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SINOPSE

Com a estabiliza¢gio da moeda e mudancas na condugio das politicas publicas
do pais, retoma-se, a partir de 2004, o planejamento de médio e longo prazos do
setor elétrico; e a partir de 2007, do setor de transportes. Este trabalho analisa os
documentos de planejamento produzidos desde entio, no intuito de identificar a
possibilidade de ocorréncia de sobreposi¢oes de planos e institui¢oes, multiplicagao de
esforgos nas suas elaboracoes e execugdes e md alocacio de recursos publicos federais.
Assim, do ponto de vista setorial, sao analisados o Plano Plurianual (PPA) 2004-2007
(Plano Brasil de Todos), o PPA 2008-2011, o PPA 2012-2015, o PPA 2016-2019, o
Programa de Aceleragiao do Crescimento (PAC) 2007-2010, o PAC 2 (2011-2014),
o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) 2007 versao 2011, Programa
de Investimento em Logistica (PIL) 2012, o PIL 2, o Plano Nacional de Logistica
Integrada (PNLI) 2016-2035, o Plano Nacional de Energia (PNE) 2030, os planos
decenais de expansio de energia (PDEs) e o Programa de Investimento em Energia
Elétrica (PIEE). Este trabalho analisa os planos e programas atinentes ao setor de
transportes e ao setor de energia elétrica. Em cada segao apresentam-se as consideragoes

e conclusdes pertinentes a cada setor.

Palavras-chave: planejamento; infraestrutura; transporte; energia elétrica.
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APRESENTACAO

Este texto integra o conjunto de produtos da pesquisa Condicionantes Institucionais &
Execugio do Investimento em Infraestrutura, desenvolvida pelo Ipea com a colaboracio
de pesquisadores de diversas universidades brasileiras. Apesar de a taxa de investimento
em infraestrutura ter se elevado na passagem da década de 2000 para a de 2010, em
fun¢io da disponibilidade de recursos fiscais e dos esforcos do Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC), diversos estudos apontaram as dificuldades na execucao desses
investimentos tanto pelo setor publico quanto pelo setor privado. Desse modo, a
pesquisa investigou fatores de ordem institucional que impactam no cronograma e
no or¢amento da execu¢io de grandes obras, entre eles: a qualidade dos projetos de
engenharia, a coordenagio governamental, o licenciamento ambiental, a atuacio dos
6rgaos de controle e a participagao da sociedade civil. A pesquisa se baseou no estudo
e na comparacao de casos, isto é, de projetos que compdem a carteira do PAC de
diferentes eixos de investimento (logistico, energético e social-urbano) e implementados
por diversas modalidades (pelo setor publico, pela iniciativa privada, pelo governo
federal e por estados e municipios). Paralelamente, foi aplicado, por meio de uma
parceria com a Escola Nacional de Administragao Pdblica (Enap), um questiondrio
para mais de dois mil servidores federais do setor de infraestrutura, com o objetivo
de identificar o perfil desses funciondrios e os principais constrangimentos para a sua
atuagio efetiva. Acredita-se que os achados proporcionados pela pesquisa como um
todo possam contribuir para o entendimento da atuagio do Estado brasileiro em
uma drea pouco estudada, mas essencial para o desenvolvimento econémico, social
e ambiental — sobretudo para a melhoria dos processos de planejamento e da gestao

desses investimentos.
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1 INTRODUCAO

No inicio dos anos 2000, o planejamento de médio e longo prazos seguia relegado no
Brasil, onde o processo de desmonte remete ao final dos anos 1980, consequéncia da
ideologia dominante, segundo a qual as livres forgas de mercado, por si sds, seriam
suficientes para dar os corretos sinais das necessidades de investimentos. Os setores
de transporte e de energia elétrica, com seus nucleos de planejamento solidamente
constituidos na esfera federal, deixaram de ter seus planos sinalizadores de prazos mais
largos. No caso do setor de transportes, o Geipot (Empresa Brasileira de Planejamento

de Transportes) era o érgao capacitado para tal.

O setor de energia elétrica também havia adquirido larga experiéncia em
planejamento de médio e longo prazos, por meio dos trabalhos realizados pelo
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (Dnaee).' Criado em 1980, o PIL
2 era coordenado pela Eletrobras, com a participacio de dez empresas concessiondrias.
Diante dos problemas financeiros enfrentados pelo setor, seu planejamento passou a se

concentrar nas questoes de curto prazo, entdo realizadas pelo GCPS.

Com a estabilizagado da moeda e mudancas na condugio das politicas publicas
do pais, retoma-se, a partir de 2004, o planejamento de médio e longo prazos do setor
elétrico e, a partir de 2007, do setor de transportes. Este trabalho analisa os documentos
de planejamento produzidos desde entdo, no intuito de identificar a possibilidade de
ocorréncia de sobreposicoes de planos e instituigoes, multiplicagio de esforgos nas suas
elaboragoes e execugoes e md alocacao de recursos publicos federais. Assim, do ponto de
vista setorial, s3o analisados o Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 (Plano Brasil de Todos);
o PPA 2008-2011; o PPA 2012-2015; o PPA 2016-2019; o Programa de Aceleragio do
Crescimento (PAC) 2007-2010; o PAC 2(2011-2014); o Plano Nacional de Logistica e
Transportes (PNLT) 2007, versao 2011; o Programa de Investimento em Logistica (PIL)

1.0 Decreto n®63.951, de 31 de dezembro de 1968, alterou a denominacdo do 6rgao para Dnaee. Pela Portaria n° 234, de
17 de fevereiro de 1977, do Ministro das Minas e Energia, foi aprovado o regimento interno do Dnaee, em que, no seu art.
1o, estdo consignadas a natureza e a finalidade do referido Regimento Interno: “Art. 12 - O Departamento Nacional de Aguas
e Energia Elétrica - Dnaee, instituido pela Lei n® 4.904, de 17 de dezembro de 1965, com autonomia financeira assegurada
pelo art. 18 do Decreto n° 75.468 de 11 de marco de 1975, é o Orgdo Central de Direcdo Superior responsavel pelo
planejamento, coordenacdo e execucao dos estudos hidroldgicos em todo o territdrio nacional; pela supervisao, fiscalizacdo
e controle dos aproveitamentos das dguas que alteram o seu regime; bem como pela supervisdo, fiscalizacéo e controle dos
servicos de eletricidade” (informacao disponivel em: <http://www?2.aneel.gov.br/area.cfm?idArea=8&idPerfil=3>).

9




Rio de Janeiro, agosto de 2016

2012; o PIL 2; o Plano Nacional de Logistica Integrada (PNLI) 2016-2035; o Plano
Nacional de Energia (PNE) 2030; os planos decenais de expansao de energia (PDEs); e o
Programa de Investimento em Energia Elétrica (PIEE).

Além da apresentacio e desta introdugio, o trabalho se compoe de mais duas
secoes analiticas e uma com as consideragdes finais. A préxima segdo analisa os planos
e programas atinentes ao setor de transportes, e a seguinte se dedica ao setor de energia
elétrica. Em cada uma dessas secoes sio apresentadas as conclusoes pertinentes a

cada setor.

2 O PLANEJAMENTO DO SETOR DE TRANSPORTES

Inicialmente, é importante que se esclarega que parte dos planos e programas afetos
ao setor de transportes estd definida por ditames da Constituicao Federal de 1988
(CE/1988) e por leis federais. Fato anterior, porém relevante para ser registrado, ¢
a sangao da Lei n® 5.917, de setembro de 1973, que aprovou o Plano Nacional de
Via¢io (PNV) e conceituou o Sistema Nacional de Via¢io (SNV), contendo os
modais de transporte (rodovidrio, ferrovidrio, portudrio, hidrovidrio e aerovidrio) e o
sistema nacional de transporte urbano. Os anexos da referida lei apresentam todos os
componentes do SNV.

A CF/1988 determinou, em seu artigo 21, inciso XXI, que compete a Unido
“estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viagao” (Brasil, 1988).
Disciplinou a matéria a Lei n® 10.233, de junho de 2001, que, em seu artigo 22,
redefiniu e determinou o escopo do SNV: é constituido pela infraestrutura vidria e
pela estrutura operacional dos diferentes meios de transporte de pessoas e bens, sob
jurisdi¢ao da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. O seu artigo
3¢ trata do Sistema Federal de Viagio (SFV), determinando que “sob jurisdi¢do da
Unido, abrange a malha arterial bdsica do Sistema Nacional de Viagao, formada por
eixos e terminais relevantes do ponto de vista da demanda de transporte, da integragao
nacional e das conexdes internacionais” (Brasil, 2001). Deve-se destacar que esta lei
também criou o Conselho Nacional de Integragao de Politicas de Transporte (Conit), a
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq), a Agéncia Nacional de Transporte
Terrestre (ANTT) e o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transporte (Dnit).

10




Texto para

Discussao
Planos e Programas dos Setores de Transporte e Energia Elétrica no Brasil P6s-2003

Posteriormente, a Lei n°® 12.379, de janeiro de 2011, voltou a tratar do SNV,
mais especificamente, porém, sobre o SFV, definindo em seu art. 3°, que o SFV ¢
composto pelos seguintes subsistemas: 7) Subsistema Rodovidrio Federal; 77) Subsistema
Ferrovidrio Federal; e 7i7) Subsistema Aquavidrio Federal. Portanto, o SNV ¢é passivel de
constante atualiza¢io, conforme avanga e se transforma a malha nacional. Por fim, cabe
a ressalva de que, para integrar planos e programas nacionais de transportes, o elemento

componente do subsistema deve estar contido no SNV.

Do ponto de vista institucional, cabe destaque a criagao e as incumbéncias
do Conit, vinculado a Presidéncia da Republica (PR) e presidido pelo ministro dos
Transportes® (Lei n® 10.233/2001). O Conselho ficou, por muitos anos, inativo e
nao tem se reunido periodicamente para definir as diretrizes das politicas publicas de
transportes e tomar outras deliberacoes legalmente delegadas.” Podem-se destacar como
suas principais fun¢ées propor as politicas de desenvolvimento nacional, regional e
urbano, de defesa nacional, de meio ambiente e de seguranca das populag¢oes, formuladas
pelas diversas esferas de governo; as diretrizes para a integracio fisica e de objetivos dos
sistemas vidrios e das operagdes de transportes sob jurisdi¢ao da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios; a promogao da competitividade, para a reducio de
custos, tarifas e fretes, e da descentraliza¢io, para melhoria da qualidade dos servigos
prestados; e aprovar as revisoes periddicas das redes de transportes que contemplam
as diversas regioes do pais, propondo ao Poder Executivo e ao Congresso Nacional as

reformulacoes do SNV que atendam ao interesse nacional.

O Geipot — institui¢do criada na década de 1960 —* tinha como atribuigoes

formular, orientar, coordenar e executar a politica nacional de transportes nos seus

2. A Secretaria Executiva fica a cargo da Empresa de Planejamento e Logistica (EPL).

3. 0 Conit 56 foi requlamentado pelo do Decreto n° 6.550, em 27 de agosto de 2008, e sua primeira Resolucédo foi tomada
em fevereiro de 2010 aprovando seu regimento interno. No sitio da EPE consta apenas a ata da 12 Reunido Ordinéria do
Conselho, realizada em novembro de 2009.

4. O Geipot foi criado pelo Decreto n® 57.003, de 11 de outubro de 1965, com a denominacdo de Grupo Executivo de
Integracdo da Politica de Transportes (Geipot) e com sua direcdo superior formada pelo ministro da Viacdo e Obras Publicas,
ministro de Estado da Fazenda, ministro Extraordinario para o Planejamento e Coordenacdo Econdmica e pelo Chefe do
Estado Maior das Forcas Armadas, conforme foi sugerido pelo Acordo de Assisténcia Técnica firmado naquele ano entre o
governo brasileiro e o Banco Internacional para a Reconstrugéo e Desenvolvimento (Bird). O Decreto-Lei n® 516, de 7 de
abril de 1969, transformou esse grupo interministerial em Grupo de Estudos para Integracdo da Politica de Transportes,
subordinando-o ao ministro de Estado dos Transportes. Essa subordinacdo foi mantida pela posterior Lei n¢ 5.908, de
20 de agosto de 1973, que transformou esse Grupo de Estudos em Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes,
preservando a sigla Geipot.
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diversos modais, bem como promover, executar e coordenar atividades de estudos e
pesquisas necessdrias ao planejamento de transportes no pais. Por mais de trinta anos,
o Geipot foi responsivel pelo planejamento de longo prazo do setor de transportes
brasileiro. Apesar de ndo incluir o setor aéreo no sistema de planejamento, o pais contava
com planos de longo prazo, subsidiados por projetos elaborados por equipe técnica
prépria. Em 2001, o érgao entrou em processo de liquidagao, mas seu enfraquecimento
institucional datava do inicio da década de 1990. Portanto, o poder ptblico brasileiro
(governo federal) perdeu, ao longo das décadas de 1990 até meados da de 2000, a
capacidade e a expertise de planejar de forma integrada o setor de transportes. A situagao

s6 comegou a ser revertida a partir de 2007, com a publicagao do PNLT.

2.1 Os planos plurianuais

Formalmente, o PPA ¢ o instrumento de planejamento que estabelece as diretrizes,
objetivos e metas da administracao publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragio continuada, conforme
disposto no artigo 165 da CF/1988.> Os PPAs sdo quadrienais e vigem do segundo ano
de um mandato ao primeiro do mandato seguinte. A responsabilidade pela elaboragao
do plano fica a cargo da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI),
do Ministério do Planejamento (MP). Nao é um plano de transporte, portanto, nao
aborda os modos de maneira integrada. Também nio se trata de um planejamento que

pense o setor de transportes no longo prazo.

O PPA 2004-2007, Plano Brasil de Todos, pontuou os esforcos iniciais de
planejamento no governo do presidente Luis Indcio Lula da Silva. Apresentou a estratégia
de desenvolvimento de longo prazo® por meio de trés megaobjetivos, a saber: 7) inclusao
social e redugao das desigualdades sociais; 77) crescimento com geragio de emprego e
renda, ambientalmente sustentdvel e redutor das desigualdades regionais; e i77) promogao
e expansio da cidadania e fortalecimento da democracia. Os megaobjetivos sio

decompostos em 33 desafios a serem superados para o atingimento do desenvolvimento.

5. 0 primeiro PPA cobriu o periodo 1992-1995.

6. O PPA 2004-2007 apresentou a seguinte estratégia de longo prazo: “Inclusdo social e desconcentracdo de renda
com vigoroso crescimento do produto e do emprego; crescimento ambientalmente sustentavel, redutor das disparidades
regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de massa, por investimentos, e por elevacdo da produtividade; reducdo
da vulnerabilidade externa por meio da expanséo das atividades competitivas que viabilizam este crescimento sustentado;
e fortalecimento da cidadania e da democracia” (Brasil, 2003a, p. 3).
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Na parte introdutéria, o diagnéstico apresentado pelo plano vem a ser foco de

discussao dos especialistas do setor nos anos a frente.

A baixa taxa de investimento em infraestrutura nos ultimos anos nio apenas prejudicou a
competitividade da economia nacional, como pode levar a gargalos que inviabilizem um novo
ciclo de crescimento. Investimentos expressivos na expansio e recuperagio da infraestrutura sio,
portanto, condigio indispensdvel para viabilizar um periodo de crescimento sustentado no pais
(Brasil, 2003a, p. 5 ¢ 0).

O PPA 2004-2007 informava que os investimentos eram norteados por agoes de

grande alcance.

No setor de transportes envolvem a reducio do custo de logistica, a exploragio do potencial do
uso multimodal em substitui¢io & matriz predominantemente rodovidria, a abertura de sistemas
de integragdo com a fronteira econdmica do territdrio brasileiro e de paises vizinhos, e a melhoria

da mobilidade urbana (p. cit., p. 6).

No segundo megaobjetivo consta o 192 desafio, que interessa mais particularmente
ao trabalho: “impulsionar os investimentos em infraestrutura de forma coordenada
e sustentdvel” (op. cit., p 3). O tema infraestrutura aparece como desafio com doze
diretrizes. A breve andlise feita sobre o setor de transporte era aderente a realidade

que se apresentava.

O crescente deficit de investimento em infraestrutura, aliado 4 falta de uma politica de integracao
que desenvolva a multimodalidade, tem dificultado o escoamento da produgio, aumentado o
custo dos deslocamentos das cargas. Constata-se expressiva queda da qualidade dos servigos, além
de aumentar a incidéncia no “Custo-Brasil”, principalmente no que diz respeito as exportacoes

(0p. cit., p. 35).

Para atuar sobre os problemas diagnosticados, o plano apresentava doze diretrizes,

das quais destacamos trés:

 aperfeicoamento dos marcos regulatérios;
¢ fortalecimento dos papéis do Estado como planejador, definidor, regulador e fiscalizador; e

e ampliacdo da malha rodovidria, ferrovidria e aquavidria, estimulando o desenvolvimento
de sistemas de transporte multimodal.

13
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No que tange & apresentagio dos programas de governo, o PPA 2004-2007 é bastante
detalhado, descendo ao nivel da agdo orcamentdria. No que respeita a infraestrutura de
transportes, o plano trabalhou com o conceito de corredores de integragao, apresentando
acdes multimodais que visam minorar problemas logisticos por regides de desenvolvimento.
O conceito de multimodalidade, porém, nao foi completo, uma vez que nio incluiu agoes
do setor aeroportudrio. Foram apresentados nove corredores de desenvolvimento, que
intencionavam investir R$ 16,2 bilhoes, em quatro anos, com recursos do orgamento fiscal.
Esses corredores eram: Araguaia-Tocantins (R$ 2,2 bilhées); Fronteira Norte (R$ 1,6 bilhao);
Leste (R$ 2,7 bilhoes); Mercosul (R$ 2,8 bilhoes); Nordeste (R$ 2,5 bilhoes); Oeste-Norte
(R$ 1,7 bilhao); Sao Francisco (R$ 1,4 bilhiao); Sudoeste (R$ 354 milhoes); e
Transmetropolitano (R$ 1,0 bilhdo). Apesar de apresentar uma multiplicidade
de agoes, a sua grande maioria pode ser resumida em trés grupos: infraestrutura
portudria; construgio e adequa¢io de trechos rodovidrios, pontes e viadutos; e

construc¢io de trechos e contornos ferrovidrios (Brasil, 2003b).

Trés outros programas complementam o elenco de investimentos em transportes
do plano: Desenvolvimento da Infraestrutura Aeroportudria (R$ 1,2 bilhao);
Infraestrutura de Transportes (R$ 1,0 bilhdo); e Manutencio da Malha Rodovidria
Federal (R$ 5,7 bilhoes) (Brasil, 2003b).

A programacio envolve recursos do or¢amento fiscal” e das empresas estatais®
totalizando uma previsio de investimentos de R$ 24,15 bilhées (total dos programas).
Ao se comparar os recursos programados com a execucdo orcamentdria do mesmo
periodo, verifica-se que o governo federal investiu efetivamente R$ 15,68 bilhoes,’

portanto, um porcentual de execugiao de 64,9%.

Na prética, o PPA 2004-2007 apresentou agdes concretas no sentido do
atingimento da diretriz relativa 8 ampliagao das malhas de transporte, mas nio avangou
de maneira adequada no que tange as diretrizes de aperfeigoamento dos marcos

regulatdrios e de fortalecimento dos papéis do Estado.

7. Consideradas exclusivamente as despesas de capital.

8. Companhias Docas e Infraero.

9. Fonte: Siga Brasil (Sistema Integrado de Administracao Financeira — Siafi) e Departamento de Coordenacdo e Governanca
das Empresas Estatais/Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (Dest/MP).
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O PPA seguinte é o que cobre o periodo 2008-2011. Nele, a infraestrutura
ganha maior relevo. Logo na sua apresentacio, nos sete “compromissos reafirmados’,
o plano destaca a necessidade de que “a existéncia de infraestrutura adequada induza
os investimentos dos entes subnacionais e do setor privado” (Brasil, 2007¢c, p. 11).
Reafirma a estratégia de longo prazo do PPA 2004-2007, mostrando que o plano
prioriza oito eixos de politicas publicas, entre os quais “a melhoria da infraestrutura,
inclusive urbana (em particular nas regiées metropolitanas)” (idem, ibidem). Deve-se

ressaltar que o plano mostra que:

para impulsionar a estratégia de desenvolvimento escolhida, o governo Lula refor¢a o conjunto

dos Programas Finalisticos do PPA 2008-2011 e destaca trés agendas prioritdrias:
a) Agenda Social;
b) Plano de Desenvolvimento da Educagio;
¢) PAC (Brasil, 2007¢, p. 13).

Portanto, o PAC é uma agenda do PPA 2008-2011. O plano incorpora toda a
programagao do PAC, que receberia R$ 503,9 bilhoes em investimentos, e o setor de
logistica (transportes), R$ 58,3 bilhoes, prioritariamente até 2010. O destaque é para o
segmento de rodovias, com previsdo de recursos da ordem de R$ 33,4 bilhoes (57,3%
do total). Desta feita, o setor aeroportudrio foi contemplado com um montante de
recursos de R$ 4,6 bilhoes, praticamente divididos entre investimentos em terminais

de passageiros (44,0%) e pistas (47,0%).

Diferentemente do PPA anterior, o 2008-2011, ao transcrever acoes do PAC,
vai além da apresenta¢io do conjunto de investimentos e mostra medidas normativas e
institucionais nas seguintes dreas: crédito e financiamento; ambiente de investimento;

sistema tributdrio; e medidas fiscais de longo prazo.

Quanto a parte programdtica, de acordo com o PPA em anilise, os desafios a
serem enfrentados no periodo, para fazer avancar a Agenda do Desenvolvimento, sio
expressos em dez objetivos, dos quais destaca-se o relativo a infraestrutura: “Implantar

uma infraestrutura eficiente e integradora do Territério Nacional” (Brasil 2007c, p. 46).
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Ademais, para viabilizar sua implementagao, este objetivo setorial foi estruturado com

o suporte de 42 programas, também detalhados em nivel da agao orcamentdria.

Para este estudo, interessam os Programas Finalisticos, assim denominados pelo
fato de sua implementagao gerar bens e servios diretamente ofertados a sociedade e

passiveis de serem aferidos por indicadores.

Quando se analisa o PPA 2008-2011, sob a alocagio dos recursos para a
realizagao dos dispéndios por funcio (classificagio orcamentdria), nao é possivel,
contudo, identificar a prioridade concedida ao setor transportes. De R$ 3,52 trilhoes
de dispéndios programados para o periodo, apenas 1,6%, ou R$ R$ 55,8 bilhoes,
foram alocados na funcio transportes. Os recursos estdo basicamente divididos entre
o orcamento fiscal e o das empresas estatais. Na distribuicio dos recursos, porém,
outros R$ 7,0 bilhoes estavam previstos para serem investidos por parceiros privados,

mostrando a pouca relevincia que se dava a este tipo de fonte de recursos naquele
momento (Brasil, 2007¢, p. 50-52).

No nivel do discurso, o documento apresenta, mais a frente, os objetivos de
governo, entre os quais interessa o de nimero 5: “Implantar uma Infraestrutura
Eficiente e Integradora do Territério Nacional” (Brasil, 2007¢, p. 91). Nele, as parcerias

com o setor privado sdo, pela primeira vez, destacadas. O texto inicia com:

A ampliagio dos investimentos publico e privado em infraestrutura é uma 4ncora para promover
o desenvolvimento sustentdvel, com eliminagio dos gargalos para o crescimento da economia,

aumento de produtividade e superagio dos desequilibrios regionais e das desigualdades sociais

(idem, ibidem).
Logo adiante, o tema volta a ser tratado:

A consolidacio dos instrumentos para exploracio da infraestrutura e dos servigos de transportes
permitird complementar o investimento publico no setor, de forma privada ou em parceria com
o poder publico, com modicidade no estabelecimento de tarifas e precos para os usudrios e

regulacio que assegure apropriacio coletiva dos beneficios gerados (Brasil, 2007¢, p. 92).

Além dos recursos privados, deve-se destacar também a preocupagio com a

modicidade tarifdria e a regulagio econdmica dos servigos concedidos.
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O texto apresenta ainda breve diagnéstico do principal problema de cada um dos
modos de transporte e a agdo a ser desenvolvida em cada caso. Destaca-se: acentuada
concentra¢do modal, com prejuizo para a eficiéncia nos fluxos de transportes; malha
rodovidria com saturacio de trifego e alta densidade de veiculos de carga, ocasionando
congestionamentos e custos adicionais com combustiveis, manutengao e aumento dos
tempos de viagem; e malha ferrovidria insuficiente, saturada e com forte interferéncia

nos aglomerados urbanos (Brasil, 2007¢, p. 95).

Em termos de programacao dos investimentos, o PPA 2008-2011 trabalhou com
o conceito de vetores logisticos, abarcando as agoes para rodovias, ferrovias e portos
(inclusive fluviais). As inversbes previstas para o setor aeroportudrio continuaram
programadas em separado, a exemplo do PPA anterior. Portanto, as agoes de transportes
foram alocadas em sete vetores logisticos (tabela 1), que previam investimentos totais
para o periodo de R$ 47,18 bilhoes. Esse montante envolve somente recursos publicos
federais oriundos do orcamento fiscal'® (94,3%) e das empresas estatais (5,7%). Esses
investimentos representam um crescimento nominal de 191% sobre o total programado
para os corredores de integracio do PPA 2004-2007, provavelmente por conta da

conjuntura econémica bastante favordvel naquela ocasiio.

TABELA 1
PPA 2008-2011: investimentos — vetores logisticos
(Em R$ bilhdes correntes)

Vetor logistico Investimento (orcamento fiscal) ~ Empresas estatais (Companhia Docas) Total

Amazonico 6,471 0,027 6,498
Centro-Norte 6,966 0,411 7,377
Centro-Sudeste 6,368 0,818 7,186
Leste 7,953 0,745 8,698
Nordeste meridional 4,512 0,163 4,675
Nordeste setentrional 5,743 0,518 6,261
Sul 6,485 - 6,485
Subtotal 44,498 2,682 47,180
Zﬁisg?tigr?;envolvimento da Infraestrutura 1,754 5,961 7,715
Total 46,252 8,643 54,895

Fonte: Brasil (2007d).
Elaboracao do autor.

10. Consideradas exclusivamente as despesas de capital.

17




Rio de Janeiro, agosto de 2016

Devem-se adicionar a programacio dos vetores logisticos os recursos previstos
para serem investidos no setor aeroportudrio, por meio do Programa Desenvolvimento
da Infraestrutura Aeroportudria, com montante de R$ 7,71 bilhées, para o periodo

2008-2011. Este programa inclui recursos do or¢amento fiscal e da Infraero.

Em termos de execu¢io, ao se fazer a mesma andlise em relagao ao PPA anterior
(2004-2007), tem-se que o total de investimentos programados atingiu o montante
de R$ 54,89 bilhdes a serem aplicados nos setores de transportes no periodo
2008-2011 (tabela 1). A execugao or¢amentdriado conjunto dessas agdes (programas)
de investimento totalizou R$ 48,48 bilhoes,"" portanto, com um porcentual de
execugdo de 88,3%. Constata-se que houve significativa melhoria, em termos
de execugao (aplicagao dos recursos programados), entre os dois planos analisados,

uma vez que o percentual de execugio do PPA 2004-2007 situou-se em 64,9%.

O Plano seguinte é o PPA 2012-2015, Plano Mais Brasil, concebido em 2011,
ano bastante alvissareiro, dadas as perspectivas envolvendo a exploragio do pré-sal, a
realizacio da Copa do Mundo de 2014, o langamento da segunda fase do PAC 2 e a
adequada situagao macroeconémica. Em termos de dimensao estratégica, o PPA afirma
que o pais “elegeu um projeto de desenvolvimento inclusivo com politicas publicas de
transferéncia de renda, intensificagio da extensio e do alcance dos programas sociais
e constantes aumentos reais do saldrio minimo” (Brasil, 2011a, p. 15). Nessa se¢ao
menciona-se que “outro fator de incentivo ao crescimento econdmico e a expansio
do mercado de trabalho, os investimentos puablicos foram retomados, sobretudo em
infraestrutura, a exemplo do verificado no Programa de Aceleracio do Crescimento
(PAC)” (idem, ibidem). Na apresentagio da Visao de Futuro, nio ¢é feita citagao

especifica a infraestrutura econdmica.

Com relagao a Trajetdria Recente, o plano destaca que:

O ciclo recente de crescimento econdmico também se caracterizou pela retomada dos investimentos
publicos e privados (...) Esta expansao dos investimentos foi impulsionada pelo PAC, que representou
a retomada dos investimentos ptblicos na recuperagio e expansio da infraestrutura necessria para

a sustentagdo do crescimento econdémico dos tltimos anos (Brasil, 2011a, p. 19).

11. Fonte: Siga Brasil (Siafi) e Dest/MP.
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Destaque especial é dado 2 infraestrutura ao se tratar dos Desafros.

A dinamiza¢io, sobretudo dos investimentos em infraestrutura durante o periodo do PPA
2012-2015, possibilitard superar os gargalos para o setor produtivo que poderiam inviabilizar
a sustentagio do crescimento — especialmente nos setores de energia, transporte rodovidrio,

ferrovidrio, portos, aeroportos e nas condi¢oes de armazenagem.

A constituicio de uma adequada e eficiente rede de infraestrutura promoverd uma redugio
dos custos ¢ melhoria da competitividade das empresas nacionais no mercado internacional.
Ademais, os investimentos em infraestrutura terio um rebatimento direto sobre as condicoes
sociais de vida da populagio como, por exemplo, no caso da melhora da mobilidade urbana e da
universalizagio do acesso a energia — Luz para Todos — ¢ aos servigos de abastecimento de dgua e

esgotamento sanitdrio.

A ampliagio dos investimentos em infraestrutura serd perseguida durante o periodo do plano por
meio da continuidade do PAC. H4 significativas oportunidades de inversoes para reforcar nossa
infraestrutura, como destacado no langcamento da segunda fase do PAC, em que foi reafirmado o
compromisso com o desenvolvimento econdmico e com o combate as desigualdades, enfatizado

o eixo de infraestrutura social-urbana (Brasil, 2011a, p. 23).

Portanto, constata-se o destaque que o plano renova ao PAC, mostrando uma

possivel integracio entre o plano e o programa.

A secao Cendrio Ambiental dd destaque especial a infraestrutura, ao fazer
referéncia ao desequilibrio da matriz de transportes brasileira e suas consequéncias

ambientais e econdmicas.

Outra questdo relevante, e em sintonia com os compromissos ambientais assumidos pelo
Estado brasileiro, refere-se 3 mudanca do perfil da matriz logistica do pais. A configuracio atual,
fortemente concentrada no modal rodovidrio, de maior emissio de gases de efeito estufa e alto

custo, além de provocar impactos ambientais, é estruturalmente ineficiente para um pais de

dimensoes continentais.

A opcio histérica pelo transporte rodovidrio significou a consolidagio do binémio caminhio-petréleo,
de menor eficiéncia energética para cobrir longas distincias, e relegou aos outros modais um papel
secunddrio. Contudo, & medida que a fronteira agricola e mineral se desloca para regides cada vez mais

distantes dos centros consumidores, e a preservagio ambiental passa a ser uma responsabilidade de
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toda a sociedade, a busca por op¢des de transporte que minimizem as emissoes passam a ser questdo

basilar para a carteira de investimento da infraestrutura logfstica.

Dessa forma, as obras inseridas no PAC e previstas no PPA 2012-2015 objetivam proporcionar
a0 pais uma matriz de transporte de carga mais diversificada e ambientalmente limpa até 2025,

conforme refletido no Plano Nacional de Logistica de Transportes” (Brasil, 2011a, p. 50).

Esta afirmagio é especialmente relevante para o objetivo deste trabalho, uma
vez que abrange os trés planos mais importantes para o setor de infraestrutura de
transportes. O PNLT também serd objeto de andlise mais adiante, buscando identificar

as inter-relagoes dos planos.

Para alcangar a mudanga almejada, o PPA 2012-2015 cita que suas prioridades
serdo os investimentos em ferrovias, portos e hidrovias, visando aumentar a capacidade

de transporte desses sistemas e suas integracoes, destacadamente com o modal rodovidrio.

A secdo Logistica para a Integragio Nacional também reflete as preocupagoes
anteriores com a matriz de transportes e mostra a integragio entre o plano e o PAC, ao
afirmar que:

As obras previstas no PAC apontam para a expansio da infraestrutura logistica em diferentes
eixos, reforcando o processo de interiorizagiao. Em primeiro lugar, busca-se a integragao dos polos
produtivos das regiées Centro-Oeste e Norte com as outras regides do pais, propiciando acesso
tanto aos portos de exportacio, quanto as outras regides consumidoras do mercado interno.
Um reflexo desse movimento € a expansio das ferrovias Norte-Sul e Transnordestina, bem como
a implantagdo das ferrovias de Integragio Oeste-Leste (FIOL), Integragiao Centro-Oeste (FICO),
Ferronorte e Ferrovia do Pantanal (Brasil, 2011a, p. 72 e 73).

Seguindo na andlise, o PPA também apresenta onze macrodesafios, que deverao
orientar as politicas publicas federais e sdo consubstanciados por meio de programas
governamentais. A este estudo interessa o sétimo macrodesafio 7: Infraestrutura:
expandir a infraestrutura produtiva, urbana e social de qualidade, garantindo a

integra¢ao do Territério Nacional e do pais com a América do Sul (op. cit., p. 77).
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O diagnéstico apresentado é que:

A expansio da producio agricola e mineral, em especial nas regides Centro-Oeste ¢ Norte do
pais, associada a crescente demanda internacional por bens primdrios, tem aumentado as pressoes
sobre a infraestrutura de transportes relacionada ao comércio exterior: rodovias, ferrovias e portos.
A prépria retomada dos investimentos ptiblicos em infraestrutura de transportes, com foco em
modais mais eficientes (ferrovias de bitola larga e hidrovias), amplia a demanda por transporte
de carga, ao reduzir os custos totais de produgio, incluindo os de transportes, e promover a
expansdo da produgio. Nesta questio, alguns elos do sistema de transporte podem ficar ainda
mais sobrecarregados, por nao receberem os investimentos necessdrios para expandir a capacidade
de forma compativel ao do restante da malha. A situagio dos portos e terminais hidrovidrios ¢
a mais preocupante, sendo necessdrio investir em infraestrutura e superestrutura portudrias, e
adequar os acessos terrestres e aquavidrios (dragagens e derrocagens), além de construir novos

terminais (Brasil, 2011a, p. 90).

Breve andlise também ¢ apresentada no que respeita ao setor aeroportudrio,
no sentido de que o crescimento econdémico e melhoria na distribui¢io da renda

impulsionaram ademanda por transporte aéreo, exigindo novos investimentos no setor.

Por fim, o documento apresenta a se¢ao Politicas de Infraestrutura, que, a bem da
verdade, voltam a fazer um diagndstico de cada um dos modais do setor de transportes.
Fato importante ¢, mais uma vez, a integragao entre planos, quando o PPA cita o PNLT

como instrumento de planejamento de longo prazo e o PAC.

As politicas puablicas para a drea de transportes passaram por periodos de baixos niveis de
investimentos no setor ¢ perda da capacidade de planejar as intervengoes. Nesse contexto, o
Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) representa uma busca pela retomada do
planejamento nacional de transportes no pais, apresentando uma visio de médio e longo prazo.
Desta forma, o objetivo do Plano é perenizar instrumentos de andlise, sob a 6tica logistica,
para dar suporte ao planejamento de intervengées publicas e privadas na infraestrutura e na
organizagio dos transportes, de modo a permitir que o setor possa contribuir para a consecugio

das metas econdmicas, sociais ¢ ambientais do pais, rumo ao desenvolvimento sustentado.

As projecoes apresentadas no PNLT direcionam investimentos na matriz de cargas do pais de
forma a induzir o aumento da participagio dos demais modais, sem deixar, contudo, de expandir
o modal rodovidrio, aproveitando os potenciais e as particularidades intrinsecas de cada um.
Os desafios relacionados ao tema sao complexos e abrangem todo o territério nacional. Nesse

sentido, buscando-se a adequa¢io da malha rodovidria brasileira e o desenvolvimento nacional
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e regional, instituiu-se o PAC, acarretando no retorno e ampliacio dos investimentos no setor,
permitindo uma melhora nos indices de qualidade da malha e a expansao de trechos integradores
do territério nacional (Brasil, 2011a, p. 190-191).

Portanto, como registrado, parece haver um substantivo relacionamento entre os

dois planos e o programa.

A programacao do PPA 2012-2015 foi detalhada até o nivel da a¢ao orcamentaria.
Assim, o investimento foi classificado por: programa temdtico'” e seus indicadores
de desempenho; quadro orcamentdrio anualizado, aberto por or¢amento fiscal, das
empresas estatais e outras fontes; objetivos e suas metas; e as iniciativas. Os cinco

programas temdticos do setor de transportes estao apresentados na tabela 2.

TABELA 2
PPA 2012-2015: programas tematicos de transportes — investimentos
(Em R$ bilhdes correntes)

Programa Investimento (orcamento fiscal)! Empresas estatais Outras fontes Total

Transporte ferrovidrio 10,194 - 24,021 34,215
Transporte rodovidrio 54,854 - 10,282 65,136
Transporte maritimo 1,877 5,482 3,705 11,064
Transporte hidrovirio 1,492 - 0,511 2,003
Aviacdo civil 2,444 6,575 5,470 14,489
Total 70,861 12,057 43,989 126,907

Fonte: Brasil (2011b).
Elaboracao do autor.
Nota: 'Foram consideradas exclusivamente as despesas de capital. Nao inclui despesa corrente.

Rememorando, o PPA 2004-2007 trabalhou com o conceito de corredores de
integragdo e programou, a época, investimentos totais de R$ 24,15 bilhoes para o
setor de transportes. O PPA 2008-2011 teve sua programagio operacionalizada sob
o critério de vetores logisticos, com previsio de alocagao de inversées de R$ 54,89
bilhoes. O atual plano (2012-2015) teve seu quadro de investimentos classificado por
programa temdtico, com estabelecimento de investimentos de R$ 126,91 bilhoes para
o periodo, significando um crescimento nominal de 131,2% sobre a programacio do

PPA anterior. Deve-se destacar que o atual plano introduziu a rubrica outras fontes,

12. Retrata a agenda de governo organizada pelos temas das politicas publicas e orienta a agdo governamental.
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com um montante previsto de R$ 43,99 bilhoes, com expectativas de investimentos

oriundos também do setor privado (tabela 2).

A exemplo dos outros dois PPAs, para este também ¢ possivel verificar como estd
se dando a execu¢io dos investimentos programados no plano, por meio da execugio
or¢amentdria. Nesse caso, tem-se a execucdo do orcamento fiscal dos programas
anteriormente relacionados e do das empresas estatais (Infraero e Companhias Docas)
para os anos de 2012, 2013 e 2014. Essa execugio dos orgamentos atingiu o montante
de R$ 64,16 bilhoes," para o triénio. O PPA também apresenta a programagao de
investimentos para os mesmos anos. A previsao de inversoes para o periodo 2012-2014
constante do plano ¢ de R$ 41,02 bilhées, exclusivamente para o or¢amento fiscal e
o das empresas estatais (desconsiderou-se a rubrica outras fontes). Portanto, constata-se
que o porcentual de execugio do PPA 2012-2015 estd em 63,9% nos trés primeiros
anos do plano, semelhante a0 mesmo praticado no PPA 2004-2007 (64,9%).

No dia 31 de agosto de 2015, foi enviado ao Congresso Nacional o PPA
2016-2019, para suas consideragées e transformagao em lei. Na Visdo de Futuro, o plano
afirma que seu “segundo pilar estd centrado na promoc¢io do investimento, putblico
e privado, coordenado pelo governo, em infraestrutura econdmica e social” (Brasil,
2015¢, p. 15). No Cendrio Macroeconémico e Composigio do Crescimento afirma-se que
contribuem para a retomada do crescimento econdmico sustentado e a consolida¢io do

desenvolvimento com inclusio social.

os investimentos em curso do PAC 2, e do Minha Casa Minha Vida (MCMYV); a ampliacio em
2015 do programa de concessoes com o langamento da nova etapa do Programa de Investimento
em Logistica (PIL), a qual prevé R$ 69,2 bilhdes de investimentos em rodovias, ferrovias,

aeroportos e portos entre 2015 ¢ 2018 e mais R$ 129,2 a partir de 2019 (9p. ciz., p. 22).

O novo plano apresenta quatro eixos estratégicos, dos quais um faz mengao a
infraestrutura: “Ampliacdo da produtividade e da competitividade da economia, com
fundamentos macroeconémicos sélidos e énfase nos investimentos ptblicos e privados,

especialmente em infraestrutura’ (op. cit., p. 26). Nesse sentido, no que tange ao

13. Fonte: Siga Brasil (Siafi) e Dest/MP.
14. Fonte: Brasil (2011b).
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capital fisico, trés grandes dreas se apresentam como candidatas naturais para recepcionar
os investimentos publicos e privados no periodo de vigéncia do PPA 2016-2019: a
aceleracio dos investimentos em infraestrutura; as atividades intensivas em recursos
naturais e as voltadas a0 mercado externo; e o mercado interno (Brasil, 2015c, p. 32).
Deve-se destacar a relevincia que este plano proporcionou a participacio do investimento

privado, fazendo-o de modo mais explicito que nos PPAs anteriores.

Dessa forma,

0 que caracteriza os investimentos em infraestrutura ¢ o grande volume de recursos envolvidos para
sua concretiza¢io, bem como o longo prazo de maturagio dos empreendimentos. Tais requisitos
implicam uma capacidade de planejamento e articulacio com a iniciativa privada, de maneira
que se possa dar um cardter permanente para o atendimento da demanda e de sua expansio a
custos competitivos. Os investimentos em infraestrutura, portanto, nio apenas aumentam os
fluxos internos ou externos com base estdtica das vantagens comparativas de cada regiao, mas
também agem em favor da integragio, da forma¢io de um mercado interno e da intensificacio
de um fluxo de comércio estratégico, que impulsiona a eficiéncia e a redugio de custos na
utilizagio dos recursos disponiveis, favorecendo, portanto, a industrializacio e a coesio territorial
de um pafs, por meio da reducio das disparidades regionais. Nesse sentido, o PAC continuard
a organizar e priorizar os grandes investimentos publicos e das empresas estatais. Em adicio
ao PAC, a ampliagio das concessoes em logistica no Ambito da nova etapa do Programa de
Investimentos em Logistica (PIL), deverd reduzir gargalos e ampliar a oferta de servigos no setor
(Brasil, 2015¢, p. 32).

Portanto, o PPA mantém a ideia de integra¢io entre os principais planos e
programas de governo para a drea de infraestrutura de transportes. Por sua vez, o PPA
2016-2019 parece clarear o entendimento de que o PAC ¢ mais voltado a programacao
do investimento publico, enquanto o PIL estd direcionado ao investimento privado,

por meio das concessoes.

O PPA 2016-2019 também apresenta dezesseis Diretrizes, das quais uma para
o setor de transportes, a saber: “Investir na melhoria das condi¢oes de logistica de
transportes buscando a integragao entre os modais, de forma a possibilitar o aumento
da competitividade do Pais e contribuir com a integra¢do nacional e sul-americana”

(Brasil, 2015c, p. 38-39).
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Quanto a programagiao, o PPA 2016-2019 apresenta apenas trés programas
temdticos: aviago civil, transporte aquavidrio (inclui portos e hidrovias) e transporte
terrestre (inclui rodovias e ferrovias). Os valores de investimento totalizam R$ 117,40
bilhées para o periodo (tabela 3). Constata-se o reflexo do ajuste fiscal na programagao
de investimentos, com reduc¢do real em relagio ao PPA anterior no que respeita ao
orcamento fiscal e das empresas estatais. A exemplo do PPA anterior, este também
concede destaque a outras fontes de recursos (R$ 52,69 bilhoes), confirmando a

relevincia que adquirem os investimentos de origem privada.

TABELA 3
PPA 2016-2019: programas tematicos de transportes — investimentos
(Em RS$ bilhdes correntes)

Programa Investimento (orcamento fiscal)' Empresas estatais Outras fontes Total

Transporte terrestre 34,83 - 35,62 70,45
Transporte aquaviario 24,08 1,63 9,03 34,74
Aviacdo civil 0,67 3,50 8,04 12,21
Total 59,58 513 52,69 117,40

Fonte: Brasil (2015d).
Elaboracao do autor.
Nota: 'Foram consideradas exclusivamente as despesas de capital. Nao inclui despesa corrente.

2.2 Plano Nacional de Logistica e Transportes

O PNLT tem sua primeira versao publicada em 2007," significando um forte esfor¢o
para retomar, no pais, o processo de planejamento setorial de transportes, contemplando
horizontes de curto, médio e longo prazos, buscando considerar, o quanto possivel, a
integragio e complementaridade entre os diferentes modais. A elabora¢io do PNLT

ficou a cargo da Secretaria de Politica Nacional de Transportes do Ministério dos
Transportes (SPNT/MT).

O PNLT ¢ um plano indicativo, destinado a orientar a implantagio de agoes
publicas e privadas no setor de transportes. Nesse sentido, o PNLT buscou retomar
de forma continua o planejamento setorial, como um processo dindmico, “visando

subsidiar a tomada de decis6es quanto as agdes de politicas publicas e indicar a dire¢ao

15. O documento que se analisa é o Relatdrio Final, de 2011, publicado em setembro de 2012, do Projeto de Reavaliagdo
de Estimativas e Metas do PNLT.
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dos investimentos privados em transportes” (Brasil, 2012d, p. 1), de permanente

processo de reavaliagio.

Importante destacar que na, introdugio do documento analisado, afirma-se que:
“o principal objetivo do PNLT ¢ o de formalizar e perenizar instrumentos de andlise
de suporte ao planejamento de intervengdes publicas e privadas na infraestrutura e na
organizacio dos transportes” (Brasil, 2012d, p. 2). Em seguida, destaca que “o PNLT
serve de base para a elabora¢io dos Planos Plurianuais (PPA) e como eventual subsidio
para a defini¢io do portfélio de projetos integrantes do Programa de Aceleragio do
Crescimento (PAC)” (idem, ibidem). Portanto, esta passagem mostra, agora sob o
ponto de vista do PNLT, a integragio entre os trés principais planos e programas do
setor de transporte do Brasil.

A relagao entre o PNLT e os PPAs pretendia ser bastante estreita. De acordo
com o texto que apresenta a evolu¢do do PNLT hd uma premissa bdsica: “nao se trata
de um plano de governo, mas sim de uma proposta do Estado brasileiro, destinada a
subsidiar a elaboragao dos préximos quatro planos plurianuais, no tocante ao setor
de transportes, em um horizonte de 2008 a 2023” (Brasil, 2012d, p. 6). O PNLT foi
concebido em 2007 e recebeu uma primeira atualizacao em 2009, quando o horizonte
de temporalidade adotado incialmente compds-se de um periodo de definicio de trés
PPAs: 2012-2015, 2016-2019 e 2020-2023 (Brasil, 2012d, p. 7).

Em 2011 o PNLT passa por grande atualizagio, estendendo o horizonte de
abrangéncia para 2031, cobrindo dessa forma mais dois PPAs (2024-2027 ¢ 2028-2031).
Contudo, o préprio plano reconhece que “a despeito das incertezas para além de 2023,
nio se pode deixar de visualizar e identificar projetos de execugao até 2031, que deverdo
ser confirmados, porém, por monitoramento e avaliagio continuos, em seu processo de

perenizagdo” (idem, ibidem).

Do ponto de vista metodoldgico, os projetos selecionados para compor o PNLT
foram definidos com o auxilio de um método de planejamento que considerou, entre
outras varidveis, a andlise macroecondmica, assim como simulacoes da demanda de
transportes e a avaliagio da adequabilidade entre capacidade ofertada e demanda
projetada. Visou-se conciliar de forma mais criteriosa as modelagens macroecondmicas,

incorporando cendrios nacional e mundial, e de simulagio da demanda de transportes
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de cargas. Buscou-se, “em face da progressao dos projetos do PAC, da incorporacio de
novos projetos de interesse dos Estados Federados e dos impactos da crise financeira e
econdmica mundial, identificar e avaliar as repercussoes dessas novas estimativas sobre

o portfélio de projetos” (Brasil, 2012d, p. 7).

O portfdlio de projetos do PNLT 2011 foi organizado e conciliado a partir de
pleitos registrados na SPN'T/MT, os projetos nao implementados em versoes anteriores
do PNLT e a relagao de projetos para o setor de transportes constantes do PAC. Aqui
vale o comentdrio de que, nesse caso, houve a inversao do que se vinha afirmando, uma
vez que os projetos do PAC ¢ que serviram de base para a constituigao do PNLT, e nao

o contrério. Ao fim, foram obtidos 1.167 projetos (op. cit., p. 170):

e 111 projetos considerados prioritdrios em fungio de sua maior viabilidade econdmica
— Taxa Interna de Retorno Econdmica (Tire) maior que 8% ao ano (a. a.);

* 237 projetos de menor viabilidade econdmica, mas cuja implantacio justifica-se
por conta de seu cardter sociopolitico;

* 231 projetos oriundos do PAC,'® com previsio de implantagio jd definida; e
* 588 projetos nao avaliados em funcio da nio disponibilidade completa de informagdes.

A tabela 4 apresenta a classificagao dos projetos do PNLT por modo de transporte.
Constata-se que, em termos de niimero de projetos, o setor rodovidrio é o mais bem
aquinhoado, com 425 empreendimentos programados (36,4%), seguido pelo setor
portudrio, com 353 (30,2%). Com relagao aos valores alocados, o setor de transporte
ferrovidrio foi dotado de mais recursos, com R$ 189,97 bilhées (44,8%), acompanhado

pelo modal rodovidrio, com R$ 129,84 bilhées (30,6%) (Brasil, 2012d, p. 174).

Os 1.167 projetos selecionados envolvem investimentos estimados em R$ 423,77
bilhoes, até 2031, sendo que os do PAC totalizam R$ 142,42 bilhées (33,6%); os
projetos prioritdrios, R$ 75,46 bilhoes (17,8%); e os sociopoliticos e nao avaliados

perfazem R$ 205,89 bilhoes (48,6%) (op. cit., p. 211).

16. Contém projetos do PAC 1 e PAC 2.
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TABELA 4

PNLT: classificacdo dos projetos por modo de transporte
Modo Quantidade Custo (R$ bilhdes)
Rodovidrio 425 129,84
Ferrovidrio 101 189,97
Hidroviario 57 20,55
Dutoviario 5 2,36
Terminais 25 2,69
Portudrio 353 55,90
Aeroviario 201 22,46
Total 1.167 423,77

Fonte: Brasil (2012d).

O PNLT, porém, é passivel de critica por uma fragilidade apresentada que contraria
a sua pretensa visao de prazo mais largo. Os projetos do portfélio prioritirio, aqueles que
passaram por uma avaliagdo econdmica, estdo programados para serem executados, em
sua maioria (61,2% ou R$ 46,15 bilhées), até 0 ano de 2015. Uma pequena fragao de
0,4% dos recursos estd programada para ser alocada ap6s 2023 (Brasil, 2012d, p. 212).

Outra deficiéncia a ser apontada é quanto a participagio do modo aerovidrio
no plano. O PNLT ¢ elaborado pelo MT, que nio tem o setor aerovidrio sob sua
tutela, o que parece ter dificultado o planejamento integrado dos vdrios modais. Tanto
que, entre os projetos prioritdrios, ndo consta nenhum do setor aéreo. Na verdade,
estao incluidos apenas projetos dos setores rodovidrio (R$ 30,76 bilhées ou 40,8%),
ferrovidrio (R$ 39,40 bilhoes ou 52,2%) e hidrovidrio (R$ 5,30 bilhoes ou 7,0%)
(Brasil, 2012d, p. 212 e 237). Na pritica, o setor de aeroportos é contemplado com
apenas 5,3% da programagao de recursos do plano, e, a excegio de um projeto do PAC

na regiao Sul do pais, todos sao classificados como sociopoliticos/nao avaliados.

Tendo como hipétese a implantagio do elenco de projetos do PNLT e do PAC,
o documento conclui por um maior equilibrio da matriz brasileira de transportes
de cargas, destacadamente entre os modais rodovidrio e ferrovidrio, desde que haja
maior captagio de carga geral por este tltimo. Assim, o modo rodovidrio reduziria sua
participacio de 52% em 2011 para 38% em 2031, e o ferrovidrio teria seu porcentual

incrementado de 30% em 2011 para 43% em 2031 (Brasil, 2012d, p. 238).
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Para finalizar, cabe a mengdo de que, na atualidade, encontra-se em elaboragio
o Plano Nacional de Logistica Integrada (PNLI). Trata-se de uma atualizagio ¢ um
avango metodolégico em relagio ao PNLI. Elaborado na algada da Empresa de
Planejamento e Logistica (EPL), o planejamento busca apontar solugoes logisticas que
considerem a integragao dos transportes rodovidrio, ferrovidrio, dutovidrio, aquavidrio
e aerovidrio e a harmoniza¢io das politicas setoriais; ¢ que harmonizem as politicas
nacionais de transporte com as politicas de transporte dos estados, do Distrito Federal
¢ dos municipios. “Objetiva identificar as necessidades e propor as oportunidades
de investimento no curto, médio e longo prazos, para prover o pais de uma logistica
eficiente e competitiva, com associa¢io entre infraestrutura e servicos, numa visao
publica, privada e ptblica-privada” (EPL, 2015). O plano identificou a necessidade de
investimentos de R$ 145,00 bilhées, no periodo 2015-2035, envolvendo 47 projetos.
Portanto, a média de investimento anual é da ordem de R$ 7,0 bilhoes. Apesar de se
tratar de um plano multimodal, a defini¢ao da necessidade de investimentos abrange
apenas dois setores, onde aproximadamente 60% dos investimentos deverao ser

alocados no modo ferrovidrio e os demais 40% no rodovidrio (ap. cit., p. 141).

2.3 Programa de Aceleracdo do Crescimento

2.3.1 0 PAC 1(2007-2010)

O ano de 2007 foi marcado por lancamentos de plano e programa para o setor de
infraestrutura de transportes, depois de longo periodo em que se acreditava que o mercado,
por si s6, seria capaz de sinalizar e induzir os investimentos setoriais. Neste mesmo ano
foram langados, o PNLT e o PAC, além de ter inicio a elaboragao do PPA 2008-2011.

O PAC ¢ elaborado no inicio do segundo mandato do presidente Lula, em
uma conjuntura macroecondémica bastante favordvel, inclusive sob o aspecto fiscal.
O programa visava organizar a agdo de governo e incentivar os empreendimentos
privados. Para quatro anos, previa investimentos de R$ 503,9 bilhoes em obras de
infraestrutura logistica, energética, social e urbana, “com distribui¢io de renda,
responsabilidade fiscal e sustentabilidade ambiental” (Brasil, 2007a, p. 2).

Sob a ética institucional, a montagem e a coordenagio do PAC ficaram sob a

responsabilidade da Subchefia de Articulagio e Monitoramento da Casa Civil/PR.
A centraliza¢io da coordenagao do programa na Casa Civil demonstrava a sua alta prioridade.
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Foi apresentado como um “programa de desenvolvimento [que visava] promover
a aceleragao do crescimento econdémico; o aumento do emprego; e melhoria das
condi¢oes de vida da populacio brasileira” (Brasil, 2007¢, p. 2)."” O documento
consistia em um conjunto de medidas destinado a: “incentivar o investimento privado;
aumentar o investimento ptblico em infraestrutura; e remover obstdculos (burocriticos,

administrativos, normativos, juridicos e legislativos) ao crescimento” (dem, ibidem).

A tabela 5 apresenta a programagio de investimentos do PAC. Constata-se que a
infraestrutura de transportes foi contemplada com R$ 58,3 bilhoes, correspondendo
a 11,6% do total previsto. Desse montante, R$ 33,0 bilhoes (56,6%) foram classificados
como sendo oriundos do or¢camento fiscal e R$ 25,3 bilhoes (43,4%) do or¢amento das

empresas estatais e demais fontes.'®

TABELA 5
PAC: investimentos em infraestrutura
(Em R$ bilhdes)

Modo Orcamento fiscal Estatais e demais fontes Total
Transporte 33,0 25,3 58,3
Energia - 274,8 274,8
Infraestrutura social 34,8 136,0 170,8
Total 67,8 436,1 503,9

Fonte: Brasil (2007e).

O PAC apresentou como objetivos acelerar o ritmo de crescimento da economia;
aumentar o emprego ¢ a renda e diminuir as desigualdades sociais e regionais; e
manter os fundamentos macroeconémicos (estabilidade monetéria, responsabilidade
fiscal e solidez nas contas externas). Nesse ponto, parece haver uma superestimagao
da capacidade de impacto do PAC em atuar sobre os agregados macroecondmicos.
O programa ¢, principalmente, um conjunto de projetos de infraestrutura que, na sua

maioria, vém da carteira do Programa Prioritdrio de Investimento (PPI).

As medidas adotadas pelo PAC podem ser divididas em cinco blocos: investimento

na infraestrutura; estimulo ao crédito e ao financiamento; melhoria do ambiente de

17. Esses mesmos elementos aparecem como Estratégia de Desenvolvimento no PPA 2004-2007.
18. 0 documento analisado ndo permite distinguir o que sdo recursos oriundos do orcamento das estatais e 0s que sdo
das demais fontes.
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investimento; desoneracio e aperfeicoamento do sistema tributdrio; e medidas fiscais

de longo prazo (Brasil, 2007, p. 4).

Com rela¢io ao investimento na infraestrutura, o diagndstico apresentado vai na
mesma linha do j4 descrito no PPA e no PNLT: “eliminar os principais gargalos que
podem restringir o crescimento da economia; reduzir custos e aumentar a produtividade
das empresas; estimular o aumento do investimento privado; e reduzir as desigualdades
regionais” (Brasil, 2007¢, p. 5). O mesmo diagndstico também afirmava que a boa
condi¢ao fiscal do governo federal permitia elevar os investimentos sem comprometer
sua estabilidade. Do ponto de vista gerencial, foi anunciada a criagio de um comité

gestor para acompanhar e avaliar os projetos do PAC.

No que respeita ao bloco relativo a crédito e a financiamento, foi estabelecido o
Fundo de Investimento em Infraestrutura com recursos do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FI-FGTS), por meio da Lei n® 11.491, de 2007. Em 31 de dezembro de
2014, o fundo detinha um ativo de R$ 31,90 bilhoes, sendo R$ 14,77 bilhoes (46,3%)
aplicados em projetos de investimento (debéntures). Outros R$ 7,52 bilhées (23,6%)
foram alocados em participagoes societdrias e R$ 2,90 bilhoes (9,1%) em cotas de
fundos.” Outras duas medidas tomadas 4 época foram a redugao da Taxa de Juro de
Longo Prazo (TJLP) e a redugao dos spreads do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDEYS).

No seu lancamento, o PAC apresentava 970 projetos de investimento na

infraestrutura de transportes, sendo que 671 (69,2%) j4 se encontravam em obras (tabela

. Portanto, nio se trata de um plano de médio ou longo prazo, mas de um grande
6). Portant trata d lano de méd long d grand

programa de obras, necessitando de um bom sistema de gestao e monitoramento, capaz

de resolver os problemas do dia a dia de cada empreendimento. O grande niimero de

&
projetos rodovidrios (89,2% do total) mostra que, na pratica, trata-se de recuperagao,

manutencio e construcao de trechos de estradas.

19. Consulta feita em 3/8/2015 ao site: <http://www.fgts.gov.br/trabalhador/fi_fgts.asp>.
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TABELA 6

PAC: projetos de infraestrutura de transportes, por unidade
Tipo Em projeto, licenciamento ou licitagao Em obras Total
Rodovias 253 612 865
Ferrovias 9 4 13
Portos 17 6 23
Hidrovias 4 39 43
Aeroportos 16 10 26
Total 299 671 970

Fonte: Brasil (2007a).

2.3.2 0 PAC 2 (2011-2014)

Com uma avaliagio de que o PAC 1 foi exitoso com rela¢do aos compromissos de
sua implementa¢iao — uma vez que contribuiu para incentivar o investimento privado
e publico em infraestrutura; para fazer crescer o emprego e a renda; e para acelerar o
crescimento econdmico —, o governo federal langou a segunda fase do programa,
o PAC 2, para o periodo 2011-2014. Os critérios de sele¢io da nova carteira para
transporte e energia foram: empreendimentos que alavancassem o desenvolvimento
local e regional; eixos ou projetos estruturantes contemplados nos diversos planos
estratégicos setoriais; sinergia entre os empreendimentos e complementaridade entre os
projetos do PAC 1; e sustentabilidade ambiental (Brasil, 2010, p. 14).

O documento analisado lembra que a vantagem de o PAC 2 ter sido preparado
em 2010 é que torna possivel a inclusao de seus projetos de investimento no préximo
PPA (2012-2015) e no Or¢amento Geral da Unido (OGU), o que mostra uma
integracao entre o programa e o plano e destes com o orcamento. O PAC 2 também
demonstrou importincia na integragao de suas agdes com aquelas constantes de planos

estratégicos setoriais.

Do ponto de vista institucional, em maio de 2011, o programa deixa de ser
coordenado pela Casa Civil/PR e fica sob a alcada da Secretaria do Programa de
Aceleragio do Crescimento (Sepac), do MP. A secretaria, como o préprio nome explicita,
foi criada especificamente com a finalidade de subsidiar a defini¢iao, monitorar e avaliar

os projetos constantes do PAC.
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A tabela 7 apresenta a programacio financeira de investimentos do PAC 2
para o periodo 2011-2014 e pés-2014. O investimento total atinge o montante de
R$ 1.586,4 bilhoes, sendo que o setor de energia (PAC Energia), inclusive petrédleo,
foi dotado com R$ 1.088,5 bilhées, ou 68,6% do total. O PAC Transportes teve uma
previsdo de investimento de R$ 109,0 bilhées, correspondendo a apenas 6,9% do total.
Para o periodo 2011-2014, os recursos estabelecidos para serem investidos no setor de
transportes sao da ordem de R$ 104,5 bilhées, o que corresponde a uma média anual
de R$ 26,125 bilhées. Estudo do Ipea (Campos Neto, 2014) mostra que valores médios
superiores a este foram investidos em transportes no periodo 2010-2013, e que esse

montante é insuficiente para fazer frente as necessidades de recuperacio e ampliacio da

infraestrutura de transportes no Brasil.*

TABELA 7

PAC 2: programa de investimentos

(Em RS$ bilhdes)
Eixos 2011-2014 Pés-2014 Total
PAC Transportes 104,5 4,5 109,0
PAC Energia 461,6 626,9 1.088,5
PAC Minha Casa Minha Vida 278,2 - 278,2
PAC Cidade Melhor 57,1 - 57.1
PAC Comunidade Cidada 23,0 - 23,0
PAC Agua e Luz para Todos 30,6 - 30,6
Total 955,0 631,4 1.586,4

Fonte: Brasil (2010).

A discriminagao da previsao de investimentos do PAC 2 Transportes é apresentada
na tabela 8. Constata-se uma predominincia dos modais rodovidrio e ferrovidrio quanto
a alocagao dos recursos. O primeiro ficou com 46,2% e o segundo com 42,2%, isto &,
ambos foram contemplados com 89,0% dos recursos alocados. Aparentemente, existe
uma contradi¢do em relagio a preocupagio expressa em todos os planos apresentados
com a necessidade de um maior equilibrio da matriz de transporte de carga, na
atualidade predominantemente rodovidria. Hd de convir que a malha rodovidria
sob administragao federal, que ¢ de aproximadamente 50 mil quilémetros, exige um

volume muito expressivo de recursos financeiros para a sua recupera¢ao, manuten¢ao

20. Do estudo, depreende-se que, no quadriénio 2010-2013, a média anual de investimento, publico e privado, na
infraestrutura de transporte foi de R$ 28,12 bilhdes (a precos de dezembro de 2013).
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e ampliacdo. Fica evidente, porém, que o programa alocou parcos recursos para os
setores portudrio e aeroportudrio. A média anual de investimento ¢ inferior a R$ 1,2
bilhdo para o setor portudrio (basicamente o plano de dragagem) e R$ 0,8 bilhao, para
o aeroportudrio, para o periodo do programa. O modal ferrovidrio, contemplado com
cercade R$ 12,1 bilhdes por ano (2011-2014), encontrou dificuldade para levar adiante
o plano de investimentos. Deve-se mencionar que o programa previa a construgao do
Trem de Alta Velocidade (TAV) Sao Paulo-Rio e a elaboragio de projetos para mais trés

linhas, empreendimentos que nao foram adiante.

TABELA 8

PAC 2 Transportes: investimentos

(Em RS$ bilhdes)
Eixos 2011-2014 P6s-2014 Total
Rodovias 48,4 2,0 50,4
Ferrovias 43,9 2.1 46,0
Portos 4,8 0,3 5,1
Hidrovias 2,6 0,1 2,7
Aeroportos 3,0 - 3,0
Equipamentos para estradas vicinais 1,8 - 1.8
Total 104,5 4,5 109,0

Fonte: Brasil (2010).

Em transportes, os PACs 1 e 2 foram programados para receber majoritariamente
recursos publicos de origem fiscal. Durante um longo periodo, de 2007 a 2013, niao
foi a restri¢ao fiscal que impediu que a execugao dos programas avancasse com mais
eficiéncia. As dificuldades foram de origem burocratico-administrativa, tais como falta
ou baixa qualidade de projetos, complexidade do processo licitatério, dificuldade na
obtengao de licenciamento ambiental e na execugao de desapropriacoes. Os atrasos e
dificuldades encontradas foram de tal monta que a alternativa encontrada pelo governo
foi intensificar as parcerias com o setor privado, por meio das concessoes de rodovias
e aeroportos e autorizagdes para investimento privado em terminais portudrios. No
setor ferrovidrio, as dificuldades regulatérias nao permitiram que o programa avangasse.

Esses investimentos privados passaram a constituir um novo plano de governo, o PIL.
Sob o prisma institucional, deve-se ressaltar que as referidas dificuldades

encontradas para implantar projetos de infraestrutura com celeridade, a proximidade do

evento da Copa do Mundo de 2014 e o forte crescimento da demanda por transportes
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fizeram com que o governo federal adotasse algumas medidas contingenciais. Podem-se

citar quatro:

* acriagdo da Secretaria de Aviacao Civil (SAC), em agosto de 2011 (Lei n® 12.462);

* a concessio dos aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia 2 administragao
do setor privado (licitagio em fevereiro de 2012);

* o lancamento do PIL Rodovias e Ferrovias, em agosto de 2012 e do PIL Aeroportos
e PIL Portos em dezembro; e

* acriagio da Empresa de Planejamento e Logistica (EPL), em dezembro de 2012
(Lei n® 12.741).

2.4 Programa de Investimento em Logistica

Langadoa partirdeagostode 2012 pelo governo federal,*! o PIL possui duas caracteristicas
principais: é voltado para o setor de transportes, com projetos englobando os setores
de rodovias, ferrovias, aeroportos e portos; e é exclusivo para empreendimentos a serem
implantados em parceria com o setor privado, por meio de concessoes e arrendamentos.

Na caréncia de um documento formal que o embase, o PIL é apresentado por meio de
slides e disponibilizado nos sitios do MP e da EPL.

O documento reconhece o PAC (1 e 2) como a primeira iniciativa estruturada
para dotar o pais de um sistema de transportes adequado, apés duas décadas de
baixo investimento. O PIL indica trés diretrizes principais para o desenvolvimento
acelerado e sustentdvel: ampla e moderna rede de infraestrutura; logistica eficiente; e

modicidade tarifaria.

Como um todo, os investimentos programados no PIL atingiriam o montante
de R$ 205,9 bilhoes (tabela 9). A expectativa era de que pelo menos R$ 100 bilhoes*
fossem aplicados nos cinco primeiros anos do plano. Na prdtica, o PIL apresentou
resultados bem abaixo do esperado. O segmento de rodovias, que previa R$ 23,5

bilhées em cinco anos, apesar do atraso, tem apresentado bons resultados, uma vez

21. 0 programa foi lancado em trés etapas, todas em 2012: O PIL Rodovias e Ferrovias em agosto e o PIL Portos e o PIL
Aeroportos em dezembro.

22. Para rodovias e ferrovias, o PIL aponta R$ 79,5 bilhdes em cinco anos; para portos, R$ 11 bilhdes em terminais de uso
privado (TUPs), nos primeiros cinco anos; e R$ 11,2 hilhdes correspondentes a 60% dos investimentos nas concessdes de
dois aeroportos (Galedo e Confins) e no programa de aviacdo regional (270 aeroportos).
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que seis trechos de estradas foram concedidos entre o final de 2013 e o inicio de
2014. Considerando-se o lapso de tempo existente entre o resultado das licitagoes, a
assinatura dos contratos, a mobilizacio do consércio vencedor e o inicio das obras,*
os investimentos contratuais s6 s3o plenos a partir do ano de 2015. Quanto ao setor
ferrovidrio, as dificuldades enfrentadas pelo governo no estabelecimento do novo
marco regulatério nao permitiram que o programa de investimentos avangasse, entao

nenhuma licitagio foi realizada.

O programa PIL Aeroportos também apresentou sucesso parcial. Foi exitoso
no que respeita as concessoes dos dois grandes aeroportos: Galedo (Rio de Janeiro) e
Confins (Minas Gerais), mas nao apresentou resultado na parte relativa ao ambicioso
plano de investimento em aeroportos regionais. Com relagao ao setor portudrio, o
programa sofreu dificuldades para obter acérdio favordvel por parte do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) para levar adiante as licitagdes para arrendamento de terminais
portudrios em portos publicos. Quanto aos investimentos por meio de autorizagdes
para constru¢ao e ampliagao de TUDPs, esta etapa também teve retardo para seu inicio,
mas tem obtido éxito quanto a demanda por parte da iniciativa privada. No PIL Portos
estava programado o montante de R$ 54,2 bilhées para investimento em concessoes,

arrendamentos e TUPs (tabela 9), sendo R$ 31 bilhoes nos primeiros cinco anos.

TABELA 9
PIL: investimentos
(Em R$ bilhdes)

Eixos Investimentos em 5 anos Investimentos em 25 a 35 anos Total
PIL Rodovias 23,5 18,5 42,0
PIL Ferrovias 56,0 35,0 91,0
PIL Aeroportos 11,2 75 18,7
PIL Portos 31,0 23,2 54,2
Total 121,7 84,2 205,9

Fonte: Brasil (2012a), Brasil (2012b) e Brasil (2012¢)

Nota: 'Considerou-se que 60% do programa de investimentos é realizado nos primeiros cinco anos.

2.4.1PIL2

Em junho de 2015, no segundo mandato do governo Dilma Roussef, foi langado o

PIL 2, a segunda versio do programa. As justificativas apresentadas vdo na mesma

23. Devem-se inserir também as negociacdes das linhas crédito junto ao BNDES.
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diregao das expostas em programas anteriores e focam na necessidade de modernizagao
da infraestrutura de transportes e na retomada do crescimento econdmico. O PIL 2
agrega novos empreendimentos a projetos que jd constavam do programa anterior
e que ainda nio haviam saido do papel. Assim, o investimento total previsto
no PIL 2 atinge o montante de R$ 198,4 bilhoes, sendo R$ 69,2 bilhées entre
2015-2018 e R$ 129,2 bilhoes a partir de 2019. Na divisao dos investimentos,
ao modal rodovidrio foram destinados R$ 66,1 bilhées (33,3%); ao ferrovidrio,
R$ 86,4 bilhoes (43,5%); o portudrio obteve R$ 37,4 bilhoes (18,9%); e o setor
aeroportudrio, R$ 8,5 bilhoes (4,3%).

Sob o aspecto institucional, apesar de o pais contar com a EPL, o PIL estd
sob a coordenagao do MP, por meio da Secretaria do Programa de Aceleracao do

Crescimento (Sepac).

2.5 Setor de transporte: consideracoes

Ao longo da andlise dos planos e programas do setor de transporte, implementados a
partir de 2003, pode-se identificar os seguintes aspectos comuns, no que respeita aos

objetivos dos investimentos apontados:

* redugao do custo da logistica (custos competitivos);

* diversificagio da matriz de transporte de carga, visando ao seu maior equilibrio,
dada a acentuada concentracio modal;

e estimulo 2 multimodalidade (maior integracio dos polos produtivos);
* desenvolvimento sustentado;

e aumento de produtividade;

* modicidade tariféria;

* ecliminagao de gargalos ao crescimento;

* melhoria da competitividade (das empresas nacionais); e

* redugao das disparidades regionais.

Especificamente com relagio ao setor de transporte, destacou-se ao longo do
texto que os planos e programas apontavam pouca relevincia ao investimento privado,
até 2011-2012. Esses planos e programas definiam que a maior parte dos investimentos
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em rodovias, ferrovias, portos e aeroportos adviria de recursos publicos, baseados
nos orgamentos fiscal e das empresas estatais. Com o agravamento das dificuldades
fiscais do governo federal, os documentos passaram a dar destaque & importincia dos
investimentos privados, como é o caso do PPA 2016-2019. Pode-se ressaltar o PIL 1
e o PIL 2, lancados a partir de 2012, que tém suas programagoes de investimento
exclusivamente voltadas ao setor privado, por meio de concessoes (e também de

autorizagoes, no caso de portos).

Cronologicamente, constata-se que hd um crescimento dos valores alocados
nos planos e programas de investimento em infraestrutura de transporte (tabela 10).
Destaque-se que o PPA cresce sua programacio de investimentos entre os periodos de
2004-2007 (R$ 24,15 bilhoes) e 2012-2015 (R$ 126,91 bilhées), e sofre ajustes no
planejamento para 2016-2019 (R$ 117,40 bilhées), oriundos das dificuldades fiscais.
Campos Neto (2014) mostra que os valores efetivamente aplicados (investimentos
realizados) nos quatro modos de transporte cresceram acentuadamente entre os
anos de 2007 e 2010* e se encontram estabilizados desde entio (2010-2013), em
cerca de R$ 28 bilhées por ano (em termos reais), contabilizados os investimentos

publicos e os privados.

TABELA 10
Resumo financeiro: investimento programado na infraestrutura de transporte
(Em R$ bilhdes)

Plano Investimento
PPA 2004-2007 24,15
PPA 2008-2011 54,89
PPA 2012-2015 126,91
PPA 2016-2019 117,40
PNLT 423,77
PNLI 2015-2035 145,00
PAC 1(2007-2010) 58,30
PAC 2 (2011-2014) 109,00
PIL 162,70
PIL 2 198,40

Elaboracao do autor.

24. Na verdade, os investimentos totais (pUblicos e privados) cresceram a partir de 2004, quando foram de R$ 11,1 bilhdes,
atingindo R$ 17,9 bilhdes em 2007 e R$ 28,0 bilhdes em 2010 (Campos Neto, 2014, p. 22-25).
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Com relagao aos planos e programas analisados neste estudo, pode-se afirmar que
hd entre eles uma integracao, isto é, sao mutuamente considerados nas suas elaboragoes.
Assim, os PPAs destacam a importancia do PAC, do PNLT e do PIL, enquanto o PNLT
afirma que tem por objetivo servir de base para a elaboracio dos PPAs e de subsidio ao

PAC. Mostrou-se que, na prética, sao os projetos do PAC que passam a compor parte

do portfélio do PNLT e do préprio PPA.

QUADRO 1
Resumo institucional: coordenacao de planos e programas de infraestrutura
de transportes

Plano Coordenacao Orgao auxiliar

PPAZ0042007 | SPIMP Vit o bsemahiment, i ¢ ot Evarr 0DE)
PPA 2008-2011 SPI/MP MT; Secretaria dos Portos (SEP); MF; Casa Civil/PR; ANTT; Antag; Agéncia Nacional de Aviacéo Civil (Anac)
PPA 2012-2015 SPI/MP MT: SEP; SAC; MF; Casa Civil/PR; ANTT; Antac; Anac

PPA 2016-2019 SPI/MP MT; SEP; SAC; MF; Casa Civil/PR; ANTT; Antag; Anac

PNLT 2007-2031 SPNT/MT MP; SEP; SAC; MF; Casa Civil/PR; ANTT; Antag; Anac

PNLI 2015-2035 EPL/MT MT; SEP; SAC; ANTT; Antaq; Anac; Ipea

PAC 1(2007-2010) | Casa Civil/PR MP; MT; SEP; MF; ANTT; Antag; Anac

PAC 2 (2011-2014) | Sepac/MP MT; SEP; SAC; MF; Casa Civil/PR; ANTT; Antag; Anac

PIL Sepac/MP MT; SEP; SAC; MF; Casa Civil/PR; ANTT; Antaq

PIL2 Sepac/MP MT; SEP; SAC; MF; Casa Civil/PR; ANTT; Antaq

Elaboracao do autor.

Constata-se que o PNLT e o PAC comportam dois conjuntos de projetos de
investimentos com grande interse¢io, sob responsabilidades institucionais distintas,
respectivamente 0 MT (PNLT) e a Casa Civil/MP (Sepac). Além disso, apesar da
importincia de ambos os documentos para o setor de transportes, eles sio apenas
indicativos, carecendo de forca legal para incluir programas e agoes e efetivar

movimentacio de recursos financeiros no OGU ou na Lei Orcamentdria Anual (LOA).

O PAC recebe tratamento diferenciado quanto a certos aspectos de sua gestao
e execugao. No que respeita ao deficit publico, nos ultimos anos, a Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias (LDO) tem autorizado o governo federal a descontar da meta do
superavit primdrio os recursos diretamente aplicados nos projetos do PAC. O governo
também autorizou que as obras constantes do PAC sejam licitadas sem a utiliza¢io da
Lei n® 8.666/1993, empregando procedimento mais expedito por meio do Regime
Diferenciado de Contratacoes (RDC) (Lei n® 12.462/2011).
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Deve-se comentar ainda que, do ponto de vista da legislacio que envolve as
financas publicas, 0 OGU (ou a LOA) ¢ o instrumento por meio do qual os projetos
previstos nos planos e programas do governo federal, que necessitam de recursos
publicos, podem ser executados. Para implementar as agdes constantes, por exemplo,
do PAC ou do PNLT ¢ necessirio que elas estejam previstas no PPA e, por sua vez,
incluidas na LOA. Institucionalmente, a SPI/MP tem como principal atribuicao
elaborar, monitorar e avaliar o PPA, enquanto o orgamento anual é consolidado,
elaborado e supervisionado pela Secretaria de Or¢amento Federal (SOF), que também

¢ responsdvel pela consolidagao da LDO.

A relagio entre o planejamento e a execuc¢do dos projetos de investimento
nao ¢ linear. Significa dizer que o fato de um determinado empreendimento estar
programado, inserido no PPA e no préprio orcamento da Unido, nao garante sua
plena execugao. Do ponto de vista da despesa publica, o empreendimento pode estar
na fase de empenho e nao ter sua execugao assegurada. Tanto que, nos or¢amentos
anuais, constatam-se valores empenhados bastante superiores aos valores executados
(pagos), no que respeita aos investimentos. Sob a dtica financeira, o projeto pode
sofrer ainda contingenciamento, o que atrasa e eleva o custo da obra. Do ponto de
vista burocritico e administrativo, muitas sio as intempéries que o projeto enfrentara.
Como mencionado anteriormente, dificuldades sao enfrentadas nas fases de projeto,

contratagao, licenciamento ambiental e desapropriagao.

Outro aspecto que deve ser ressaltado, mais afeto ao PPA, ¢ a discussao de uma
possivel dualidade entre ser um documento voltado ao planejamento e gestao ou ser
uma peca que funcionaria como um or¢amento plurianual. O PPA ji passou por
ambas as fases em suas vdrias versoes. Alguns planos apresentavam uma programagio
orgamentdria detalhada (no nivel da a¢io) diretamente ligada ao orcamento da
Unido. Nessa visao, haveria espaco para a criagio de um Orgamento Plurianual de
Investimento,” que seria uma pega integrante do PPA. Em outros planos, como na
atualidade (PPA 2016-2019), a ideia por trds da sua elaboragao centrava no fato de que

nao deve ter um escopo de “orgamentao’, mas, sim, servir de instrumento de gestao.

25. Sobre esse tema, ver Core (2012).
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3 0 PLANEJAMENTO DO SETOR DE ENERGIA ELETRICA

Nesta se¢io, a intengio é fazer uma breve apresentagao sobre o que os planos e programas

abordam a respeito do setor elétrico brasileiro.

Assim como o setor de transportes, o de energia elétrica também passou por
um periodo de auséncia de planejamento de prazo mais largo. Os ultimos estudos
de longo prazo disponiveis foram os consolidados no Plano Nacional de Energia
Elétrica 1993-2015 (Plano 2015), elaborados pelo extinto Grupo Coordenador do
Planejamento do Setor Elétrico (GCPS), no periodo de 1992 a 1994. Foi com a criagdo
da Empresa de Pesquisa Energética (EPE),* em 2004, que o sistema de planejamento foi
novamente estruturado no Brasil. Este 6rgao produz principalmente dois documentos:

o PDE, com atualizagdes anuais; e o PNE, de longo prazo.

Em 2004, hd uma reformulagio bastante profunda do marco regulatério do
setor elétrico nacional, que trouxe um papel institucional de destaque ao planejamento
(PDE). Assim, no processo de expansio do parque gerador e das instalagoes de
transmissao no novo modelo do setor elétrico, os agentes privados e publicos decidem
o montante de energia elétrica a contratar e os investimentos a realizar, a partir da
participacio em leiloes de usinas geradoras e sistemas de transmissao. De fato, sio os
agentes de distribui¢io que decidem e se comprometem a pagar, por meio de contratos,
resultantes de leildes, montantes de energia elétrica provenientes de novas instalagoes
de geracao de energia elétrica a serem entregues a partir do terceiro ou quinto ano
futuro. Esses leiloes estao estabelecidos pela Lei n® 10.848, de 15 de margo de 2004,
onde sio denominados de leiloes de A-3 e A-5.

O objetivo do planejamento decenal da expansao do Sistema Interligado Nacional
(SIN) consiste em se definir um cendrio de referéncia para implementagio de novas
instalagoes de gerago e transmissao, necessdrias para atender ao crescimento dos requisitos
do mercado, segundo critérios de garantia de suprimento preestabelecidos e minimizando

os custos totais esperados de investimento, inclusive socioambientais e de operacao.

26. Lein® 10.847, de marco de 2004.
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O planejamento decenal ird, entdo, subsidiar: a realizagao dos futuros leiloes
de compra de energia de novos empreendimentos de geragao e de novas instalacoes de
transmissdo; a definicio de quais estudos de expansio da transmissdo devem ser
priorizados; bem como de quais estudos de viabilidade técnica, econdémica e
socioambiental de novas usinas geradoras realizar e, eventualmente, quais estudos de

inventdrios deverao ser atualizados.

Esses estudos de planejamento abrangem o horizonte de dez anos, devendo
ser objeto de revisdes anuais. Essas atualizacoes deverao considerar, entre outras,
mudangas nas previsdes de crescimento do consumo de energia elétrica e reavaliagoes
da economicidade e viabilidade dos projetos de geragio em fungio de um maior
detalhamento dos seus estudos técnicos de engenharia e de meio ambiente, além da

incorporagao de novos projetos cujos estudos tenham sido finalizados.

Constata-se, portanto, que o planejamento adquiriu, no setor elétrico, uma
relevincia institucional maior do que a do setor de transportes. No setor elétrico, o
planejamento é basilar na defini¢io da sequéncia de projetos de geragao e de transmissao
que vao a leilao, coordenados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), mas
previamente estipulados pela EPE.

3.1 Plano plurianual

No PPA 2004-2007, dentro do segundo megaobjetivo (crescimento com geragio de
emprego e renda, ambientalmente sustentdvel e redutor das desigualdades regionais)
nio hd um desafio especifico para o setor de energia, mantendo-se, portanto, o desafio
para o setor de infraestrutura — “impulsionar os investimentos em infraestrutura de
forma coordenada e sustentdvel” (Brasil, 2003a, p 3). Ressaltando, porém, que “em
energia, os investimentos devem garantir o abastecimento sem risco de crises, aproveitar
as vantagens competitivas derivadas da geracao hidrelétrica na matriz elétrica nacional e

alcangar e preservar a autossuficiéncia em petréleo” (op. cit., p. 6).

Esse desafio apresenta um diagnéstico no qual

a implantac¢io de um modelo de mercado para o setor energético nos anos 1990 desestruturou o
planejamento setorial e culminou na crise de abastecimento e racionamento de 2001. Ainda recai

sobre o setor uma grande divida social a ser equacionada: a universalizagio do acesso 2 energia
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elétrica. Esta ¢ uma das fontes primordiais para o desenvolvimento econdmico e para a melhoria
da qualidade de vida da populagio, podendo se transformar num poderoso instrumento de
inclusio social para cerca de 20 milhoes de pessoas. O objetivo é ampliar as linhas de transmissao,
efetivando a conexio dos principais sistemas isolados no sistema integrado, e expandir a geracio

de energia elétrica (Brasil, 2003a, p. 35).

Das doze diretrizes apresentadas, quatro estao relacionadas ao setor elétrico, a
saber: “promogido da conservacio e o uso eficiente de recursos energéticos; promogao
da diversificacdo da matriz energética; estimulo ao desenvolvimento de energias
alternativas e renovéveis; e viabilizagao de energia elétrica para dreas isoladas e para o

meio rural” (op. cit., p. 36-37).

Quanto a programagio, o PPA 2004-2007 apresentou sete programas de
investimentos para o setor de energia elétrica, os quais perfizeram um montante de
R$ 15,93 bilhées. Os programas e os valores dos investimentos programados” estao

apresentados na tabela 11.

TABELA 11

PPA 2004-2007: investimentos no setor de energia elétrica
Programa Valor programado (R$ bilhdes) Valor executado (R$ bilhdes) Execucdo (%)
Energia na Regido Nordeste 2,114 2,403 13,7
Energia na Regido Norte 2,722 1,848 67,9
Energia na Regido Sul 1,422 1,298 91,3
Energia nas Regides Sudeste e Centro-Oeste 5,644 5,849 103,6
Energia nos Sistemas Isolados 2,509 1,128 44,9
Energia Alternativa Renovavel 0,426 0,062 14,5
Energia Cidadd (Luz para Todos) 1,094 0,664 60,7
Total 15,931 13,251 83,2

Fonte: Brasil (2003b) e Dest/MP.
Elaboracao do autor.

Por meio de consulta ao orgamento de investimento das empresas estatais (Dest/MP)
é possivel verificar a execu¢do de cada um dos programas do PPA 2004-2007. Esses
programas sao investimentos oriundos quase que exclusivamente do grupo Eletrobras.
Por se tratarem de empresas estatais®® com larga experiéncia em implantagao de projetos

de geracio e de transmissao, o percentual de execugao do programa ¢ elevado, atingindo

27. Consideradas exclusivamente as despesas de capital (Brasil, 2003b).
28. Tais como Eletronorte, Chesf, Furnas e Eletrosul.
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83,2%, com muita varidncia entre os programas, porém. Os programas Energia na
Regiao Nordeste e Energia nas Regioes Sudeste ¢ Centro-Oeste tiveram porcentual
de execugao superior a 100%, enquanto os programas Energia nos Sistemas Isolados
e Energia Renovdvel foram executados abaixo de 50%. Deve-se destacar também o
porcentual de execugio de 68% para o programa Energia na Regiao Norte, considerado
insuficiente, tendo em conta a importancia dos empreendimentos da regido (tabela 11).
O PPA 2004-2007 nio prevé em sua programacao de investimentos recursos oriundos

do setor privado.

O PPA 2008-2011 nao apresenta uma estratégia de desenvolvimento que priorize
especificamente o setor de energia, portanto, repete-se a citada anteriormente: “a
melhoria da infraestrutura, inclusive urbana (em particular nas regiées metropolitanas)”

(Brasil, 2007¢, p. 11).

Recorde-se que o PAC ¢ uma agenda do PPA 2008-2011. O plano incorporou
toda a programagio do PAC, com R$ 503,9 bilhoes em investimentos. Ao setor de
energia (inclusive petréleo) foram destinados R$ 274,8 bilhoes, prioritariamente até
2010. Desse montante, R$ 78,4 bilhoes (15,5% do total) foram direcionados ao
segmento de energia elétrica, sendo R$ 65,9 bilhoes para geracio e R$ 12,5 bilhoes

para transmissao (op. cit., p. 24).

Segundo a estrutura do plano, entre os dez objetivos do governo federal para
alcancar os desafios propostos estd o de “implantar uma infraestrutura eficiente e
integradora do territdério nacional” (op. cit., p. 46). Especificamente com relagao ao

setor elétrico, o plano afirma que:

Os investimentos em energia precisam garantir o suprimento da demanda, promover a
diversificagio da matriz energética e estimular o desenvolvimento de energias renovéveis e da
eficiéncia energética, sem desperdigar as vantagens competitivas que o Pais tem na geracio
hidrelétrica, priorizando a modicidade tariféria, a universalizagao do acesso aos servicos de energia

elétrica e os investimentos em pesquisa e desenvolvimento (op. cit., p. 92).

Ap6s breve diagndstico, o PPA afirma que:

A garantia e a seguranga do suprimento da demanda, fator decisivo para o crescimento econdmico, a

universalizagio do acesso a0 uso da energia e a modicidade tarifdria configuram-se como principais
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desafios do setor elétrico brasileiro. Para a sua consecucio, foi necessirio o fortalecimento do
MME [Ministério de Minas e Energia], a retomada do planejamento setorial por meio da criagio
da Empresa de Pesquisa Energética (EPE), e a instituicio do Comité de Monitoramento do
Setor Elétrico (CMSE), érgio responsdvel pelo acompanhamento do equilibrio entre a oferta
e a demanda de energia elétrica. Nessa diregio, o governo federal elencou um portfélio de
investimentos na geragdo e expansio do sistema, acrescendo capacidade instalada e construindo

novas linhas e subestagées associadas (Brasil, 2007¢, p. 93).

A programacao dos investimentos segue a mesma estrutura do PPA (tabela 12).
Desta feita, porém, constata-se que 99,6% dos recursos previstos estdo na algada do
orgamento de investimento das empresas estatais, isto é, os projetos apresentados no
PPA deveriam ser implementados por empresas do grupo Eletrobras. A exemplo do PPA
anterior, este s6 apresenta programa de investimento com aplica¢do de recursos ptblicos.
Também se depreende da tabela 12 que a programacio de investimento dobrou entre o
PPA anterior e este, ou seja, passou de R$ 15,93 bilhées para R$ 30,91 bilhoes.

TABELA 12
PPA 2008-2011: investimentos no setor de energia elétrica
(Em R$ bilhdes)

Programa Orcamento das estatais Orcamento fiscal despesa de capital Total

Energia na Regido Nordeste 5,486 - 5,486
Energia na Regido Norte 1,839 - 1,839
Energia na Regido Sul 4,680 - 4,680
Energia nas Regides Sudeste e Centro-Oeste 12,689 - 12,689
Energia nos Sistemas Isolados 3,241 - 3,241
Energia Alternativa Renovavel 0,147 0,003 0,150
Energia Cidada (Luz para Todos) 2,707 0,118 2,825
Total 30,789 0,121 30,910

Fonte: Brasil (2007d).
Elaboracao do autor.

Também para o PPA 2008-2011 ¢é possivel consultar orgamento de investimento
das empresas estatais para verificar a execu¢do dos programas constantes do plano
(tabela 13). Constata-se que houve uma piora na execugio com relagio ao PPA
anterior, uma vez que o porcentual de execu¢io do plano atual situou-se em 72,3%
e o anterior em 83,2%. Apenas um programa teve porcentual de execugdo superior
a 100%, que foi o Energia na Regiao Norte, o que é um bom sinal, mostrando
recuperagao do nivel de investimento dos projetos deste programa. Cinco programas,

porém, apresentaram percentual de execucio inferior a 75%.
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TABELA 13

PPA 2008-2011: execucdo dos programas de investimento
Programa Valor programado (R$ bilhdes) Valor executado (R$ bilhdes) Execucdo (%)
Energia na Regido Nordeste 5,486 3,870 70,5
Energia na Regido Norte 1,839 2,070 112,6
Energia na Regido Sul 4,680 3,938 84,1
Energia nas Regides Sudeste e Centro-Oeste 12,689 9,052 71,3
Energia nos Sistemas Isolados 3,241 1,616 49,9
Energia Alternativa Renovavel 0,147 0,077 52,4
Energia Cidada (Luz para Todos) 2,707 1,645 60,8
Total 30,789 22,268 723

Fonte: Brasil (2007d) e Dest/MP.
Elaboracdo do autor.

No PPA 2012-2015, Plano Mais Brasil, uma contextualizacao do setor elétrico

esta incluida no item relativo a andlise do Cendrio Ambiental.

O Brasil é referéncia na produgio de energia renovdvel, notadamente hidrelétrica, biocombustiveis.
A biomassa vegetal, englobando o etanol derivado da cana-de-agticar, a lenha e o carvao
provenientes de florestas nativas e plantadas, respondeu, em 2010, por cerca de 30% da matriz
energética nacional. Na drea de geracio de energia elétrica, haverd esforcos para a manutencio
da matriz com base renovével: estimulo ao aumento do uso de energia edlica, maior utilizacio
do bagaco de cana-de-agticar para fins energéticos e o aproveitamento sustentdvel do potencial
hidrelétrico do pais, com destaque para a regidao Norte. O objetivo da carteira de investimentos
incluida no PPA 2012-2015 ¢ proporcionar uma matriz elétrica que preserve o perfil renovével
e ambientalmente limpo da configuragio atual, mas que propicie maior diversidade de fontes
(Brasil, 2011a, p. 38).

Nova andlise sobre o setor elétrico aparece no item Cendrio Regional, ao tratar do

tema sobre energia para o desenvolvimento sustentdvel.

A ampliacio do acesso 2 energia elétrica contribui para a inclusdo social e promove a melhoria
da qualidade de vida da populagio. Disponibilidade e custo sio fatores estratégicos para o
desenvolvimento econdmico e a competitividade do pais. Os esfor¢os do governo federal visam
promover a seguranca do suprimento de energia elétrica, a modicidade tarifdria e a universalizacio
do acesso, conciliando as necessidades de expansio do sistema  protecio ao meio ambiente e
as oportunidades de desenvolvimento regional. Destaca-se o crescimento das fontes renovaveis
para a ampliagio do fornecimento ao sistema, notadamente na Regiao Norte, com os grandes
projetos hidrelétricos, e nas regiées Nordeste e Sul, com a implantagio de parques eélicos.

A expansio do sistema de transmissdo visa & adequacio do Sistema Interligado Nacional (SIN)
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aos fluxos inter-regionais de energia e 2 integracio dos grandes empreendimentos de geragao e de
todas as capitais brasileiras ao sistema. Essas interligagoes se apresentam como questio estratégica
e de soberania nacional, e, além de promoverem a disponibilizacdo de mais energia para o pais,
contribuirdo para a melhoria da qualidade dos servigos e para a reducio da dependéncia de
fontes nio renovdveis, com destaque para os estados da Regidao Norte. A ligacio dessa parte do
territério permite romper o isolamento elétrico garantindo maior seguranca ao sistema (Brasil,

2011a, p. 73-74).

Entre os onze macrodesafios no hd um especifico para o setor de energia. Repete-se,
entio, aquele relativo 2 infraestrutura: “expandir a infraestrutura produtiva, urbana e social
de qualidade, garantindo a integracio do Territério Nacional e do pais com a América do
Sul” (Brasil, 2011a, p. 77).

H4, porém, um diagnéstico sobre o setor elétrico:

O Brasil estd em excelente posi¢io com relagio a emissio de gases de efeito estufa no mundo,
com mais de 80% da matriz elétrica oriunda de fontes renovdveis. Entretanto, a ampliacio da
capacidade de geragio vem utilizando mais usinas térmicas, tanto por serem de mais rdpida
implantagio como para fornecer capacidade de reserva ao sistema em periodos com reduzida
quantidade de d4gua nas usinas hidrelétricas, que cada vez mais utilizam reservatérios menores e
com menor impacto ambiental local. Esta trajetéria jd vem sendo alterada com a licitagao de usinas
edlicas e de térmicas a biomassa, cuja sazonalidade natural é complementar ao regime de chuvas,
ampliando a participacdo de fontes renovdveis na matriz elétrica. Além disso, a ampliagio dos
sistemas de transmissio, ligando as usinas cada vez mais distantes dos centros consumidores, ¢

fundamental para manter a eficiéncia do sistema elétrico nacional (9p. cit., p. 91).

Em termos de programagiao, o Plano Mais Brasil teve um valor global para
investimento da ordem de R$ 4.541,00 bilhoes, sendo que R$ 1.194,00 bilhoes
(26,3%) foram destinados a infraestrutura. Nas politicas de infraestrutura, apenas uma
meta foi alocada especificamente para o setor elétrico: incluir 495 mil domicilios rurais

com energia elétrica pelo Luz para Todos.

No PPA 2012-2015, os programas temdticos foram reduzidos a apenas um,
denominado Energia Elétrica, englobando todas as a¢oes para o setor, inclusive aquelas
relativas a geragdo e a transmissao. Também foram incorporados valores com a rubrica
outras fontes, na qual constam os investimentos oriundos do setor privado. O valor

total dos investimentos programados para o setor elétrico, para os quatro anos do
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PPA, atinge o montante de R$ 167,56 bilhées (tabela 14). Jd o montante de recursos
previstos para serem aplicados com recursos das empresas estatais e do orgamento fiscal
perfazem R$ 37,13 bilhoes. Este valor significa um crescimento nominal de 20,1% em

relagao ao plano anterior (R$ 30,91 bilhoes), para as mesmas fontes.

TABELA 14
PPA 2012-2015: investimentos no setor de energia elétrica
(Em R$ bilhdes)

Ano Orgamento das estatais Orgamento fiscal Despesa de capital Outras fontes Total

2012 8,379 0,002 38,085 46,466
2013 9,197 0,002 22,789 31,988
2014 9,724 0,052 38,689 48,465
2015 9,724 0,052 30,862 40,638
Total 37,024 0,108 130,425 167,557

Fonte: Brasil (2011b).
Elaboracao do autor.

Nesse caso, também ¢ possivel comparar a programacio do orcamento das
empresas estatais com sua execu¢ao, para os anos de 2012, 2013 e 2014. A tabela 15
mostra que o programa Energia Elétrica teve uma programagao de investimento de
R$ 27,30 bilhoes para o triénio 2012-2014 e foram executados pelas empresas do
grupo Eletrobras 20,52 bilhées, atingindo um percentual médio de execugao de 75,2%

para o triénio.

TABELA 15

PPA 2012-2015: execucdo do programa de energia elétrica
Ano Valor programado (R$ bilhdes) Valor executado (R$ bilhdes) Execucdo (%)
2012 8,379 6,085 72,6
2013 9,197 7,834 85,2
2014 9,724 6,602 67,9
Total 27,300 20,521 75,2

Fonte: Brasil (2011b) e Dest/MP.
Elaboracao do autor.

O PPA 2016-2019 nao apresenta um eixo estratégico especifico para o setor
de energia, mantendo-se o mesmo apresentado anteriormente: “ampliacio da
produtividade e da competitividade da economia, com fundamentos macroecondmicos
s6lidos, sustentabilidade e énfase nos investimentos publicos e privados, especialmente

em infraestrutura” (Brasil, 2015¢, p. 26). A diretriz estratégica proposta para o setor
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elétrico é a “promocido de investimentos para a ampliacdo da oferta de energia e da

producio de combustiveis, com énfase em fontes renovéveis” (op. cit., p. 39).

O PPA 2016-2019 apresenta um tnico programa denominado Energia Elétrica.
De acordo com ele, a politica nacional para o setor tem como principais objetivos:
proteger os interesses do consumidor quanto a preco, qualidade e oferta; preservar
o meio ambiente e promover a conserva¢io de energia; identificar as solugoes mais
adequadas para o suprimento de energia elétrica nas diversas regides do pais; promover
a universalizagao do acesso a energia elétrica; utilizar fontes alternativas de energia,
mediante o aproveitamento econémico dos insumos disponiveis e das tecnologias
aplicdveis; promover a livre concorréncia; e atrair investimentos na produ¢io e no

transporte de energia (op. cit., p. 128).

De acordo com o diagndstico apresentado, alguns eventos vém impactando,
positiva e negativamente, o setor no Brasil, em especial: a crescente dificuldade na
viabilizagao dos potenciais hidrelétricos na matriz energética nacional; as restricoes
hidricas em algumas regioes do pais; o forte ganho de competitividade obtido pela
energia e6lica no Brasil; o prolongamento da crise econdmica; e a crescente preocupagio

com os reflexos causados pelas mudangas climdticas (op. cit., p. 129).

Apesar do quadro de dificuldades econémicas, o PPA 2016-2019 prevé
crescimento nominal de 23,8% nos dispéndios do setor elétrico nacional, em rela¢io ao
PPA anterior, passando de R$ 167,56 bilhées para R$ 207,52 bilhées. Os investimentos
das empresas estatais deverdo crescer 17,1%, passando para R$ 43,36 bilhoes no
periodo (Brasil, 2015d, p. 101). A programacio do PPA nao explicita, mas os restantes
R$ 164,16 bilhoes, classificados como demais fontes, deverio ser recursos advindos do

setor privado e de financiamento, majoritariamente.
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3.2 Programa de Aceleracdo do Crescimento

3.2.1 PAC 2007-2010

O documento analisado para este estudo é o do lancamento do PAC, em 2007, pelo
Ministro da Fazenda. Trata-se de uma apresentagao com 82 pdginas (em PowerPoint) cujo
foco é a apresentagio de medidas de cunho institucionais, administrativas e normativas
que estavam sendo adotadas concomitantemente ao programa de investimentos. Sobre
os empreendimentos nao hd detalhamento além do que jd foi apresentado na tabela
4, em que se constata que os investimentos em energia (inclusive petréleo) foram
contemplados no PAC 1 com R$ 274,8 bilhées, vindos de empresas estatais ¢ demais

fontes, isto é, ndo havia programagio para aplicacio de recursos de origem fiscal.

No documento 1° Balango do PAC ficam explicitos os valores programados para
investimento no setor de energia elétrica (tabela 16). No parque gerador estavam
previstos investimentos de R$ 59,7 bilhoes, que agregariam 28,5 mil megawatts (M)
de poténcia ao sistema. No sistema de transmissdo, os investimentos programados
atingiam o montante de R$ 15,9 bilhoes, visando a construgao de aproximadamente

18,5 mil quilémetros de linhas.

TABELA 16
PAC 2007-2010: previsdo de investimentos em energia elétrica
(Em R$ bilhdes)

Segmento 2007-2010 Apos 2010 Total Sistema implantado
Geragao

Em implantacdo 17,6 0,2 17,8 9.123 MW
Projetos 21,8 20,1 41,9 19.359 MW
Total 39,4 20,3 59,7 28.482 MW
Transmissao

Em implantacdo 58 - 5.8 8.819 km
Previstos 6,7 34 10,1 9.637 km
Total 12,5 34 15,9 18.456 km
Total PAC 51,9 23,7 75,6

Fonte: Brasil (2007a).
Elaboracao do autor.
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3.2.2 PAC2-2011-2014

Na apresentacio do novo programa apenas um pardgrafo é dedicado ao tema da

energia elétrica:

Para garantir a energia necessdria ao crescimento, sem ter de enfrentar apagdes,
como ocorreu no passado, o pais continuard aproveitando seu potencial de geracio
hidrica. O PAC 2 vai utilizar critérios ambientais para a escolha de suas agoes, priorizando
alternativas sustentdveis. Uma novidade nessa drea ¢ a adocio de um modelo de usinas
hidrelétricas inspirado nas plataformas de petréleo, que reduz o impacto ao meio
ambiente durante a construg¢ao e a operacio (Brasil, 2010).

O programa apresentou trés grandes objetivos:

*  garantir a seguranga do suprimento a partir de uma matriz energética baseada em
fontes renovdveis e limpas;

 garantir a modicidade tarifdria da energia elétrica; e

e garantir a oferta de energia por meio de inventdrios e estudos de viabilidade

(Brasil, 2010).

A conjugagio de atraso na conclusio de empreendimentos de geracio e
transmissao com condi¢des hidrolégicas bastante desfavordveis fez, contudo, com que
o setor elétrico brasileiro enfrentasse dificuldades crescentes, a partir de fins de 2013,
para assegurar o pleno abastecimento do mercado. A totalidade das usinas termelétricas

chegou a ser acionada por vdrios meses, causando impactos tarifdrio e fiscal expressivos.

A programagio prevé um total de investimento de R$ 174,0 bilhoes a serem
aplicados nos segmentos de geragao (R$ 136,6 bilhées) e transmissdo (R$ 37,4 bilhoes)
(tabela 17). No periodo do PAC 2 (2011-2014), os investimentos programados
atingiram o montante de R$ 140,3 bilhées, representando 80,6% do total.

TABELA 17
PAC 2 - 2011-2014: previsao de investimentos em energia elétrica
(Em R$ bilhdes)

Segmento 2007-2010 Apds 2010 Total
Geragao 113,7 229 136,6
Transmissao 26,6 10,8 374
Total 140,3 33,7 174,0

Fonte: Brasil (2010).
Elaboracao do autor.
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3.3 Plano Decenal de Expansao de Energia

O primeiro PDE publicado foi o de 2006-2015, ¢ o atual vige para o periodo 2014-2023.%
O PDE 2006-2015 foi exclusivo para o setor elétrico e, a partir deste, expandiu-se para
todo o setor de energia, incluindo petréleo, gis e seus derivados.

A EPE foi criada em 2004. O ano de 2005 ficou caracterizado como o do resgate
do planejamento com visao de longo prazo, com a elaboragio de trés documentos: o
PDE, o PNE e a Matriz Energética Nacional, com horizonte de planejamento até 2030.

Para se ter uma nogao do comportamento dos PDEs ao longo do tempo e seus
graus de assertividade, far-se-4 breve andlise das premissas que basearam a elaboragio de
dois deles: o primeiro (2006-2015) e o tltimo disponivel (2014-2023).

O PDE 2006-2015 tinha por base um cendrio de referéncia para o crescimento
do produto interno bruto (PIB) de 4,8% a.a.,” ao longo do periodo. A carga de energia
elétrica no Brasil em 2005 foi de 47.583 MW médios, devendo chegar em 2015 a
76.224 MW médios® (cendrio de referéncia), representando um acréscimo médio
anual de 2.604 MW médios. O equacionamento da oferta de energia elétrica para
essa trajetéria de crescimento do mercado apontava, ao longo do horizonte decenal,
para uma expansio de 39.057 MW na capacidade instalada no SIN, dos quais 30.045
MW em usinas hidrelétricas ¢ 9.012 MW em usinas termelétricas. Portanto, o plano é
fortemente baseado em geragio hidrelétrica (Brasil, 2006, p. 12). E importante ressaltar
este fato, pois as dificuldades em conseguir o licenciamento ambiental para esses
empreendimentos farao com que as fontes térmicas assumam posi¢dao de vanguarda

nos planos a frente.

Os investimentos estimados necessdrios a expansio da geragio ao longo
do horizonte decenal sio da ordem de R$ 75,0 bilhées, dos quais R$ 60,0 bilhoes

referentes a usinas hidrelétricas e R$ 15,0 bilhées a unidades térmicas. Trés grandes

29. Posteriormente a elaboragdo deste estudo, foi publicado o PDE 2015-2024.

30. O PDE 2024 calcula que a taxa média de crescimento do PIB foi de 4,8% ao a.a. no periodo 2004-2008 e de
2,6% a.a. no periodo 2009-2013 (Brasil, 2015a, p. 20). Isso significa um crescimento médio anual para o periodo de
aproximadamente 3,7%.

31. A demanda de energia elétrica foi de 64.710 MW médios em 2014 e deve se situar em torno de 66.773 MW médios
em 2015, sequndo previsdo da EPE/Operador Nacional do Sistema (ONS) de agosto de 2014 (Brasil, 2014a).
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empreendimentos hidrelétricos entdo se destacavam: as usinas de Jirau (3.300 MW)
e Santo Antbnio (3.150 MW), no Rio Madeira, e Belo Monte (5.500 MW), no
Rio Xingu. Outros R$ 26,7 bilhées foram programados para inversio em linhas de

transmissao e R$ 12,7 bilh6es em subestacoes e transformadores. Portanto, a estimativa
total de investimento no PDE 2006-2015 foi de R$ 114,4 bilhoes.

A expansio da transmissao previa, no Plano Decenal 2006-2015, a integragao de
Manaus e das regioes da margem esquerda do rio Amazonas e a dos estados do Acre e de
Rondénia ao SIN, melhorando a qualidade do suprimento. A estimativa para o periodo
decenal ¢ que a transmissio agregue a rede bdsica 41.127 km, passando de 82.092 km
no final de 2005 para 123.219 km no final de 2015 (Brasil, 2006, p. 13).

O PDE 2014-2023 assumiu 4,3% como taxa de crescimento anual do PIB e
4,0% a.a. a taxa média de crescimento do consumo de energia ao longo do periodo.
As classes de consumo comercial e residencial cresceriam acima da taxa média (5,3%
a.a. e 4,3% a.a., respectivamente), enquanto a industrial cresceria abaixo (3,4% a.a.)
(Brasil, 2014b, p. 10 e 12). Pelas projecoes deste plano a demanda em 2023 deverd ser
de 92.710 MW médios.

Os investimentos programados no PDE 2023 atingem o montante de R$ 220,0
bilhoes para o segmento de geracio e de R$ 78 bilhées para o de transmissio, totalizando

R$ 298,0 bilhoes ao longo do periodo do plano (op. ciz., p. 25 e 32).

O PDE 2023 aponta algumas alteracoes importantes na matriz elétrica brasileira
(capacidade de geragao) entre 2013 e 2023. Assim, a participa¢io da geragao hidrelétrica
cai ao longo da década, passando de 68,9% (86.033 MW)** para 59,7% (116.894
MY), enquanto a geragio edlica cresce acentuadamente, de 1,7% (2.191 MW) para
11,4% (22.439 MW). A energia solar, que em 2013 nao aparece na matriz, chega a
2023 com participacio de 1,8% (3.500 MW). Com isso, o total de fontes renoviveis
se mantém praticamente estdvel ao longo do periodo, entre 82,8% (2013) e 83,8%

(2023) (0p. cit., p. 23 e 24).

32. Inclui a importacdo da Usina Hidrelétrica de Itaipu ndo consumida pelo sistema elétrico do Paraguai.
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A atual conjuntura de acionamento de usinas térmicas para o abastecimento
do mercado elevou sobremaneira o Custo Marginal de Operagiao (CMO) do sistema
elétrico, que chegou a 275 R$/MWh em 2013, no sistema Sudeste/Centro-Oeste.
Pelas projecoes do PDE 2023, no entanto, o CMO cai acentuadamente até o ano de
2018, quando atinge a marca de 81 R$/MWh, voltando a crescer a partir desse ano,
atingido 114 R$/MWh no dltimo ano (Brasil, 2014b, p. 25). Esse fato mostra que o
plano nao prevé dificuldades quanto a carga do sistema na préxima década, embora
se mostre muito otimista quanto ao comportamento futuro dos pre¢os no mercado

elétrico (CMO).

3.4 Plano Nacional de Energia 2030

O PNE 2030 foi publicado em novembro de 2007. O plano apresenta cendrios de
oferta e demanda das vdrias fontes de energia para o periodo em anilise (2005-2030).
O objetivo do plano ¢ oferecer subsidios para a formula¢io de uma estratégia para a
expansio da oferta de energia, com vistas ao atendimento de diferentes cendrios® para
a evolugao da demanda, segundo uma perspectiva sustentdvel de longo prazo (Brasil,

2007b, p. 23).

Os investimentos na geragao variam com a fonte utilizada e, portanto, com a
estratégia de expansio adotada. Considerando a expansao do parque gerador indicada
pelo estudo, estimou-se que os investimentos globais na geracio de energia elétrica,
entre 2005 e 2030, possam atingir US$ 168 bilhoes, dos quais US$ 117 bilhoes (70%)
em usinas hidrelétricas de grande porte, US$ 22 bilhoes (13%) em fontes de geragao
alternativa, US$ 17 bilhoes (10%) em termelétricas convencionais e US$ 12 bilhoes
(7%) em centrais nucleares (Brasil, 2007b, p. 58).

Quanto aos investimentos em transmissao, o0 PNE 2030 mostra que, de acordo
com o PDE de Energia Elétrica 2006-2015 (Brasil, 20006) e divulgado em 2006, o

33. O PNE 2030 trabalha com quatro cenarios basicos, tanto para o crescimento do PIB quanto para o crescimento do
consumo de energia elétrica (taxa média anual), respectivamente: cenério A, 5,1% e 5,1%; cendrio B1, 4,1% e 4,1%;
cenario B2, 3,9% e 3,2%; e cenario C, 3,5% e 2,2%.
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crescimento da carga’ do sistema interligado nacional no horizonte decenal seria de
186,6 TWh?? e demandaria investimentos na rede de transmissao de US$ 17,9 bilhoes,
sendo 68% em linhas de transmissao com tensdo igual ou superior a 230 kV e 32%
em subestacio e transformacio. Considerada a mesma base de custos e tendo em vista
que, entre 2005 e 2030, a expansdo da carga nesse sistema serd de cerca de 700 TWh
(ja admitido o progresso induzido da eficiéncia energética), os investimentos totais na
transmissdo (rede bdsica) poderiam ser estimados em US$ 68 bilhées, valor esse que

inclui a expansao das interligacoes indicada no préprio PNE (Brasil, 2007b, p. 58).

Quanto aos investimentos em distribui¢do, o PNE 2030 tomou por base o fato
de que, historicamente, a relagao entre os investimentos em distribui¢ao e instalagoes
gerais situam-se entre 15% e 20% das inversoes totais no setor elétrico. Tomando por
base os valores de investimento assumidos anteriormente, os recursos a serem aplicados
no segmento de distribuigao, no periodo do plano, variariam entre US$ 43 bilhoes
(hipétese de 15%) e US$ 57 bilhées (hipStese de 20%). O PNE assume o percentual
de 17% como média, concluindo que os investimentos em distribuigdo se situario
na faixa de US$ 50 bilhées (op. cit., p. 59). A tabela 18 apresenta a consolida¢io dos
investimentos estimados pelo PNE 2030 para o setor elétrico nacional.

TABELA 18

Investimentos no setor elétrico nacional (2005-2030)
Segmento 2005-2030 (US$ bilhdes) Média anual (US$ bilhdes) %
Geragao 168 6,5 59
Transmissao 68 2,6 24
Distribuicdo 50 1,9 17
Total 286 11,0 100

Fonte: Brasil (2007b, p. 59).

34. A carga de energia é o requisito a ser atendido pelo sistema elétrico de geracdo. E, por assim dizer, uma medida
composta pelo lado da oferta, na medida em que corresponde a energia total a ser produzida nas usinas geradoras a fim
de atender a demanda dos consumidores finais, consideradas ndo sé todas as perdas elétricas ocorridas ao longo da rede
de transmissao/distribuicdo mas também todas as diferencas no faturamento. Por sua vez, o consumo final de energia
elétrica é a demanda diretamente aferida junto aos consumidores. A diferenca entre a carga e o consumo €, genericamente,
chamada de perdas, mas compreende, de fato, ndo s as perdas elétricas (perdas técnicas) mas também erros e omissoes
e, principalmente, em razéo de a base de afericdo do consumo, em especial na baixa tensdo, ser o faturamento das
concessiondrias, as perdas ditas comerciais — furtos — e outras diferencas no faturamento.

35. Terawatts-hora (TWh).
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Embora, historicamente, as taxas de crescimento do consumo de energia elétrica
sejam superiores as da expansio da economia, o consumo per capita de eletricidade
ainda se apresenta em nivel baixo, em razio do estigio de desenvolvimento do pais.
No PNE 2030, as projegoes do consumo de eletricidade incorporam premissas
crescentes de eficiéncia em seu uso. A otimizagido do uso dos recursos energéticos
impacta positivamente o crescimento econdmico, seja pelo aumento da produtividade,
reduzindo os investimentos na infraestrutura, seja pela reducio dos impactos ambientais

associados a esse crescimento (Brasil, 2007b, p. 192).

Nessas condigoes, o consumo total de energia elétrica no Brasil cresce de
aproximadamente 375 TWh, em 2005, para valores entre 850 TWh e 1.250 TWh,
dependendo do cendrio macroecondémico tomado por referéncia. Pelo cendrio BI,
significa triplicar o consumo de eletricidade em trinta anos, com taxa de crescimento

médio anual de 4,1% (op. cit., p. 192).

A disseminacio dos ganhos de eficiéncia energética propicia conservagio crescente
de eletricidade, estimando-se que possa atingir (cendrio B1), em 2030, cerca de 53
TWh, o equivalente a mais de 5% do consumo nacional projetado para aquele ano.
Essa energia conservada corresponde a uma redugio da necessidade de investimento
da ordem de US$ 15 bilhdes a US$ 18 bilhdes no segmento de geragio, entre 2010 e
2030 (op. cit., p. 193).

Outro aspecto que o plano destaca é o baixo consumo per capita de energia elétrica
no Brasil. Assim, em 2004, esse consumo situou-se em 1.820 KWh. O PNE estima que em
2020 o consumo no Brasil serd de 3.270 KWh por habitante (cendrio B1). Como base de
comparagao, o plano mostra que o consumo per capita do Brasil em 2020 serd ainda menos
da metade do que foi o consumo per capita de Franga, Alemanha e Reino Unido em 2004
(média desses paises); e que, em 2030, o consumo médio do brasileiro estard ainda inferior

ao que foi o consumo médio de gregos ou espanhéis em 2004 (op. cit., p. 195).

Dentro do horizonte de proje¢ao do PNE 2030, a elasticidade-renda do consumo
de eletricidade ¢ inferior aos valores médios histéricos, o que pode ser atribuido a
avangos tecnoldgicos, ao amadurecimento do mercado, fazendo uso mais eficiente da

energia, ¢ 4 sustentabilidade do crescimento econémico, intrinseca no cendrio, que
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tende a reduzir a expansao do consumo de energia. De fato, esse indicador apresenta uma

tendéncia declinante, situando-se, no final do horizonte do estudo, abaixo da unidade.

O fato de ter sido elaborado em 2007 tem distanciado o PNE 2030 da elaboracio
dos PDEs anuais. Novas realidades se apresentaram ao setor elétrico nacional de modo
diferente do previsto no PNE. Por exemplo, a forte expansao da energia edlica e, na
atualidade, da energia solar fotovoltaica. Essas fontes alternativas conquistaram pregos
nos leildes realizados pela Aneel que as permitem concorrer com as demais fontes,
inclusive com a hidroeletricidade. A prépria lei que disciplina a geragao distribuida
(solar e edlica) é posterior a elaboragio do plano. Por sua vez, as dificuldades crescentes
no licenciamento de novas usinas hidrelétricas tém reduzido sua participagio relativa
nesses mesmos leiloes. Portanto, o PNE necessita de uma urgente atualizagao para que
possa servir efetivamente como um documento de planejamento de longo prazo do
setor elétrico brasileiro.’® Contudo, no estudo do PNE 2030 constata-se uma forte
integracao com o PDE 2006-2015, também superado.

3.5 Programa de Investimento em Energia Elétrica 2015-2018

Em agosto de 2015, o governo federal lancou o PIEE 2015-2018. No todo, o
PIEE envolve investimentos da ordem de R$ 300 bilhoes, sendo R$ 186 bilhoes
para empreendimentos a contratar no periodo 2015-2018, e o restante
(R$ 114 bilhées) para empreendimentos contratados e que deverao ser realizados no

periodo do programa.

Dos projetos a serem contratados entre 2015 ¢ 2018 (R$ 186 bilhoes), R$ 116
bilhes serao investidos na geracio de energia elétrica e R$ 70 bilhoes em transmissao.
Ao todo, R$ 81 bilhoes seriam aplicados entre 2015 ¢ 2018 (sendo R$ 42 bilhoes
em geragdo ¢ R$ 39 bilhoes em transmissio) e os demais R$ 105 bilhoes deverio ser
investidos apés 2018 (R$ 74 bilhoes em geracio e R$ 31 bilhoes em transmissao). Esses
investimentos, uma vez realizados, implicariam um aumento da capacidade instalada
da gera¢ao entre 25 mil e 31.500 MW, e cerca de 37.600 km de linhas de transmissao.

A tabela 19 apresenta os investimentos em geracdo a contratar no periodo 2015-2018.

36. Encontra-se em fase de elaboracdo o PNE 2050.
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TABELA 19

Investimentos em geracdo a contratar (2015-2018)
Usinas Poténcia (MW)
Hidrelétricas 11.000
Pequenas centrais hidrelétricas (PCH) 1.000 a 1.500
Edlicas 4.000 a 6.000
Solar 2.000 a 3.000
Térmicas a biomassa 4.000 a 5.000
Termelétricas fosseis 3.000 a 5.000
Total 25.000 a 31.500

Fonte: Brasil (2015b).

3.6 Setor de energia elétrica: consideracoes

Os planos e programas afetos ao setor de energia elétrica apresentam objetivos que lhes

sao comuns, destacando-se:

e garantia de suprimento da demanda (disponibilidade da oferta);

* diversificacio da matriz elétrica, com estimulo ao desenvolvimento de fontes
renovaveis e alternativas;

* modicidade tarifdria (reducao de custos); e
* universalizagio do acesso e inclusio social.

Quanto a programagao da origem dos recursos para investimento, constata-se
que o setor elétrico delega mais énfase aos de origem privada. Assim, o PAC prevé
investimentos com recursos privados e ndo explicita as fontes fiscais. Também os PDE:s,
o PNE e o PIEE, apesar de nao explicitarem, apresentam projetos cujas execugoes
contam com recursos de origem privada e das empresas estatais, como resultados das
licitagoes. Por sua vez, como foi apresentado, os PPAs 2004-2007 e 2008-2011 nio
preveem alocagdo de recursos privados. Suas fontes sao exclusivamente puablicas. J4 os
PPAs 2012-2015 € 2016-2019 apresentam inversoes com fontes privadas (sob a rubrica

outras fontes).

O PDE 2006-2015, como destacado, aponta para forte crescimento das fontes de
geragao hidrelétrica. A realidade que se imp6s, no entanto, foi no sentido do desenvolvimento
das fontes térmicas, dado o forte crescimento da demanda, as dificuldades em se conseguir

os licenciamentos ambientais e as condi¢oes pluviométricas desfavordveis.
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No caso do setor elétrico, a EPE é o 6rgao centralizador do processo de
planejamento, nio sendo possivel identificar sobreposi¢ao de institui¢oes elaborando

diferentes planos e programas (embora os PPAs fiquem a cargo da SPI/MP, considerado
o MME).

4 CONCLUSAO

Como foi visto, constatou-se que o planejamento adquiriu uma relevincia institucional
no setor elétrico maior do que a do setor de transportes. No setor elétrico, o planejamento
¢ basilar na defini¢ao da sequéncia de projetos de geracio e de transmissao que vao a
leilao, coordenados pela Aneel, mas previamente estipulados pela EPE. Para sua boa
operacio, o setor elétrico exige um planejamento mais integrado, destacadamente no que
respeita aos projetos dos segmentos de geragdo e transmissao. J4 no setor de transporte,
apesar da relevincia em se elaborar planos integrados, a sequéncia dos investimentos é

menos imperativa, principalmente com relagao ao segmento rodovidrio.

Deve-se comentar, por fim, que existe uma diferenca entre as fontes de recursos que
sustentam os investimentos do setor elétrico com as do setor de transporte. Deve-se ter clareza
quanto aos limites para o interesse do capital privado em infraestrutura — o retorno financeiro
dos investimentos. Dessa forma, ressalta-se que a estruturagao de financiamento a projetos de
infraestrutura fica condicionada as expectativas de viabilidade econ6mico-financeira destes.
Assim, em geral, os projetos de investimento em infraestrutura de energia — principalmente
geragao e transmissao de energia elétrica, geragao térmica, exploragio e produgio de petréleo
e gés natural, biocombustiveis — apresentam retorno econdmico-financeiro e, por conta disso,
conseguem melhores alavancagens, estruturas de fundos garantidores para viabilizagio dos
projetos e acesso a crédito, que viabilizam modelagens de project finance. Por isso, no setor
elétrico, ndo existem recursos fiscais para financiar os empreendimentos — que recebem recursos
das empresas estatais e do setor privado. De modo geral, essas empresas (publicas e privadas)
estdo consorciadas para a realizacio dos investimentos. Na maior parte das vezes, também
recebem financiamentos do BNDES. Estes fatos fazem com que se constate significativa

eficiéncia na alocagio dos recursos e realizagio dos planos de investimento.

Na infraestrutura de transporte, constata-se que, por conta das caracteristicas

dos projetos que apresentam menor retorno financeiro, os recursos publicos (fiscais)
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serdo insubstituiveis em prazo largo, destacadamente no setor rodovidrio mas também
na expansao da malha ferrovidria e na manutenc¢io e ampliagao de aeroportos em dreas
de menor demanda. Os investimentos em rodovias necessitardo majoritariamente de
recursos pubicos para investimentos corrente e para novos investimentos em prazo longo.
No caso brasileiro, estima-se que o setor privado teria interesse na concessao de até 20%
da malha rodovidria pavimentada nacional, por conta do fluxo de veiculos (demanda).
Existe ainda uma porcentagem nio determinada de possibilidade de contratacio de
parceria publico-privada (PPP), que, no caso brasileiro (Lei n® 11.079/2004), exige
complementagio financeira por parte do poder publico para a viabilizagao dos projetos.
Portanto, o restante da malha terd que continuar sendo viabilizado com recursos

publicos, tanto para manuten¢io quanto para ampliacio.

No caso da malha ferrovidria de carga, tinha-se como determinagio de politica
publica p6s-2007 (PAC) que toda a sua expansao seria realizada com recursos publicos,
embora a operagdo posterior pudesse ser feita por empresas privadas. Resumindo, o
investimento na expansio dependeria do or¢amento fiscal, mas a manutengao ficaria a
cargo da iniciativa privada. Dadas as dificuldades de levar a termo tais investimentos, o
governo federal instituiu, entao, em 2011, um novo marco regulatério, que promoveu
a separacio das atividades de exploracio da infraestrutura ferrovidria da operagio
dos trens e suas implicacoes. Contudo, esta nova regulagio nao atraiu a confianga do
setor privado, e nenhuma ferrovia foi licitada de acordo com os planos apresentados.
Portanto, nio estd claro, na atualidade, como se dard o financiamento do setor quanto

a0s Novos investimentos.

Com relagao ao setor aéreo, é possivel que se estabeleca um mix entre recursos
publicos e privados. O setor privado, por meio de concessbes, tem interesse na
administragio dos maiores aeroportos brasileiros e na constru¢io de alguns novos.
O restante da rede nacional de acroportos terd que continuar sob responsabilidade
publica, tanto no que respeita @ manutengao e aos investimentos correntes quanto na
recuperagao de antigos e expansio de novos acroportos em regioes de baixo fluxo de
passageiros. Para o setor de portos, os novos investimentos e sua manuten¢io poderio
ficar sob a responsabilidade privada, por meio de autorizagio (Antaq e SEP) para a

construgao e opera¢io de portos e terminais, como ji vem ocorrendo.
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Percebe-se, entdo, que, em periodos de restrigdes fiscais como a que o pais enfrenta
na atualidade, o setor de transportes é fortemente afetado por conta das dificuldades
em levar a termo a execu¢do dos planos e or¢amentos de investimentos. As inversoes
nos segmentos de rodovias, ferrovias, aeroportos e portos sio alvo do ajuste fiscal
empreendido pelo governo federal. Mesmo os investimentos privados, por meio de
novas concessoes, ficam dificultados por conta da baixa expectativa do mercado quanto
ao comportamento futuro dos agregados macroeconémicos. O setor elétrico também
vem sofrendo restricdes aos novos investimentos como consequéncia dos ajustes que
o BNDES vem promovendo no Programa de Sustentagao do Investimento, que tem

utilizado subsidio fiscal e ¢ a principal fonte de financiamento do setor.
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