Obra de Dragagem de Manutencdo
Dragagem de Aprofundamento p/ 12
m, no Cais Comercial-Ponta Sul

Dragagem de aprofundamento

Dragagem de aprofundamento e
alargamento do Canal de Acesso,
incluindo projeto CSA

Dragagem de Aprofundamento do
Canal de Acesso e dos Cais (12,5 a
15,0 m)

Dragagem de Aprofundamento do
Canal de Acesso para 13,50 metros

Dragagem de Aprofundamento dos
Bergos para 12,00 metros

Dragagem e Derrocagem do Canal de
Acesso

18.500

6.000

15.000

11.248

14.528

150.000

290.000

18.000

50.000

115.000

115.000

104

*

Aprofundamento para 15m.

Aprofundamento para 12m.

Aprofundamento para 17,5m e
alargamento.

Aprofundamento para 15m.

Aprofundamento para 10m.

Aprofundamento dos acessos para 14 m

(incluindo derrocamento).

98.828

80.311

138.233

2.783

81.126
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Porto de Santos

2008/2011

Vetor Centro
Sudeste

Porto de Paranagua

Porto de Rio Grande

Porto de Itajai

Porto de Itajai
2008/2011

Porto de Porto
Alegre

Vetor Sul

Porto de Sao
Francisco do Sul

2012/2015

Porto de Imbituba
Obras Adicionais

Porto de Recife

Dragagem de aprofundamento

Dragagem de Aprofundamento dos
Canais de Acesso

Dragagem para 60 pés e Retificagdo
dos Canais de Acesso

Derrocamento e dragagem de
aprofundamento do canal de acesso

Dragagem de 10 para 11 metros

Dragagem de aprofundamento dos
Canais de Acesso

Derrocamento e dragagem de
aprofundamento do canal de acesso

Dragagem e Derrocamento

Sao Francisco do Sul: Dragagem da
Barra e do Acesso ao Berco 101

TOTAL

42.000

115.000

170.000

30.000

18.750

80.000

16.000

20.900

35.000

1.584.926

105

Aprofundamento do canal de acesso
para 15m e derrocamento das pedras de
Teffé e Itapema.

Obra nao iniciada.

Aprofundamento para 16,2m no canal
interno e 18m no canal externo.

Aprofundamento para 14m.

Aprofundamento dos acessos (incluindo
derrocamento) para 14m.

Aprofundamento para 17m (canal de
acesso).

Aprofundamento para 11,5m.

TOTAL

Fonte: Elaboracédo do autor com dados do PNL (BRASIL, 2007a) e CGU (BRASIL, 2020).

204.014

201.669

68.881

101.925

29.972

27.475

1.265.857



3. € instituto Serzedello Correa

A
\ 4

v

Missao
Aprimorar a Administracdo Publica

em beneficio da sociedade por meio
do controle externo

Visdo
Ser referéncia na promog¢ao de uma
Administracao Publica efetiva, ética,
agil e responsavel

e

A 2



