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1 INTRODUCAO

As tltimas décadas tém sido marcadas por intensas transformagoes no padrao
de atuagio estatal na drea de infraestrutura no Brasil. Essas transformagées, por
sua vez, guardam estreitas conexdes com a orientagdo politico-ideolégica dos
governos acerca do papel do Estado na promogio do desenvolvimento e na redugao
de desigualdades. Assim, este capitulo se dedica a analisar as reconfiguracoes
institucionais da agao estatal no setor de infraestrutura na virada do século XXI,
com especial aten¢do aos desdobramentos, mudangas e continuidades observados
nos governos Lula e Dilma em relagao aos periodos anteriores.

A escassez de recursos fiscais nao foi o principal problema para a implantagao
de projetos no setor em poucos momentos da histdria brasileira (Orair, 2016).
O periodo compreendido entre 2005 e 2013 pode ser caracterizado como uma
dessas janelas de oportunidade para a “aceleragao do crescimento” por meio do
investimento publico. No entanto, o balango geral dos resultados ¢, na melhor
das hipéteses, misto. Apesar de entregas importantes e outras realizagoes — como a
ampliacdo da taxa de investimentos, a geragio de empregos etc. —, atrasos e estouros
de orgamento foram recorrentes no periodo, além da presenca de conflitos sociais
em torno de alguns projetos.

E importante salientar que tais problemas nio sao realidade exclusiva do
Brasil, pois projetos de infraestrutura carregam consigo alta complexidade e riscos
desconhecidos. Em geral, a sua governanga envolve um niimero elevado e variado de
atores e consegue despertar interesses distintos, com isso, os riscos e a complexidade
do processo decisério e de implementagdo sio, muitas vezes, mal representados
e acentuados por um viés de otimismo na etapa de planejamento e orcamento.

1. Este capitulo é uma verséo modificada de Machado, Gomide e Pires (2017).
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Dadas essas caracteristicas, levantamentos internacionais recentes indicam que
nove entre dez projetos de infraestrutura realizados no mundo, durante o século
XX e inicio do XXI, apresentaram atrasos e estouros de orcamento significativos

(Flyvbjerg, 2014; Flyvbjerg e Sunstein, 2016).

Reconhecendo as complexidades intrinsecas ao setor, buscamos neste texto
construir um panorama sintético da trajetéria das politicas de infraestrutura no
Brasil. Este esforco toma como base estudos de caso de projetos realizados em
pesquisas anteriores,” e tem seu foco limitado aos setores de logistica (rodovias
e ferrovias) e energia elétrica. Pretende-se, com isso, abordar: i) os principais
esfor¢os e avancos no sentido da retomada do protagonismo do governo federal
na drea, no periodo entre 2005 e 2013; e 77) os limites e obstdculos enfrentados
que contribuiram para a produgao de resultados incompletos e conquistas parciais.

Este esforco analitico-interpretativo se apoia na inter-relago de trés categorias
principais. A primeira diz respeito a ideia de arranjos institucionais como o conjunto
de regras e procedimentos, formais e informais, que definem o modo particular
como se articulam atores (e seus interesses) na implementagao de politica, projeto
ou a¢do governamental especifico (Gomide e Pires, 2014; Pires e Gomide, 2016).
A ideia de arranjo chama atencio para o modelo de governanca implicito na
condugio de projetos de infraestrutura, definindo os atores (burocrdticos, politicos,
sociais ou econdmicos) e suas formas de interacdo. Os arranjos podem assumir
contornos variados, a depender dos instrumentos que mobiliza e como estes
configuram, criam papéis e distribuem recursos e capacidades de agao entre os
atores envolvidos (Pires, 2016).

Nesse sentido, a configuracio dos arranjos tem como elemento critico-constitutivo
os instrumentos da agao publica — a segunda categoria analitica mobilizada —, que
preenchem os arranjos de forma a dar materialidade, sustentagio e estabilidade
as relagdes cotidianas de implementagio no interior destes (Pires, 2016).
Um instrumento constitui um dispositivo a0 mesmo tempo técnico e social que
organiza as relacdes especificas entre os agentes do poder publico e entre esses e os
demais parceiros nao governamentais ou destinatdrios das politicas (Salamon, 2002).
Para além do seu cardter técnico, os instrumentos sao portadores de preconcepgoes
e representagdes sobre os atores cujas relagoes buscam organizar, e, como qualquer
outra institui¢io, tornam o comportamento e as interagdes entre os atores previsiveis,
uma vez que regulam os papéis, as posi¢oes e os recursos disponiveis para os que

2. A pesquisa coletiva condicionantes Institucionais a Execucdo do Investimento em Infraestrutura (Gomide et al.,
2016), desenvolvida no &mbito do Ipea, serve como base empirica para as analises desenvolvidas neste trabalho.
A pesquisa se baseou no estudo e na comparacdo de projetos que compuseram a carteira do Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC) em diferentes eixos de investimento (logistico, energético e social-urbano) e implementados
por diversas modalidades (pelo setor pUblico, pela iniciativa privada, pelo governo federal e por estados e municipios).
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participam em um arranjo. Ao mesmo tempo, criam também constrangimentos
a outros cursos de agdo e interagdo possiveis (Lascoumes e Le Gales, 2007; 2012).

Por fim, como a terceira categoria analitica, a nogdo de ambiente
politico-institucional visa chamar atengdo para o fato de que arranjos e seus
instrumentos nio operam no vdcuo, mas, sim, sob um conjunto de regras do jogo
mais gerais (por exemplo, dispositivos constitucionais) que informam os processos de
organizagao administrativa do Estado e do sistema politico. Trata-se da “macromoldura’
que, por um lado, prové as possibilidades e os limites para a conformagio dos
arranjos institucionais, mas, por outro lado, também tensiona, fricciona e perturba
as categorias existentes e as relagoes que elas regulam (Fiani, 2014; Gomide e Pires,
2014). Em conjunto, essas trés categorias oferecem caminhos que integram o micro
(instrumentos), o meso (arranjos) e o macro (ambiente) em andlises dindmicas sobre
os modelos de governan¢a embutidos na condugio de politicas puiblicas especificas
e permitem reflexdes sobre continuidades ¢ mudangas na produgio e sustentagio da
acdo coletiva necessdria & implementagio de projetos governamentais. Dessa forma,
elas oferecem alicerces conceituais para a andlise das reconfiguragoes institucionais e
administrativas da agdo estatal no setor de infraestrutura no perfodo recente (2005-2013)
e dio base para interpretagoes sobre os seus efeitos, resultados e tendéncias.

Com base nesse referencial analitico, partiremos para uma breve reconstituigao
da trajetéria histérica do setor de infraestrutura, do periodo militar, passando
pelas reformas liberalizantes dos anos 1990, até a retomada do protagonismo
estatal entre os anos 2005-2013, momento no qual o investimento inicia uma
curva descendente. A partir dai, buscaremos explicar a constitui¢io desse tltimo
periodo por meio de identificagdo e andlise dos arranjos e mecanismos desenvolvidos
no interior dos programas de investimento do governo federal, em especial, seu
funcionamento em torno de obras de grande vulto. Na sequéncia, abordaremos
elementos que contribuam para a explicagio dos resultados observados, com base
nas tensoes e friccdes entre os arranjos e instrumentos desenvolvidos e 0 ambiente
politico-institucional no qual eles se inserem.

Argumentaremos que os avangos no desenvolvimento de recursos e acertos
para dotar o Executivo federal de maior capacidade de produgio de politicas para
o setor de infraestrutura no perfodo recente foram incompletos e insuficientes.
Incompletos, uma vez que os novos arranjos e instrumentos nao lograram superar
algumas de suas limitagoes internas (por exemplo, processos decisérios insulados da
sociedade civil), e insuficientes, porque, ainda que plenamente desenvolvidos, niao
tiveram condigées de contrabalangar os constrangimentos externos e os desafios de
governanga impostos pelo ambiente politico-institucional brasileiro, tais como a
fragmentagio do aparelho do Estado e os interesses de curto prazo de atores politicos
dentro da légica do sistema politico vigente. Esses diferentes fatores concorrem
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para a explicacio dos resultados, em termos de implementagao e efetividade dos
projetos, obtidos até 0 momento, como conquistas parciais, projetos incompletos,
pouca efetividade sobre a reducio de desigualdades regionais, dificuldade de lidar
com direitos de minorias e corrupgio.

2 TRAJETORIA HISTORICA DAS POLITICAS DE INFRAESTRUTURA NO BRASIL

Tradicionalmente, as politicas de infraestrutura dependem do protagonismo do
investimento estatal. Assim, hd momentos em que o poder publico, em especial
o governo federal, promove agoes voltadas a elevacio dos investimentos no
setor (Campos Neto, 2014). Em outros momentos, tais agdes se retraem — seja
em virtude de posicionamentos ideolégicos ou de limitagao de capacidades de
financiamento —, afetando diretamente o desempenho do setor. O grifico 1 ilustra
este argumento ao indicar o auge dos investimentos publicos no final dos anos
1970 e o declinio nas décadas seguintes, como resultado da crise fiscal do Estado.’
No periodo recente, assinalado pela linha tracejada vertical, observa-se um novo
ciclo interpondo-se ao ciclo histérico mais longo, com uma fase de ascensao na
taxa de investimentos no quinquénio a partir de 20006, apés ter apresentado
tendéncia de declinio desde meados da década de 1990 (Orair, 2016).

O periodo entre 1964 e 1980, em que vigia a ditadura militar no Brasil, foi
marcado por um pico de investimento publico em infraestrutura. Em especial
nos anos 1970, o desenvolvimento de infraestrutura econémica ocupou espago
privilegiado no pensamento tecnocritico e no idedrio desenvolvimentista do periodo.
Esses investimentos se concentraram no fortalecimento de setores considerados
estratégicos para o desenvolvimento nacional, tais como energia e transportes.
Somado a elaboracio e a construgao de grandes projetos, o regime militar criou
uma estrutura administrativa capaz de planejar tais empreendimentos. Caso patente
pode ser exemplificado na criagio do Grupo Executivo de Integracio da Politica
de Transportes (GEIPOT), em 1965, cuja estrutura organizacional possibilitou a
formacio de um corpo de técnicos especializados, assim como a incorporagio de
aspectos intermodais ao processo de logistica (Barat, 2007).

Estratégia semelhante foi implantada no setor elétrico. A criagio e institucionalizagio
das Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras) como empresa de planejamento
energético, durante a década de 1960, permitiu uma maior centralizagao de estudos
e supervisoes para a implantaco de unidades geradoras. Ao longo da década de
1970, foram criados os primeiros planos nacionais de energia elétrica, estabelecendo
diretrizes para o desenvolvimento do setor (Mercedes, Rico e Pozzo, 2015).

3. O investimento publico, como um todo, engloba investimentos ndo necessariamente ligados a infraestrutura. Durante
a década de 1970, grande parte do investimento publico foi realizado sobre indUstrias de base, ligadas aos setores de
petroquimica, mineracéo e siderurgia, ou seja, fora do setor de infraestrutura. Apesar dessa limitacéo, a série historica
acompanha, em grande medida, a variacdo do volume de investimentos em infraestrutura no periodo.
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GRAFICO 1
Investimentos publicos a partir do produto interno bruto (PIB) (1964-2015)
(Em %)
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Fonte: Orair (2016).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Considera-se o total de investimentos do governo nas trés esferas federativas e das empresas estatais federais. A série
de investimentos publicos esta baseada no conceito de aquisicao liquida de ativos fisicos, a fim de prover subsidios para
a anélise do impacto econdmico da politica fiscal. Esse € um conceito restrito, pois ndo inclui, por exemplo, os subsidios
do Banco Nacional de Desenvolvimento Social (BNDES) as empresas privadas ou para o programa Minha Casa Minha
Vida, as capitalizacdes de empresas estatais, as aquisices de imdveis ndo relacionados a uma obra e as transferéncias
de capital que financiam investimentos dos entes subnacionais (Orair, 2016, p. 33).

Em praticamente todos os casos, os esfor¢os governamentais se davam
com pouca ou nenhuma interlocu¢ao com a sociedade civil, resultando na nao
incorporagio das demandas da sociedade, sobretudo dos grupos minoritérios,
nas discussoes sobre os impactos sociais e ambientais das obras decididas pelo
regime.* Com as crises econ6micas das décadas de 1970 e 1980, o Estado passou
por um forte processo de endividamento, resultando na perda de sua capacidade de
investimento (Rezende, 1987). O projeto autoritdrio de desenvolvimento fracassou
em seu propdsito de manter um alto nivel de investimento em infraestrutura, além
de nao reconhecer as necessidades das popula¢oes impactadas.

Nas décadas de 1980 e 1990, marcadas pelo processo de distensdo politica e
redemocratiza¢io, o Brasil passou por um periodo de estagnacio de investimentos
em infraestrutura econdmica, tendo a relagio investimento-PIB ficado abaixo do
volume de recursos requeridos para sustentar um processo de crescimento, assim
como para enfrentar diversas caréncias sociais. A crise fiscal minou as bases de
financiamento de projetos de longo prazo, erodindo também os recursos necessdrios

4. Exemplos deste tipo de investimento tecnocratico foram as instalacdes das Usinas Hidrelétricas (UHEs) de Itaipu, Paulo
Afonso, Tucurui, Sobradinho e Itaparica, construidas sem a necessidade de um licenciamento ambiental (Costa, 2014).
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para a manutengio da infraestrutura existente. Como fator agravante, os governos
dos anos 1990 adotaram um receitudrio baseado na austeridade fiscal e na expectativa
de que os investimentos privados viessem a preencher a lacuna de investimentos.
Nessa perspectiva, o setor deveria ser objeto privilegiado de desestatizagao com a
venda de ativos ou a concessao dos servicos para a iniciativa privada, e a resultante
disso foi a desobrigagao do Estado na gestdo da infraestrutura, com a exting¢do e
desestruturacio de organizagdes voltadas para o planejamento do setor e de seu
corpo burocrético.

No interior da perspectiva de desestatiza¢do emergiu a figura juridica das
agéncias reguladoras, que tiveram o objetivo de dotar o Estado de capacidade para
regular as licencas e exigir contrapartidas na prestagao dos servigos publicos. Porém,
o processo de concessao da infraestrutura brasileira foi mal planejado em termos
regulatérios e deixou diversas brechas, tendo sido feito de forma independente
de questdes de redesenho institucional (Gomide, 2011), o que gerou problemas
para o setor de logistica, tais como: cdlculos tarifdrios desajustados e dualidades
de interpretagoes de regras, assim como uma grande fragilidade na fiscalizagio das
cldusulas presentes nos contratos (Pereira, 2014). Como consequéncia, muitos
contratos de concessio tiveram de ser renegociados, nem sempre de maneira
vantajosa para o interesse publico e a correta prestagio dos servicos (Guasch, 2004).

No inicio dos anos 2000, os efeitos do desmonte do aparato de planejamento
e da queda dos niveis de investimento putiblico comegaram a ser percebidos como
problemas criticos a serem enfrentados para a retomada do desenvolvimento
(Easterly e Servén, 2003). Nesse momento, tornava-se claro que, mais do que
disponibilizar recursos financeiros, a retomada do investimento estatal no setor
requeria também a reestruturacio de capacidades estatais de planejamento e de
implementagao de projetos de infraestrutura. Esse esfor¢o se reinicia jd no final
da década de 1990, por meio do programa Brasil em Agio e pelo plano Avanca
Brasil, lancados por Fernando Henrique Cardoso durante seus dois mandatos,
respectivamente. Todavia, é na segunda metade da década seguinte que o ativismo
estatal na drea de infraestrutura comega a se tornar mais visivel e reconhecivel com
o lancamento de programas de investimento.

2.1 A retomada do ativismo estatal no investimento em infraestrutura

A agenda econémica do primeiro governo Lula (2003-2006) foi preenchida por uma
radicalizagao da ortodoxia fiscal (Loureiro, Santos e Gomide, 2011). Nesse periodo,
as taxas de superavit primdrio chegaram a 4% do PIB, reduzindo a capacidade
de investimento estatal. Esta perspectiva passou a ser alterada na passagem do
primeiro para o segundo governo Lula, quando pressionado pelo baixo crescimento
da economia — estagnado em cerca de 2% ao ano. Com a necessidade de incutir
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uma marca econémica em sua gestao, iniciou-se um processo de reinvestimento
gradual em infraestrutura.

Patente desse esforgo foi o PAC. Este programa foi langado em 2007, no inicio
do segundo mandato de Lula, e em sua primeira edi¢ao (2007-2010) visou ampliar
o investimento publico em infraestrutura, utilizando cerca de 0,5% do superavit
primdrio em conjunto com os projetos de investimentos anunciados pelas empresas
estatais. Foram tomadas medidas facilitadoras da execugio orcamentdria provenientes
do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), como o remanejamento de 30%
das receitas entre os subtitulos internos do programa. O PAC 1 possibilitou que
o investimento publico em infraestrutura passasse de 1,62% do PIB, em 2006,
para 3,27% do PIB, em 2010. A segunda edigao (2011-2014) ampliou em 72%
o volume de recursos investidos, totalizando mais de R$ 1 trilhao (Brasil, 2014).

Entre os objetivos do PAC figuraram cinco eixos principais: ) aumento da
eficiéncia produtiva de dreas consolidadas; 77) indu¢do ao desenvolvimento em dreas
de expansio de fronteira agricola e mineral; 777) reducio de desigualdades regionais
em dreas deprimidas; iv) integracio regional sul-americana; e ) a autonomia
energética brasileira (Brasil, 2007). O intuito governamental com o PAC era
atrair também o capital privado para investimentos no pafs, promovendo uma
melhoria na formagio de infraestrutura e servindo para movimentar o mercado
da engenharia brasileira.

Ressalte-se que o PAC foi beneficidrio de um regime de ampliagio do
espago fiscal, introduzido no regime de metas primdrias para conferir tratamento
orcamentdrio diferenciado aos investimentos prioritdrios (Orair, 2016) e um
aumento das receitas do Estado, puxado pelo boom das commodities (Prates, 2007).
Até entao, suas agoes vinham priorizando o investimento em infraestrutura com
base no or¢amento da Unido e dedugées da meta de superavit fiscal.

Com o objetivo de ampliar a participagao da iniciativa privada para esse
investimento, a presidente Dilma lan¢ou, em 2012, o Programa de Investimento
em Logistica (PIL), que se materializou especificamente em um pacote de
concessdes 2 iniciativa privada para o investimento na infraestrutura logistica
brasileira (rodovias, ferrovias, portos e aeroportos). As metas do PIL eram
ambiciosas: foram anunciados R$ 133 bilhoes em investimentos, sendo que
apenas em cinco anos o dispéndio de recursos seria na ordem de R$ 79,5 bilhaes,
e R$ 53,5 bilhoes seriam investidos num prazo de 20 a 25 anos (Brasil, 2012).

A atracdo da iniciativa privada vinha sob a forma de beneficios para o
investimento em infraestrutura, tais como: 7) taxas de juros de financiamento pela
Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) mais 1% ao ano, com caréncia de até cinco
anos e amortizagao de 25 anos; i) incentivos do BNDES para as concessiondrias
de servigos publicos emitirem debéntures de infraestrutura, diminuindo o custo
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do financiamento dos empreendimentos; 777) financiamento governamental de
até 80% do valor dos empreendimentos; iz) aumento na taxa de retorno das
concessoes; e ) mudangas regulatérias que permitiriam um ambiente de negdcios
mais competitivo (Brasil, 2012).

As primeiras concessoes rodovidrias® e aeroportudrias® do programa foram
bem-sucedidas, diferentemente das de portos e ferrovias, que nao atrairam interesse
dos investidores e nao sairam do papel. As principais dificuldades foram as
mudangas regulatdrias ensejadas pelo programa, bem como a falta de maturidade
de alguns projetos.

No final do primeiro mandato da presidente Dilma, contudo, comecam a
se consolidar revezes a trajetdria dos anos anteriores nas agoes governamentais
no setor. O PAC jd se mostrava combalido pelo niimero de projetos sob sua
responsabilidade — do PAC 1 ao PAC 2, houve um crescimento da carteira de
investimentos, totalizando mais de 40 mil empreendimentos —, causando diluigao
do cardter prioritdrio das suas agoes dentro do governo. Em um cendrio econémico
muito menos favordvel do que em relago as gestoes do presidente Lula, o governo
Dilma ampliou os subsidios de financiamento dos empreendimentos e desoneragoes
tributdrias para o setor privado em detrimento do investimento publico, perfazendo
uma estratégia de utilizar o espago fiscal para tais fins. Essas medidas tiveram um
alto custo fiscal, com pouca reagao do investimento privado (Orair, 2016).

No segundo mandato de Dilma, iniciado em 2015, o PIL obteve uma segunda
versao, em que houve um esfor¢o governamental para relaxar algumas regras
regulatdrias presentes na primeira edi¢io. Porém, o quadro de deterioragio da
economia brasileira e a inviabilidade de projetos sem subsidios pablicos para atrair
o setor privado nio permitiram a realizagao das concessoes previstas pelo programa.

Como um balanco dos resultados alcangados pelo periodo temos uma elevagio
substancial dos investimentos em infraestrutura entre 2005 e 2013. Ainda que
estudos independentes indiquem que o aumento dos investimentos no periodo
nao tenha se traduzido numa melhor oferta de servigos (Frischtak e Noronha,
2016), houve melhora no subsetor de rodovias (Campos Neto, Concei¢do e
Romminger, 2015).

5. Foram concedidos 7,5 mil quilémetros de rodovias no programa, incluindo os trechos de: /) BR-101, na Bahia; i) BR-262,
entre Espirito Santo e Minas Gerais; iii) BR-153, entre Tocantins e Goiés; iv) BR-050, entre Goias e Minas Gerais; v) BR-163, no
Mato Grosso; vi) BRs 163, 267 e 262, no Mato Grosso do Sul; vii) BRs 040, 060, 53, 262, entre o Distrito Federal, Goids
e Minas Gerais; e viij) BR-116, em Minas Gerais. Grande parte dessas concessdes rodoviarias passa por dificuldades
relativas a empréstimos e termos de equilibrio econdmico-financeiro, reivindicando alteracdes nas regras contratuais
(Fariello e Beck, 2016).

6. Foram concedidos seis aeroportos: /) Sdo Gongalo do Amarante, no Rio Grande do Norte; /i) Guarulhos, Séo Paulo;
jii) Viracopos, Sao Paulo; iv) Brasilia, Distrito Federal; v) Confins, Minas Gerais; e vi) Galedo, Rio de Janeiro. As concessdes
aeroportuarias foram dinamizadas pela realizacdo de grandes eventos esportivos no pais, tais como a Copa do Mundo
da Federacdo Internacional de Futebol (FIFA), a Olimpfada e a Paraolimpiada, no Rio de Janeiro.
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No que concerne ao objeto deste trabalho — a andlise das reconfiguracoes
institucionais da a¢do estatal no setor observadas nos governos Lula e Dilma —,
a trajetdria descrita nesta se¢io nos impoe duas necessidades: a primeira envolve
compreender em maior profundidade os arranjos institucionais e os instrumentos
da acdo publica que viabilizaram a retomada do ativismo estatal nas politicas de
infraestrutura no periodo; e a segunda nos conduz a buscar possiveis explicacdes em
fatores politico-institucionais para os resultados produzidos. Essas sio as questoes
que orientam as segoes seguintes.

3 NOVOS ARRANJOS E INSTRUMENTOS PARA AS POLITICAS DE INFRAESTRUTURA

A retomada do investimento em infraestrutura, a partir da segunda metade da
década de 2000, nio se deu simplesmente pela inversao de recursos financeiros,
mas foi pautada, também, pela (re)construgio de capacidades estatais.”
Essa reconstru¢ao, por sua vez, demandou o desenvolvimento de arranjos
institucionais e instrumentos de politicas publicas capazes de lidar nao somente
com as complexidades intrinsecas aos projetos de infraestrutura, mas também
com uma série de desafios impostos pelo ambiente politico-institucional erigido
no processo de redemocratizagao dos anos 1980 e 1990.

A Constitui¢ao de 1988 marcou uma inflexdo no sentido da democratizagao
do Estado no Brasil. A Carta consolidou processos democratizantes que ji vinham
se expressando na década anterior e deflagrou novas bases para a garantia de direitos
individuais, coletivos e difusos, promovendo maior inclusao politica e reformas
na estrutura de um Estado antes autoritdrio e centralizador. Se por um lado, essa
inflexdo representa um dos mais importantes avancos sociopoliticos do pais, por
outro, introduziu complexidades e desafios nio triviais para a produgao de politicas
publicas, sobretudo na drea de infraestrutura. Esse ambiente politico-institucional
introduziu pelo menos quatro principais vetores que se entrelacam, de forma
dinimica e nem sempre previsivel, na agdo governamental: 7) as relagoes entre os
poderes Executivo e Legislativo se dio em meio a desafios para a construgao da
governabilidade (Abranches, 1988; Freitas, 2016); 77) a necessidade de articulagao
federativa entre a Unido, os estados e os municipios para a implementacdo de
politicas (Arretche, 2012); i) a emergéncia de érgaos de controle como o Tribunal
de Contas da Uniao (TCU), a Controladoria Geral da Uniao (CGU) e outros
érgaos de fiscalizacio e controle da atuacio estatal, como o Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Renoviveis (Ibama), a Fundagao Nacional do
Indio (Funai) e a Fundacio Cultural Palmares — a Carta deu ao Ministério Publico
autonomia e a fungio de protecio do patrimdnio publico e social, do meio ambiente

7. De acordo com Skocpol (1985), capacidades estatais sao as habilidades das burocracias do Estado em implementar
objetivos oficiais, especialmente em face da resisténcia de grupos sociais ou frente as circunstancias ndo favoraveis.
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e dos interesses difusos e coletivos; e 7v) a criagio de formas institucionais de
participagao social nos processos de formulagio e controle das politicas publicas,
possibilitando a inclusao de novos atores politicos provenientes da sociedade civil
em arenas decisorias.

Como consequéncia, a governanga da politica do setor se tornou mais
complexa, exigindo o desenvolvimento e a sofisticagio dos arranjos institucionais
e dos instrumentos da agao publica. Neste sentido, mudancas nestas categorias
puderam ser observadas em, pelo menos, trés dimensées: organizacional,
regulatéria e financeira.

3.1 Organizacional

A primeira e, talvez, principal mudanga diz respeito a dimensio organizacional.
Com o langamento de novos programas, especialmente o PAC, o governo foi se
dando conta de que a capacidade de implementacio de projetos de infraestrutura
contida nos ministérios existentes nio seria suficiente para a realizacio dos diversos
projetos constantes da carteira de investimentos. Assim, o governo reestruturou ou
criou organizacoes voltadas ao planejamento e a dinamizagio dos investimentos.

A primeira estatal criada com esse objetivo foi a Empresa de Pesquisa
Energética (EPE),® dentro da reforma regulatéria do setor elétrico brasileiro.
Ela foi concebida vinculada ao Ministério de Minas e Energia (MME) com o
objetivo de realizar estudos e proje¢des da matriz energética, apoiando as iniciativas
governamentais no sentido de melhoria e expansio da capacidade energética do
pais. A importincia da EPE pode ser verificada frente a complexidade do setor
elétrico, que conta com um parque de geragao diversificado e uma malha de
transmissao interconectada, exigindo planejamento e coordenagio da operagio
do sistema (Mercedes, Rico e Pozzo, 2015). A nova estatal teve importancia
fundamental na realizacio dos leiloes para a construgio de novas usinas de
geracdo elétrica, fornecendo capacidade técnica para as decisdes governamentais.

Aos moldes da EPE, no final de 2012 foi criada a Empresa de Planejamento e
Logistica S.A. (EPL),” com o intuito de prestar servigos na drea de projetos, estudos
e pesquisas destinadas a subsidiar o planejamento do setor logistico brasileiro,
visando a integragdo entre os diversos modos de transporte. A empresa seria a
responsdvel por pensar a integragao de toda a estrutura logistica, compatibilizando
e otimizando o uso dos diversos modos de transporte existentes, visando, também,
a integragdo continental.

8. Criada pela Lei n 10.847/2004 e pelo Decreto n2 5.184/2004.
9. Criada pela Lei ne 12.743/2012.
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Em 2018, ainda no rol de criagio de organizagées, foi fundada a Estruturadora
Brasileira de Projetos S.A. (EBP)," tendo como acionistas instituigoes financeiras do Brasil
e 0 BNDES. A funcio da empresa foi apoiar governos em diferentes niveis federativos
na estruturagio de projetos para comporem as carteiras dos programas de investimento.

Durante os anos 1990 e 2000, os 6rgaos de planejamento e execugio de investimentos
em transportes estiveram vinculados, quase que exclusivamente, a0 desenvolvimento de
projetos rodovidrios, faltando capacidade técnica para os ferrovidrios. Com o intuito
de construir e explorar a infraestrutura ferrovidria, além de coordenar, executar, controlar,
revisar, fiscalizar e administrar obras sob sua outorga, a Valec Engenharia, Construgoes
e Ferrovias S.A foi reestruturada, por meio da Lei n° 11.722/2008.

No que concerne aos instrumentos de planejamento, logo no langamento do
PAC, o governo precisou estruturar uma carteira de obras de transportes para o
programa, criando o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT). A iniciativa
contou com o apoio do Ministério dos Transportes (MT) e do Ministério da Defesa,
erigindo uma base para o investimento e expansao dos diversos modos de transporte
no pais. No entanto, os estudos do PNLT foram apresentados concomitantemente
a0 lancamento do PAC, que incorporou, de forma incompleta, suas diretrizes.
O plano integrou alguns projetos listados no programa, visando um alinhamento
de esforgos.

O desenho institucional de coordenagao do PAC previu a criagao de um
comité coordenador, integrando representantes da Casa Civil, do Ministério da
Fazenda (MF) e do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP).
Ele estabeleceu uma unidade técnica especial, funcionando no Tesouro Nacional,
para processar as informagdes necessdrias, a fim de acompanhar os projetos e
tomar decisoes sobre os desembolsos e o tratamento fiscal aplicdvel. Essa unidade
técnica atuava em colaboracio com a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) e a
Secretaria de Planejamento e Investimento (SPI), ambas do MP. A unidade especial
seria também uma base para o desenvolvimento de unidades de monitoramento
e planejamento nos ministérios setoriais.

Com a posterior criagio do PAC, os arranjos e instrumentos de gestao e
coordenagio tiveram que se tornar mais robustos para dar conta de uma série
de desafios. O primeiro seria articular os objetivos do programa com ministérios
pertencentes a coalizdo presidencial, tal como o MT ¢ o MME, os quais foram
entregues a base aliada durante os governos petistas.'” O segundo seria monitorar

10. Grande parte dos projetos desenvolvidos pela EBP foi utilizada na estruturacao do PIL. Disponivel em: <www.
ebpbrasil.com>.

11. 0 MME foi liderado por Dilma Rousseff entre 2003 e 2005. A partir de 2008, o ministério ficou sob responsabilidade
do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), na figura de Edison Lobdo, até janeiro de 2015. O MT ficou
sob a responsabilidade do extinto Partido Liberal (PL), atual Partido da Republica (PR).
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uma extensa carteira de obras disseminada entre os diversos entes municipais e
estados da Federagio. O terceiro seria dotar os 6rgaos executivos de capacidade
técnica, ou seja, de recursos humanos nos ministérios da drea de infraestrutura para
o planejamento, fiscalizacio e monitoramento na execugio de projetos. Por tltimo,
mas nao menos importante, estavam as questoes associadas a transparéncia e a
relagao com os érgaos de controle.

Para o enfrentamento desses desafios, o programa utilizou uma estrutura
tripartite de coordenagio, composta por Casa Civil, MP ¢ ME Alguns ajustes
foram necessarios e criou-se um Comité Gestor do PAC (CGPAC), contando
também com um Grupo Executivo do PAC (GEPAC). Sua secretaria executiva foi
ocupada pela subchefe de Articulagio e Monitoramento da Casa Civil, incluindo
a participagao das secretarias do Tesouro Nacional e de Politica Econdmica, ambas
ligadas a0 ME, além da SOF e da SPI, ligadas ao MP. A institucionalizagio desse
arranjo ocorreu com o Decreto n® 6.025/2007.

Esta estrutura de coordenagio no interior do Poder Executivo federal brasileiro
possibilitou um monitoramento préximo pela Presidéncia da Republica, dotando
o arranjo de hierarquia e autoridade prdtica de coordenagao (Pires, 2015; Lotta
e Favareto, 2016). O acompanhamento da execucio das obras era feito nas salas
de situagdo, criadas para se ter um controle mais proximo das diversas dreas de
investimento. Nesses espacos institucionais participavam membros do GEPAC e
érgaos setoriais, coordenados pela Casa Civil, com o intuito de facilitar a troca de
informagoes e dar celeridade ao processo de implementacio dos projetos.

A segunda edigao do PAC, no governo Dilma, alterou marginalmente esse
arranjo com a mudanca da coordenagao do programa da Casa Civil para o MP,
que criou uma secretaria especifica para tal finalidade, a Secretaria do Programa de
Aceleragao do Crescimento (SEPAC).'* Ela fez a mediagio entre os diversos drgaos
da burocracia federal e os empreendedores das obras, assim como atuou em diversos
processos de licenciamento ambiental, compatibilizando agendas e demandas.

Para dotar os érgaos executivos de capacidade técnica de planejamento,
fiscalizacdo e monitoramento da execucio de projetos, criou-se a carreira de
analista de infraestrutura (composta por 1.200 vagas) e o cargo de especialista em
infraestrutura sénior (com 184 vagas). A lei'® definiu a carreira como transversal,
com lota¢io no MP e exercicio descentralizado em 6rgaos da administracio publica
federal direta ou exercicio descentralizado provisério em autarquias e fundagdes.

Por fim, a quarta dimensio na qual foram verificados desenvolvimentos
importantes em termos de arranjos e instrumentos da a¢ao publica reine elementos

12. Uma anélise acerca do funcionamento da SEPAC pode ser encontrada em Pires (2015).
13. A carreira de analista de infraestrutura foi criada pela Lei ne 11.539/2007.
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associados a transparéncia e relagdo com os érgaos de controle. Os balancos do
PAC constitufam momentos de sistematizagao e andlise global dos investimentos e
sua execugao, assim como de divulgagio para a imprensa, além da disponibilizacao
das informagdes por meio de um horsite.

Outra articulagio importante que passou a ocorrer a partir dos arranjos do PAC
se deu no sentido da construgio de um relacionamento mais préximo com os érgaos
de controle, sobretudo 0 TCU e a CGU. Nesse sentido, a SEPAC assumiu para si
parte do desafio de articular preventivamente com os érgios de controle, objetivando
o fluxo continuo das obras, e negociou com o TCU a elaboragao de um plano de
fiscalizagdo, jd em seu primeiro ano de execu¢do, como tema de maior significAncia
(Ribeiro, 2014). Igualmente, logrou-se reducio no niimero de obras apontadas
com indicios de irregularidades graves seguida de recomendagao de paralisagao.
Segundo Ribeiro (2014), isso ocorreu devido as mudancas na legislagao que rege o
assunto, principalmente aquelas contidas nas leis de diretrizes orcamentdrias, que
possibilitaram a Comissao Mista de Or¢amento (CMO) do Congresso Nacional
a reversdo de decisao do TCU de paralisar obras com indicios de irregularidades.
Assim, a CMO foi instituida como a principal articuladora entre a administragao
publica federal, o congresso e os 6rgaos de controle acerca de discussoes e decisoes
compartilhadas quanto a paralisagio de obras com irregularidades (Olivieri, 2016).

Em suma, é possivel que o PAC tenha servido como um laboratério de experiéncias
institucionais (Cardoso Junior e Navarro, 2016), em que a necessidade de coordenagio
impds o enfrentamento de desafios e levou a inovagoes organizacionais e gerenciais
voltadas para o aprimoramento da implementacio de projetos de infraestrutura.
Nessa perspectiva de inovagio, o PAC, além de induzir o crescimento econdmico,
foi enquadrado como um programa de aceleragao da agao governamental (Pires,
2015), em que o foco foi a articulagdo e a coordenagio de instincias publicas para a
implementagio multissetorial de projetos de infraestrutura.

3.2 Regulatéria

Uma das dificuldades observadas na relagao entre o poder piblico e o privado na
produgio de politicas de infraestrutura diz respeito aos procedimentos licitatérios,
que trazem problemas de selecio adversa e risco moral.' Para enfrentar esses
desafios, o governo criou um instrumento regulatério para flexibilizar a legislacao
vigente: a Lei n® 12.462/2011. Ela instituiu o Regime Diferenciado de Contratagoes
Publicas (RDC), que flexibilizou os mecanismos de contratagao de obras publicas,
introduzindo a inversao das fases da licitagio — com a abertura das propostas

14. A primeira diz respeito ao risco de a administracdo contratar uma empresa que ndo seja capaz de entregar o objeto
solicitado, ou que o faga com baixa qualidade e fora do prazo pactuado. Ja a segunda diz respeito ao contratado que
muda de comportamento apds a celebracdo do contrato, visando obter vantagens sobre a administracao publica,
normalmente por meio de aditivos contratuais com aumento de precos.
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das empresas concorrentes num momento anterior a andlise dos documentos
juridicos — e permitindo que uma obra seja contratada em sua totalidade, a chamada
empreitada integral, na qual a empresa se responsabiliza por todas as fases do
projeto, entregando o empreendimento em condigoes de uso para a administracio
publica. Esse mecanismo foi instituido visando solucionar a baixa capacidade de
contratacio de projetos bésicos de infraestrutura pela burocracia federal, uma vez
que a contratagio integrada coaduna a constitui¢ao do projeto e a sua execugio sob a
responsabilidade de uma mesma empresa ou consércio. O RDC introduziu também
a remuneragio varidvel dos contratos, elencando critérios como desempenho,
qualidade, sustentabilidade ambiental e cumprimento de prazos para os valores
pagos aos parceiros privados.

Outras medidas regulatdrias adotadas referem-se ao licenciamento ambiental,
cujo processo requer o envolvimento de uma gama de organizacoes e possui um alto
grau de complexidade. A fim de racionalizi-lo, o Ministério do Meio Ambiente, o
Ministério da Justi¢a, o Ministério da Cultura e o Ministério da Saide redigiram
portarias interministeriais, com o intuito de regulamentar a atuagio dos érgaos
e entidades da administragao publica durante o processo, no sentido de buscar
uma maior coordenacio e agilidade nas tratativas entre os diferentes 6rgaos e
entidades envolvidos neste licenciamento. Além disso, editou-se a Lei Complementar
n° 140/2011, que tratou da cooperagio federativa com relagao a prote¢io do meio
ambiente. A lei caracterizou as atribuicées de cada ente federativo, de forma a definir
os tipos de empreendimentos e atividades por estes licenciados, além de avangar
no compartilhamento de responsabilidades federativas para uma gama de agoes
administrativas, cobrindo os diversos aspectos da gestao ambiental.

Essas inovagoes — a criagao do RDC e as mudangas no rito de licenciamento
ambiental — foram gestadas nas discussoes no interior das salas de situagao,
ressaltando o cardter de experimentacio e inovagio institucional do PAC.

3.3 Financeira

Devido as caracteristicas do investimento em infraestrutura (longo prazo de
maturagao, sunk costs), o financiamento desses projetos depende de aportes de capital
majoritariamente puablico para sua realizagdao. Os recursos publicos investidos
no PAC nao sofreram contingenciamentos até 2014, pois receberam tratamento
fiscal diferenciado e foram diretamente deduzidos da meta de superavit fiscal do
governo. Esta estratégia foi acompanhada pela expansao nas concessoes de crédito
publico de longo prazo, tendo como agente fiducidrio o BNDES (Orair, 2016).
Atenta-se que cada projeto de infraestrutura possui uma estrutura prépria de
financiamento, devido 4 sua complexidade e ao volume de recursos necessdrios
para sua consecucao. Desse modo, arranjos e instrumentos financeiros estiveram
estritamente relacionados a cada tipo de projeto.
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Outra forma de financiamento bastante utilizada no PAC foi o acesso a
fundos de pensio, como a Fundagao Petrobras de Seguridade Social, a Fundagao
dos Economidrios Federais e a Caixa de Previdéncia dos Funciondrios do Brasil,
entre outros, que passaram a investir numa ampla gama de projetos do PAC."
A utilizagao desses recursos foi feita por meio de complexos arranjos entre os
fundos e o BNDES; assim, os fundos de pensao, os bancos publicos e os fundos
do governo foram elementos centrais do financiamento da infraestrutura nos anos
recentes (Jardim e Silva, 2015).

Da mesma maneira, foram criados beneficios tributdrios para aplicagoes
financeiras em instrumentos de mercado com o objetivo de financiar investimentos
publicos, como as debéntures de infraestrutura (Vasquez, Hallack e Queiroz,
2016). Compativel com a estratégia de atrair investimentos privados para o
financiamento de obras do PAC, foi promulgado o Decreto n°® 8.325/2014, o qual
zerou a aliquota do Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF) no financiamento
de obras em rodovias e ferrovias. O BNDES ainda criou programas e linhas de
financiamento beneficiando a iniciativa privada para minorar seus custos e incentivar
sua participagio nos empreendimentos. Algumas dessas a¢des foram: o Programa
BNDES de Sustentagio do Investimento (PSI), disponibilizando crédito para a
industria, e o programa de Financiamento de Mdquinas e Equipamentos.

Cita-se ainda a instituicao do Regime Especial de Incentivos para
o Desenvolvimento de Infraestrutura, formalizado na Lei n® 11.488/2007,
que suspendeu a contribui¢io de tributos — Programa de Integragio Social
(PIS)/Programa de Formagao do Patriménio do Servidor Publico (Pasep) e
Contribuigao para Financiamento da Seguridade Social (Cofins) — na aquisi¢ao
de méquinas, equipamentos novos e materiais de construgdo utilizados em
obras de infraestrutura.

4 INCOMPLETUDES E INSUFICIENCIAS

Apesar das inovagoes nos arranjos e nos instrumentos para execu¢ao da politica
de infraestrutura, percebe-se uma série de incompletudes e insuficiéncias no
desenvolvimento e na implantacio. Elas, por sua vez, nos ajudam a melhor entender
os resultados alcangados ao final do ciclo compreendido entre 2005-2013,
como também levantam questionamentos a respeito da sustentabilidade do
legado institucional desse periodo. Argumentamos que os limites nos arranjos
e nos instrumentos se dividem em dois tipos: 7) internos, ou seja, alusivos as

15. Exemplo disso é o financiamento da obra da UHE de Belo Monte, que compreende o consdrcio Norte Energia, o
grupo Eletrobras (49%), os fundos de pensdo Petros e Funcef (10%, cada), sociedades de propésito especifico, como
Neoenergia S.A. e Amazonia (20%), autoprodutoras (10%) e outros (0,25%). Disponivel em: <http://norteenergiasa.
com.br/site/portugues/composicao-acionaria/>. Acesso em: 15 jun. 2017.
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incompletudes deles préprios; e i7) externos, referentes as suas insuficiéncias frente
aos constrangimentos impostos pelo ambiente politico-institucional.

4.1 Incompletudes de arranjos e instrumentos

Uma primeira limitagao se refere ao planejamento setorial e a forma de selegao
dos projetos de investimentos. De acordo com pesquisa conduzida pelo Ipea,
estes dois fatores de ordem institucional, que possibilitaram a implementagao
de projetos de infraestrutura, sdo considerados como o principal condicionante
a0 sucesso na execugao das obras estudadas (Gomide ez /., 2016). Apesar de o
governo ter empreendido esforgos para retomar o planejamento de longo prazo no
setor de infraestrutura, por meio da criagao de novas organizacoes e da formulacao
de planos setoriais, os instrumentos nio foram devidamente institucionalizados.
Faltaram normatizagoes sobre os processos de elaboracio e, sobretudo, vinculagao
legal dos planos, impedindo, assim, a previsibilidade necessdria para a orientagao
do comportamento do setor privado e demais partes interessadas (stakeholders)
(Castellar, 2016). Igualmente, os processos de selecio de projetos de infraestrutura se
deram na auséncia de critérios robustos de avaliagio de alternativas e de identificacao
de riscos, o que abriu espaco para julgamentos exclusivamente politicos, isto &,
carentes de viabilidade técnico-financeira (Sousa e Pompermayer, 2016). Carteiras
de projetos foram formadas pela simples agregacio de pré-projetos ou de projetos
preexistentes, muitas vezes desatualizados e elaborados em outro contexto.

As empresas estatais sofreram revezes na institucionalizagio de seus objetivos.
Por exemplo, a EPL nio conseguiu se estabelecer no interior da burocracia federal
na integridade de suas fun¢oes, muito disso por conta do préprio fracasso das
concessoes do PIL, cuja coordenagio estava sob responsabilidade da empresa.
No entanto, a EPE mostrou-se um bastido do planejamento setorial elétrico de
médio e longo prazos, elaborando, em conjunto com outros érgaos, diversos planos
setoriais a fim de estruturd-lo.

Outro conjunto de limitagoes diz respeito aos marcos regulatérios para
concessao, uso e manutenc¢do de infraestrutura. Uma vez que o PAC priorizou a
construgio de novos projetos financiados majoritariamente por recursos publicos, os
instrumentos de regulagio da atuagdo do setor privado permaneceram inalterados
desde as reformas regulatérias da década de 1990, e a tinica exce¢io foi a reforma
do marco regulatério do setor elétrico, em 2004. Somente em 2012, o PIL trouxe
a questao da melhoria da governanca regulatéria para ampliar a participacio
do capital privado por meio de propostas de reformas para o setor de portos e
ferrovias. As duas reformas ganharam fortes adversarios, tanto no 4mbito interno
a burocracia federal quanto a entidades e atores do setor privado, nio logrando
seus objetivos iniciais.
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A dimensao territorial foi amplamente desconsiderada na decisao dos
empreendimentos a serem executados. Esta é uma das conclusoes do estudo de
Lotta e Favareto (2016), que caracterizaram os investimentos em infraestrutura
do PAC como territorialmente cegos. Para esses autores, os municipios e as regioes
que receberam os projetos foram tratados como meros repositérios de obras,
nao se atentando para as especificidades locais. Relacionada a isso esteve a alta
centralizagio do governo federal nos processos decisérios, caracterizando uma
baixa densidade das relagoes verticais estabelecidas entre os entes federados. Casos
de conflitos entre projetos da Unido e dos entes federados evidenciaram a falta de
didlogo para a implementacdo dos projetos em ambito federal, resultando em
sobreposicoes de obras e atrasos. Marcando excegao em relagio a esse quadro figuram
os investimentos da Petrobras, cujo planejamento tentou distribuir espacialmente
o desenvolvimento pelo pais.

Apesar do avango do PAC na coordenagio e no monitoramento da carteira de
investimentos, observou-se uma gradativa sobrecarga na estrutura de governanca
criada, afetando negativamente a efetividade do arranjo — na dltima contabilizagio
realizada, encontravam-se, na carteira do programa, cerca de 40 mil obras. Lotta e
Favareto (2016) chamam a atengio ainda para o tipo de coordenagio adotada por
essa iniciativa, caracterizada como reativa, ou seja, voltada para resolver problemas
que poderiam ter sido previstos ou minimizados, caso houvesse algum tipo de
integracao de a¢oes em etapa anterior.

Politicas de infraestrutura sio eivadas de conflitos. Sao muitos os
atores envolvidos no planejamento, na decisao e na execu¢io dos projetos,
como diferentes burocracias puablicas e niveis de governo, empresas privadas
e organizacdes da sociedade civil. Cada um deles persegue objetivos
diferentes, segue distintas 16gicas institucionais, ¢ muitos tém poder de veto
(formal ou informal) na tomada de decisoes. Pelo escopo territorial e financeiro
dos empreendimentos, interesses de politicos, empreiteiros e investidores
precisam ser contemplados. Da mesma maneira, as obras tendem a impactar
a vida de comunidades e o meio ambiente 4 sua margem.

Atualmente, o principal mecanismo de intermedia¢io de interesses entre
Estado, empreendedor e sociedade é o processo de licenciamento ambiental, o
qual exige capacidade de coordenagao do governo, pois atravessa diversos érgaos e
organizacoes, muitas com poder de veto, como é o caso do Ibama. E no licenciamento
que os conflitos com a sociedade acabam tomando forma, pois a necessidade dos
estudos de impacto ambiental suscita controvérsias com as populagoes direta e
indiretamente atingidas pelos empreendimentos, além de instigar a participagio
de atores laterais ao processo, como organizag¢oes nao governamentais (ONGs) e o
Ministério Pablico Federal. Todas as demandas sociais por equipamentos e servigos
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publicos confluem no processo de licenciamento, por nao terem outro canal para
se expressarem, e tais particularidades acabam por alongar os prazos necessarios
para a emissao das licengas.

Em outras palavras, por nao ter sido criado um espago institucional para
processamento de conflitos de interesses socioambientais, o licenciamento assumiu
tal fun¢io. Contudo, as audiéncias publicas realizadas no processo, em vez de serem
um canal de participagio institucional da sociedade civil, acabam sendo tratadas
de maneira formal e ritualistica, nio privilegiando um processo dialégico entre as
partes interessadas. Ademais, as audiéncias ptblicas acontecem tardiamente, apds
as decisoes jd terem sido tomadas (Abers, 2016). Desta maneira, a judicializagao
dos projetos de infraestrutura foi uma constante nos tltimos anos.

Em suma, a falta de transparéncia e de discussoes na fase de planejamento e
selecao de projetos acarreta conflitos tardios que poderiam ter sido antecipados.
Conforme Flyvbjerg (2014), projetos de grande vulto deveriam ser submetidos ao
escrutinio pablico por meio de mecanismos de transparéncia e participagio das partes
interessadas nos processos decisdrios, pois isso minoraria os problemas associados a
subestimagao de custos e superestimagao de beneficios que os caracterizam.

No que se refere aos controles administrativos, o estudo de Olivieri (2016)
indicou que a administra¢do publica federal brasileira é refém de suas préprias
ineficiéncias, especificamente nas atividades de planejamento, implementagao e
monitoramento, e estas ampliariam o espaco para a agio discriciondria dos 6rgaos
de controle. Em outras palavras, para o autor, os 6rgaos do Executivo exercem muito
fracamente os controles administrativos e nao tém mecanismos organizacionais
para identificar, prevenir e corrigir falhas que podem levar a irregularidades e
fraudes. Assim, na auséncia desses controles internos, nem os drgaos executivos
nem os de controle externo atuariam de forma eficaz: estes, por mais que se
expandam, continuariam identificando recorrentemente irregularidades e fraudes
semelhantes, nio desenvolvendo capacidade de corrigir os problemas que dao
origem as irregularidades.

Pelo exposto, corrobora-se a afirmagio de que as maiores limitagoes para a
implementagao das politicas de infraestrutura no Brasil do periodo recente nio
foram fiscais, mas sim de ordem administrativa e institucional. A execuc¢io da
carteira de investimentos prevista no periodo atrasou e custou mais que o planejado,

e os projetos nem sempre foram entregues com a qualidade esperada (Frischtak e
Noronha, 2016).

4.2 Constrangimentos do ambiente politico-institucional

Arranjos e instrumentos nio operam no vdcuo. Ainda que eles tivessem
sido plenamente desenvolvidos, seriam insuficientes, pois esbarrariam em
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constrangimentos externos provenientes das suas interagoes com o ambiente
institucional, cujos tracos marcantes impuseram dificuldades a governanca dos
projetos de infraestrutura.

Ressalte-se, no entanto, que a nossa compreensio sobre os nexos causais do
ambiente no constrangimento da plenitude dos arranjos e instrumentos criados é
ainda limitada, e pesquisas com este intuito estdo em andamento. De tal modo, nao
buscaremos oferecer uma explicagio causal forte, nem exaurir todas as possibilidades
de complicagoes na relagio entre ambiente, arranjos e instrumentos. Dito isto,
pretendemos assinalar dois vetores de influéncia, provenientes do ambiente, sobre as
operagoes dos arranjos e instrumentos, cuja inter-relagio impde constrangimentos
externos a governanga dos projetos de infraestrutura no Brasil contemporaneo.

O primeiro vetor decorre das caracteristicas e efeitos do sistema politico-eleitoral.
Ele ¢ marcado pelo presidencialismo de coalizio, cujas caracteristicas implicam a
criagao de uma base de apoio, construida por uma distribui¢io de cargos executivos
para aliados em troca de apoio politico na arena legislativa. Como decorréncia, o
alinhamento de ministros 4 agenda governamental se torna mais custoso. Melo e
Pereira (2017), analisando as deficiéncias de implementagio do PAC, argumentam
que a alta fragmentagdo partiddria e a consequente entrega de ministérios e
seus cargos internos de conflanga para a base aliada criaram inconsisténcias na
implementacio de politicas de infraestrutura, uma vez que a taxa de sobrevivéncia
de secretdrios executivos naqueles ministérios foi baixa, implicando alta rotatividade.
Tal explicacdo, contudo, desconsidera o arranjo de implementacio do PAC, que
criou uma estrutura tripartite de coordenacio politico-administrativa, e também
uma unidade especial no ntcleo do governo responsével pelo monitoramento da
execugo do programa. Este arranjo foi dotado da imprescindivel autoridade prética
(poder de influéncia e penetracio institucional) para garantir a consisténcia na
implementacio do programa,'® mas a rotatividade no comando dos ministérios,
por diferentes partidos, e nos cargos de direcio superior, certamente acarretam
inconsisténcias na gestao das politicas.

Ademais, nosso sistema politico-eleitoral resulta no viés econdémico de selegao
para a entrada, possibilitado pela legislagio, que permitiu, até 2014, o financiamento de
campanhas por pessoas juridicas. O financiamento de campanhas possibilita a0 poder
econdmico a interferéncia no processo democratico, criando uma assimetria entre os
candidatos, incentivando-os a buscarem vantagens e fontes de recursos para a manutengio
de suas posi¢oes no sistema politico. Isso se agrava quando levamos em consideracao
as diversas dentincias de financiamento irregular de campanhas — chamado de “caixa
dois” — e a proeminéncia dos recursos privados nas campanhas, que, em 2010, atingiram

16. O trabalho de Macério (2013) oferece uma analise sobre o papel da coordenacdo do PAC no funcionamento do
MT, apontando que a logica partidaria possui uma influéncia marginal sobre a distribuicdo de recursos e seu empenho.
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a marca de 53% do financiamento eleitoral, sendo que boa parte desses recursos foram
doados por um leque restrito de empresas (Speck, 2012). Essa relagao entre o publico
e o privado incentiva a troca de favores entre politicos eleitos e empresas, em que aos
primeiros cabe a aprovagio de politicas e projetos que criam mercados para a atuagao das
empresas, e estas, por sua vez, devolvem os favores recebidos por meio do financiamento
as campanhas eleitorais.

Os projetos de infraestrutura, pelos seus vultosos investimentos e intimeros
contratos, oferecem, assim, oportunidades para um constante fluxo de recursos
para irrigar campanhas e promover a manutencio de grupos politicos em suas
posi¢des de poder. Nesse cendrio, a corrupgio entre politicos, burocratas de alto
nivel e gestores de grandes empresas tem margem para se perpetuar. Isso ainda
compromete a finalidade dos projetos, distorcendo sua elaboragio e estrutura de
gastos, inflacionando os pregos e contribuindo para os atrasos e a baixa qualidade
na provisio da obra, ou mesmo a sua incompletude (Fazekas e Téth, 2017).

Concomitantemente, outro trago do ambiente politico-institucional brasileiro a
constranger o funcionamento de arranjos e instrumentos ¢ a institui¢ao de um sistema
judicial detentor de uma accountability horizontal relativamente auténoma (Kerche,
2009). Isso propiciou um duplo movimento: de um lado, a judicializagio da politica;
de outro, uma politiza¢ao das institui¢des. Os novos papéis atribuidos as organizagoes
judicidrias e de controle, a partir da Constitui¢ao de 1988, aumentaram a demanda
por suas decisoes, cuja atuagio ¢ interpretada como um meio fundamental para a
expansio de direitos (Vianna e Bom Jardim, 2015). A atuagdo dessas organizacdes
favorece a transparéncia e a accountability, e pode até repercutir em aprimoramentos
da agio governamental e do gasto publico, como identificado por Pires ¢ Gomide
(2015). Como qualquer outra organizacio no interior do Estado, a atua¢io do
Judicidrio e suas organizagoes correlatas é resultante de um arranjo contraditério de
forgas, cabendo a problematizagio de uma visao acerca da hipertrofia das instancias
juridicas e de controle burocratico sobre a administracio publica.

A deflagragio da Operagao Lava-Jato, no primeiro semestre de 2014, comegou
a deslindar a extensa rede de corrupgao montada no entorno dos grandes projetos
de infraestrutura, os quais foram utilizados, muitas vezes, para financiar campanhas
eleitorais. A situagao criada pela operagio em torno de membros das elites politicas
e econdmicas foi amplamente coberta pela midia, incitando préticas consideradas
arbitrdrias na condugio das investigagdes por parte de 6rgaos judiciais (Fontainha, 2016).

O Ministério Pablico Federal ganhou proeminéncia, pois é o responsavel pela
formulagio das acusacoes formais oriundas das investigagdes da Policia Federal.
A ampla utilizagio do instituto da colaboragao premiada'” por esse ministério, nas

17. O instituto da colaboracdo premiada foi promovido pela Lei ne 12.850, aprovada em agosto de 2013, com o intuito
de regulamentar a obtencéo de provas para o combate ao crime organizado.
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acusagdes concernentes a Operacio Lava-Jato, aumentou o alcance das investigagoes
do érgio, sendo mais um elemento de instabilidade inserido pelo ambiente
politico-institucional para o funcionamento dos programas de infraestrutura.

As consequéncias indesejadas dessas a¢oes de combate a corrup¢ao para as
politicas de infraestrutura foram impactantes, concorrendo para a paralisacio dos
programas de investimentos e a desestruturagio de cadeias produtivas, tal como
o setor de petréleo e gds e sua correlata industria naval (Pereira e Teixeira, 2017).

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo deste texto foi analisar as reconfiguracoes institucionais e administrativas
da agio estatal no setor de infraestrutura na virada do século XXI, atentando-se para
os desdobramentos, mudangas e continuidades observados no periodo 2005-2013 em
relagio aos momentos anteriores. Buscamos construir um panorama das politicas
do setor no Brasil, destacando as principais mudangas nos arranjos de governanca
e nos instrumentos da agdo publica durante a retomada do protagonismo do
governo federal na drea, assim como os limites e obstdculos que contribuiram para
a produgio de resultados incompletos.

Pudemos observar uma retomada ascendente da curva de investimentos
publicos no periodo analisado, como indicado no gréfico 1. Em uma das raras
janelas de oportunidades, em que o contingenciamento fiscal de recursos nio
deu a tonica dos investimentos, foi possivel implementar uma série de projetos
rodovidrios, ferrovidrios e hidrelétricos que, junto a outras agdes no ambito
organizacional, regulatério e financeiro, provocaram importantes mudancas na
administragdo publica brasileira.

As inovagoes e mudangas experimentadas nesse periodo lograram resultados
parciais. Apesar de importantes realizagdes — como a ampliagio da taxa de investimento
publico e o grande niimero de obras executadas —, foram recorrentes os atrasos e
estouros de orgamento, assim como conflitos sociais e malversagao de recursos. Avancos
em arranjos e instrumentos organizacionais (criagio de empresas estatais, coordenagio
de 6rgaos governamentais e fortalecimento de érgaos de transparéncia e controle),
regulatérios (procedimentos licitatérios, regimes de contratagao de obras publicas e
procedimentos de licenciamento ambiental) e financeiros (nio contingenciamento
do investimento e uso de diferentes fontes de financiamento) foram conduzidos no
interior dos programas implementados. Porém, esses avangos no desenvolvimento
das capacidades estatais para politicas no setor foram incompletos e insuficientes.
Incompletos, uma vez que os novos arranjos e instrumentos nao lograram superar
algumas de suas limita¢oes internas — tais como falhas de planejamento e processos
decisérios insulados da sociedade civil — e insuficientes, porque, ainda que plenamente
desenvolvidos, eles nao tiveram condigoes de contrabalancar os constrangimentos
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externos e os desafios de governanca impostos pelo ambiente politico-institucional
brasileiro — tais como a fragmentagio do aparelho do Estado e os interesses de curto
prazo de atores politicos dentro da légica do sistema politico vigente.

As complexas relagoes que se estabeleceram entre arranjos, instrumentos
e ambiente politico-institucional tém apontado riscos ao legado das politicas
publicas desenvolvidas no setor de infraestrutura. Somado a deterioragio fiscal do
pais, esse cendrio tem impactado no declinio da curva do ciclo de investimentos,
comprometendo o crescimento da economia. Compreender os acertos e erros
passados visando buscar inovagoes institucionais para a retomada de investimentos
no setor em um futuro préximo torna-se um imperativo.
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