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SINOPSE

Este estudo mostra que o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC)nasceu de um
imperativo categdrico: a necessidade de o Estado elaborar e implementar um certo pacote
de investimentos em infraestrutura econ6mica (transportes, energia, comunicagoes),
social e urbana (habita¢do, saneamento, mobilidade), com vistas a garantir a ampliacio
necessdria da oferta de bens e servigos de natureza publica, correndo atrds da prépria
expansao da demanda que jd vinha em curso no pais. Nestes termos, nao foi a instincia
legal do planejamento que dinamizou a retomada do crescimento econémico ainda em
2004, organizando posteriormente o PAC, mas bem o contrdrio: foram a retomada do
crescimento e o préprio surgimento do PAC em 2007 que fizeram avangar o planejamento

setorial em alguns aspectos e segmentos da infraestrutura critica do pais.

Nao tendo sido um programa planejado no sentido estrito do termo, ele foi sendo
conduzido e ajustado ao longo do préprio processo de implementagao. Para tanto, uma
série de inova¢des de ordem institucional, normativa, orcamentdria etc. foram concebidas
e efetivadas para conferir escala e celeridade aos empreendimentos prioritarios do pro-
grama de aceleragio do crescimento. Dai nao ser errado dizer que o PAC tenha sido também
um programa de aceleragio da atuagio estatal no dominio econdmico, a partir do que se
entende melhor o significado que teve para as dimensoes e fungées do planejamento
governamental e da gestao cotidiana de politicas ptblicas, em especial nas dreas abrangidas

pelo programa.

Todavia, o governo brasileiro ainda nio conseguiu transformar o PAC em
referéncia integralmente crivel para os investimentos do setor privado, mormente a médio
e longo prazos. Em primeiro lugar, o custo do capital, em especial a volatilidade e altos
patamares de cAmbio e juros, continua sendo um problema estrutural da economia
brasileira. Em segundo lugar, a estrutura tributdria socialmente regressiva, juridicamente
confusa e onerosa dos setores produtivos, aliada aos demais custos de transagao (econdémicos,
juridicos, administrativos etc.) para operagdes de natureza ptblico-privada no pais, também

se constituem em obstdculos ao cdlculo econdmico e a previsibilidade dos negécios.

Tais aspectos, cotejados ainda com um cendrio internacional descrente e desfavors-
vel a médio prazo, e com um ambiente politico-institucional interno conturbado a curto
prazo, acabaram quebrando a convengao de crescimento que perdurou entre 2004 e 2010,
e isso rebaixou o padrio de confianga empresarial (publico e privado) nas apostas a futuro

sugeridas pelo PAC e demais politicas puablicas federais.



Para superar tais dificuldades de conjuntura, ¢ preciso trazer  consideragao ao menos
duas grandes licdes provenientes da experiéncia recente do PAC, sobretudo no interregno
2007 a 2014. A primeira tem a ver com a centralidade do Estado e do investimento publico
para a dinamizagio da economia brasileira e para a transformagao da sua estrutura produti-
va. A segunda grande licao derivada do PAC relaciona-se justamente com a capacidade de
projetos estruturantes como este de se conectarem com outras politicas publicas e outras
dimensdes setoriais e territoriais do desenvolvimento nacional. Para além do potencial
mobilizador, indutor e multiplicador dos investimentos capitaneados por programas prioritd-
rios, como o PAC, h4 reflexos positivos sobre as préprias capacidades (financeiras, humanas,
juridicas, tecnoldgicas, comunicacionais etc.) do Estado, as quais induzem uma espécie
de auto-organizagdo para desafios que rompem o statu quo da gestao publica tradicional,
retiram a burocracia estatal da sua zona de conforto e recolocam a fungio planejamento

no centro dos processos decisérios de governo.

Palavras-chave: planejamento governamental; gestao publica; Programa de Aceleragao

do Crescimento (PAC); Estado; mercado; desenvolvimento nacional; Brasil.



Texto para
Discussao O Planejamento Governamental no Brasil e a Experiéncia Recente (2007 a 2014) do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)

1 APRESENTACAO

O Brasil vem vivenciando, desde principios dos anos 2000, um interessante movimento
de retomada das atividades de planejamento governamental, no 4mbito de um processo
mais amplo de reemergéncia do protagonismo estatal na redefini¢io de caminhos e na
prépria implementacio de politicas e programas de — e para o — desenvolvimento nacional.

Todavia, embora este fendmeno nao seja nem rdpido nem ficil de se consolidar
no pais, hd, hoje, indicios de que possa ser algo de cardter duradouro,’ frente ao qual nos
cabe inquirir sobre suas origens, desenvolvimento recente e perspectivas futuras. Neste texto,
buscaremos cumprir tais tarefas tendo por referéncia a experiéncia recente do Plano de
Aceleragio do Crescimento (PAC), langado no comego de 2007 (PAC 1), posteriormente
recalibrado em fins de 2010 (PAC 2).> Ao indagar sobre suas origens, buscaremos
desvendar, na secio 3, sobre quais bases e contexto deitam as raizes de seu arranjo politico
e institucional original, bem como sobre como tal arranjo vem se modificando (ou nao)
ao longo do tempo.

Por sua vez, ao explorar aspectos relativos ao seu desenvolvimento desde o inicio
(2007 a2014), buscaremos tanto proceder a um registro organizado das suas principais
inovagdes institucionais nos campos do planejamento governamental e da gestao publica
(segdo 4), como oferecer uma visao panordmica acerca de alguns dos seus principais
resultados em termos fisicos (entrega de bens e servigos) e financeiros (evolugao global
e nivel de execugao dos recursos), ambos com algum grau de desagregacio territorial
por grandes regides ou unidades da Federacio, e também por grandes setores ou dreas
da atividade econdmica (secio 5).

1. Sintomatico desse fendmeno sdo os mais de 30 documentos oficiais de planejamento produzidos desde 2003 apenas
em ambito federal no Brasil, conforme nos informa estudo anterior de Cardoso Jr. (2014a). De forma geral, pode-se dizer
que os documentos produzidos no ambiente do PPA 2004-2007 tiveram carater mais genérico, diagnostico, com grau de
abstracdo incompativel com as necessidades concretas do planejamento. Em contrapartida, os documentos produzidos no
ambiente dos PPA 2008-2011 e PPA 2012-2015, incluindo os proprios PPA, foram visivelmente elaborados com graus de
concretude maior, um pragmatismo declarado que buscava responder, em geral, a demandas e elaboracdes setoriais ou de
grandes empresas estatais.

2. Como adverténcia geral, cabe aqui comentar que, por razdes que extrapolam o escopo deste trabalho, a conjuntura
brasileira (politica e econdmica) deteriorou-se desde 2015, colocando duvidas sobre a continuidade do processo de desenvolvimento
inclusivo desde 2003, no qual o vetor de investimentos em infraestrutura econdmica, social e urbana, capitaneado pelo PAC
a partir de 2007, era um dos eixos centrais do modelo. De todo modo, nada do que venha a ocorrer invalida
0s argumentos apresentados neste trabalho com relacdo ao peso econémico e ao papel politico fundamentais que o PAC
induziu na reformatacdo do Estado brasileiro e na concepgdo e pratica recentes do planejamento governamental no pais,
razdo pela qual seguiremos em frente.
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Por fim, ao sugerir perspectivas futuras, buscaremos evidenciar problemas e
desafios prementes no contexto atual do PAC (se¢io 6). Desta feita, estaremos nio sé
tentando vislumbrar o potencial latente e alguns dos desdobramentos possiveis do PAC
para a trajetéria esperada de desenvolvimento do Brasil na préxima década, como também
estabelecendo algumas das chances e condigoes de aperfeicoamento tecnopolitico e
institucional da prépria funcio planejamento governamental no pais, em sintonia direta
com a dimensao da gestao publica para o desenvolvimento nacional.

2 INTRODUCAO

2.1 A retomada do protagonismo estatal e do planejamento governamental
no Brasil nos anos 2000 em contexto democratico

Em 2014, o Brasil realizou sua sétima elei¢ao direta consecutiva para presidente da Republica.
Ao longo de praticamente trinta anos (1984 a 2014), o pais conformou uma das
maiores e mais intensas democracias do mundo, por meio da qual conseguiu proclamar
nova Constitui¢do Federal em 1988, estabilizar e legitimar nova moeda nacional
desde 1994 e testar satisfatoriamente a alternincia de poder, tanto no Executivo e no
Legislativo, em 4mbito federal, como nos executivos e legislativos subnacionais, em
processo continuo, coletivo e cumulativo de aperfeicoamento institucional geral do pais.

Nao obstante a presenca de tensoes e recuos de vdrias ordens, é possivel avaliar
como positiva a ainda incipiente e incompleta experiéncia democrdtica brasileira;
indicagdo clara de que a dimensao de aprendizado politico e social que lhe é inerente —
e que apenas se faz possivel em decorréncia do seu exercicio persistente ao longo do
tempo — constitui-se na mais importante caracteristica deste que ji ¢ o mais duradouro
periodo de vigéncia democritica do pais em regime republicano.

Com isso, quer-se dizer que ndo parece descabido relacionar positivamente
alguns fatos recentes, com o exercicio — mais uma vez — continuo, coletivo e cumulativo
de vigéncia democrdtica no Brasil, cujo sentido de permanéncia aponta nao somente
para processos de amadurecimento crescente das institui¢des, como também para grandes
desafios que ainda pairam sobre a sociedade brasileira.

No plano dos avangos nacionais, destaque-se a ampliagao e a complexificacao da
atuagio estatal — por meio de seu arco de politicas publicas — sobre dimensbes cruciais
da vida social e econdmica do pais. Especialmente interessante é constatar a velocidade —
em termos histérico-comparativos — com que processos de melhoramentos institucionais
do Estado tém se dado no pais.
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Desde a década de 1980, quando se instaurou, no Brasil, o seu processo (lento,
gradual e seguro) de redemocratizagdo, tem-se observado — nao sem embates e tensoes
politicas e ideolégicas de vdrios niveis — movimento praticamente permanente de
amadurecimento institucional no interior do Estado brasileiro. Em tese, hoje, o Estado
brasileiro, sobretudo na esfera federal, possui recursos fiscais, humanos, tecnoldgicos e
logisticos bastante potentes para estruturar e implementar politicas em 4mbitos amplos

da economia e da sociedade nacional.

E claro que restam ainda inGimeras questoes e problemas a enfrentar, estes
também de dimensées considerdveis. Coloca-se, entdo, outra ordem de consideragoes
gerais deste texto. Trata-se de mobilizar esforgos de compreensio e de atuacao, linhas

gerais, acerca de trés conjuntos de desafios, a saber:

* incremento de qualidade dos bens e servigos ptblicos disponibilizados 4 sociedade;

* equacionamento dos esquemas de financiamento para diversas politicas pablicas

de orientagao federal; e

*  aperfeicoamentos institucionais-legais no espectro amplo do planejamento governamental
para a execugio adequada (vale dizer: eficiente, eficaz e efetiva) e aderente (as realidades

socioecondmicas) das diversas politicas publicas em agio pelo pais.

Com relagao & qualidade dos bens e servigos ofertados a sociedade, é patente e antiga
a baixa qualidade geral destes e, a despeito do movimento relativamente rdpido de
ampliagao da cobertura em virios casos (vejam-se, por exemplo, as dreas de satide, educagio,
previdéncia e assisténcia social etc.), nada justifica o adiamento desta agenda da melhoria
da qualidade, com vistas a legitimago politica e a preservacao social das conquistas obtidas
até agora. A agenda da qualidade, por sua vez, guarda estreita relagio com as duas outras

mencionadas anteriormente: as dimensoes do financiamento e do planejamento.

No caso do financiamento, é preciso enfrentar tanto a questio dos montantes a
disponibilizar para determinadas politicas — ainda claramente insuficientes em vérios
casos —, como a dificil questao da relagao entre arrecadagao tributdria e gastos publicos.
Vale dizer, do perfil especifico de financiamento que liga os circuitos de arrecadagao aos
gastos em cada caso concreto de politica ptblica. Hd j4 muitas evidéncias empiricas
e muita justificagdo tedrica acerca dos maleficios que estruturas tributdrias altamente
regressivas, como a brasileira, trazem para o resultado final das politicas pablicas e para

a prépria distribuigao de renda e riqueza no pais.
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Em outras palavras, o impacto agregado destas, quando considerado em termos
dos objetivos que pretendem alcancar, tem sido negativamente compensado, no Brasil,
pelo perfil regressivo da arrecadagao, que tem penalizado proporcionalmente mais os
pobres que os ricos. Se esta situagao nao mudar, rumo a uma estrutura tributdria mais
progressiva, tanto em termos dos fluxos de renda como dos estoques de riquezas (fisicas
e financeiras) existentes no pais, dificilmente haverd espago adicional robusto para a
redugao das desigualdades econémicas, sociais e regionais, que clamam, h4 tempos, por
solugdes mais rdpidas e eficazes.

Por fim, no caso da “fun¢ao planejamento governamental”, tratar-se-ia nio sé
de promover aperfeicoamentos legais relativos aos diversos marcos institucionais que
regulam a operacionalizagdo cotidiana das politicas pablicas, mas também de estimular
e difundir novas técnicas, instrumentos e priticas de formulagao, implementacio e
gestdo de politicas, programas e a¢des governamentais no espago ainda discriciondrio
que os gestores possuem. Em ambos os casos, salienta-se a necessidade de buscar equilibrio
maior entre os mecanismos de controle das politicas e dos gastos publicos, de um lado,
e os mecanismos propriamente ditos de planejamento, implementacio e gestao destas
politicas, de outro.

Como serd visto adiante, o PAC pode ser considerado um “laboratério de
experimentos institucionais” no que se refere aos aspectos supracitados, notadamente
em termos de aperfeicoamentos legais, relacionamento com os érgaos de controle

(Tribunal de Contas da Unido — TCU e Controladoria - Geral da Unido — CGU) e

novos instrumentos de implementa¢ao e monitoramento das agoes sob sua custddia.

2.2 0 PAC como um dos eixos estruturantes do projeto de desenvolvimento
brasileiro nos anos 2000

Isto posto, a questdao é que, depois de mais de duas décadas de relativa estagnagao
econdmica (1980 a 2003) e indefinigoes quanto ao modelo de desenvolvimento a seguir,
o Brasil retomou certa capacidade de crescimento de sua economia a partir de 2004.
Neste ambiente, vdrios documentos e movimentos concretos foram produzidos pelo
governo brasileiro, tratando da questao do desenvolvimento e do planejamento.

O PAC insere-se neste novo cendrio como um dos eixos estruturantes do projeto
de desenvolvimento brasileiro nos anos 2000. E com ele, a emergéncia de nova fase de
crescimento econdmico em anos recentes reacendeu a necessidade de maior protagonismo
do Estado, em meio a crise econdmica internacional em curso desde 2008, com fortes
rebatimentos internos desde 2011, particularmente a reativa¢io de suas instituigoes e
instrumentos de planejamento estratégico.

10




Texto para
Discussao O Planejamento Governamental no Brasil e a Experiéncia Recente (2007 a 2014) do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)

E nesse contexto, entio, que se situa hoje a discussao que visa contribuir para
o movimento de atualiza¢io e ressignificagao do planejamento governamental no
Brasil, como funcao intrinseca, indelegdvel e estratégica do Estado brasileiro
contemporaneo, tanto por se acreditar que isso seja necessdrio e meritdrio em si mesmo,
como porque se defende aqui a ideia de que o momento histérico nacional estd
particularmente propicio a tal empreitada.

Algumas caracteristicas do momento histérico que se consideram importantes
neste estudo para justificar esta crencga sdo: i) depois de praticamente trés décadas
seguidas de crises econdmica e fiscal do Estado, os anos recentes (mormente o periodo
2004 2 2010) trouxeram a tona nao sé novas possibilidades de crescimento do produto
total da economia, da renda e do emprego das familias e da arrecadagio estatal, como também
novas possibilidades de atuagio planejada e orientada do Estado ao desenvolvimento;
e ii) ambas as possibilidades anteriores se vislumbraram e se fortaleceram sem que a
estabilidade monetdria fosse ameagada e aconteceram em ambiente democritico, com
funcionamento satisfatério das instituicées e dos mercados, mesmo considerando
a deterioragio conjuntural do quadro macroeconémico e politico nacional no

biénio 2015/2016.

3 0 PAC COMO NOVIDADE POLITICA E INSTITUCIONAL DO
PLANEJAMENTO NO BRASIL

3.1 Breves consideracoes sobre o contexto histérico de formulacao e
implementacao do PAC

Nao hd ainda muitos estudos a contextualizar e explicar as origens do PAC no Brasil.?
No entanto, a partir de entrevistas semiestruturadas com dirigentes publicos direta ou
indiretamente envolvidos neste processo, bem como a partir de trabalhos que remontam
os quadros politico, social e econdmico da primeira metade da década de 2000 — tais
como Singer (2012), Oliveira (2012), Cardoso Jr. (2013) e Sader (2013) — ¢ possivel
destacar alguns aspectos cruciais para este entendimento.

3. Talvez uma excecdo seja a tese de doutoramento de Abreu (2014), além de trabalhos anteriores que perpassam o tema,
tais como: Campos Neto et a/. (2009); Campos Neto et al (2010a; 2010b); Campos Neto et al (2011); Campos Neto et al.
(2015); Silveira e Julio (2013); Ribeiro (2014).
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De saida, é preciso entender que o primeiro governo Lula (2003-2006) conviveu
com situagdes extremamente complexas e delicadas. No plano econdmico, os anos iniciais
de governo foram de fortes constrangimentos macroecondmicos, com o produto interno
bruto (PIB) estagnado em 2003, altos patamares de juros internos, fragilidade fiscal e
externa, e inflagao na casa dos 9% ao ano, acima, portanto, do teto da meta estipulada pelo
Banco Central do Brasil (BCB), como mostram os grificos de 1 a 4.

GRAFICO 1
Taxas anuais do PIB — Brasil (1995-2014)
(Em %)
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Fonte: IBGE. (Brasil, 2014a).
Elaboracdo do autor.
GRAFICO 2
Taxas anuais de Inflacdo — Brasil (1999- 2014)
(Em %)
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Fonte: BCB e IBGE. (Brasil, 2014a).
Elaboracdo do autor.

4. Antes do governo Lula, entre 1995 e o final de 1999, em ambiente macroeconémico marcado por sobrevalorizacdo
cambial e diferencial positivo e elevado entre as taxas de juros domésticas e internacionais, as principais varidveis do
mercado de trabalho nacional sofreram processo intenso de deterioracdo. Os niveis absoluto e relativo de desemprego
aumentaram, bem como a informalidade das relagdes contratuais e a desprotecdo previdencidria para amplos segmentos
do mercado de trabalho urbano, enquanto os niveis reais médios de renda do trabalho e a sua distribuicdo pioraram.
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GRAFICO 3
Taxas anuais de Juros Reais ex-ante — Brasil (2002-2014)
(Em %)
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Fonte: BCB (Brasil, 2014a).
Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. A taxa de juro real ex-ante se refere a razao das taxas dos contratos de swap-DI 360 dias pela mediana das expectativas de inflacao acumulada para os proximos 12 meses
em 31 de dezembro de cada ano.
2. Outubro de 2014.

GRAFICO 4
Participacao anual da divida liquida consolidada do setor publico sobre o PIB — Brasil (2002-2014)
(Em %)
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Fonte: BCB (Brasil, 2014a).
Elaboracdo do autor.

Do ponto de vista social, o governo Lula herdava de seu antecessor um mercado

de trabalho fortemente desestruturado, com altas taxas de desocupagao e desemprego
da ordem de 12,3% em 2003, niveis elevados de informalidade e, portanto, grandes
contingentes de populagido nao cobertos pelos principais programas publicos de

protegao laboral, tais como o seguro-desemprego ¢ o abono salarial, ou de protegio

previdencidria, como os beneficios acidentdrios, auxilios, pensdes por morte e incapacidade

laboral, aposentadorias etc. Tampouco havia cobertura significativa da populagao

mais pobre e vulnerdvel pelos programas entao existentes de assisténcia social.
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Ademais, como o saldrio minimo, piso constitucional da maior parte dos beneficios
citados, era de apenas R$ 388,20 (a precos de 2013), ou R$ 240,00 a precos de entio,
fica claro que nem mesmo a populagio inserida na base do mercado de trabalho, a
maior parte dela referenciada ao saldrio minimo, podia desfrutar das condiges minimas
de renda para as despesas correntes de alimentagio, vestudrio, habitacdo, transporte,
cultura etc. Como consequéncia, embora ji em ligeira queda desde anos anteriores, o
indice de Gini para a desigualdade de rendimentos do trabalho, além de muito elevado
para padrdes internacionais, nio podia ser tido como satisfatério, posto conviver com
indicadores muito ruins para o mercado laboral. Nao a toa, a distribui¢io funcional da
renda (repartigao da renda entre ganhos do capital e do trabalho) inclinava-se francamente

em favor dos rendimentos do capital (lucros, juros, dividendos, aluguéis etc.) (grificos 5 a 8).

GRAFICO 5
Taxas anuais de desemprego — Brasil (2003-2014)
(Em %)
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Fonte: IBGE. (Brasil, 2014b).
Elaboracdo do autor.
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GRAFICO 6
Evolucdo anual do salario minimo (real e nominal) - Brasil (2000-2014)
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Fonte: IBGE. (Brasil, 2014b).
Elaboracdo do autor.
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GRAFICO 7
Evolucdo anual do gasto social federal (real e % PIB): Brasil (2000-2013)
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Fonte: IBGE. (Brasil, 2014b).
Elaboracdo do autor.
GRAFICO 8
Evolucdo anual do PIB per capita real e do Indice de Gini —Brasil (2001-2012)
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Fonte: IBGE. (Brasil, 2014b).
Elaboracdo do autor.

Finalmente, do ponto de vista politico, o primeiro governo Lula conviveu com a
ameaga permanente do impeachment, seja por ter sido o primeiro governo de origem
realmente popular da histdria brasileira, e por isso um teste de fogo para a nossa ainda jovem
e frégil democracia, seja pela sucessao de dentncias de corrupgao que acometeram o governo
na histéria que ficou conhecida como o “escAndalo do mensalao”. Intensamente repercutida
pela midia privada nacional, ao final de 2010 culminou com empresérios e politicos de
varios partidos julgados pelo Superior Tribunal Federal (STF) e condenados pela controvertida
acdo penal 470, por muitos considerado um julgamento de exce¢ao (Santos, 2013).

Mas enfim, tudo somado, a questao a se destacar aqui ¢ que cabia ao governo Lula,
ainda em seu primeiro mandato, a drdua tarefa de escapar das ameagas de impeachment
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e, a0 mesmo tempo, compatibilizar certa retomada do crescimento econémico com
enfrentamento crivel das mazelas sociais histéricas do pais, tudo isso respeitando o regime
politico democrdtico vigente (embora sabidamente problemitico), bem como buscando
recuperar e aperfeicoar o funcionamento republicano das instituigoes publicas.

Neste sentido, pode-se concluir como exitosa a performance global dos dois mandatos
do presidente Lula (2003-2006 e 2007-2010), pois, voltando ao plano econdmico,
o governo deflagrava, ainda em 2003, uma série de medidas de estimulo ao mercado
interno, com destaque para iniciativas de ampliacdo e diversificagio do crédito interno,
ampliacio e diversificagio da pauta exportadora, ampliacdo e descentralizagao federativa
do gasto social, além de medidas tributdrias (tais como a ampliagao dos limites
de cobertura do sistema tributdrio simplificado — Simples — para pequenas e médias
empresas) e medidas fiscalizatérias nos campos da protecao laboral e previdencidria e
também nos da arrecadacio e eficiéncia tributdria.’

No caso do crédito interno, depois de periodo continuo (1995 a 2003) de rebaixa-
mento do seu volume total frente ao PIB, teve inicio processo vigoroso de recuperagao
de novas operagoes de empréstimos a praticamente todos os setores da atividade
econdmica, com destaque para os seguintes movimentos: 7) forte ampliagao do volume
e diversificacdo das modalidades de crédito a pessoas fisicas; 77) inversdo de sinal em trés
setores econdmicos de grande importincia para a geragio de empregos, como o sio os
setores publico, habitacional e rural; e 7i7) expressivos incrementos de crédito também
aos setores comercial, de servicos e industrial (graficos 9 e 10).

GRAFICO 9

Participacao anual do crédito total sobre o PIB — Brasil (1995-2014)
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Fonte: BCB (Brasil, 2014a).
Elaboracdo do autor.

5. 0 economista Ricardo Bielschowsky (2014) fala em trés frentes de expansao — mercado interno de consumo de massas,
investimentos em infraestrutura e exportacoes de produtos agroindustriais e minerais — para caracterizar o modelo de
desenvolvimento desde entdo em curso no Brasil.
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GRAFICO 10

Participacao anual da oferta de crédito publico, privado e estrangeiro sobre o PIB — Brasil
(2001-2012)
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Fonte: BCB (Brasil, 2014a).
Elaboracdo do autor.

Em praticamente todos os casos, mesmo naqueles em que o objetivo primordial
do empréstimo é antecipar o consumo ou fazer girar o capital corrente, hd o fato crucial
de que o emprego mantido ou criado a partir deste vetor de demanda tem melhores
chances de ser preservado do que uma ocupagao qualquer gerada pelo mero instinto
de sobrevivéncia, a partir da oferta prépria de forga de trabalho. Dito de outro modo:
quando um emprego ¢ criado para preencher um posto de trabalho (novo ou velho) que
existe por for¢a de demanda anterior, suas chances de enraizar-se na estrutura produtiva
e de formalizar-se sio mais amplas. E claro que a sustentabilidade desta ocupagio estard
a depender do sucesso da agdo empresarial ao longo do tempo, fenémeno este que, por
sua vez, estd condicionado por uma miscelinea de fatores objetivos e subjetivos, tais como:
a perspectiva de crescimento econdmico geral e setorial, a combina¢io cAmbio/juros

esperada, o nivel de confian¢a microeconémica no empreendimento, etc.

Jd com relagio ao gasto social, nota-se efeito positivo sobre o emprego e sobre o
préprio crescimento do PIB por conta tanto da contratagio formal direta de profissionais
em politicas sociais de orientagao universalizante, a exemplos de educagao fundamental,
saude publica e assisténcia social, como pela ampliacao dos volumes monetdrios
transferidos de forma direta aos milhares de portadores de direitos sociais dispersos pelo pais
(hguras 1 e 2).
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FIGURA 1
Representacdo sintética da dimensao econdmica da estratégia brasileira de desenvolvimento (2004-2014)

Vetores de expansdo Politicas e a¢des publicas e privadas Resultados esperados

Fortalecimento - Transferéncia de renda (PBF, BBC, RGPS) Crescimento
do mercado - Valorizagao do salario minimo econémico
interno - Expansao do crédito sustentavel

- Simplificagdo e desoneracdo tributaria

- Desonera¢ao ao consumo

- Expansdo/melhoria dos servicos publicos

Expansdo dos - Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)

investimentos em - Programa Minha Casa Minha Vida
infraestrutura - PIL
econOmica e social - Bancos publicos

Expansdo do - Programas de investimento (Pré-sal) Reducéo das
investimento para - PAC (ex. energia) desigualdades
ampliar a capacidade - Programa de concessdes (ex. BR163) sociais e
produtiva em recursos - Crédito rural do Banco do Brasil regionais
naturais - Empresas estatais

Fonte: Brasil, 2014b.
Elaboracdo do autor.

FIGURA 2
Representacao sintética do efeito multiplicador do gasto social brasileiro sobre o PIB
(Em %)
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Fonte: Brasil, 2014b.
Elaboracdo do autor.

Em ambos os casos, compde-se uma renda monetdria de origem publica,
cardter permanente, valor real indexado ao saldrio minimo e perfil redistributivo, cujo
tamanho e relevincia s3o tao mais expressivos quanto menores e mais pobres so os
municipios contemplados. Dadas as caracteristicas assinaladas, esta massa monetdria se
converte em importante parimetro de decisao do cdlculo microeconémico, podendo
dar seguranca a muitos pequenos e médios negdcios privados. Embora este fené6meno
tenda a ser mais relevante nos municipios menores e mais dependentes das politicas
sociais (e de outras transferéncias constitucionais, como os fundos de participacio de
estados e municipios), foi justamente neles que cresceu, de maneira significativa, o
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emprego formal em atividades do comércio e dos servicos. Quanto a sua sustentabilidade,
¢ claro que hd limites para o aumento e descentralizagao federativa do gasto social, mas
da sua permanéncia no tempo ¢ que podem derivar mercados locais minimamente
autossustentdveis, ainda que nao imbativeis frente a cendrios prolongados de baixo
crescimento econdmico geral.

Tudo posto, pode-se dizer entdo que, a despeito da combinagio adversa de cAmbio
e juros, que por sinal estd na raiz das baixas taxas de crescimento do PIB durante
praticamente todo o ciclo do Real no Brasil, houve um miniciclo de crescimento nos
anos recentes (2004 a 2010), cujas causas, algumas das quais apontadas anteriormente
— como a expansao das exportacdes puxada sobretudo pela forte demanda
chinesa por commodities, a reativagio do crédito (e por indugio, do investimento total),
bem como do gasto social publico (e por consequéncia, do consumo interno) —, estao na
origem do movimento de recuperagio da economia brasileira ao longo do governo Lula.
Mas note-se: reativa¢io do crescimento econdmico puxado, sobretudo durante o
primeiro mandato presidencial (2003-20006), principalmente pelo lado do consumo.
O investimento, ainda neste primeiro momento, mantinha-se em nivel historicamente
baixo e crescia de modo apenas vegetativo (reprodugao simples do capital).

De todo modo, do ponto de vista social, é possivel afirmar que, apesar do arranjo
restritivo de politica econdmica (cAmbio semiflutuante, superavit fiscais generosos,
taxas de juros elevadas e metas rigidas de inflacdo), a economia brasileira reagiu bem,
no biénio 2004/2005, aos estimulos domésticos citados, e, operando em um momento
de comércio internacional favordvel, conseguiu certo arrefecimento das tendéncias
anteriores para as principais varidveis do mercado de trabalho. Desta maneira, os niveis
absolutos e relativos de desemprego pararam de subir no mesmo ritmo que antes, a
informalidade das relagdes de trabalho e o grau de desprote¢ao previdencidria arrefeceram
(mas ainda em patamares muito elevados), e enquanto os niveis médios de renda real do
trabalho continuaram a cair para a maior parte das categorias ocupacionais, a distribui¢ao
dos rendimentos comegou a esbogar pequena melhora.

Posteriormente, no periodo 2006-2010, mesmo com o arranjo de politica
macroecondmica praticamente inalterado, a pujan¢a do comércio exterior, até instalar-se
a crise internacional em 2008, combinada com redugdes nos patamares de juros
internos e com importante expansao das virias modalidades de crédito, aumentos do
saldrio minimo 2 frente da inflagao e expansao das politicas sociais, houve reagao positiva
do mercado de trabalho a novos estimulos da politica econdmica. Sobretudo com a
entrada em operacao do PAC em 2007, evidenciava-se — dai para a frente — tanto a
relacio de causalidade entre padrao de desenvolvimento e varidveis cruciais do mundo
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do trabalho e da protegdo social, como o potencial multiplicador implicito entre essas
dimensoes. A taxa de desemprego aberto, o grau de informalidade das relagoes de
trabalho e o grau de desproteciao previdencidria esbocaram diminui¢io, enquanto o
nivel de remuneragdes da base da pirdmide social parou de cair em 2004, elevando-se a
partir de 2005, o que contribuiu para prolongar o processo de redu¢ao das desigualdades
de renda em bases mais virtuosas.

Isso quer dizer que a queda na desigualdade de rendimentos, ao menos entre
2003 e 2013, passou a ser motivada por aumento mais que proporcional dos rendimentos
inferiores da pirdmide distributiva, em contexto de valorizagio real do saldrio minimo,
ampliacdo da ocupacio em geral e aumento mais que proporcional da filiagao previ-
dencidria, aspectos que, somados, colocaram em pauta a exequibilidade de politicas
de crescimento econdmico compativeis tanto com a reestruturagao e o reordenamento
do mercado de trabalho, como com trajetdrias também benéficas de melhoria dos
indicadores de desempenho financeiro da previdéncia social. Dai se poder falar em éxito
relativo do governo Lula em compatibilizar certa retomada do crescimento econémico
com um processo socialmente virtuoso de reestruturagao do mercado laboral doméstico.

Por fim, do ponto de vista politico, a dificil reeleicio presidencial de Lula em
2006, mas num contexto econdmico e social bem melhor que o de quatro anos antes,
engendrou uma onda positiva de mudancas internas a recomposi¢ao ministerial do
segundo mandato, tal que se abriram portas para iniciativas de cunho desenvolvimentista.
Em outras palavras: uma reorganizagio algo mais progressista de governo, aliada a um
cendrio social e econdmico mais benigno, permitiram alguns avangos no campo da
reconstrugo de capacidades estatais® e a criagio ou reativagio de certos instrumentos de
governo” (ambos os aspectos ilustrados na figura 3) fundamentais para a nova fase de
crescimento da economia brasileira observada no quadriénio 2007-2010.

6. Entre as quais se destacam a convergéncia da inflacdo para o centro da meta estipulada pelo BCB e o incremento da
arrecadacao tributaria devido a recuperacao do crescimento econémico fundado no mercado interno.

7. Dentre os quais se destacam: /) as empresas estatais do setor produtivo, especialmente os planos de inversées da
Petrobras e da Eletrobras; i) os bancos publicos [Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), maior banco
de fomento brasileiro; Banco do Brasil (BB), maior instituicdo de crédito rural; Caixa Econémica Federal (CEF), maior agente
de financiamento habitacional; Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e Banco da Amazonia (Basa), que funcionam como
importantes canais de (re)direcionamento de créditos para suas respectivas regides]; /i) os fundos publicos [Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS), Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), Fundos Constitucionais de Financiamento das Regides
Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO), além dos fundos setoriais atrelados as areas de ciéncia e tecnologia e os
respectivos instrumentos de politica pablica que podem ser por eles mobilizados]; e iv) os fundos de pensao ligados, ainda que
indiretamente, ao ambito decisério do governo federal, como o sdo os fundos do Banco do Brasil, Caixa Econémica Federal,
Correios, Petrobrés etc., importantes instrumentos de financiamento de longo prazo (funding) para o investimento setorial
e para as proprias estratégicas nacionais de desenvolvimento econémico e social do pais. A respeito, ver Cardoso Jr. (2014).
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FIGURA 3
O circuito de funcdes intrinsecas do Estado brasileiro para a capacidade de governar

_ Capacidades estatais: Instrumentos governamentais:
tributacao, funcao social da ppa, empresas estatais, bancos
o mosda, gerendament da piiblicos, fundos pblicos,
di\l/ida pblica fundos de pensao

Etica democratica:
representacao, participacao,
deliberacdo e controle social

Etica republicana: esfera publica,
interesse geral, bem-comum

Elaboracdo do autor.

Foi, portanto, neste amplo contexto, sucintamente narrado, 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 PIB. Para tanto, ainda no bojo da campanha pela
reeleicao de Lula em 2006, dé-se vida e estimulo a um processo de discussao interna
que jd vinha se arrastando dentro do governo hd meses.® Com isso, abrindo novas frentes
de expansio ou reunindo inicialmente uma carteira de projetos de investimentos
que estavam dispersos e malparados, havia tempos, por entre diversos ministérios

setoriais, formula-se e lanca-se o0 PAC no inicio de 2007.°

8. Aqui, fazemos referéncia ao PPI (Projeto Piloto de Investimento), lancado em 2005 como uma carteira de empreendimentos
em diversas areas da infraestrutura, tais como: transportes, irrigacéo e abastecimento hidrico, além de pesquisa e desenvolvimento
(Brasil, 2005). Nas palavras de Abreu e Camara (2015), “0 PPl nasceu da constatagao, pelos agentes nacionais e internacionais
da ortodoxia liberal — com locus organizacional nas areas de gestao de orcamento e financas publicas do Governo Federal e
nas organizacbes multilaterais —, de que as restrices orcamentérias impostas a partir dos anos 1980 recairam majoritariamente
sobre o investimento publico em infraestrutura. (...) Os estudos prévios ao lancamento do PPI mostravam que, no caso das
estradas, menos de 20% dos 58 mil quilémetros da malha rodoviéria federal pavimentada haviam sido objeto de obras de
recuperacao entre 1995 e 2005. A deterioracdo da infraestrutura foi percebida como um grande limitador do potencial de
crescimento da economia. Nesse cendrio, mesmo os adeptos da ortodoxia liberal passaram a admitir a necessidade da elevacdo
dos investimentos publicos em infraestrutura. (...) Desse modo, os decretos de programacao orcamentaria e financeira preservaram
os projetos do PPl dos contingenciamentos e foi estabelecido um fluxo financeiro para o PPI separado do cronograma geral de
pagamento dos ministérios.” (Abreu e Camara, 2015, p. 83).

9. 0 PAC 1 foi formalizado por meio do Decreto n¢ 6.025 de 22 de janeiro de 2007, posteriormente alterado pelo Decreto
n2 7.470 de 04 de maio de 2011 que instituiu o PAC 2.
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Ao lado do Programa Bolsa Familia, de transferéncia direta de renda monetiria
a familias pobres de todo o pais, o PAC passaria a ser, entdo, o outro carro-chefe
das transformagoes em curso na economia brasileira sob o segundo mandato do
ex-presidente Lula da Silva.

3.2 0 PAC como arranjo politico e institucional inovador: origens e modificacoes
gerais entre 2007 e 2014

Diante do exposto até aqui, fica clara a razao pela qual o arranjo politico-institucional
do PAC 1 consubstanciou-se a partir da prépria Presidéncia da Republica. Como bem
caracterizou Pires (2015),

A execucio de grandes projetos de infraestrutura sempre foi tarefa complexa para os governos, em
todo o mundo, pois, mobiliza interesses diversos e conflitantes, envolve desafios do ponto de vista
técnico-operacional, requer volumosas somas de recursos publicos e provoca impactos sociais,
ambientais, econdmicos e territoriais nada despreziveis. Em fungio destes e de outros desafios, a
concretizagao de investimentos em infraestrutura envolve, comumente, atrasos nos cronogramas
€ aumentos nos custos previstos no inicio dos empreendimentos. Tais tendéncias sio agudizadas
no ambiente politico-institucional brasileiro, o qual acrescenta desafios & gestao de politicas
publicas, em especial na drea de infraestrutura, relacionados a construgio e & manutengio da
governabilidade, a articulagdo intra e intergovernamental, A atuacdo de 6rgaos de controle,
responsabilizacio e garantia de direitos individuais, coletivos e difusos, e, por fim, as demandas
crescentes por participacio da sociedade civil na formulagio e controle de politicas publicas.

Deste modo, e tendo em conta o fato de que o Estado brasileiro vinha de longos
anos de desmonte e desestruturag¢io 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 0 PAC 1 encontrou sua via de realizagao
nos quadros profissionais e estruturas de gestao (vale dizer, de comando e controle) jd
instalados no seio da prépria Presidéncia da Republica, mais precisamente, no 4mbito
de atribuicoes da Casa Civil ."°

As tarefas de alinhamento estratégico, articulagio interinstitucional e coordenagao
intragovernamental, visando colocar em funcionamento, em tempo politicamente
hdbil, as apostas do PAC 1, eram por demais complexas e decisivas aquele momento

10. 0 PAC nasceu e se implementou, em seu primeiro momento (PAC 1: 2007-2010), a partir da Presidéncia da Republica,
tendo na ocasido a ministra-chefe da Casa Civil, Dilma Rousseff, como lider do processo.
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de inicio do segundo mandato presidencial, apds todos os percalgos narrados na se¢io
anterior, para ser deixada & burocracia tradicional existente. Ainda mais que, como
sugerido, esta se encontrava em descompasso (técnico-profissional e politico-institucional)
com as preméncias e urgéncias do novo governo que buscava, a um s6 tempo, refazer-se
das dificuldades politicas e avancar para uma agenda pretensamente mais progressista nos
campos social e econémico.

Desta feita, no nascedouro do PAC 1, por meio do Decreto n® 6.025 de 22
de janeiro de 2007, institufa-se uma estrutura organizacional composta por duas
instancias formais de gestao e um sistema de monitoramento e gestao da informagao,
tal como sugerido pela figura 4, extraida de Pires (2015). Entre 2007 ¢ 2010, tal estrutura
operou sob comando da Casa Civil, sendo posteriormente transplantada para o Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP) por meio do Decreto n® 7.470 de 04 de
maio de 2011. Criava-se, formalmente, a Secretaria do Programa de Aceleragao do
Crescimento (Sepac) no Ambito do MP, que desde entao exerce as atividades de Secretaria

Executiva do Grupo Executivo do PAC (Gepac)."

FIGURA 4
Arranjo institucional do PAC

Presidente da Republica

Comité Gestor de Ministros — CGPAC MPOG/MF/CC/Ministério Setorial

Grupo Executivo - GEPAC MPOG/MF/CC Coordenacao: SEPA-MPOGC

Salas de situagao (tematicas especificas) MPOG/MF/CC/Ministérios
Setoriais Coordenacdo: SEPAC-MPOG

Comités/Unidades do PAC nos Ministérios Setoriais

Fonte: Pires (2015) a partir de apresentacoes publicas da equipe da Sepac.

Desde o inicio, o Comité de Gestiao do PAC (CGPAC) é formado pelos titulares
do MP, do Ministério da Fazenda e da Casa Civil, que sao os responsdveis por supervisionar
e acompanhar o programa, bem como direcionar o processo de monitoramento,
mediante reunides periddicas. E uma instincia de Ambito politico que opera na

11. Durante o PAC 2 (2011-2014), cria-se, como dito no texto, uma estrutura propria para coordenar e gerir o PAC
(a Sepac: Secretaria do PAC), agora sob comando geral do MP, durante este periodo chefiado pela ministra Miriam Belchior.
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dimensao deciséria do programa. Por sua vez, o Grupo Executivo do PAC (Gepac)
atua como instincia vinculada ao CGPAC, de cardter técnico-politico, formado por
secretarias dos seguintes ministérios:

*  Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP): Secretaria do Programa
de Aceleragio do Crescimento (Sepac); Secretaria de Or¢amento Federal (SOF); e
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI);

*  Casa Civil da Presidéncia da Repuiblica: Subchefia de Articulagio e Monitoramento (SAM);

e Ministério da Fazenda: Secretaria do Tesouro Nacional (STN); e Secretaria de
Acompanhamento Econémico (SPE).

Em linhas gerais, as secretarias citadas s3o responsdveis pela coordenagao do
planejamento federal, pela operagao do orcamento, pelo acompanhamento econdémico-
-financeiro dos recursos governamentais e pela articulagdo e monitoramento dos
programas prioritdrios do governo. Sob tal configuragao, cabem atualmente a Sepac as
seguintes atribuigoes: 7) subsidiar a definicao das metas relativas aos projetos integrantes
do PAC; ii) monitorar e avaliar os resultados do programa; 77i) produzir informagoes
gerenciais relativas a ele; e iv) exercer as atividades de Secretaria-Executiva do Grupo
Executivo do Programa de Acelerac¢io do Crescimento (Gepac).

E ao Gepac cabe consolidar as agdes estratégicas, estabelecer metas e acompanhar
os resultados de implementagao e execugao do PAC de forma coordenada com os demais
ministérios executores, a depender da politica em questao. O Gepac atua na linha de
frente da coordenagao e do monitoramento do programa e procura dirimir, dentro das
possibilidades dos atores envolvidos, entraves que estejam impactando o andamento dos
empreendimentos ou qualquer outro tipo de agio governamental no ambito do PAC.

A estrutura de gestao se complementa pelos érgaos executores do PAC,'* pegas
chaves da implementacio do programa. Na administragio direta e indireta, cabe aos
ministérios setoriais, e suas vinculadas, a implementagio da carteira de obras e empre-
endimentos do PAC. De fato, os ministérios participam desde a formulagao da carteira
de empreendimentos,” com propostas de investimentos oriundas de seus respectivos

12. Administracdo direta, indireta e setor privado.

13. A selecdo de projetos e empreendimentos do PAC aproveitou-se da experiéncia antes citada de priorizacdo de obras
iniciada no PPI. No lancamento do PAC 1, alguns critérios gerais foram estabelecidos, como por exemplo: projetos com
forte potencial para gerar retorno econdmico e social, sinergia entre projetos, recuperagdo de infraestrutura existente e
prioridade para projetos em fase de conclusdo.
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planejamentos setoriais ou de outras demandas prementes, sejam de origem técnica
ou politica. Neste arranjo institucional, os processos de planejamento, contratagio,
execu¢do, homologagio de resultados e prestagao de contas continuam sob a
responsabilidade dos 6rgaos setoriais. '

Como bem apontou Pires (2015), através dessa modelagem de gestao “o PAC
oferece ao nucleo decisério central do governo alguma capacidade de controle sobre
a a¢do dos seus parceiros politicos,"” pelo menos no que concerne ao contetido e ao
monitoramento estratégico dos projetos, pois quem decide se o projeto vai entrar ou
nao no PAC ¢ o seu colegiado de ministros.”

Cabe ressaltar que, apesar da importincia institucional, nio é apenas a formalizacio
legal da estrutura de gestao que garantia o funcionamento e a eficicia do programa, mas
sim a prioridade politica dada a ele como parte de uma estratégia maior de investimento e
desenvolvimento do pais. A partir dessa estrutura de gestao, pode-se dizer que o PAC, para
além de seus propdsitos econémicos, se constitufa como tentativa de reagao aos desafios da
implementagao de politicas de infraestrutura derivados do ambiente politico-institucional
brasileiro. Isto é, constru¢ao de mecanismos de comunicagio, articulagio e coordenagio
entre os diversos atores envolvidos para produzir complementaridades e reduzir contradi¢es
entre os diferentes segmentos do Estado (Pires, 2015).

A principal novidade desse arranjo consistiu em envolver e comprometer coleti-
vamente varios atores governamentais de diversos ministérios, agrupando—os em torno
dos seguintes objetivos declarados: 7) acelerar o ritmo de crescimento da economia;
ii) aumentar o emprego e a renda; 777) diminuir as desigualdades sociais e regionais; e
iv) superar gargalos de infraestrutura no pais.

Assim, o PAC 1 conformou-se a partir de um conjunto de investimentos ptblicos
(e indugao de investimentos privados) nos setores de transportes, energia, recursos hidricos,
saneamento e habitacdo, além de diversas medidas legais, regulatérias e institucionais de
incentivo ao desenvolvimento econdmico, melhorias na gestao publica, melhoria do
ambiente de negdcios e investimentos, estimulos ao crédito e ao financiamento,
medidas de aperfeicoamento do sistema tributdrio, desoneragio tributdria e medidas

fiscais de longo prazo.'

14. Pela legislacdo brasileira, cada ministério é responsavel por sua propria prestacdo de contas, mesmo se participam de
programas multissetoriais.

15. Uma vez que o atual sistema politico de coalizdo presidencial sugere uma profuséo de ideologias politicas ndo necessariamente
alinhadas com a totalidade do projeto eleitoral vencedor.

16. Grande parte das mesmas detalhada nas secoes 4.1 e 4.2 adiante.

25




Brasilia, fevereiro de 2016

O PAC 2, por sua vez, buscando ir além e assumindo-se como principal componente

estruturante e animador dos investimentos em infraestrutura do pais, organizou-se a partir

de seis dreas complementares, assim classificadas:

Energia: investimentos para assegurar o suprimento de energia elétrica no
pais a partir de uma matriz energética baseada em fontes renovaveis e limpas.
Busca promover também a exploragao das novas jazidas de petréleo e gés natural descobertas
na camada pré-sal na costa brasileira e a construgio de refinarias para ampliar e
melhorar a producio de derivados do petréleo no pais. Tem como dreas prioritdrias
a geracao e a transmissao de energia elétrica, petréleo e gds natural, revitalizacio da
industria naval (marinha mercante), combustiveis renovdveis, eficiéncia energética

e pesquisa mineral (geologia e mineracio);

Transportes: tem como prioridade os investimentos em rodovias, portos, acroportos e
ferrovias do pais, buscando otimizar o escoamento da producao brasileira e garantir
a seguranga dos usudrios dos modais logisticos. Fazem parte também deste eixo

obras em hidrovias e a disponibiliza¢io de equipamentos para estradas vicinais;

Cidade Melhor: a¢oes de infraestrutura social e urbana, com o objetivo de enfrentar
os principais desafios das grandes cidades brasileiras. Fazem parte desse eixo agdes

em saneamento, prevengao em dreas de risco, mobilidade urbana e pavimentagao;

Comunidade Cidada: servicos sociais e urbanos nas grandes cidades brasileiras,
com ag¢oes de ampliacio na cobertura de servigos comunitdrios nas dreas de saide,
educacio e cultura. Fazem parte desse eixo: unidades de pronto atendimento
(UPAs), unidades bésicas de satide (UBS), creches e pré-escolas, quadras esportivas

nas escolas e pragas esportivas e de cultura;

Minha Casa Minha Vida: programa habitacional para a contratagao de unidades
habitacionais com prioridade a familias de baixa renda. Trouxe aperfeigoamento das
regras de financiamento e aprimoramento das moradias em relagdo a primeira fase
(2009-2011);

Agua e Luz para Todos: investimentos para a universalizagio do acesso a dgua e
energia elétrica no pais. Fazem parte desse eixo os programas Luz para Todos, Agua

em Areas Urbanas e Recursos Hidricos.

Para dar conta das atividades de coordena¢ao e monitoramento das dreas citadas,

a Sepac se organiza e opera conforme o organograma sugerido pela figura 5.
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FIGURA 5
Estrutura Finalistica aproximada da Sepac

DEPTO Informacoes
DEPTO Infra,es_trutura DEPTO Infraes'_crutura DEPTO Infraestrutura DEPTQ Infraestrutura
de Logistica de Energia Social e Urbana
Rodovias e Ferrovias Energia Elétrica Mobilidade Urbana Sanear~nento, ’Hab|tagao_ €
Prevencdo em Areas de Risco
Educacdo e Cultura

Saude e Justica

Recursos Hidricos, Hidrovias
e Marinha Mercante

Portos e Aeroportos Petréleo e Gas

Elaboracdo do autor.
Disponivel em: <www.planejamento.gov.br>.

Entre as atividades da Sepac diretamente relacionadas aos seus principais ob-
jetivos estratégicos estdo acoes de: 7) monitoramento dos empreendimentos do PAC,
principalmente em relagdo a execugio fisica das obras, efetuando intervengoes e
intermediagdes nas situagdes com algum grau de criticidade no andamento, para
garantir o bom ritmo de sua execu¢io; 77) participacio nas discussoes junto as vdrias
instAncias de monitoramento do PAC, com o objetivo de aprimorar a gestao do programa,
tornando mais célere a implementagio dos planos, além da elaboragao de medidas que
garantam a eficiéncia e eficdcia das estratégias adotadas; 777) participagio na elaboragio
de planos e modelos a serem implementados, em continuidade ao objetivo de dotar o
pais de infraestrutura, acelerar o crescimento econémico e melhorar as condi¢oes de
vida da populacio brasileira; 7v) participacio na definigio do escopo e universo de novas
categorias de empreendimentos do PAC, bem como na avaliacio e sele¢ao de projetos
apresentados por proponentes em todas as esferas publicas, visando ao atendimento aos
requisitos previamente elencados; ») participa¢ao na composigiao do orgamento anual
dos ministérios quando se trata de agdes previstas no PAC; vi) prestagao de contas e
promocio da transparéncia sobre o andamento do PAC a todos os segmentos da
sociedade, por meio da publica¢io dos balangos quadrimestrais ou semestrais, cartilhas
regionais, e disponibilizacio dos dados em portais dedicados ou compartilhados com
outros érgaos; viz) levantamento e consolidacio de dados quantitativos e qualitativos
para subsidiar as pautas das agendas dos servidores publicos federais, quando se trata
de assuntos pertinentes ao PAC; e viii) participacao na elaboracio de regulamentagoes
tangiveis 4 gestdo e ao controle na implementagao dos planos lancados pelo programa
(Decreto n® 7.470, de 4 de maio de 2011).
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4 0 PAC COMO PROMOTOR E INDUTOR DE INOVACOES NO
AMBITO DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E DA GESTAO
PUBLICA BRASILEIRA

4.1 Planejamento e gestao: marcos legais, institucionais e regulatdrios

De acordo com Lascoumes e Le Galés (2012), os instrumentos na produgio da agio
publica revelam singularidades técnicas e histéricas na estruturacio de relagoes entre
governantes ¢ governados. Conforme os autores, a agao publica é um espago sociopolitico
construido tanto por técnicas e instrumentos quanto por finalidades, contetidos e
projetos politicos. Neste item, abordaremos o PAC como instrumento de ago publica
que condiciona e promove determinadas configuragoes e agdes do Estado para a

materializa¢ao de um conceito de desenvolvimento declarado pelo programa.

Ainda segundo os mesmos autores, ¢ relevante identificar e contextualizar o conjunto
dos instrumentos (técnicas, meios de operar, dispositivos) que permitem materializar
e operacionalizar a a¢io governamental, de tal maneira que: “um instrumento de agio
publica constitui um dispositivo a0 mesmo tempo técnico e social que organiza relagoes
sociais especificas entre o poder publico e seus destinatdrios em funcao das representagoes

e das significagdes das quais é portador” (Lascoumes e Le Galés, 2012).

Ao abordar o PAC como um instrumento (ou por meio dos seus instrumentos),
torna-se possivel compreender aspectos decorrentes da implementagio das politicas
publicas que, pelas abordagens tradicionais, tornaria dificultada a compreensao da
esséncia do programa. Para além do alcance ou nao dos objetivos e das metas declaradas
pelo PAC, esta abordagem pretende explorar como se deu a readequacio da estrutura
estatal brasileira, por meio da qual se buscou viabilizar os meios necessdrios para a

execucdo de politicas pablicas de infraestrutura nos tltimos anos.

A luz do desenho institucional e da estrutura de gestio apresentados na secio
anterior, destaca-se que o PAC teve seu desempenho viabilizado por um conjunto de
alteragoes normativas e regulatérias, além de arranjos de gestao especificos, de cardter
pretensamente sistémico, que agiram de modo significativo sobre as condicoes de
engajamento dos entes publicos federais, federativos (estados e municipios) e privados,
as quais influenciaram positivamente as préprias condigoes de realizagao dos empreen-

dimentos, a0 menos durante o periodo aqui estudado, entre 2007 ¢ 2014.
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Entre tais alteracoes, dar-se-4 destaque apenas aquelas mais importantes (segun-
do nosso juizo), reportando para os balangos globais quadrienais do PAC 1 (Brasil,
2010) e PAC 2 (Brasil, 2014) uma listagem mais ampla divulgada pela prépria Sepac.
Ademais, seguiremos a mesma forma de classificagao das medidas legais utilizada pela
Sepac, a saber: 7) medidas de gestao; i) medidas de melhoria do ambiente de negdcios
e investimentos; 777) medidas de estimulo ao crédito e ao financiamento; iv) medidas
fiscais de longo prazo; v) medidas de aperfeicoamento do sistema tributdrio; e

vi) medidas de desoneracio tributdria.

QUADRO 1
Principais medidas de gestao (2007 a 2014)

Principais medidas Dispositivos legais | Alguns resultados obtidos ou pretendidos

Aperfelgoqmento da governanga corporativa Decreto n°6.021/2007  Maior transparéncia, controle e eficiéncia na gestao das estatais.

nas estatais

Criacdo de carreira de Analista de Infraestrutura | Lei n2 11.538/2007 ~ Concurso finalizado para contratacdo de 600 cargos, sendo 516 cargos de
com 800 cargos MP n2 407/2007 analista e 84 cargos de especialista.

Os beneficios proporcionados pelo programa passam pela geragdo de empregos e
pelo aumento da aquisicdo de equipamentos, como geladeiras e bombas d'agua,
que alavancaram a produgdo agricola de pequenos produtores. Destaca-se ainda
a melhoria na qualidade de vida, nas condicGes de moradia e nas atividades
escolares das populagdes atendidas.

Institui o Programa Luz Para Todos para o periodo ' Decreto n¢ 7.520/2011
2011-2014 Decreto ne 7.656/2011

Mais de 400 licitacdes ja realizadas por RDC em mais de 20 entes federais nas
areas de logistica, educacao, salde e ciéncia e tecnologia. Reducdo média do
Criacdo do Regime Diferenciado de Contratacdo | . prazo da fase externa das licitacdes de aproximadamente 50%.
- Lei n® 12.462/2011 . S o
e extensao ao PAC Mais de 80 licitagGes lancadas por estados e municipios em contratos com
a Caixa Econdmica Federal, nas areas de educacéo, habitagao, saneamento,
mobilidade urbana e turismo.

Aperfeicoamento do Licenciamento Ambiental ~ LCP n2 140/2011 Aumento da seguranca juridica dos empreendedores, favorecendo investimentos.

Reestruturacao das areas de planejamento,
projetos e gestdo - Secretaria de Aviagdo Civil

. A SAC foi criada para formular, coordenar e supervisionar as politicas para o desenvolvi-

Lei n® 12.462/2011 e . L T

mento do setor de aviacdo civil e das infraestruturas aeroportudria e aeronautica civil.

Fortalecimento do planejamento logistico do pais. A EPL foi instituida para

Lein® 12.743/2012  subsidiar a formulacdo, o planejamento e a implementacdo de acdes no ambito
das politicas de logistica e transporte.

Criacdo da Empresa de Planejamento e Logistica
(EPLS.A)

Distribuicdo das participagdes governamentais de forma a atender aos interesses
Lein® 12.734/2012  nacionais, buscando a reducao das desigualdades regionais e beneficios para as
geracdes presente e futuras.

Lei dos royalties do Petréleo - regime de partilha
de producdo

Destina as receitas de royalties e participacdo especial para a Educacdo e para a

Destinacdo dos royalties do petrdleo para saide Lein2 12.858/2013  Salide — 75% e 25% respectivamente — e define que 50% do Fundo Social seja

e educagdo aplicado em educacdo e sadde.

Criacdo da PPSA: Responsavel pela gestdo dos contratos de partilha de producéo celebrados pelo
Empresa Brasileira de Administracdo de Petréleo  Decreton28.063/2013  Ministério de Minas e Energia (MME) e dos contratos para a comercializacdo de
e Gas Natural S.A. — Pré-Sal Petréleo S.A. petrdleo, de gés natural e de outros hidrocarbonetos fluidos da Unigo.

Simplificagdo de procedimentos para transferéncias Agilizacéo dos procedimentos de transferéncias para obras de acessos a instalaées
. . Decreto n® 8.113/2013 L - .
de recursos federais para entes federativos portudrias e terminais e de anéis e contornos urbanos.

Fonte: Balancos do PAC (Brasil, 2010; 20142).
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QUADRO 2
Principais medidas de melhoria do ambiente de negdcios (2007-2014)

Principais medidas | Dispositivos legais | Alguns resultados obtidos ou pretendidos

Aumento do investimento do setor privado em saneamento. Participagdo privada nao passava de
Lei ne 11.445/2007 6% do setor até 2006, chegou a 7,5% em 2007, a 9,8% em 2008 e tem a expectativa de chegar
a30% nos proximos anos.

Marco Regulatorio/para o
Setor de Saneamento

Regime Especial de Incentivos
para o Desenvolvimento da
Infraestrutura (Reidi)

Lein® 11.488/2007 e Portaria = Estabelece o procedimento de aprovacdo dos projetos de infraestrutura no setor de irrigacéo,
n°403/2013 com redugao dos custos de instalacdo de infraestruturas e, com isso, 0 aumento da érea irrigada.

Institui uma politica nacional de mobilidade urbana orientada pelos principios da acessibi-
lidade universal, da distribuicao mais justa dos espagos urbanos, da prioridade dos modos
de transportes ndo motorizados sobre os motorizados e dos servicos de transporte publico
coletivo sobre o transporte individual motorizado. Normatiza a regulacéo dos servigos, os direitos
dos usudrios, as atribuicdes dos entes federativos, o planejamento e a gestdo dos sistemas de
mobilidade urbana.

Marco Regulatério da

Mobilidade Urbana Lei i 12.587/2012

Melhoria do ambiente institucional e estimulo ao melhor aproveitamento de jazidas, ao controle
ambiental e a atragdo de investimentos para o setor mineral, contribuindo para a elevacéo da
competitividade das empresas de mineracao.

Novo Marco Legal da PL n2 5.807/2013 - Camara
Mineragédo dos Deputados

Entre dezembro de 2013 e dezembro de 2014, a Secretaria autorizou 35 novas instalacdes portuarias
Lein2 12.815/2013 privadas e duas ampliacdes de TUPs ja em operacdo, totalizando R$ 10,4 bilhdes de investimentos.
Decreto n¢ 8.033/2013 Outros 45 empreendimentos, orcados em R$ 11,2 bilhes, estao em andlise pela Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios (Antag).

Novo Marco Legal do Setor
Portuério —Autorizagdes para
Terminais Privados (TUPs)

Portaria Interministerial
n® 571/2013 (CC, MF, MS, MP,
MMA, Ml e MCidades)

Lein® 11.977/2009
Instituicdo e aprimoramento  Lei n® 12.249/2010
do Programa Minha Casa, Lei ne 12.424/2011
Minha Vida (PMCMV) Lei ne 12.693/2012
Leine 12.722/2012

Instituicdo do Plano Nacional
de Saneamento Basico

Representa um marco no planejamento de longo prazo do setor, definindo suas metas em
todo o Pais para os proximos 20 anos, com investimentos estimados em R$ 508 bilhdes.

Foram contratadas mais de 3 milhGes de moradias e entregues mais de 1,5 milhdo, e estima-se que
o Programa gerou uma média anual de mais de 920 mil empregos diretos e indiretos, uma renda
adicional média de R$ 22,1 bilhGes por ano e que tenha sido responsavel direto por fomentar negé-
cios nos mercados de materiais e servicos da construcdo da ordem de R$ 15,4 bilhdes por ano.

Realizados 6 leildes para concessdo dos aeroportos de Sao Gongalo do Amarante/RN, Brasilia/DF,
Guarulhos/SP, Campinas/SP, Confins/MG e Galedo/R). Entregue Terminal de Passageiros e Sistemas
de Pista e Patio do Aeroporto de Séo Gongalo do Amarante/RN, ampliacdo do TPS dos aeroportos de
Brasilia/DF, Guarulhos/SP e Viracopos/SP.

Investimentos previstos de R$ 26 bilhdes.

PIL Aeroportos — Programa de  Decretos n® 6373/2008,
Concesséo de Aeroportos n®7.531/2011 e n27.896/2013

Criacdo do Fundo Nacional ~ Lei n® 12.462/2011 Os recursos do FNAC sdo aplicados exclusivamente no desenvolvimento e fomento do setor
da Aviagdo Civil (FNAC) Leine 12.648/2012 de aviacdo civil e das infraestruturas aeroportuaria e aeronautica civil.

Institui a politica de livre acesso ao Subsistema Ferrovidrio Federal, voltada para o desen-

Novo Marco Regulatério de ) o - o
volvimento do setor ferroviario e para a promocéo de competicdo entre os operadores

Ferrovias e PIL Ferrovias —  Decreto n®8.129/2013 .
Programa de Concessdo de  Decreto n8.134/2013 ferrovidrios e reestrutura a Valec para atuar nesse novo modelo.
Ferrovias ’ Lancados em junho/2014 Procedimentos de Manifestacdo de Interesse (PMI) de 6 ferrovias, com

total de 4.676 km.

Fonte: Balancos do PAC (Brasil, 2010; 2014a).

QUADRO 3
Principais medidas de estimulo ao crédito e ao financiamento (2007-2014)

Principais medidas Dispositivos legais Alguns resultados obtidos ou pretendidos

Reducdo da TILP e reducao
dos Spreads do BNDES para
infraestrutura, logistica e
desenvolvimento urbano.

Resolugdo CMN 3498/2007 Aumento dos desembolsos do banco com menor custo para os tomadores de financiamentos

0O regulamento do Fundo foi aprovado pela CVM em 21/02/2008. FI-FGTS encerrou 2009

Criacdo do Fundo de Inves-  Lei ne 11.491/2007 com comprometimento total dos recursos alocados — R$ 17,5 bilhdes, dos quais foram
timento em Infraestrutura  IN CVM 462/2007 desembolsados R$ 13,7 bilhdes.
com Recursos do FGTS Resolucdes CCFGTS 545, 551,552 € 553 Para os investimentos ja contratados, prevé-se a geracdo de 650 mil empregos diretos e

400 mil indiretos.

Concessao de Crédito a
Caixa para Aplicacao em Lei n2 11.485/2007 Patriménio de referéncia da CAIXA ampliado em 13/06/2007.
Saneamento e Habitacdo

(Continua)
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Principais medidas Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou pretendidos

Aprimoramento da legislacdo

de PPP Lei n® 12.766/2012

Resolugdo BNDES n¢ 2.427/2013
Resolucdo CMN n¢ 4.300/2013
Circular BNDES n¢ 01/2014

Resolugdo CMN n23.686/2009
Resolugdo CMN ne 4.270/2013
Resolugdo CMN ne 4.333/2014
Resolugdo CMN ne 4.334/2014

Prorrogacao do PSI/BNDES

Ampliacdo do limite de
crédito ao setor publico
para investimentos em

infraestrutura social

Alteracéo dos limites do

Sistema Financeiro da
Habitacdo (SFH)

Resolu¢do CMN ne4.271/2013

Aporte de recursos para realizacdo das obras e aquisicdo de bens reversiveis durante
a fase dos investimentos. Redugéo do custo de capital das PPPs — possibilidade de
deducdo de IRPJ, CSLL, PIS e COFINS sobre os aportes publicos. Ampliagdo dos limites de
despesas com PPPs para estados e municipios para 5% da Receita Corrente Liquida.

De janeiro de 2011 a julho de 2014 o Programa ja desembolsou R$ 207,6 bilhdes.
As taxas de juros sao entre 4% e 8% ao ano. No Subprograma Projetos Transformadores,
os juros foram de 4% para 3,5% ao ano.

Contratacdo de investimentos publicos com recursos onerosos da ordem de R$ 29
bilhGes em saneamento, R$ 5 bilhGes em urbanizacdo de assentamentos precarios,
R$ 6 bilhdes em pavimentacéo e qualificacdo de vias urbanas e R$ 5,5 bilhGes para
investimentos em sistemas de mobilidade urbana de grandes e médias cidades.

Impulso ao mercado imobiliario, contribuindo para o dinamismo do setor — o crédito
imobilidrio como participacao do PIB subiu de 2,2% em 2007 para 8,2% em 2013.

Fonte: Balancos do PAC (Brasil, 2010; 2014a).

QUADRO 4

Principais medidas fiscais de longo prazo (2007-2014)

Principais medidas

| Dispositivos legais

| Alguns resultados obtidos ou pretendidos

Controle da expansdo da despesa de pessoal da Unido  PLP n2 01/2007

Politica de longo prazo de valorizagao do salério minimo ~ PL n2 01/2007 — Camara (PLC 42/2007 — Senado) ~ Aprovado na Camara e no Senado.

Limita as despesas com pessoal no periodo de 2007 a 2016.

Fonte: Balancos do PAC, Brasil 2010 e Brasil 2014a.

QUADRO 5

Principais medidas de aperfeicoamento do sistema tributario (2007-2014)

Principais medidas | Dispositivos legais | Alguns resultados obtidos ou pretendidos

Criacdo da Receita
Federal do Brasil 1829, de 2008
Implantacdo do
Sistema Publico de
Escrituracdo Digital
(SPED) e Nota
Fiscal Eletr6nica

Decreto n® 6.022/2007

Lein® 11.457/2007  Unidades de atendimento (CAC e ARF), em todo o pais, j& estao funcionando com atendimento unificado.
Instrugdo Normativa  Nas Delegacias de Julgamento e no Conselho de Contribuintes ja estdo funcionando as Turmas de Julgamento do
Contencioso Previdenciario.

Escrituracdo Contabil Digital (ECD) e Escrituracéo Fiscal Digital (EFD)

PVA (Programa Validador e Assinador) ja se encontra em operacéo para validacdo e transmiss&o da EFD desde 02/01/2010;
Nota Fiscal Eletronica (NF-e)

Mais de 1,75 bilhdo de NF-e emitidas — Total superior a R$ 64,5 trilhGes, mais de 373 mil emissores;

Todas as Unidades da Federacdo estao autorizando NF-e.

Fonte: Balancos do PAC (Brasil, 2010; 2014a).

QUADRO 6

Principais medidas de desoneracao tributaria (2007-2014)

Principais medidas

Dispositivos legais

| Alguns resultados obtidos ou pretendidos

Desoneracdo de Obras de Infraestrutura (REIDI)

Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas

Recuperacdo acelerada dos créditos de PIS e
COFINS em Edificacbes

Depreciacdo acelerada para maquinas e
equipamentos

Prorrogacao da cumulatividade do PIS e da
COFINS na construgao civil

Reporto. Prorrogagao do prazo e ampliagdo

das desoneracGes de Il, IPI e PIS/Cofins sobre a
importacdo e venda de maquinas e equipamentos
empregados no setor portuario

Lei n® 11.488/2007, Decretos
n° 6.144/2007 e n° 6.167/2007

Lei Complementar n¢ 123/2007
Lei n2 11.488/2007
Lei n2 11.482/2007

Lein® 11.434/2006

Leis n° 12.715/2012 e n° 12.688/2012

Aprovados 422 projetos pelo MME de geracéo e de transmissao
de energia.

Adesdes ao Simples Nacional: aproximadamente 4,3 milhdes de
empresas e criacdo de mais de 700 mil novas empresas.

Rendncia fiscal prevista — R$ 1,15 bilhdo em 2007, R$ 2,3 bilhdes
em 2008, R$ 2 bilhdes em 2009 e R$ 1,9 bilhdo em 2010.

Renincia prevista — R$ 900 milhdes por ano.
Rentincia prevista — R$ 600 milhGes em 2007, R$ 1,1 bilhdo em 2008,
R$ 1,2 bilhdo em 2009 e R$ 1,3 bilhdo em 2010.

Desoneracdo de R$1,0 bilhdo em 2012-2014.

(Continua)
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(Continuacao)

Principais medidas Dispositivos legais Alguns resultados obtidos ou pretendidos

Regime Especial de Tributacdo para a construcdo e
reforma de creches e pré-escolas, com pagamento
unificado de 1% sobre a receita da obra em
substituicdo ao PIS/Pasep e Cofins, IRPJ e CSLL

Desoneracédo da contribuicdo previdenciaria sobre
a folha de pagamentos para 56 segmentos da
indUstria, comércio e servicos

Lein2 12.715/2012 Reduz o custo da construcdo de creches e pré-escolas no pais.

Leis n® 12.546/2011, n° 12.715/2012,

10 12.79412012 e 6 12.844/2012 Desoneracdo de R$ 37,5 bilhGes em 2012-2014.

Decretos n¢ 7.542/2011,
n27.796/2012 e n¢ 7.879/2012

Leis n° 12.794/2012 e n¢ 12.788/2012
e Decretos n® 7.543/2011, Desoneracdo de R$ 7,8 bilhdes em 2011-2014.
n°7.796/2012 e n° 7.879/2012

Desoneragdo de IPI sobre materiais de construcdo Desoneracdo de R$ 7,6 bilhdes em 2011-2014.

Desoneracdo de IPI e depreciacdo acelerada sobre
bens de capital

REIF, Retid, Recine e Retaero. Desoneracdo de IPI

e PIS/Pasep e Cofins em projetos da industria de  Lein2 12.598/2011 e n® 12.794/2012 e
fertilizantes, produtos das indUstrias de defesa e Decretos ne 7.923/2013 e 8.122/2013
aeroespacial

Desoneracdo de R$ 0,7 bilhdo em 2011-2014.

Reducdo a zero das aliquotas de PIS/Pasep e
Cofins sobre servicos de transporte coletivo Lein® 12.860/2013
municipal de passageiros

Desoneracdo de R$ 2,2 bi em 2013-2014, reduzindo os custos e
incentivando o transporte coletivo no pais.

Fonte: Balancos do PAC (Brasil, 2010; 2014a).

Evidentemente, nem todas as medidas supracitadas aconteceram apenas em func¢io
do PAC, mas sem duvida se deram no contexto positivo de influéncia mais geral do
programa. Isto porque o PAC forjou uma mudanga 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 profusio legislativa tenha se dado, em
alguns casos, de maneira circunstancial, ou seja, sem estudos prévios aprofundados
que fundamentariam melhor as escolhas realizadas, o fato é que as medidas criaram
um ambiente de transformagio da relagao do Estado com o mercado e com a prépria
sociedade, instaurando uma perspectiva real, primeiro, de preocupagio com a imple-
mentagao de politicas publicas em vérias dreas programdticas da atuacao governamental
e, segundo, de realizagio e cumprimento efetivo de objetivos, metas e prazos no 4mbito
da administragdo publica federal.

Como forma de exemplificar os argumentos supracitados, Abreu e Cimara
(2015, p. 84) destacam alteragdes na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e na
Lei Or¢amentdria Anual (LOA) de 2005 como ponto de inflexdo do governo Lula no

uso do orcamento publico federal como instrumento da agao governamental:

Por uma emenda a Lei de Diretrizes Orcamentdrias de 2005 (LDO, 2005), foi alterada a
forma de medir o resultado primdrio das contas publicas. As despesas do PPI — totalizando
R$ 2,8 bilhoes em 137 empreendimentos no ano de 2005 — poderiam ser retiradas da base

do célculo do resultado primdrio. (...)
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Adicionalmente, a Lei Or¢amentdria Anual (LOA, 2005) introduziu um dispositivo de flexibilidade
nos remanejamentos entre as programagées orcamentdrias do PPI em até 30% de cada uma delas,

enquanto a regra geral histérica era somente 10%.

Em conjunto, essas duas alteragoes normativas, apesar de serem simples, tiveram um grande
alcance para o financiamento dos investimentos em infraestrutura, pois garantiram um maior

volume de recursos e maior flexibilidade na gestao orcamentdria da carteira do PPI.

Desde entao, uma série de outras pequenas medidas de grande impacto foram
sendo introduzidas nas referidas leis (LDO e LOA) que anualmente direcionam e
viabilizam o or¢amento federal da Unido. Sem ser exaustivo, é possivel mencionar
algumas delas, tais como: 7) supressio gradativa de novas rubricas de investimentos
da conta final do superavir fiscal anual, tais como gastos de investimentos das estatais
e de estados e municipios, todos, ano apds ano, incorporados a carteira do PAC;
ii) supressao gradativa de gastos prioritdrios do governo federal da mesma conta final
do superavit primdrio anual, tais como gastos com os programas Brasil sem Miséria
(responsdvel pelo pagamento do Bolsa Familia), Pronatec (de expansao fisica da rede
de escolas de formagio profissional), Mais Médicos e outros, o que, na prética, passou
a significar um abrandamento do contingenciamento orcamentdrio tradicional, agora
um contingenciamento seletivo, relativamente aos programas considerados prioritdrios
pelo governo federal;'” 7i7) alteragdes na forma de aglutinacao das a¢oes orcamentdrias,
visando alargar a unidade minima de execugao do gasto publico, com vistas a ampliar a
flexibilidade alocativa do gasto no interior dos respectivos planos orcamentarios; entre outras.'®

17. Em outras palavras: substituicdo do Anexo de Metas prioritarias, que trazia categorias puramente or¢amentdrias do
gasto, pela declaracdo — no corpo das respectivas leis — das prioridades reais do governo a cada momento, tais como 0s
exemplos citados (Brasil sem Miséria, Pronatec, Mais Médicos, além do préprio PAC).

18. Aqui cabe um paréntesis para tratar da relacdo entre PAC, PPA e LOA. Embora o PAC tenha ganhado proeminéncia politica
dentro do governo, e com isso se descolado dos processos formais e instrumentos gerais de planejamento, orcamento e
gestdo mais ou menos comuns ao restante de programas governamentais, a maior parte da carteira de investimentos ja
estava presente na estrutura do Plano Plurianual (PPA) 2008-2011, representada por acbes orcamentarias especificas por
empreendimento. Posteriormente, o mesmo tipo de representacdo continuou no PPA 2012-2015 sob a forma de
empreendimentos individualizados como iniciativas ou mesmo como metas do plano, duas das categorias que estruturam o
plano plurianual vigente. Vale lembrar que a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) estipulam
marcaces proprias para acoes orcamentarias que compdem o PAC, as quais permitem tratamento diferenciado para a sua
gestdo orcamentdria. Como exemplo, destaque-se a possibilidade de remanejamento, entre rubricas diferentes do gasto,
de até 30% do montante das dotagdes orcamentarias originalmente programadas. Desta feita, é possivel dizer que néo ha
sobreposicdo técnica entre os instrumentos PPA, PAC e LOA, mas tao somente o fato de que o PAC possui um tratamento
diferenciado dentro do PPA e da LOA, algo que se manifesta especialmente em termos de priorizacdo politica e de uma
estrutura propria de coordenacdo, gestao e monitoramento dos empreendimentos que fazem parte de sua carteira de projetos.
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Em outro estudo, Fiuza e Medeiros (2014, p. 14-15) ressaltam o papel transformador
propiciado pelo Regime Diferenciado de Contratagao (RDC) a partir da Lei n°12.462 de 2011:

O RDC j4 introduz uma mudanca de mentalidade na formulagio dos objetivos da licitagio. (...)
Embora a redagio atual da Lei 8.666/1993, dada pelo Plano Brasil Maior, j4 fale em utilizacio
das licitagoes para a promocio do desenvolvimento sustentdvel, 0 RDC é o primeiro a enumerar
claramente os vetores de desenvolvimento a nortearem o processo e a falar em eficiéncia e

competitividade. Essa recente diferenca de mentalidade, por si s6, jé ¢ revoluciondria.

(...) A énfase da legislaciao de compras sempre se ateve aos procedimentos de formulagio de
editais, & contratacdo e ao objeto contratado. Os focos deveriam ser outros: resultados esperados com
a contratago; objetivos do comprador; e condi¢oes de mercado para se comprar o que se pretende.
Ora, isso requer que eficiéncia, inovagio, competi¢io e melhor relacio custo-beneficio para o

setor publico brasileiro fagam parte da lista de principios da nova lei de licitagdes.

Embora o RDC ainda seja um regime de contratagio publica de aplicagio recente
e ambito limitado a alguns setores apenas, é possivel comprovar pela tabela 1 o seu
impacto positivo no que tange a0 menor tempo de elaboracio de projetos, menor tempo
de licitagdao e menor tempo de inicio das obras contratadas.

TABELA 1
Comparativo geral entre RDC (Lei n® 12.462/2011) e Lei n® 8.666/1993
RDC x Lei n° 8.666 Tempo de elaboracdo dos projetos, em dias  Tempo de licitacdo das obras, em dias  Tempo para inicio das obras, em dias
Lei n®8.666/1993 240 174 774
RDC global 240 47 647
RDC integrado 120 79 379

Fonte: DNIT e Sepac-MP. Elaboracdo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, Brasil, 2014c.

Em ambos os casos citados (mudangas na LDO e LOA, e criagdo e extensio do
RDC ao PAC), fator fundamental para o éxito dos novos projetos de investimento foi
a expansdo concomitante que houve no campo das concessoes de crédito (mormente o
crédito puablico de longo prazo), fendmeno que pdde ser observado ao longo de todo
o periodo entre 2003 e 2014 no Brasil. Como bem demonstra Mora (2015, p. 55),
atendo-se ao periodo entre dezembro de 2002 e dezembro de 2010:

Houve um expressivo aumento do crédito no governo Lula, com um aumento de 26 pontos

percentuais (p.p.) do PIB, em dezembro de 2002, para 45 p.p. do PIB, em dezembro de 2010.
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A elevagio das operagoes de crédito implicou na amplificagio da capacidade de gasto tanto das
pessoas fisicas quanto das juridicas. O crescimento do crédito, inicialmente, foi liderado pelo
setor privado e com recursos livres ¢, em um segundo momento, foi capitaneado pelo crédito
direcionado. As pessoas fisicas foram as primeiras contempladas nesse processo, ou seja, ainda em
2004, enquanto, somente em 2006-2007, o ritmo de concessio de crédito a pessoa juridica se
acelerou. O sistema financeiro privado iniciou o processo de aumento de concessio de crédito,
mas, em um segundo momento, a atuacio dos bancos federais — especificamente, o BB, a CAIXA
e o BNDES - foi fundamental ao atenuar a tendéncia & queda na oferta de crédito com recursos

livres e aumentar o direcionado.

De toda maneira, para além das medidas em destaque nos quadros supracitados,
cujo detalhamento explicativo extrapolaria os limites deste texto, foi possivel contabilizar,
em trabalho realizado por Soares e Assun¢io (2015), um total de 140 agbes normativas
para a execucdo do programa, entre 2007 e 2014, conforme distribui¢ao anual apresentada

no gréfico 11.

GRAFICO 11
Impacto normativo do PAC: quantitativo e tipos de normas (2007-2014)
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Fonte: Soares e Assuncao (2015).
Elaboracdo do autor.

Ao serem divididas em tipos, percebe-se um importante nimero de medidas
provisérias em 2007, por ocasido do langamento do PAC, ji que esse tipo de norma
¢ arma poderosa para alterar unilateralmente o status quo legal, seguidas por nimero
elevado de decretos ao longo dos anos, o que reforca a ideia de que o decreto tem sido
o instrumento normativo mais aplicado para dar concretude as a¢oes do Executivo,
conforme Lassance (2014) e Soares e Assungao (2015).
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Adicionalmente, o grifico 12 buscou reagrupar as normas por determinadas dreas
programdticas de atuagao do Estado.” No grifico 12 fica clara a inten¢io do programa
em priorizar a condugio de projetos de infraestrutura.

GRAFICO 12
Impacto normativo do PAC: agrupamento de normas segundo grandes areas programaticas
de atuacdo do Estado (2007-2014)

30 —
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HEOutros M Soberania e territério [[IDesenvolvimento produtivo e ambiental
[Infraestrutura Politicas sociais

Fonte: Soares e Assun¢ao (2015).
Elaboracdo do autor.

4.2 Planejamento e monitoramento: abordagem inovadora, perfil e estilo
da burocracia de médio escaldo

Com base nessas informagdes, Soares e Assungao (2015) corroboram a percep¢ao de
Pires (2015), que, ao investigar as interagdes e préticas cotidianas da burocracia de médio
escalao responsdvel pela articula¢io e coordenagio geral das diversas linhas de agao do
PAC explicitadas na segao anterior, afirmou ser o0 PAC um programa nio apenas de
aceleragao do crescimento, mas, inclusive, de aceleracio da acio governamental, voltado
a implementagao multissetorial de projetos prioritdrios na 4rea da infraestrutura.

Tais caracteristicas cumpridas pelo programa, no sentido da articulagao e coordenagao
governamental em ambiente politico-institucional complexo como o brasileiro,

19. Este agrupamento de politicas esta sendo trabalhado e desenvolvido no bojo do Projeto “Politica e Planejamento no
Brasil Contemporaneo”, coordenado por José Celso Cardoso Jr. Assim, as politicas foram reunidas com base em programas
teméticos e dreas programaticas pensadas a partir do Plano Plurianual da Uni&o, o PPA 2012-2015. As politicas sociais
englobam: seguridade social; direitos humanos e sequranca publica; e educacdo, esportes e cultura. As politicas de soberania,
territdrio e gestao englobam: soberania e territério; e politica econdmica e gestao publica. As politicas de infraestrutura
englobam: planejamento urbano, habitacéo, saneamento e usos do solo; energia e comunicaces; e mobilidade urbana e
transportes. As politicas de desenvolvimento produtivo e ambiental englobam: desenvolvimento produtivo com inovagao;
e desenvolvimento produtivo com sustentabilidade.
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dependeriam fortemente do perfil e estilo de atuacao da chamada burocracia de médio
escalao, objeto principal da pesquisa empirico-qualitativa de Pires (2015). Burocracia
essa diretamente responsdvel pela formulagao e operacionaliza¢io de parte significativa
das normas legais, institucionais e regulatdrias elencadas.

Vale enfatizar que o Gepac é formado por uma burocracia qualificada e de
confianga dos tomadores de decisdo, cada qual representando seu campo de atuagio e
seus interesses na politica. Pode-se dizer que ela estd formada por servidores e comissionados
que, juntos, representam um conjunto variado de atores que desempenham fungées de
gestdo intermedidria (como diretores, gerentes, coordenadores), situando-se entre o
nivel operacional, responsével pela execucio, e o alto escaldo das burocracias, responsédvel
pela formulagao e tomada de decisao estratégica.

Esse corpo burocrdtico tem como foco viabilizar a implementagao do programa
e, por isso, busca identificar riscos, entraves e potencialidades, agindo como instincia
facilitadora da gestao, de forma tempestiva e assertiva. Cabe ao grupo as defini¢coes
gerais do processo de monitoramento, mantendo o CGPAC informado de todas as
pendéncias e ritmo de andamento dos empreendimentos, bem como de situagoes de
ordem politica que envolvam alteragoes significativas na execugao das agoes do PAC e
que fujam do campo decisério dos atores participantes do Gepac.

Ainda no que toca a0 monitoramento, é importante dizer que a revalorizagao do
planejamento, induzida de certa maneira pelo PAC, trouxe para o centro das atengoes a
necessidade de aperfeicoamento das praticas referentes a0 monitoramento das agendas prio-
ritdrias de governo. A ideia é que a atividade de monitoramento nio se resume, e tampouco
encerra suas potencialidades, apenas com atividades de cobranca por resultados, prestagao
formal de contas ou mesmo com atividades procedimentais de controle, apesar de se
considerar todas essas dimensoes relevantes e necessdrias sob certos aspectos.

De fato, o monitoramento das politicas encontra lugar de destaque na pratica
governamental quando se considera que essa atividade é, fundamentalmente, de apren-
dizado coletivo e institucional sobre varios niveis da realidade de implementacio das
agoes de governo. Focada na viabilizagao das entregas de bens e servigos a sociedade, o
monitoramento fornece subsidios tempestivos para o processo complexo — e, até certo
ponto, indeterminado — de tomada de decisoes pelas instancias superiores (Cardoso Jr., 2015).

A atividade de monitoramento do PAC ¢ conduzida pela Sepac, com foco na

viabilizagao dos empreendimentos. Portanto, ela objetiva assegurar as metas do programa,
gerenciar riscos a acdo dos executores, identificar e promover solugdes aos entraves que
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envolvem a execugao e divulgar o andamento das agoes do programa para a sociedade,
por meio de balangos quadrimestrais de situagio e andamento dos empreendimentos.

A condugio do monitoramento se baseia na estrutura de gestao do PAC (figuras 4 ¢ 5)
e ocorre em diversas frentes de atua¢io, desde o acompanhamento intensivo da
Sepac por meio, essencialmente, das “salas de situacao”, até as dindmicas que envolvem
as especificidades de cada politica durante a implementagao. Estas sao diversas e operam
no campo de atuagdo de cada politica, ou seja, a execugdo de creches e pré-escolas exige
uma forma de acompanhamento diferente da execu¢io de obras de saneamento, por
exemplo. Além disso, sao conduzidas por ministérios diferentes e com metodologias e
categorias proprias de monitoramento. Neste estudo abordar-se-d apenas o monitoramento
feito no Ambito do Gepac, de modo a se identificar o instrumental utilizado que coordena
essas diversas formas de acompanhamento e as inovac¢oes metodoldgicas que essa
instrumentagio promoveu na gestao do programa.

A sala de situagdo é o principal componente dessa atividade. Ela se constitui de
instancias temdticas permanentes, responsaveis pelo monitoramento peri(’)dico, geralmente
mensal, das principais etapas de execu¢ao das obras e dos projetos que compoem o PAC.
E composta pelos representantes do Gepac, pelos 6rgios executores e, em situagoes espe-
cificas, por outras institui¢des convidadas. Se a discussao envolver, por exemplo, alguma
pendéncia de natureza ambiental, os drgaos responsdveis pelo assunto serao convidados
a participar da sala de situagao para que uma proposta de solugio seja coletivamente acor-
dada e levada ao conhecimento do CGPAC, caso seja necessério (figura 6).

FIGURA 6
Representacao sintética do Modelo de Monitoramento do PAC
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Fonte: Sepac. Disponivel em: <www.planejamento.gov.br>.
Elaboracdo do autor.
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Nesse ambiente de troca de informacoes sao discutidos em detalhes 0 andamento
dos empreendimentos, os entraves a execugio, as alternativas possiveis para superagio
das dificuldades, as atualizagées dos projetos, o acompanhamento fisico/financeiro das
metas, os cronogramas de execugao, os prazos contratuais, as necessidades de intervengoes
politicas, enfim, todo e qualquer assunto relacionado a execu¢io das obras.?® As salas de
situagao sao conduzidas pela Sepac, que estabelece as pautas de tratativas comuns e as
orientagoes gerais das atividades de monitoramento. Nao obstante, as reunides podem
ser provocadas por qualquer um dos atores envolvidos com a execugio, desde que o
assunto seja relevante, premente e de interesse coletivo.

A atividade de monitoramento do PAC também possui vertente ativa e propositiva.
Os debates provenientes das salas de situagio podem gerar sugestoes de aprimoramento da
gestdo, posteriormente traduzidas em diretrizes normativas para a administragio publica,
quando validadas nas diversas dimensoes politicas envolvidas, ou seja, no circunscritas
apenas ao poder Executivo, mas incluindo também momentos de contestagio e validagio
no 4mbito dos demais poderes.

De maneira geral, as salas de situagio envolvem o tratamento de informacoes de
natureza quantitativa e qualitativa. As de natureza quantitativa traduzem em nimeros
o andamento do empreendimento, como a execugio fisica, a execu¢io financeira e as
metas intermedidrias atingidas. Jd as de natureza qualitativa possuem teor subjetivo e
resultam de diagndsticos sobre a implementagio do empreendimento. Elas revelam
resultados parciais obtidos, principais restrigdes a execugao, impactos sociais locais,
possiveis providéncias a serem tomadas etc. A andlise detalhada das informacoes
supracitadas por uma rede de atores com saberes e responsabilidades diversas facilita
a compreensao da realidade de execugdo da politica e permite uma coordenagao
intragovernamental mais efetiva, com encaminhamentos assertivos e pactuados coletivamente.

Como resultado prético desse tipo de abordagem, a quantidade de obras paralisadas
no 4mbito do PAC reduziu-se praticamente a zero durante o PAC 2, sendo, ademais,
significativa a diferenga no quantitativo de paralisagoes recomendadas pelo Tribunal de
Contas da Uniao quando as obras pertencem ou nao ao PAC (tabela 2).

20. Ressalta-se que os pontos citados ndo necessariamente sdo tratados em todas as Salas de Situacdo. Ademais, a troca
e a disponibilidade de informacdes nem sempre ocorre de maneira premente e aceitavel, 0 que corrobora a ideia de que a
administracdo publica opera em ambientes complexos, prenhes de disputas e contradicdes. Negar essa realidade prejudica o
entendimento da situacao, enfraquece a atuacdo dos gestores envolvidos e dificulta a entrega de bens e servicos a sociedade.
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TABELA 2

Total de obras paralisadas pelo Congresso Nacional, por indicios de irregularidades — Brasil
(2007-2014)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Obras do PAC paralisadas 15 13 23 2 0 1 0 0
Obras néo pertencentes ao PAC paralisadas 37 35 41 18 6 4 3 2
Total (Anexo VI da LOA) 52 48 64 20 6 5 3 2

Fonte: LOA, Siop. Elaboracdo: Ribeiro, 2014, p. 25-26.

Esses resultados decorreram de uma conjungdo de fatores, cada qual atuando
sobre uma ou mais das etapas do ciclo de vida de um projeto tipico de infraestrutura,
tal como ilustrado pela figura 7.

FIGURA 7

Representacdo sintética do ciclo de vida de projetos de infraestrutura no Brasil
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Fonte: Sepac, a partir de informacdes disponiveis no portal: <www.sepac.gov.br>.

Entre tais fatores, cabem destacar: 7) algumas atividades de monitoramento
intensivo realizadas em conjunto com o TCU; 7i) a criagao de um grupo especial da
Advocacia - Geral da Uniao (AGU), responsdvel por acompanhar processos judiciais
relacionados ao PAC; 7ii) a maior celeridade na transferéncia de recursos do PAC
para estados e municipios, apds terem recebido szazus de transferéncias obrigatérias da
Unido; 7v) a redugdo do tempo de liberagio de recursos para obras de saneamento e
habitagao com contrapartidas de estados e municipios; v) a identificagdo e classifica¢ao
dos gastos do PAC como recursos nao contingencidveis do or¢amento, e a sua retirada
do computo do superavit fiscal primdrio anual; vi) a simplificagao de procedimentos

para o licenciamento ambiental; vi7) os aprimoramentos das modalidades e processos
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de licitagoes e contratagoes de obras publicas, notadamente a criagao e expansao do
Regime Diferenciado de Contrata¢io (RDC) ao PAC; e viii) finalmente, a recomposicio
da capacidade técnica e planejadora do Estado na elaboragao, execugao e acompanhamento
dos projetos de infraestrutura, por meio da criagio de novas empresas publicas, tais
como a EPE (Empresa de Planejamento Energético, em 2003), a EPL (Empresa de
Planejamento e Logistica, em 2012), a Embrapii (Empresa Brasileira de Pesquisa
e Inovacio Industrial, em 2013), a PPSA (Empresa Brasileira de Administragio de
Petréleo e Gds Natural, a Pré-Sal Petrdleo S.A., em 2013), bem como a recomposi¢io
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 criagao das carreiras de
Analista Técnico de Politicas Sociais (ATPS) e Analista de Politicas de Infraestrutura

(AIE) no Ambito do MP (tabela 3).?!

TABELA 3
Numero de servidores e 6rgaos de exercicio dos cargos e carreiras de planejamento do
governo federal — posicao em janeiro de 2015

Orgéos de exercicio EPPGG' APO? ATPS? AIE* EIS* ATI® TPP® Total
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao 179 309 - 89 3 148 3 731
Presidéncia da Republica 131 29 16 65 1 23 11 276
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) 8 - - - - 1213 222
Ministérios Infraestrutura (Cidades, Integracdo Nacional, Minas e Energia, Transportes e Comunicagdes) 81 32 14 447 44 29 - 647

Ministérios Sociais (Educacao, Satide, Desenvolvimento Social, Justica, Esporte, Cultura, Trabalho e Previdéncia) 254 59 768 16 0 55 1 1153

Ministérios Economicos (Fazenda, IndUstria e Comércio, Agricultura, Ciéncia e Tecnologia, Turismo,

Pesca, Meio Ambiente e Desenvolvimento Agrario). 14829 401213 2263

Outros Ministérios (Defesa, RelacGes Exteriores, AGU e CGU) 18 32 0 1 0 17 - 68
Administracao indireta 165 28 0 125 17 54 1 39
Subtotal 984 518 838 755 66 358 231 3750
Poderes Legislativo e Judiciario Federal 23 9 - - - 2 34
Estados, municipios, empresas (governo e Legislativo) 18 10 - 2 3 - 3 36
Total 1.025 537 838 757 69 358 236 3.820

Fonte: SIAPE, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo.
Elaboracdo: Pagnussat (2015).
Obs.: O agrupamento dos ministérios por areas teméticas levou em consideracdo a concentracao dos programas desses ministérios no PPA 2012-2015.

21. 0 cargo de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) foi criado em 1989, e desde entdo
foram realizados 11 concursos com 1.439 vagas autorizadas e 16 cursos de formacao. O cargo de Analista de Planejamento
e Orgcamento (APO) foi criado em 1987, e desde entdo foram realizados 11 concursos com 902 vagas autorizadas e
17 cursos de formagdo. O cargo de Analista Técnico em Politicas Sociais (ATPS) foi criado em 2009, e desde entdo foi realizado
apenas um concurso com 1.030 vagas autorizadas para nomeagdo e apenas 1 curso de formagdo. O cargo de Analista de
Infraestrutura (AIE) e o cargo isolado de Especialista em Infraestrutura Sénior (EIS) foram criados em 2007, e desde entdo
foram realizados 3 concursos para preenchimento dos 800 vagas para AIE e 84 para EIS. O cargo de Analista em Tecnologia
da Informacao foi criado em 2006. O cargo de Técnico de Planejamento e Pesquisa (TPP) do Ipea foi criado em 1974.
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5 O DESEMPENHO DO PAC EM TERMOS DE E'XECUQI:\O
FINANCEIRA E IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS
PRIORITARIAS DE INFRAESTRUTURA

5.1 Evolucao global da execucao financeira no periodo 2007-2014

Como visto até aqui, o PAC se constituiu e se viabilizou como uma carteira especiﬁca e
prioritiria de investimentos em infraestrutura econoémica, social e urbana. Mas o PAC
nao representa, evidentemente, a carteira total de empreendimentos em infraestrutura
previstos no pais. Da dtica federal, tal carteira ampliada de investimentos em infraestrutura
foi projetada de modo mais aproximado pelo Plano Plurianual (PPA) 2012-2015.
O valor total estimado, incluindo aportes do setor puablico federal e privado, seria da
ordem de R$ 1,2 trilhio para o quadriénio considerado pelo PPA, dividido,
percentualmente, da forma como indicado no gréfico 13.

GRAFICO 13
Investimentos globais (publicos e privados) em infraestrutura previstos no PPA 2012-2015
(Em %)

M Energia [[IPetroleo e gas [JTransportes M Minerais M Moradia Qutros

Fonte: PPA 2012-2015 (Brasil, 2014b).
Elaboracdo do autor.
Obs.: Investimentos globais (publicos e privados) em infraestrutura previstos no PPA 2012-2015 sobre o total estimado de R$ 1,2 trilhdo.

Do total estimado pelo PPA 2012-2015, cerca de R$ 1,008 trilhao teriam
sido executados no Ambito do PAC 2, ou seja, entre 2011 e 2014 (grafico 14).
Desses, destaquem-se as rubricas de investimentos diretos das empresas estatais, do setor
privado e os investimentos diretamente financiados pelo or¢amento geral da Uniao.
Em adigao, particularmente expressivos sio os valores associados aos financiamentos

habitacionais a pessoas fisicas do programa Minha Casa, Minha Vida, os quais mais
que duplicaram do PAC 1 para o PAC 2.
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GRAFICO 14
Comparativo da evolucdo global dos valores pagos pelo PAC — segundo fontes principais
de financiamento - Brasil (2007-2014)%?
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Fonte: Sepac. (Brasil 2010; 2014a).
Elaboracdo do autor.
Obs.: Valor pago (em R$ bilhdes) relativo ao Orcamento Fiscal e Seguridade a precos correntes em 31/12 de cada ano.

Em termos mais concretos, quando se mira a evolu¢io da participagao dos
investimentos globais (¢ nio somente em infraestrutura) realizados apenas pelo setor
publico, mas considerando agora os aportes totais da Unido (por meio do seu orgamento
fiscal), das empresas estatais federais, dos estados e municipios (sendo parte recursos
préprios, parte transferéncias da Unido), corrobora-se a assertiva de que os mesmos
de fato cresceram consistentemente entre 2007 e 2010, sob influéncia direta do PAC 1,
sofreram pequenas redugdes em todos os niveis em 2011, como reflexo da mudanca de
governo e da crise internacional em curso, mas voltaram a subir posteriormente, sempre
puxados pelos investimentos das estatais, no 4mbito j4 do PAC 2, mas com participacio
ativa dos investimentos préprios (complementares ou nao ao PAC) promovidos por

estados e municipios (gréfico 15).

22. Vale notar que os valores referentes a execucdo global do PAC sé&o diferentes daqueles apresentados pela execugéo
das acbes concluidas. Estas consideram apenas os valores executados das agfes previstas e que foram concluidas no
periodo estabelecido dentro da vigéncia do plano. Na execugéo global sdo contabilizados os valores de empreendimentos
que possuem prazo de conclusdo superior ao periodo de 4 anos, que em tese é o periodo de referéncia de cada uma das
edi¢des até agora havidas do PAC, isto é: PAC 1 entre 2007 e 2010, e PAC 2 entre 2011 e 2014. Além disso, na execucdo
global, os valores do Fundo de Marinha Mercante, de concessées aeroportuérias, de financiamento habitacional/SBPE e do
programa Minha Casa, Minha Vida, correspondem aos valores totais contratados.
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GRAFICO 15
Investimento da Unido, empresas estatais, estados e municipios — Brasil (1995-2013)
(Em % PIB)
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Fonte: Ministério da Fazenda.
Elaboracdo do autor.

Descendo mais um degrau, e atendo-se, ento, apenas aos dados de investimentos
do governo federal e a suas empresas estatais como percentagem do PIB, vé-se que,
embora ligeiramente diferentes do gréfico anterior, os valores do grifico 16 confirmam a
tese da primazia do PAC como promotor e indutor do investimento (ptblico e privado)

e do crescimento econdmico brasileiro entre 2007 e 2014.

GRAFICO 16
Investimento do governo federal e das empresas estatais — Brasil (2003-2013)
(Em % PIB)
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Fonte: Ministério da Fazenda.
Elaboracdo do autor.
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Em poucas palavras, é possivel afirmar que: 7) o investimento federal capitaneado pelo
PAC emulou o investimento préprio dos demais entes da Federagao; e 7i) 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 patamar ainda aquém das necessidades do pais, mas, sem

duvida alguma, em nivel superior 2 média histérica da década de 1990 (gréfico 17).

GRAFICO 17
Taxa de investimento — Brasil (2003-2014)
(Em %)
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Fonte: Magalhdes, 2015.
Elaboracdo do autor.
Obs.: Para 0 ano de 2014 as estimativas foram consideradas baseadas no primeiro trimestre de 2014 (comparacdo com doze meses anteriores).

GRAFICO 18
Comparativo da evolucao global dos valores pagos pelo PAC entre os anos equivalentes
de implementacdo do programa — Brasil (2007-2014)
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Sepac. (Brasil 2014a).
Elaboracdo do autor.
Obs.: Valor pago (em R$ bilhdes) relativo ao Orcamento Fiscal e Seguridade a precos correntes em 31/12 de cada ano. Os valores para o ano de 2014 foram estimados pelos autores.
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Atendo-se apenas ao PAC, o grifico 18 mostra, comparativamente, a evolugio
global dos valores executados pelo PAC entre os anos correspondentes de implementagio
do programa, ou seja: PAC 1 (2007-2010) e PAC 2 (2011-2014).

Vé-se que os valores nominais mais que duplicam, nas comparagdes ano a ano,
em indicagio 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 estd 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 regulatérias, institucionais e normativas, listadas e comentadas
na segao anterior. Juntos, ambos os aspectos produzem — e explicam — o impacto positivo
sobre as capacidades de planejamento e execugio fisica e financeira do Estado, as quais,

como se vé, foram (e sao) nao despreziveis no que toca ao PAC.

5.2 Escopo geral dos empreendimentos e principais resultados entre 2007 e 2014

Dado o escopo geral deste trabalho, nio ¢ nosso objetivo detalhar as realizagoes fisicas

do PAC em suas dimensoes setorial ou territorial.?

Assim sendo, trata-se aqui, tao somente, de filtrar, organizar e interpretar, ainda
que preliminarmente, o significado mais geral de um subconjunto de dados globais de
execugio fisica do PAC, cientes de que muito trabalho empirico e analitico ainda
precisard ser feito para que tenhamos uma compreensio mais acurada das implicagoes

do programa para os temas do planejamento e do desenvolvimento nacionais.

Inicia-se, entdo, com uma caracterizagao geral acerca do tamanho da transformacio
registrada no Brasil, entre 2002 e 2013, no terreno da infraestrutura propriamente
econdmica do pais, que inclui os setores de transportes, energia e comunicagoes, bem

como no campo da prote¢io e promogao social de maneira geral.

23. A listagem completa de intervencdes do programa por municipio esta disponivel em: <www.planejamento.gov.br>.
As informagdes mais agrupadas, incluindo um compéndio de fotos dos empreendimentos concluidos e em andamento, nos
balancos quadrimestrais do PAC, que somaram 22 episodios entre 2007 e 2014.
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TABELA 4
Utilizacdo e ampliacdo da rede de infraestrutura — Brasil (2002 e 2013)
Utilizagdo da rede de infraestrutura 2002 2013
Transportes
Bilhetes pagos em voos regulares nacionais 34,3 milhdes 89,9 milhdes
Movimentacdo de passageiros nos aeroportos 71,2 milhoes (2003) 193,1 milhdes
Movimentos de pouso e decolagem nos aeroportos 723 mil (2007) 1.095 mil
Frota de veiculos 39,0 milhdes (2004) 82,0 milhdes
Transporte interestadual rodoviario de passageiros 70,4 milhoes (2003) 54,4 milhoes
Movimentagdo de contéineres (toneladas — t) 35,0 milhoes 98,0 milhdes
Movimentacdo de carga nos portos e Terminais (t) 529 milhdes 931 milhdes
Carga transportada em ferrovias (tu) 389 mil (2006) 463 mil
Energia
NUmero de unidades consumidoras 52,8 milhoes (2003) 74,6 milhoes
Oferta Interna de Energia Elétrica (OIEE) per capita 2444,5 Kwh/hab (2006) 3020,8 Kwh/hab
Comunicagbes
Telefones moveis ativos 34,8 milhdes 271,1 milhdes
Telefones fixos ativos 38,7 milhdes (2006) 44,3 milhes
Assinantes de TV 3,5 milhdes 18,0 milhdes
Domicilios com acesso a internet 12,9 % (2005) 40%
Ampliacdo da rede de infraestrutura 2002 2013
Transportes
Extensdo da malha rodovidria pavimentada (km) 156,4 mil 202,6 mil
Extenséo concedida (km) 11,96 mil (2008) 15,4 mil
Extensdo da malha ferroviaria (km) 28,8 mil (2004) 29,6 mil
Energia
Capacidade instalada de geracdo (MW) 82,5 mil 126,7 mil
Extenséo de linhas de transmissao (km) 72,5 mil 116,8 mil
Capacidade de transformacdo (MVA) 166,2 mil 278,3 mil
Comunicagbes
Escolas publicas urbanas com banda larga 21,3 mil (2008) 62,5 mil

Fontes: Anac, Antag, ANTT, Aneel, Anatel, ABCR, Cetic, Dnit, Denatran, EPE, ONS.
Elaboracdo: SPI, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (Brasil, 2014b, p. 69).

Como se vé pela tabela 4, sao bastante expressivas as quantidades observadas em
itens de acesso da populacio e das empresas a bens e servigos dependentes da expansao
das redes de infraestrutura nos setores ali considerados. Sem ser exaustivo, basta verificar
que o nimero de bilhetes pagos em voos regulares nacionais, a movimentagao de
passageiros em aeroportos, a frota de veiculos automotores, a movimentagio de contéineres

e cargas nos portos brasileiros, o nimero de unidades consumidoras de energia, o
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namero de telefones méveis ativos e de assinantes de TV a cabo, apenas para ficar em

algumas dimensoes representativas da modernidade, mais que duplicaram no intervalo

de uma década.

TABELA 5

Beneficios e servicos sociais publicos ofertados — Brasil (2002 e 2013)

Politicas sociais

2013

Assisténcia social
Familias beneficidrias do Bolsa Familia
Beneficiarios do BPC e RMV3
Previdéncia
Beneficiarios do RGPS
Trabalho e renda
Beneficiarios do seguro-desemprego
Beneficiarios do abono salarial
Saude
Procedimentos ambulatoriais
Atendimentos na atencéo basica
Atendimentos na atencéo especializada
Internagdes eletivas
Internacdes de urgéncia
Educacdo
Matriculas na educacdo infantil

Matriculas no ensino fundamental regular

Matriculas no ensino fundamental em tempo integral

Matriculas no ensino médio regular
Pnae — alunos beneficiados

PNLD — livros didaticos adquiridos
Pnate — alunos beneficiados

Caminho da Escola — dnibus adquiridos

Matriculas na educacdo profissional de nivel médio

Matriculas no ensino superior

Fies — contratos firmados

ProUni — bolsas ocupadas
Desenvolvimento urbano

Moradias do Minha Casa Minha Vida
Desenvolvimento agrario

Contratos realizados no Pronaf

3,6 milhdes (2003)

2,3 milhdes

18,9 milhdes

4,8 milhoes

6,5 milhdes

1.883,5 milhdes
868,0 milhoes
146,4 milhdes
1,5 milhdo

10,6 milhdes

4,4 milhoes

33,3 milhdes

1,3 milhdo (2010)
7,6 milhdes

36,9 milhdes

96,0 milhdes (2005)
3,2 milhdes (2004)
2.391(2008)
279.143

1,1 milhdo

65.921

95.612 (2005)

0,9 milhdo

14,1 milhes

4,2 milhdes

27,0 milhoes

8,6 milhdes
21,4 milhdes (2012)

3.794,2 milhdes
1.200,8 milhdes
447,0 milhdes
2,2 milhdes

9,1 milhdes

5,4 milhdes
24,7 milhdes
3,1 milhdes
7,25 milhdes
43,3 milhdes
132,7 milhGes
4,4 milhdes
6.225(2010)
749.675

1,9 milhdo (2012)
559.896
177.284

1,5 milhdo

2,2 milhdes

Fontes: MEC, MS, MDS, MPS, Mcidades, MDA, MTE.
Elaboracdo: SPI, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (Brasil, 2014b, p. 44).
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Da mesma maneira, pela tabela 5 ¢ possivel constatar a enorme ampliagao da
cobertura social havida entre 2002 e 2013 no pais, viabilizada por meio das politicas
e programas de assisténcia e previdéncia social, trabalho e renda, satde e educagao,
desenvolvimento urbano e agrério. Em todos esses casos, para além das concessoes de
bens e servicos finalisticos de natureza social, hd que se levar em conta as respectivas
redes de infraestrutura fisica necessrias 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 nio ¢ trivial num pais

como o Brasil.

Sendo um pais de dimensées continentais e com uma populagio estimada, em
2015, na casa dos 205 milhées de habitantes, trata-se, sem ddvida, de um enorme
desafio politico e econdmico a provisio (quantitativa e qualitativamente) adequada
desses bens e servigos a totalidade da populagao residente no pais. Dai nao s6 a necessidade,
mas inclusive a urgéncia, de iniciativas governamentais que nao se restrinjam a
mera gestdo (ainda que eficiente) das politicas e programas ja 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 disposi¢o dos governos e a servico do desenvolvimento nacional.
No fundo, ¢ disso que estamos a falar quando se aborda o PAC como iniciativa
inovadora (ainda que insuficiente) de planejamento governamental e gestao publica de

investimentos em infraestrutura no Brasil.

Neste sentido, vale destacar a contribui¢io especifica do PAC para a tarefa
supracitada de ampliagio da rede global de infraestrutura econémica, social e urbana
no pais, bem como a amplia¢io do acesso das pessoas e empresas aos bens e servigos

por ela permitida (tabela 6).

TABELA 6
Comparativo da evolucao global das acdes concluidas e dos valores pagos pelo PAC,
segundo os eixos principais de atuacdo do programa — Brasil (2007-2014)

Eixos PAC 1:2007-2010 PAC 2:2011-2014
(Em R$ bilhdes) (Em R$ bilhdes)
Logistico RS 65,4 R$ 66,9
Rodovias 6.377 km (3.282 km de concessao) 5.188 km (1.413 km de concessao)

(Continua)
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(Continuacao)

Eixos PAC 1:2007-2010 PAC 2:2011-2014

Ferrovias 909 km 1.088 km

Aeroportos 12 empreendimentos 37 empreendimentos

Portos 14 empreendimentos 30 empreendimentos

Hidrovias 10 terminais 19 terminais

Equipamentos para estradas vicinais 5.071 retro_escNavadeiras, 5.060 motoniveladoras e
5.060 caminhdes cacamba

Energético R$ 148,5 R$ 253,3

Geracéo de energia 10.851 MW 15.908 MW

Transmissao de energia 9.139 km 15.312 km e 52 subestaces

Exploracdo e produgdo de petroleo e gas
Refino e petroquimica

Fertilizantes e gas natural

Combustiveis renovaveis

Industria naval

Social e urbano

Cidade Melhor (saneamento, prevencéo em areas
de risco, mobilidade urbana e pavimentagao).

Comunidade Cidada (unidades basicas de satde,
unidades de pronto atendimento, creches e pré-escolas,

2.366 km de gasodutos

16 empreendimentos

87 usinas
218 embarcacbes e 2 estaleiros

R$ 230,1

1.225 empreendimentos em saneamento e 3 em
mobilidade urbana

quadras esportivas nas escolas, centros de artes e

esportes unificados).

Minha Casa, Minha Vida (unidades habitacionais,
financiamento habitacional e urbanizacao de
assentamentos precarios).

Agua e Luz para Todos (recursos hidricos, esgotamento
sanitario, gua em dreas urbanas e eletrificacdo).

Valor executado

374 unidades habitacionais e R$ 216,9 bilhdes
de financiamento habitacional para pessoa fisica

233 empreendimentos em recursos hidricos;
7.945 cisternas em 54 municipios e obras de
esgotamento sanitario em 23 municipios

R$ 444,0

(executado até dez./2010)

28 empreendimentos

21 empreendimentos

11 empreendimentos

3 usinas

426 embarcacdes e 13 estaleiros
R$ 337,2

1.600 empreendimentos em saneamento; 86 em
drenagem; 27 em contencdo de encostas; 31 em
mobilidade urbana e 46 em pavimentacao

3.326 UBS; 39 UPA; 786 creches e pré-escolas;
1.076 quadras esportivas em escolas e 53 centros
de artes e esportes unificados

2.750.000 unidades habitacionais contratadas; 1.917.287
contratos firmados e 1.605 empreendimentos de
urbanizacao em assentamentos precarios

40 empreendimentos em recursos hidricos; 58 sistemas
de esgotamento sanitario; 238 localidades com sistemas
de abastecimento; 1.150 empreendimentos de agua em
areas urbanas e 538.518 ligacdes de eletrificacdo efetuadas

R$ 796,4

(previsto executar até dez./2014)

Fonte: Sepac (Brasil, 2010; 2014a).

No que tange ao eixo Transporte e Logistica, vé-se que o PAC 2 ampliou os

quantitativos de empreendimentos e realizages em relagao ao PAC 1. No PAC 1 houve

concessao de 3.282 km de rodovias a iniciativa privada, o que provocou ligeira redugao,

em quildémetros, de intervencoes em rodovias federais no ambito do PAC -2, quando

foram concedidos 1.413 km de rodovias. No entanto, durante o PAC 1 foram realizadas

intervengdes do tipo construgao e pavimentagido em 1.789 km de rodovias, ji no

PAC 2 tais intervengoes ocorreram em 4.390 km de rodovias. Além disso, conforme

os balangos pesquisados, notam-se também muitas realizagoes nos modais de ferrovias,

aeroportos, portos e hidrovias. Em ferrovias, destacam-se o avanco recente das obras da
¢

Nova Transnordestina e os investimentos j4 realizados na FIOL e na Ferrovia Norte-Sul.
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No setor de aeroportos ocorreram leildoes de importantes aeroportos nacionais:
Sao Gongalo do Amarante/RN, Brasilia/DE Guarulhos/SP, Campinas/SP, Confins/
MG e Galeao/R], obras gerais em terminais de passageiros e sistemas de pista, investimentos
em equipamentos aeroportudrios, além de ampliacoes do TPS dos aeroportos de
Brasilia/DF, Guarulhos/SP e Viracopos/SP. Em portos, investimentos considerdveis
foram realizados em dragagens, gestao portudria (porto sem papel), terminais de passageiros,
acessos rodovidrios e recuperagio de infraestrutura portudria. Cabe destacar que o
PAC 2 adicionou a carteira o envio de 15.191 equipamentos para estradas vicinais a
quase todos os municipios brasileiros no intervalo de apenas quatro anos, estimulando,
portanto, a industria de base nacional e dando melhores condi¢des aos municipios com

baixa arrecadagao de impostos.

Com relagio ao eixo energia, também houve avangos significativos nas realizagoes
do PAC em geragao e transmissao de energia, com salto expressivo de capacidade de energia
instalada: exploragdo e produgio de petrdleo e gis, refino e petroquimica, fertilizantes e
gds natural, combustiveis renovdveis e construgao de embarcagdes e estaleiros no 4mbito

do processo de revitalizagao da industria naval.

Por fim, mas nio menos importante, foram também sensiveis as realizacdes do
PAC, sobretudo no periodo 2011-2014, no eixo social e urbano: 1.600 empreendimentos
em saneamento; 86 em drenagem; 27 em contengao de encostas; 31 em mobilidade
urbana e 46 em pavimenta¢io. Além disso, foram construidas 3.326 unidades bdsicas
de satde; 39 unidades de pronto atendimento; 786 creches e pré-escolas; 1.076 quadras
esportivas em escolas e 53 centros de artes e esportes unificados. No dmbito do programa
Minha Casa, Minha Vida, foram contratadas 2,750 bilhoes de unidades habitacionais e fir-
mados 1.917.287 de novos contratos, além de realizados 1.605 empreendimentos de urba-
nizagio em assentamentos precarios. Ja no 4mbito do programa Agua e Luz para Todos,
foram realizados 40 empreendimentos em recursos hidricos; 58 sistemas de esgotamento
sanitdrio; contempladas 238 localidades com sistemas de abastecimento; 1.150 empreendi-

mentos de dgua em 4reas urbanas e efetuadas 538.518 ligacoes de eletrificagio.
Parte expressiva dessas realizacoes, dispostas segundo os respectivos eixos prioritdrios

do PAC, pode ser visualizada nos mapas a seguir; no que diz respeito a totalidade dos

empreendimentos do programa, podem ser acessados por meio do site do MP.
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MAPA 1
Intervencdes do PAC — eixo logistico, principais acoes concluidas em rodovias, ferrovias e
hidrovias — Brasil: balanco global até dezembro de 2014

Fonte: Sepac (Brasil, 2014a).

MAPA 2
Intervencées do PAC - eixo logistico, principais acdes concluidas em portos e aeroportos — Brasil:

*Previsdo em 31/12/2014
Fonte: Sepac (Brasil, 2014a).
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MAPA 3

Intervencdes do PAC — eixo energético, principais acdes concluidas em geracdo e transmissao
de energia — Brasil: balanco global até dezembro de 2014

Fonte: Sepac (Brasil 2014a).

MAPA 4
Intervencdes do PAC — eixo energético, principais acdes concluidas em petroleo e gas natural,
combustiveis renovaveis e industria naval - Brasil: balanco global até dezembro de 2014

Fonte: Sepac (Brasil, 2014a).
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MAPA 5

Interven¢des do PAC — eixo social e urbano, principais acdes concluidas nos programas Cidade
Melhor; Comunidade Cidada; Minha Casa, Minha Vida; e Agua e Luz para Todos - Brasil: balanco
global até dezembro de 2014

Iﬁmuemum-mom Eix30 das Aguas — Trecho V.

; - Corredor
1.917.287 | Jalba=vased i salvador — Trem Urbano Calgada a Paripe

| ) contratos
| Programa mcmv - 2.750.000 |

| uraeuss-3.365 empreendimentos |

| Quadras Esportivas nas Escolas - 1.067 |
9 Expans3o do Trem Urbano — S3o O Comunidade Cidada

| Creches e Pré-escolas — 7 86 empreendimentos | \ sl Eo/RS O cidade Melhor

Centro de Artes Unificados - 53 | O Minha Casa, Minha Vida
e et [_Porto Alegre - Aeromével | O Agua e Luz para Todos

Fonte: Sepac (Brasil, 2014a).

Curitiba — 2 BRTS, Via, Sistema de
monitoramento e Rodoferrovidria Eixos

Como sintese das informagoes e argumentos anteriores, é possivel afirmar haver
uma correlacio positiva (talvez até mesmo alguma causalidade) entre as realizagoes
listadas e a melhoria efetiva nas condi¢des de vida da populagio brasileira. Embora essa
seja uma correlacio nio trivial de se aferir estatisticamente, acredita-se ser o grafico 19

uma prova indireta desse resultado.?

24. As condicoes domiciliares consideradas satisfatorias dizem respeito as sequintes caracteristicas concomitantes: domicilios
préprios ou cujo aluguel ndo ultrapassa 30% da renda domiciliar, localizados em aglomerados normais (propriedade do
domicilio e do terreno), construidos com material permanente (paredes de alvenaria ou madeira aparelhada) e com pelo
menos um banheiro de uso exclusivo, com densidade de até trés moradores por dormitdrio, servidos por abastecimento de
agua por rede de distribuicdo, com ou sem canalizagdo interna, ou por poco, nascente ou cisterna, com canalizagdo interna,
esgotamento sanitario feito por meio de rede ou fossa séptica, servicos de coleta de lixo (quando localizados em area
urbana), iluminagéo elétrica, servico de telefone (fixo ou celular) e equipadas com, pelo menos, fogdo, geladeira e televisao.
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GRAFICO 19
Percentual de pessoas que vivem em condi¢oes domiciliares satisfatorias — Brasil (2001 e 2012)

64

Total Brancos Negros Criancas e adolescentes

Norte

Nordeste

Sudeste

Sul

Centro-Oeste

[ I I I I I I I |
0 10 20 30 40 50 60 70 80

H2001  W2012
Fonte: PNAD 2001 e 2012.

Elaboragao: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo.
Obs.: Dados harmonizados sem o Norte Rural.

Dada a evidente correspondéncia que hd entre tais caracteristicas e grande parte
dos programas e dados listados como pertencentes ao PAC, conclui-se que este
programa vem sendo algo mais que um mero programa de reativagao dos investimentos
em infraestrutura e aceleracio do crescimento econ6mico. Trata-se, adicionalmente, de
programa de reativagao do planejamento governamental e do protagonismo do Estado
na indugio e promogao do desenvolvimento nacional.

6 O PACE O FUTURO DO BRASIL: RISCOS E OPORTUNIDADES

Por razdes cujas explicacoes extrapolam o escopo deste trabalho, a conjuntura brasileira
(politica e econdmica) deteriorou-se em 2015, colocando duvidas 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.
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Mui brevemente, referimo-nos a um conjunto de fatores como:

* apersisténcia da crise econdmica internacional que se arrasta desde 2008;

* aqueda dos precos internacionais do petrdleo, situacio que se vé agravada, no caso
brasileiro, por dendncias de corrupgao envolvendo contratos superfaturados da
Petrobras, a principal empresa estatal nacional a compor o arranjo até aqui exitoso
de recuperagao de investimentos em infraestrutura no pais;

* asobreposi¢io de crise hidrica e crise energética, afetando justamente a regiao
Sudeste — vale dizer, a mais industrializada e populosa — do Brasil;

* uma crise politica decorrente do acirramento ideoldgico havido nas tltimas elei¢des
presidenciais brasileiras em 2014, e que se desdobra, desde 2015, em fortes
tensoes e descrédito intra e entre os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio,
todos envolvidos em casos de corrupg¢io ativa ou passiva;

* por fim, mas nio menos importante, e sem pretender estender demasiadamente a
lista, uma profunda crise de legitimidade e desconfianga sobre os principais meios
de comunicagao privados do pais (televisoes, ridios, jornais e revistas, impressos
e eletrénicos), os quais vém assumindo posicionamentos politico-ideoldgicos
abertamente oposicionistas ao governo, em particular ao Partido dos Trabalhadores,
inclusive com feicoes golpistas em vdrios casos.”

Tudo somado, trata-se, portanto, de ambiente bastante acirrado de contradi¢oes
que vém jogando para baixo tanto o nivel pretérito de confianga engendrado pelo PAC
como as expectativas futuras da classe empresarial (nacional e estrangeira) em relacio
as perspectivas de novos negécios e sustenta¢ao do crescimento econdémico. Em suma,
pode-se resumir a situagio dizendo que a convenc¢io de crescimento que ancorou a
trajetéria 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 os argumentos apresentados neste trabalho

25. De acordo com editorial da Fundacdo Perseu Abramo datado de 25 de marco de 2015, edicdo 258 do FPA Informa:
“As atuais dificuldades observadas na economia brasileira abriram espaco para um ataque amplo e irrestrito por parte das
hostes liberais, que reputam o momento atual ao fracasso das politicas econdmicas desenhadas no primeiro governo Dilma
Roussef. Valendo-se de seu amplo apoio e espago nos meios de comunicacdo, o ataque tem como objetivo desconstruir
e eliminar qualquer resquicio de politica de desenvolvimento econdmico ativo, tendo agora encontrado apoio no coragéo
do governo federal com Joaquim Levy no comando da economia. A defesa do retorno do tripé macroeconémico em sua
concepgdo menos flexivel e mais estrita se contrapde ao suposto abandono da politica de metas inflaciondrias e a
flexibilizacdo do tripé macro conduzido no primeiro governo Dilma, enquanto o ataque a Petrobras (que inclui debates
sobre privatizacdo e abertura do pré-sal para exploracdo por empresas estrangeiras) e ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) completam o quadro de desconstrucdo principais dos instrumentos utilizados para promover
o desenvolvimento nacional nos Ultimos anos.”
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com rela¢io ao peso econdmico e ao papel politico fundamentais que o PAC induziu na
reformatagao do Estado brasileiro e na concepgao e prética recentes do planejamento
governamental no pais.

Peso econdmico e papel politico sao fatores distintos da abordagem explicativa
aqui utilizada para narrar a trajetéria de sucesso do PAC no interregno 2007-2014, mas
eles s6 se justificam em conjunto, pois uma dimensio explica e refor¢a a compreensao
da outra. Isso quer dizer que, do ponto de vista da aprendizagem politico-institucional
para a agenda de planificagio do desenvolvimento na América Latina, é de suma
importancia observar e diferenciar os aspectos determinantes em cada caso e contexto,
mas tendo em mente que, isoladamente, nenhum deles pode explicar as razoes de
sucesso ou fracasso dos casos concretos. F preciso, portanto, langar mao de abordagens
metodolégicas multi-inter-transdisciplinares, como forma de captar de modo mais
adequado o peso econdmico e o papel politico de cada fator identificado ou aventado
como relevante ao caso em questio. E apenas da simbiose e sintese dos multiplos aspectos
considerados que nascem explicagoes e interpretagdes mais robustas e realistas sobre
determinados acontecimentos de natureza social.

Isto posto, cabe qualificar as colocagoes supracitadas, dizendo, resumidamente,
que o PAC teve seu sucesso viabilizado, até o0 momento, pela combinagao predominante
de duas for¢as importantes da conjuntura: de um lado, o peso econdmico representado pela
reativa¢io 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 s6 tempo, mobilizar parte da burocracia estatal — e as préprias
empresas estatais e bancos publicos — em uma dire¢ao desejada, atrair o interesse
empresarial privado (nacional e estrangeiro) e também o interesse de segmentos expressivos
da sociedade que passaram a vivenciar melhorias em dimensoes importantes do seu
cotidiano (tais como emprego, renda, consumo, moradia, mobilidade etc.), decorrentes
de agdes e efeitos diretos e indiretos do PAC e de alguns outros programas governamentais
correlatos, tais como o Brasil sem Miséria, o Prouni e o Pronatec. No 2 toa, um deles
direcionado ao enfrentamento direto da pobreza no pais; os outros destinados a formagao
e qualificagio profissional e a0 aumento da empregabilidade laboral.

Como constata Mazzucato (2014, p. 28; 32-33),

Trata-se do Estado agindo como for¢a de inovagio e mudanca, nio apenas reduzindo os riscos
para os atores privados avessos aos riscos, mas também assumindo a lideranca com ousadia, com

uma visdo clara e corajosa — exatamente o oposto da imagem do Estado que costuma ser vendida. (...)
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Desse modo, uma defesa apropriada do Estado deveria argumentar que ele nao apenas faz o crowd in
do investimento privado (aumentando o PIB através do efeito multiplicador) — nogio correta,
porém limitada, apresentada pelos keynesianos —, mas vai além. (...) Em vez de analisar o papel
ativo do Estado através de sua corregio das falhas de mercado (enfatizado por muitos economistas
progressistas que enxergam corretamente muitas falhas), faz-se necessdrio construir uma teoria do
papel do Estado na formacio e criagio de mercados — mais alinhada com a obra de Karl Polanyi,
que destacou como o mercado capitalista foi desde o inicio fortemente moldado pelas agdes do
Estado. Na inovagao, o Estado nio apenas retine (crowd in) os investimentos do empresariado,

como também o dinamiza — criando a visdo, a missdo e o plano.

Embora a autora esteja, no livro citado, referindo-se mais diretamente a inovagao
tecnolégica, o argumento ¢ vélido também para a inovagio institucional proporcionada
pela atuacio do Estado no dominio econdmico como um todo, pois os resultados
sociais e econdmicos de sua agao dependem grandemente, como visto neste trabalho,
de inovagoes e mudangas nos 4mbitos organizacional e operativo, as quais envolveram,
no caso brasileiro do PAC, criagdo e fortalecimento de empresas publicas e carreiras
burocraticas, alteragoes normativas amplas e variadas nos campos da gestao, contratagio
de bens e servicos, nova regulagao setorial, financiamento publico e privado, nova

regulamentagao ambiental etc.

Dada a profusao legislativa em curso, o governo federal brasileiro atentou apenas
recentemente (Silva e Mori, 2014) para a necessidade de uma agenda de agdes
conjuntas e coordenadas, visando 2 moderniza¢io e melhoria da gestao publica no pais.
Embora esta iniciativa ainda seja de abrangéncia timida e esteja circunscrita aos eixos da
melhoria da entrega de servigos a populagdo e as empresas,*® melhoria da eficiéncia do gasto
piiblico” e melhoria da governanca e da gestio de meios nos ministérios,” trata-se, sem

duvida, de algo necessirio e urgente para a administragao publica brasileira.

26. Ampliar e agilizar o acesso dos cidadaos a servicos publicos com qualidade; e agilizar e qualificar os servicos ptblicos
direcionados as empresas, com impacto na competitividade do pais.

27. Melhorar a qualidade dos gastos administrativos por meio do estabelecimento e cumprimento de metas em relacdo a
economia de recursos e ampliacdo do nivel e da qualidade dos servicos, bem como da criacdo de instrumentos de controle
e monitoramento permanentes.

28.Tornar a estrutura publica mais &gil e efetiva para acelerar prazos de entrega, reduzir retrabalhos e melhorar a qualidade
do processo decisério, por meio do aperfeicoamento dos modelos de governanca e planejamento estratégico dos drgaos,
melhoria de processos de trabalho, com impactos na entrega dos programas prioritarios e na implementacdo das politicas
publicas setoriais, e aperfeicoamento da gestdo de pessoas.
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Como bem resumem os autores (Silva e Mori, 2014, p. 7),

A modernizacio da gestao publica é tarefa permanente de governo. O conjunto de fatores que
permite seguir avancando neste tema inclui o patrocinio das liderancas politicas, envolvimento
institucional e das equipes de trabalho, organizacao e coordenagio, e um bom uso de ferramentas
e tecnologias de gestdo, além de foco e persisténcia na mudanca. Este esfor¢o deve estar mobilizado
a melhoria da prestacio de servigos ptiblicos a sociedade, a garantia de direitos e ao desenvolvimento

do pais em seus multiplos aspectos.

Diante do tamanho e complexidade das questdes envolvidas, ¢ claro que o norte
da acio governamental recente — e o préprio PAC em particular — vive sob constante
ameaca. Riscos de diversas ordens ameagam a sustentabilidade temporal e programdtica
das politicas publicas prioritdrias do governo brasileiro. Algumas delas ja foram listadas,

mas cabe ainda destacar um aspecto particularmente sério no contexto atual.

De um ponto de vista histdrico-estrutural, Cardoso Jr. ¢ Gomide (2014) ressaltam
que a crise do neoliberalismo na primeira década do século XXI ofereceu oportunidade
para a revalorizagio do papel do Estado para o desenvolvimento em vdrias partes do
mundo — isto ¢, para além de suas fun¢oes cldssicas de mantenedor da lei e da ordem e
provedor dos bens piblicos. No Brasil, a recuperagao da capacidade de investimento do
Estado, ainda que insuficiente, revitalizou a necessidade do planejamento para a adogao de

politicas publicas de desenvolvimento, outorgando a elas novos e mais complexos objetivos.

Contudo, ao se assumir que a agao do Estado é necessdria para o desenvolvimento,
nio se deve cair na armadilha funcionalista de pensar que ele forcosamente atuard neste
sentido. Entre outros motivos, pelo fato de que, a cada novo ciclo de desenvolvimento,
exige-se atualizacao e adequagio da estrutura administrativa de Estado e de seus
processos e instrumentos de gestao. Por isso, ¢ indispensavel retomar a discussao sobre
as capacidades e os instrumentos de que o Estado dispoe para promover o desenvolvimento
que se pretende para o Brasil neste século XXI. Em outras palavras, “uma reflexao que
vincule o tema da administragao puablica a um projeto de desenvolvimento e a uma nova
concepgio de Estado” (Cardoso Jr. e Gomide, 2014, p. 35).

Tal sugestao se vé reforgada pela constatagao de que, passada a primeira década
petista (2003 a 2014) a frente da coalizdo federal e a despeito de alguns importantes

avangos sociais e econdmicos no periodo, vigora ainda uma necessidade premente de
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reflexdo estratégica do governo sobre a natureza especifica do Estado no pais (em um
contexto ainda de inser¢ao internacional subordinada), e sobre o perfil adequado ou
necessdrio a administragdo publica para apoiar o processo geral de desenvolvimento

brasileiro, nesta que jd é a segunda década do novo milénio

Talvez por isso, prepondere um pragmatismo exacerbado (como método de
governo) na condugio cotidiana das agoes governamentais, ainda predominantemente
focado no crescimento do PIB a qualquer custo, em detrimento de outras dimensées
t30 ou mais importantes que a dimensao meramente econdmica para um entendimento
mais qualificado do desenvolvimento contemporianeo. Como resultado, tem-se, em
realidade, um Estado com desenho institucional de tipo hibrido e atuacio conflitante.
Arranjo institucional hibrido, pois se combinam elementos patrimonialistas, meritocréticos,
gerencialistas e societais, tanto nos diversos desenhos especificos de politicas
publicas, como principalmente em seus modi operandi. Atuagao cotidiana conflitante,
pois ora busca atender a diretrizes republicanas, democrdticas e desenvolvimentistas de
natureza estratégica mais geral, ora se vé capturado por interesses € decisoes de carater
particularista, autoritdrio e imediatista.”

Avangar, portanto, na explicitagio e superagio positiva desses problemas, é condicio
primordial para, de fato, se poder destravar o potencial intrinseco as capacidades estatais e
aos instrumentos governamentais a disposi¢ao do Estado brasileiro contemporineo, com
vista a uma atuagao planejada para o desenvolvimento nacional.

29. Ao abordar o tema das novas variedades de capitalismo de Estado, Musacchio e Lazzarini (2014) falam de trés tipos
gerais: ) o tradicional Leviatd como empreendedor; ii) o Leviatad como investidor majoritario; e fii) o Leviatd como investidor
minoritario. No primeiro tipo, a propriedade e o controle estatal sobre as empresas publicas sdo totais, prevalecendo
autonomia e transparéncia limitadas. No segundo caso, as empresas estatais sdo parcialmente privatizadas, prevalecendo
o controle estatal majoritario, mesmo no caso de empresas de capital aberto, mas com padrdes de governanga, autonomia
e transparéncia maiores e mais eficientes. Por fim, no terceiro caso, o Estado é acionista ou investidor minoritario de empresas
preponderantemente privadas, cujos padrées de governanca, autonomia e transparéncia seguem a légica empresarial
capitalista classica. Os autores mostram que diferentes combinagées sao possiveis (e até mesmo inevitéveis ou desejdveis)
entre os tipos de propriedades e controles do Estado sobre empresas e setores econdmicos, transformando o capitalismo
de Estado (em uma ou mais de suas formas de manifestacdo) em padrdo dominante de relacionamento Estado-Mercado no
mundo contemporaneo. Isso quer dizer que a interpenetracdo patrimonial entre empresas privadas e estatais, que ocorre de
modo concreto e dominante no Brasil e mundo afora, torna irrelevante o debate sobre se o Estado deve ou ndo participar
das atividades econdmicas de seu pais. Neste sentido, “o livro mostra que é possivel melhorar os arranjos de governanca
dessas empresas e mitigar alguns dos problemas de agéncia mais comuns. A intervencdo politica também pode ser domada
em paises onde predominam o estado de direito, certos freios e contrapesos a acdo governamental, e burocracia técnica até
certo ponto autbnoma, que decide quando o governo deve investir em empresas privadas” (Musacchio e Lazzarini, 2014, p. 324).
Enfim, tudo para dizer que, no caso brasileiro do PAC estudado neste trabalho, trata-se menos de saber qual o peso econdmico
e 0 papel politico desempenhado pelo governo (ao invés do mercado) no arranjo institucional de desenvolvimento em curso
no pais, e mais se a simbiose entre ambos esté sendo virtuosa ou ndo para os objetivos do crescimento econdmico inclusivo
e sustentavel do modelo em tela.
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7 CONSIDERACOES FINAIS: BREVE RESUMO DO CASO

Como visto ao longo do estudo, o PAC nasceu de um imperativo categérico: a
necessidade de o Estado elaborar e implementar um certo pacote de investimentos em
infraestrutura econdmica (transportes, energia, comunicagoes), social e urbana (habitagio,
saneamento, mobilidade), com vistas a garantir a ampliacdo necessdria da oferta de
bens e servicos de natureza publica, correndo atrds da prépria expansio da demanda
que j vinha em curso no pais. Nestes termos, nao foi o planejamento que dinamizou
a retomada do crescimento econémico ainda em 2004, organizando posteriormente o
PAC, mas bem o contrario: foram a retomada do crescimento e o préprio surgimento
do PAC em 2007 que fizeram avangar o planejamento setorial em alguns aspectos e

segmentos da infraestrutura critica do pais.

Nao tendo sido um programa concebido no 4ambito do planejamento burocrético,
ele foi sendo conduzido e ajustado ao longo do préprio processo de implementagio.
Para tanto, uma série de inovagoes de ordem institucional, normativa, orcamentdria
etc. foram concebidas e efetivadas para conferir escala e celeridade aos empreendimentos
prioritérios do programa de aceleragio do crescimento. Dai nao ser errado dizer que o
PAC tenha sido também um programa de aceleracio da atuacio estatal no dominio
econdmico, a partir do que se entende melhor o significado que teve para as dimensoes
e fungoes do planejamento governamental e da gestao cotidiana de politicas publicas,

em especial nas dreas abrangidas pelo programa.

No caso do planejamento, é importante ter claro que a priorizagio politica que
foi dada ao PAC conferiu a ele o que o governo federal brasileiro tinha de melhor em
termos de recursos humanos, financeiros, juridicos, tecnolégicos, logisticos, comunicacionais
etc. Ou seja, tudo aquilo hoje considerado necessdrio a atividade de planejar e governar
em ambientes complexos e dinAmicos. A prépria atividade de monitoramento intensivo,
estruturada pela Sepac a partir das salas de situagao e dos balangos quadrimestrais pablicos
de divulgagio, se encaixa nesse conjunto de condi¢oes e instrumentos de planejamento
necessdrios a realizacao tempestiva dos empreendimentos previstos pelo programa.
Por sua vez, no que toca a gestao publica, houve, como registrado e comentado ao longo
do estudo, um conjunto amplo de novos regramentos e arranjos que ajudaram a viabilizar

o PAC do ponto de vista técnico, normativo, humano, financeiro, juridico etc.
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Desta feita, ao longo do processo de constante (re)elaboracio e implementacao,
o PAC foi migrando de uma simples carteira de projetos, para algo como um plano
de investimentos com maior sinergia entre seus empreendimentos, tanto no que toca
a perspectiva temporal quanto setorial. Em outras palavras: sendo ele um pacote de
investimentos em infraestruturas criticas ao pais, foram-se estabelecendo mais e melhores
conexdes entre os horizontes de curto, médio e longo prazos, de modo que isso serviu
nao sé para melhor organizar a prépria atuagio estatal nessas dreas, como também
para ampliar o seu poder de atragao sobre os interesses e capitais privados, direta ou
indiretamente relacionados aos investimentos principais. J4 do ponto de vista setorial,
houve também um esfor¢o crescente, por parte do governo, de influenciar a carteira de
investimentos de modo que se fizesse avangar as conexoes e complementaridades entre
setores e entre regides do pais, algo que foi demonstrado por mapas e tabelas ao longo
deste estudo.

Todavia, nao obstante os avancos relatados, o governo brasileiro ainda nao
conseguiu transformar o PAC em referéncia integralmente crivel para os investimentos
do setor privado, mormente a médio e longo prazos. Em primeiro lugar, o custo do
capital, em especial a volatilidade e altos patamares de cAmbio e juros, continua sendo
um problema estrutural da economia brasileira, basicamente decorrente do arranjo
macroecondmico e institucional construido pelo Plano Real (desde 1994) para viabilizar
a estabilizagao monetdria no pais. Em segundo lugar, a estrutura tributdria socialmente
regressiva e juridicamente confusa e onerosa dos setores produtivos, aliada aos demais
custos de transagao (econdmicos, juridicos, administrativos etc.) para operagoes de
natureza publico-privada no pais, também se constituem em obstdculos ao cilculo
econdmico e a previsibilidade dos negécios.

Tais aspectos, cotejados ainda com um cendrio internacional descrente e
desfavordvel a médio prazo, e com um ambiente politico-institucional interno conturbado
a curto prazo, acabaram quebrando a convengdo de crescimento que perdurou entre
2004 ¢ 2010, e isso rebaixou o padrio de confianga empresarial (publico e privado) nas
apostas a futuro sugeridas pelo PAC e demais politicas putblicas federais.

Para superar tais dificuldades de conjuntura, é preciso trazer a consideracio ao
menos duas grandes licoes provenientes da experiéncia recente do PAC, sobretudo no
interregno 2007 a 2014. A primeira tem a ver com a centralidade do Estado e do inves-
timento publico para a dinamizacio da economia brasileira e para a transformacao da
sua estrutura produtiva. Neste particular, foram exitosos os esforcos de mobilizagao das
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capacidades estatais (sobretudo a sua base tributdria robusta e fontes de funding) e de
alguns instrumentos governamentais (tais como os bancos puablicos, empresas estatais,
fundos publicos e fundos de pensao) no enfrentamento dos efeitos nocivos e deletérios
da crise internacional que desde 2008 vem jogando para baixo o estado de confianga
e as expectativas futuras dos investimentos publicos e privados. Ou seja: Estado
e investimento publico podem jogar, novamente, papel contraciclico decisivo na
conjuntura atual para a superagio da crise econémica e politica que se instalou no pais
desde meados de 2014. Para tanto, cabe ao governo recuperar sabedoria e vontade
prépria para reverter as orientagoes recessivas da conservadora politica macroecondmica
em curso desde janeiro de 2015, bem como as sinalizagoes dubias acerca de qual ¢ o seu
projeto de pais e de desenvolvimento nacional.

A segunda grande licao derivada do PAC relaciona-se justamente com a
capacidade de projetos estruturantes como este de se conectarem com outras politicas
publicas e outras dimensdes setoriais e territoriais do desenvolvimento nacional.
Para além do potencial mobilizador, indutor e multiplicador dos investimentos capitaneados
por programas prioritirios como o PAC, ha reflexos positivos sobre as préprias capacidades
(financeiras, humanas, juridicas, tecnoldgicas, comunicacionais etc.) do Estado, as
quais induzem uma espécie de auto-organizagio para desafios que rompem o status quo
da gestao publica tradicional, retiram a burocracia estatal da sua zona de conforto e

recolocam a fungao planejamento no centro dos processos decisérios de governo.

Tudo somado, portanto, sugere-se ao governo brasileiro uma reflexao que vincule
os temas tratados por este estudo a um projeto de desenvolvimento e a uma concepgao
de Estado. Pois, na auséncia de uma reflexao ptblica mais estratégica sobre tais assun-
tos, corre-se o risco de impor-se félego curto aos resultados potencialmente positivos
advindos das iniciativas recentes (2003 a 2014) e do discurso governamental em torno

de uma suposta administragao publica progressista e progressiva no pais.

O anterior é especialmente importante se a perspectiva de desempenho gover-
namental continuar na diregao de certa reativacao do Estado para a construgio de um
projeto de desenvolvimento soberano, inclusivo e democritico. Neste caso, remontar
e aperfeigoar as estruturas de planejamento, execugio e gestio do Estado ¢ tarefa
primordial para mobilizar capacidades estatais e instrumentos governamentais em prol
do projeto politico e social aqui sugerido. Este é o cerne de uma reforma contemporanea

do Estado e da administragao publica no Brasil e por onde ela deveria comegar.
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