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O Brasil vem vivenciando, desde principios dos anos
2000, um interessante movimento de retomada das
atividades de planejamento governamental, no ambito
de um processo mais amplo de reemergéncia do
protagonismo estatal na redefinicdo de caminhos e
na propria implementacao de politicas e programas
de (e para o) desenvolvimento nacional.

Neste contexto, o Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC) pode ser considerado um “laboratério
de experimentos institucionais” no que se refere a
promocao e/ou inducdo de aperfeicoamentos legais
e regulatorios, relacionamento distinto com os 6rgaos
de controle (Tribunal de Contas da Unido —TCU e
Controladoria-Geral da Unido — CGU) e novos
instrumentos de coordenagao, implementacao, gestao
e monitoramento das acoes e empreendimentos sob
sua responsabilidade.

Sobretudo a partir do lancamento do PAC em
2007, prorrogou-se um miniciclo de crescimento nos
anos recentes (2004 a 2010), em grande medida
estimulado pela reativacdo do crédito (e por inducéo,
do investimento total), bem como do gasto social
publico (e por consequéncia, do consumo interno).
Mas note-se: reativacdo do crescimento econdmico puxado,
sobretudo durante o primeiro mandato presidencial de
Lula (2003-2006), pelo lado do consumo. O investimento,
ainda neste primeiro momento, mantinha-se em nivel
historicamente baixo e crescia de modo apenas vegetativo
(reproducdo simples do capital).

Foi, portanto, neste contexto que ganhou
forca a tese de que, para ampliar a capacidade de
crescimento da economia nacional, seria preciso ao
pais incrementar sua taxa de investimento, fazendo-a
crescer a frente da taxa de crescimento anual do
produto interno bruto (PIB). Para tanto, deu-se vida e

estimulo a um processo de discussdo interna que ja
vinha se arrastando dentro do governo Lula h& meses.
Por meio do Projeto Piloto de Investimento (PPI), lancado
em 2005 como uma carteira de empreendimentos em
diversas areas da infraestrutura (tais como: transportes,
irrigacdo e abastecimento hidrico, além de pesquisa
e desenvolvimento), formula-se e lanca-se o PAC, em
principios de 2007.

Ao lado do Programa Bolsa Familia, de transferéncia
direta de renda monetaria a familias pobres de todo o
pafs, o PAC passaria a ser, entdo, o outro carro-chefe
das transformacdes em curso na economia brasileira
sob o0 segundo mandato do presidente Lula da Silva.

Quanto ao seu arranjo institucional, tendo
em conta o fato de que o Estado brasileiro vinha de
longos anos de desmonte e desestruturacdo dos seus
aparelhos e quadros técnicos mais importantes de
planejamento global e setorial, mormente no campo
da infraestrutura econdmica, social e urbana, entende-se
por que o PAC-1 encontrou sua via de realizacdo
nos quadros profissionais e estruturas de gestao
(vale dizer, de comando e controle) j& instalados no seio
da propria Presidéncia da Republica, mais precisamente,
no ambito de atribuicdes da Casa Civil.

Desta feita, no nascedouro do PAC-1, instituia-se
uma estrutura organizacional composta por duas instancias
formais de gestao e um sistema de monitoramento e gestao
da informacdo. Entre 2007 e 2010, tal estrutura operou
sob comando da Casa Civil, sendo em 2011 transplantada
para o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MP). Criava-se, formalmente, a Secretaria do Programa
de Aceleracdo do Crescimento (SEPAC) no ambito do
referido ministério que, desde entao, exerce as atividades
de Secretaria-Executiva do Grupo Executivo do Programa
de Aceleracdo do Crescimento (GEPAC).

1.0 PAC 1 foi formalizado por meio do Decreto n26.025, de 22 de janeiro de 2007, posteriormente alterado pelo Decreto ne 7.470,

de 4 de maio de 2011, que instituiu o PAC 2.



Cabe ressaltar que, apesar da importancia
institucional, ndo é apenas a formalizacdo legal da
estrutura de gestdo que garante seu funcionamento
e sua eficacia, mas sim a prioridade politica dada ao
programa como parte de uma estratégia maior
de investimento e desenvolvimento do pais.
Mas a partir dessa estrutura de gestao, pode-se dizer que
0 PAC, para além de seus propdsitos econdmicos, se
constituiu como tentativa de reacdo aos desafios da
implementacdo de politicas de infraestrutura derivados
do ambiente politico institucional brasileiro.

A principal novidade desse arranjo consistiu em
envolver e comprometer coletivamente varios atores
governamentais de diversos ministérios, agrupando-os
em torno dos sequintes objetivos declarados: /) acelerar
0 ritmo de crescimento da economia; /i) aumentar o
empreqo e a renda; /i) diminuir as desigualdades sociais
e regionais; e iv) superar gargalos de infraestrutura no pais.

A luz do desenho institucional e da estrutura de
gestao mencionadas, destaca-se que o PAC teve sua
implementacdo viabilizada por um conjunto de alteracdes
normativas e regulatorias, de carater pretensamente
sistémico, que agiram de modo significativo sobre as
condicdes de engajamento dos entes publicos federais,
federativos (estados e municipios) e privados, as quais
influenciaram positivamente as préprias condicdes de
realizacdo dos empreendimentos, ao menos durante o
periodo aqui estudado, entre 2007 e 2014.

Evidentemente, nem todas as medidas aconteceram
apenas em funcdo do PAC, mas sem duvida se
deram no contexto positivo de influéncia mais geral
do programa. Isto porque o PAC forjou uma mudanca
de postura do governo no sentido de buscar resolver
de maneira proativa alguns dos entraves histéricos
do investimento e do crescimento no Brasil. E ainda
que essa profusdo legislativa tenha se dado em
alguns casos de maneira circunstancial, ou seja, sem
estudos prévios aprofundados e sem qualquer tipo
de preocupacao declarada, seja com a consisténcia
legal ou macroeconémica entre as medidas, seja com
o seu alinhamento politico-institucional ou ideolégico
ao projeto de poder e de desenvolvimento em curso,
o fato é que as medidas criaram um ambiente de
transformacéo da relacdo do Estado com o mercado e
com a propria sociedade, instaurando uma perspectiva
real, primeiro, de preocupacdo com a implementacdo

de politicas publicas em vdrias areas programaticas
da atuacdo governamental e, sequndo, de realizacdo
e cumprimento efetivo de objetivos, metas e prazos no
ambito da administracdo publica federal.

No que se refere ao monitoramento do PAC,
ele é conduzido pela SEPAC, com foco na viabilizacdo
dos empreendimentos. Portanto, objetiva assegurar
as metas do programa, gerenciar riscos a acao dos
executores, identificar e promover solucées aos entraves
que envolvem a execucdo e divulgar o andamento
das acbes do programa para a sociedade, por meio
de balancos quadrimestrais de situacdo e andamento
dos empreendimentos.

A condugdo do monitoramento se baseia na
estrutura de gestao mencionada e ocorre em diversas
frentes de atuacéo, desde o acompanhamento intensivo
da SEPAC por meio, essencialmente, das salas de situacao,
até as dinamicas que envolvem as especificidades
de cada politica durante a implementacdo. A sala de
situacdo é o principal componente dessa atividade.
Ela se constitui de instancias tematicas permanentes,
responsaveis pelo monitoramento periddico, geralmente
mensal, das principais etapas de execugdo das obras
e dos projetos que compdem o PAC. E composta
pelos representantes do GEPAC, pelos 6rgaos
executores e, em situacdes especificas, por outras
instituicoes convidadas.

A andlise detalhada das informacoes de
monitoramento por uma rede de atores com saberes
e responsabilidades diversas facilita a compreensao
da realidade de execugdo da politica e permite uma
coordenacéo intragovernamental mais efetiva, com
encaminhamentos assertivos e pactuados coletivamente.
Tais resultados decorrem de uma conjuncdo de fatores,
cada qual atuando sobre uma ou mais das etapas do
ciclo de vida de um projeto tipico de infraestrutura.

Entre tais fatores, cabem destacar: /) algumas
atividades de monitoramento intensivo realizadas em
conjunto com o TCU; i) a criagao de um grupo especial
da Advocacia-Geral da Unido (AGU), responsavel por
acompanhar processos judiciais relacionados ao PAC;
iii) a maior celeridade na transferéncia de recursos do
PAC para estados e municipios, apds terem recebido
status de transferéncias obrigatdrias da Unido;
iv) a reducéo do tempo de liberacéo de recursos para obras
de saneamento e habitacdo com contrapartidas de




estados e municipios; v) a identificagdo e classificacao
dos gastos do PAC como recursos ndo contingencidveis
do orcamento, e a sua retirada do computo do superavit
fiscal primério anual; vi) a simplificacdo de procedimentos
para o licenciamento ambiental; vii) aprimoramentos das
modalidades e processos de licitacbes e contratacbes
de obras publicas, notadamente a criacdo e expansao
do Regime Diferenciado de Contratagdo (RDC) ao PAC;
viii) finalmente, a recomposicdo da capacidade técnica
e planejadora do Estado na elaboragdo, execu¢ao
e acompanhamento dos projetos de infraestrutura,
por meio da criacdo de novas empresas publicas,
tais como a Empresa de Planejamento Energético
(EPE, em 2003), a Empresa de Planejamento e Logistica
(EPL, em 2012), a Empresa Brasileira de Pesquisa e
Inovacdo Industrial (Embrapii, em 2013), a Empresa
Brasileira de Administracdo de Petréleo e Gas Natural,
a Pré-Sal Petréleo S.A. (PPSA, em 2013), bem como a
recomposicao de quadros em carreiras estratégicas do
Estado, tais como gestores publicos (EPPGG), analistas
de financas e controle (AFC), analistas de planejamento
e orcamento (APO), técnicos de planejamento e pesquisa
(TPP), além da criacdo das carreiras de analista técnico
de politicas sociais (ATPS) e analista de politicas de
infraestrutura (AIE) no ambito do MP.

Passando aos resultados fisico-financeiros do
PAC, é possivel afirmar que: /) o investimento federal
capitaneado pelo PAC emulou o investimento préprio
dos demais entes da Federacdo; e /i) o investimento
publico de fato operou como indutor do investimento
privado. Tudo somado, a taxa de investimento global da
economia brasileira cresceu de modo mais expressivo
a partir de 2007, estabilizando-se em um patamar
ainda aquém das necessidades do pais, mas sem
davida alguma, em nivel superior a média historica
da década de 1990.

Os valores nominais mais que duplicam nas
comparacdes ano a ano, em indicagdo clara de que o
programa foi ganhando consisténcia e celeridade ao
longo do tempo, tanto em sua capacidade de mobilizagao
de funding como de gasto. Esse comportamento esta
diretamente relacionado, por um lado, ao ciclo de
maturidade dos projetos de infraestrutura contemplados
na carteira do PAC; e, por outro, ao conjunto de
inovagdes regulatdrias, institucionais e normativas ja
mencionadas. Juntos, ambos os aspectos produzem —e
explicam — o impacto positivo sobre as capacidades

de planejamento e execucao fisica e financeira do
Estado, as quais foram (e sdo) ndo despreziveis
no que toca ao PAC.

Do ponto de vista das realizacdes fisicas, sao
bastante expressivas as quantidades observadas em
itens de acesso da populagdo e das empresas a bens
e servicos dependentes da expansao das redes de
infraestrutura de transportes, energia e comunicacdes.
Sem ser exaustivo, basta verificar que o nimero de
bilhetes pagos em voos regulares nacionais, a
movimentacdo de passageiros em aeroportos, a frota de
veiculos automotores, a movimentacdo de contéineres
e cargas nos portos brasileiros, o nimero de unidades
consumidoras de energia, o nimero de telefones moveis
ativos e de assinantes de TV a cabo, apenas para ficar
em algumas dimensGes representativas da modernidade,
mais que duplicaram no intervalo de uma década.

Da mesma maneira, é possivel constatar a
enorme ampliacdo da cobertura social havida no pais,
esta viabilizada por meio das politicas e programas
de assisténcia e previdéncia social, trabalho e renda,
salde e educagdo, desenvolvimento urbano e agrario.
Em todos esses casos, para além das concessoes de
bens e servicos finalisticos de natureza social, ha que
se levar em conta as respectivas redes de infraestrutura
fisica necessarias ao atendimento dos diversos
segmentos populacionais contemplados em cada caso.
Sao equipamentos publicos que, embora diferentes e
especificos em cada caso, guardam em comum o fato
de precisarem estar fisicamente perto das pessoas
para as quais se destinam, algo que nao é trivial num
pais como o Brasil.

Sendo um pais de dimensdes continentais e
com uma populagdo estimada, em 2015, na casa dos
205 milhdes de habitantes, trata-se, sem duvida, de
um enorme desafio politico e econdmico a provisao
adequada desses bens e servicos a totalidade da popu-
lacdo residente no pais. Dai ndo s6 a necessidade, mas
inclusive a urgéncia, de iniciativas governamentais que
ndo se restrinjam a mera gestao (ainda que eficiente)
das politicas e programas j& existentes de infraestrutura
econdmica, social e urbana. Trata-se, na verdade, da
necessidade e urgéncia de iniciativas mobilizadoras,
como ou mais ambiciosas que o PAC, das capacidades
estatais e instrumentos governamentais a disposicao
dos governos e a servico do desenvolvimento nacional.




No fundo, é disso que se fala quando se aborda o PAC
como iniciativa inovadora (ainda que insuficiente) de
planejamento governamental e gestdo publica de
investimentos em infraestrutura no Brasil.

Como sintese das informagdes e argumentos
anteriores, é possivel afirmar haver uma correlacao
positiva (talvez até mesmo alguma causalidade)
entre as realizacdes listadas e a melhoria efetiva nas
condicdes de vida da populagao brasileira. Conclui-se,
assim, que o PAC pode ter sido algo mais que um
mero programa de reativagdo dos investimentos em
infraestrutura e aceleracdo do crescimento econdmico.
Trata-se, adicionalmente, de programa de reativacdo do
planejamento governamental e do protagonismo do Estado
na indugdo e promogao do desenvolvimento nacional.

N&o obstante, por razdes cujas explicagdes
extrapolam o escopo deste trabalho, a conjuntura
brasileira (politica e econdmica) deteriorou-se em 2015,
colocando dividas sobre a continuidade do processo
de desenvolvimento inclusivo em curso desde 2003,
no qual o vetor de investimentos em infraestrutura
econdmica, social e urbana, capitaneado pelo PAC desde
2007, era um dos eixos centrais do modelo. Diante do
tamanho e complexidade das questées envolvidas, é
claro que o norte da agao governamental recente —
e 0 proprio PAC em particular — vivem sob constante
ameaca. Riscos de diversas ordens ameagam a
sustentabilidade temporal e programatica das politicas
publicas prioritarias do governo brasileiro.

Mui brevemente, referimo-nos a um conjunto
de fatores como:

® A persisténcia da crise econdmica internacional
que se arrasta desde 2008;

e A queda dos pregos internacionais do petroleo,
situacdo que se vé agravada, no caso brasileiro,
por dendncias de corrupcao envolvendo contratos
superfaturados da Petrobras, a principal empresa
estatal nacional a compor o arranjo até aqui exitoso de
recuperacdo de investimentos em infraestrutura no pais;

* A sobreposicao de crise hidrica e crise energética,
afetando justamente a regido Sudeste — vale dizer, a
mais industrializada e populosa — do Brasil;

® Uma crise politica decorrente do acirramento
ideoldgico havido nas ultimas eleicbes presidenciais
brasileiras em 2014, e que se desdobra, desde 2015,
em fortes tensdes e descrédito intra e entre os poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio, todos envolvidos em
casos de corrupcao ativa ou passiva;

e Por fim, mas ndo menos importante, e sem
pretender estender demasiadamente a lista, uma
profunda crise de legitimidade e desconfianga sobre
0s principais meios de comunicacdo privados do pais
(televisdes, radios, jornais e revistas, impressos e
eletrénicos), os quais vém assumindo posicionamentos
politico-ideolégicos abertamente oposicionistas ao
governo, em particular ao Partido dos Trabalhadores,
inclusive com feicdes golpistas em varios casos.

Como resultado, pode-se resumir a situagao
dizendo que a convencéo de crescimento que ancorou
a trajetoria exitosa da economia brasileira entre 2007
e 2010 (periodo de vigéncia do PAC-1) pode ter se
esgotado ou aguardando o desfecho de tais acontecimentos.
De todo modo, nada do que venha a ocorrer invalida 0s
argumentos apresentados neste trabalho com relagao
a0 peso econdmico e ao papel politico fundamentais
que o PAC induziu na reformatacdo do Estado brasileiro
€ na concepcao e pratica recentes do planejamento
governamental no pais.

De um lado, o peso econémico representado
pela reativacdo do investimento como varidvel-chave
da estratégia de crescimento recente; de outro, o
papel politico desempenhado pelo governo como
incentivador de um programa que soube, a um s
tempo, mobilizar parte da burocracia estatal — e as
proprias empresas estatais e bancos publicos — em
uma direcdo desejada, atrair o interesse empresarial
privado (nacional e estrangeiro) e também o interesse
de segmentos expressivos da sociedade que passaram
a vivenciar melhorias em dimensdes importantes do
seu cotidiano (tais como emprego, renda, consumo,
moradia, mobilidade etc.), decorrentes de acbes e
efeitos diretos e indiretos do PAC e de alguns outros
programas governamentais correlatos.
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