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SINOPSE

Este trabalho tem como objetivo identificar a rede institucional do Sistema Nacional
de Viagao (SNV) para ilustrar e discorrer sobre sua complexidade. Para isto, apresenta
os principais atores e interacoes a partir de uma anélise qualiquantitativa da legislagao
que circunscreve seus objetivos e limites. Este exame mostra limitagao e desencontro de
informacoes que podem dificultar seu entendimento e comprometer a sinergia de uma
complexa rede institucional. Por um lado, tal dificuldade exp6e o sistema a alteragoes
importantes, conforme constatado nas inovagoes legais recentes que expurgaram atores
relevantes para sua integra¢o ao macrocontexto. Por outro lado, percebe-se também a
destacada participagdo de atores pouco evidentes nos processos de elaboragao de politi-
cas publicas afins e igualmente importantes para os resultados em um macrocontexto.
Oportunamente, o estudo apresenta ainda um mapa com a rede institucional do SNV,

o qual contribui para uma melhor compreensao de um cendrio mais amplo e completo.

Palavras-chave: Sistema Nacional de Via¢io; abordagem sistémica; infraestrutura;

transportes.

ABSTRACT

The purpose of this work is to identify the institutional network of the National Road
System (SNV) to illustrate and discuss its complexity. A qualitative-quantitative analysis
of legislation permitted to circumscribe objectives and limits and to identify key members
and interactions. This showed that there is a limitation and mismatch of information that
may hinder its understanding and compromise the synergy of a complex institutional
network, allowing recent legal changes purged important players to the SNV interact
in a macro context, for example. Furthermore, it was possible to identify the high in-
volvement of actors that are not very evident in the processes of public policy making
but important for the results in a macro context. In a timely manner, the work presents
a map with the institutional network of the SNV, which contributes to a greater un-

derstanding of a broader and more complete scenario of the Brazilian transport system.

Keywords: National Road System; system approach; infrastructure; transport.
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1 INTRODUCAO

As discussoes sobre os constrangimentos nos projetos de infraestrutura perpassam pela
precariedade da sua concepgido e da identificacio e defini¢io de competéncias entre
atores. Villmo (2012) expde de forma clara esta realidade, causada pela insuficiéncia
dos contratos para contemplar questoes internas e externas, gerando custos inesperados

para contratantes € contratados.

Tais dificuldades também sio evidentes em andlises mais abrangentes dos ativos
de infraestrutura. Brookes ez al. (2017), por exemplo, enfatizam que os ruidos cau-
sados pela multipla temporalidade destes empreendimentos mostram a dependéncia
que possuem de uma combinagio de organizacoes, mais ou menos provisérias ao lon-
go do tempo, e ndo apenas de atividades de curta duragao em uma organizagio. Para
Shane, Gransberg e Strong (2014), além das questdes internas de engenharia e cons-
tru¢o, circunstincias externas desencadeiam diversas restrigoes e melhorias — motivo
pelo qual os autores entendem que a abordagem das infraestruturas deve avancar para

a teoria da complexidade.

Essa perspectiva das infraestruturas, mais ampla e contextual, expde uma com-
plexa rede de interagdes temporais entre inovagdes normativas, legais, regulatérias, tec-
noldgicas, fiscais e institucionais, que invariavelmente impactam nos resultados espera-
dos. Portanto, para maximizar o impacto destas inversoes, é relevante compreender os
relacionamentos que se formam a partir dos seus objetivos, ampliando a visao sobre o

setor e a rede de interagdes envolvidas.

Nesse sentido, a proposta deste trabalho é apresentar uma perspectiva integrada
do Sistema Nacional de Viagao (SNV), a partir da sua defini¢io e estrutura institucional
representada pelos principais atores e interagoes formais entre eles. Para isto, a se¢ao 2, a
seguir, discorre brevemente sobre a importncia da compreensao e delimita¢io dos pro-
blemas em um sistema e das implicagoes da sua precariedade para as politicas publicas.
A segao 3 apresenta uma revisdo sucinta da legislagao brasileira vigente, de documentos e
enderegos eletronicos oficiais, necessdria para identificar os limites, os objetivos, os atores
e as interagoes institucionais relevantes no SNV. Na secio 4, estas informacoes sio utili-
zadas para esbocar um mapa institucional, que, por sua vez, subsidia o desenvolvimento

de breves reflexdes qualiquantitativas. Por fim, a seao 5 conclui o trabalho.
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2 SISTEMAS E REDES DE POLITICAS PUBLICAS

A teoria geral dos sistemas (T'GS) define um sistema como o conjunto de elementos
em interagio (Von Bertalanfly, 1975); e o nimero, a subjetividade e a imprevisibilida-
de destas relagoes caracterizam sua complexidade. Sao relacionamentos condicionais
e incondicionais que se formam, tendo em vista os resultados desejados e as relagoes
circunstanciais com o ambiente. Este conceito surgiu na medida em que estudiosos
de diversas dreas desenvolviam opinides convergentes sobre as limitagoes de uma visao
estanque das vdrias disciplinas, reconhecendo a importincia da intera¢io entre partes,

e ndo apenas uma reuniao destas (De Paula, 2015).

As politicas publicas se constituem de sistemas complexos na medida em que
envolvem escalas e subjetividades distintas, movimentando atores ¢ iniciativas multi-
disciplinares em torno de determinados objetivos. Esta percepcao pode ser constatada
nas discussoes sobre redes, cada vez mais presentes na elaboragao de politicas publicas
e que estao incorporando a importincia dos relacionamentos internos e externos neste

contexto (Bérzel, 1997; Van Dijk e Winters-Van Beek, 2009).

Segundo Marsh e Smith (2000), os estudos das redes de politicas pablicas sio co-
muns na Europa e nos Estados Unidos; alguns deles mais ambiciosos por consideri-las
como uma nova forma de governanga. Adam e Kriesi (2007) lembram que as politicas
publicas sdo formuladas em ambientes especificos, operando em maior ou menor inter-
dependéncias entre elas e dependentes de circunstincias especificas e da interacao entre
os setores publico e privado. Por este motivo, enfatizam a importincia dos estudos de
redes nas interagoes formais, enaltecendo o potencial das andlises quantitativas que

proporcionam — apesar de reconhecerem o uso marginal das técnicas.

Entretanto, Faria (2006) comenta que hd uma vulgarizagao dos estudos das
redes de politicas, que ratificam o tema como novo paradigma da arquitetura da
complexidade. Skogstad (2005) indica que prevalecem as referéncias tradicionais aos
trabalhos de Jordan (1990) e Rhodes e Marsh (1992). Mas estes autores reconhecem
que a diversidade de tipologias torna as discussdes mais confusas, motivo pelo qual
Rhodes (1990) também utiliza o termo cluster para discorrer sobre estes sistemas de

politicas publicas.
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As virias tipologias nos estudos das redes de politicas ilustram diferentes formas
de percepgao de um sistema, que se diferenciam segundo a intensidade de determinadas
caracteristicas. Para Skogstad (2005), as redes podem ser classificadas como as interacoes
que se formam entre elementos com objetivos mais concretos, tempordrios e voldteis, en-

quanto as comunidades resultam do compartilhamento de ideais mais abstratos e perenes.

Mas mesmo com o emprego de uma diversidade de termos, ¢ possivel notar a
presenca de caracteristicas significativas para a elaboragio de politicas publicas como
a diversidade de atores e de organizagoes, bem como os padrées de relacionamentos
que existem em dreas especificas. Esta reflexdo ¢ utilizada por Skogstad (2005) com o
objetivo de demonstrar a necessidade de identificar macrodimensoes como uma vari-
dvel independente de um cluster, as quais possuem maior relevincia para avangar em

algumas diregoes teoricamente significativas.

Skogstad (2005) aponta o papel da circunscrigio e do detalhamento de objetivos
como a macrodimensao importante de uma rede, comunidade ou c/uster para definir
sua estrutura. Segundo a TGS, a defini¢ao e a delimitagio de limites e objetivos de
qualquer sistema sdo condi¢des primdrias. A partir deles, é possivel alinhar iniciativas,
indicar sua estrutura e estimular sua manutengio e evolugio continua. Easton (1957)
destaca esta dimensao ao observar que o entendimento dos sistemas politicos depende
da identificagao e descri¢io de suas unidades fundamentais. Katz e Kahn (1978), por
sua vez, esclarecem que é por meio desta circunscrigao que a “confusio” do mundo real
¢ simplificada em categorias representativas, com o objetivo de identificar as interagoes

mais adequadas para determinada funcio.

A gradativa assimilacdo dos objetivos pelos seus membros induz a um maior
alinhamento do comportamento ao longo do tempo. Assim, clusters incipientes estao
suscetiveis a maiores desequilibrios estruturais e atuam de forma diferente daqueles em
que existe uma maior interdependéncia entre atores. Por este motivo, os estudos ins-
titucionais tém evoluido para entender como as regras, os procedimentos e as normas

formais e informais influenciam o comportamento dos atores.
A organizagio dindmica e energeticamente eficiente e equilibrada desses membros é

outra macrodimensao relevante de um cluster, segundo Skogstad (2005). Os atribu-

tos da estrutura moldam o comportamento das partes, que, por sua vez, influenciam

9
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nos resultados esperados. Isto porque seus membros estdo sujeitos a um conjunto de
regras que determinam quem participa da formulagio das politicas e como as deci-

soes sio tomadas.

Para Greaves e Grant (2010), a efetiva formulagao e implementagao de politicas
publicas estao diretamente relacionadas a performance e 2 completude das suas redes,
tornando-as refém das agoes isoladas e individuais. Neste cendrio, Skogstad (2005)
alerta para o atomismo das andlises setoriais causado pelo distanciamento dos macro-
contextos politicos, ideoldgicos e econdmicos. Portanto, a identificacio das interagdes
permite uma melhor compreensio da dindmica entre os elementos e a estruturacio de

outras perspectivas.

Para Skogstad (2005), as politicas publicas podem ser conduzidas sob diversas
formas, mas a compreensao destas macrodimensoes contribui sobremaneira para elabo-
rar estratégias mais assertivas. Estas andlises dependem de uma adequada delimitacao e
detalhamento de objetivos e interagdes, contribuindo também para explicar a formagao

de determinados tipos de redes.

Com esse intuito, as se¢oes seguintes se concentram em destacar os objetivos do
SNV e a consequente rede de atores envolvidos, cabendo a estudos futuros discorrer

sobre as diversas tipologias de um sistema neste setor.

3 0 SISTEMA NACIONAL DE VIACAO

O Sistema Nacional de Via¢io brasileiro é formado por toda a estrutura fisica e opera-
cional para o transporte de pessoas e bens. Tem como objetivo contribuir para a inte-
gragao nacional e o desenvolvimento social e econdmico do pais, por meio da oferza de
uma malha vidria adequada, capaz de garantir o transporte de pessoas e bens com seguran-
¢ca, confabilidade e menor custo total (Brasil, 2001; 2011a).

Sua composicio resulta da integracio dos subsistemas federal (SFVs), estaduais
e distrital (SEVs) e municipais (SMVs) de viagao, bem como dos modais rodovidrio,
ferrovidrio, aquavidrio e aerovidrio (Brasil, 2001; 2011a). Desta forma, os resultados do
SNV dependem da integracdo modal entre os trés subsistemas, cada qual assumindo

suas atribui¢oes sob responsabilidade dos respectivos entes federativos (quadro 1).
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QUADRO 1
Subsistemas de viacao e objetivos principais
Subsistema de Viacdo | Objetivos principais
SNV Oferta de uma malha vidria adequada, capaz de garantir o transporte de pessoas e bens com seguranca, confiabi-
lidade e menor custo total.
Sry Garantir uma malha viaria estratégica visando a seguranca e unidade do territdrio nacional e a integracdo
regional e internacional.
Proporcionar uma integracdo viaria urbana, entre seus pares limitrofes e com sistemas de viacdo com alcances
SEVs e SMVs : ; )
nacional e internacional.

Fonte: Brasil (2011a).

A partir das atribui¢oes resumidas no quadro 1, percebe-se que coube ao Sistema
Federal de Viagao contribuir de forma relevante para os resultados esperados do SNV:
a integragao nacional e o desenvolvimento social e econémico. Os SEVs e SM Vs, por
sua vez, se diferenciam do SFV pela responsabilidade com a integracio dos respectivos
sistemas de viagao lindeiros e com vocagoes mais amplas, e pela exclusao das fungoes de

seguranca nacional, principalmente.

Apesar da distribuigao das obrigagoes do SNV entre os entes da Federacgio, a
legislagio define que cabe a Unido integrar os diversos subsistemas e desempenhar
atividades de planejamento, constru¢io, manutencio, operagio e exploragio dos res-
pectivos modais e componentes do SFV. Especificamente, compete & Uniao explorar
os servigos de transporte interestaduais e internacionais, estabelecer os principios e as
diretrizes do SNV e dos transportes urbanos, bem como legislar sobre as diretrizes da
Politica Nacional de Transportes (PNT), o transporte e trinsito (Brasil, 1988).

O Conselho Nacional de Integragao de Politicas de Transporte (CONIT) é con-
siderado a autoridade mdxima do SNV, cabendo a Unido desempenhar suas compe-
téncias por meio de trés drgaos: a Presidéncia da Republica (PR), o Ministério dos
Transportes e Aviagao Civil (MTAC) e o Ministério das Cidades (MCidades). A partir
da estrutura institucional destes érgaos, sio identificados nas subse¢des seguintes os

principais atores e instincias, bem como as interagoes previstas pela legislacao.

3.1 Presidéncia da Republica

Atualmente, a PR estd envolvida com o setor de transportes por meio do CONIT, do
Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos (CPPI) e da Empresa de Plane-
jamento e Logistica (EPL) (Brasil, 2017a; 2017b).

11
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Desde sua criagao, em 2001, coube ao CONIT propor politicas nacionais de inte-
gracio dos diferentes modos de transporte de pessoas e bens (Brasil, 2001). A estrutura
e o funcionamento do conselho foram detalhados sete anos mais tarde, vinculando-o a
PR e reiterando suas atribui¢oes na integracao modal por meio da proposi¢ao medidas
para harmonizar as respectivas politicas setoriais e federativas. O CONIT deve definir
iniciativas considerando sua estrutura e as politicas de diversas esferas e setores, a saber:
o desenvolvimento e a integracdo nacional, regional e urbano, a defesa nacional, o meio

ambiente, a seguranca das populagoes e a industria de transportes (Brasil, 2008).

Em 2016, as fungoes atribuidas a0 CONIT foram transferidas para o CPPI,
o qual foi criado com competéncias para opinar, acompanhar e formular propostas,
recomendagdes e orientagdes normativas relacionadas ao Programa de Parcerias de In-
vestimentos (PPI). O PPI, por sua vez, foi criado para promover uma melhor interacio
entre o Estado e a iniciativa privada nos empreendimentos publicos de infraestrutura e

outras iniciativas de desestatizacao (Brasil, 2016).

QUADRO 2
Instituicoes integrantes do CONIT e do CPPI
CONIT CPPI
Presidéncia da Republica (PR)
MTAC
P, CCivil
Ministério dos Transportes e Aviagao Civil (MTAC)
L - MFazenda
Casa Civil (CCivil) .
MPlanejamento

Ministério da Fazenda (MFazenda)

Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPlanejamento)
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa)

Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos (MDIC)

Seis conselheiros representantes da sociedade civil

Secretaria Especial do PPI (SEPPI)

Secretaria-Geral da PR (SGPR)

Ministério de Minas e Energia (MME)

Ministério do Meio Ambiente (MMA)

Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)
Caixa Econémica Federal (CEF)

Banco do Brasil (BB)

Fonte: Brasil (2008; 2016).

O CPPI também deve interagir com o Congresso Nacional (CN), com o ob-
jetivo de dar amplo acesso as informagoes sobre o andamento de empreendimentos e
demais a¢oes em execugao do PPI, bem como convidar quando necessdrio os ministros

setoriais e as entidades reguladoras (Brasil, 2016).

Cabe as citadas instancias da PR assistir direta e imediatamente o presidente da
Republica. Tais atividades, resumidas no quadro 3, mostram que a PR se insere em um
macrocontexto de interagdes com outros érgaos e setores, para desenvolver atividades

de longo prazo — como planejamento, monitoramento e avaliagio.
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QUADRO 3
Atividades das instancias organizacionais da PR envolvidas com o SNV

Instancia | Atividade

Coordenacdo e integracdo das acdes governamentais; analise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas com as
CCivil diretrizes governamentais; avaliacdo e monitoramento da acdo governamental e da gestdo dos 6rgaos e das entidades da administragdo
publica federal.

Planejamento nacional de longo prazo, discussdo das opgdes estratégicas do pais.

Coordenagao, monitoramento, avaliacdo e supervisdo das acoes do Programa de Parcerias de Investimentos e apoio as acoes setoriais
necessarias a sua execucao.

Implementacdo de politicas e agdes voltadas a ampliacdo das oportunidades de investimento e emprego e da infraestrutura publica.

SGPR

Fonte: Brasil (2017a).

Outra institui¢ao relevante para o SNV na estrutura organizacional da PR desde
2017 éa EPL (Brasil, 2017b). A empresa foi criada em 2011, inicialmente denominada
como Empresa de Transporte Ferrovidrio de Alta Velocidade S.A. (ETAV) e exclusiva-
mente voltada para promover o desenvolvimento do servigo de transporte ferrovidrio
de alta velocidade no pais (Brasil, 2011b). No ano seguinte a sua criagao, suas compe-
téncias foram ampliadas para o planejamento da logistica e dos transportes nacionais
(Brasil, 2012a).

Essa nova atribui¢io é reconhecida pela empresa como sua principal missio e
visdo e apresenta como principal atividade finalistica o Plano Nacional de Logistica
(PNL), além da estruturagao de projetos, estudos e pesquisa e das atividades relacio-
nadas ao transporte de alta velocidade entre as cidades de Rio de Janeiro e Campinas
(TAV Rio-Campinas). O PNL estd em desenvolvimento e tem como objetivo oferecer
uma malha vidria nacional integrada e mais eficiente para a movimentagio de cargas.'
Tal preocupagio tem resultado no desenho de corredores de exportagio e abastecimen-

to, aproximando as atividades da EPL aos objetivos do SFV.

No contexto legal, apenas a EPL nao participa direta e formalmente do c/uster de
atores em torno da PR. Ao todo, sdo elencados pela legislagao atores de sete instincias
da estrutura organizacional da prépria PR e doze de outros 6rgaos federais, bem como
seis representantes da sociedade civil. Além destes vinculos, representados na figura
1, a PR estd presente em outros cinco comités do setor de transportes, abordados nas

subsec¢oes seguintes.

1. Para mais informagdes sobre o Plano Nacional de Logistica (PNL), ver o /ink disponivel em: <https:/bit.ly/2MS6FgZ>.
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FIGURA 1
Rede de atores do SNV envolvidos com a PR

MME

MMA :

SERPI

MEACC@ivil

MPlangjamento

Legendas
Gtde de atores vinculados
Comité, Conselho ou Férum MDIC
© Ministro
[ ] Presidéncia da Republica SOCEEC@E CiV”
L ] MTAC
®  MCidades MAPA

Vinculo consultivo

Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. O tamanho dos circulos representa o nimero de ligagdes com outros membros da rede.
2. Versao interativa disponivel em: <https:/bit.ly/2QffK1D>.
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3.2 Ministério dos Transportes e Aviacao Civil

A instancia da Uniao diretamente responsdvel pelas politicas de infraestrutura de trans-
portes brasileira ¢ o MTAC. Este ministério é composto por cinco 6rgaos de assisténcia
direta e imediata ao ministro de Estado, cinco 6rgaos especificos singulares, quatro
6rgaos colegiados e quatorze entidades vinculadas — sendo quatro autarquias, duas em-

presas publicas e oito sociedades de economia mista.

Seus 6rgaos singulares sio organizados segundo as dreas de competéncia do mi-
nistério, a saber: a politica e a integragdo, o fomento e as parcerias e os tipos de infraes-
trutura de transportes (Brasil, 2017¢). O quadro 4 a seguir apresenta sucintamente as

instAncias que fazem parte do MTAC e suas respectivas atividades.

QUADRO 4
Instancias organizacionais do MTAC e respectivas atividades

Secretaria Atividade

Formular, integrar e avaliar a Politica Nacional de Transportes e os modais viarios com as diversas esferas de governo e com
a sociedade civil; orientar as atualizagdes do SNV e atuar na integracdo dos sistemas de informagdes geograficas, técnicas e
estatisticas em articulagdo com as demais instancias do ministério.

Secretaria de Politica e
Integracéo (SPI)

Identificar, propor e articular politicas de fomento, bem como supervisionar a execucao das receitas no sistema nacional e
Secretaria de Fomento  nos subsistemas de viacdo. Assim como a SPI, cabe a SFP participar do PPI, do CPPI e de outros programas relacionados as
e Parcerias (SFP) parcerias publico-privadas federais, por meio do assessoramento do ministro de Estado nos assuntos relacionados as agbes
pertinentes a secretaria.

Assessorar o ministro de Estado na coordenacéo e superviséo dos 6rgao e das entidades vinculadas; propor, implementar

e monitorar a respectiva Politica Nacional de Transportes; coordenar e acompanhar os assuntos dos respectivos setores;
contribuir com o desenvolvimento do SNV; monitorar as parcerias com a iniciativa privada e a execucdo fisica, orcamentaria
e financeira de aces previstas em programas e desempenhar as atividades de secretaria executiva dos respectivos 6rgaos
colegiados, quando houver.

Secretarias nacionais
(SNs)

Fonte: Brasil (2017¢).

As secretarias nacionais (SNs) foram organizadas em torno de trés atividades
temdticas (aviagio civil, portos e transportes terrestre e aquaviério), assumindo res-
ponsabilidades semelhantes entre si e direcionadas aos respectivos segmentos. Estas
secretarias desempenham os papéis executivo e regulatério das politicas ptblicas do
setor, por meio de quatorze entidades publicas e de economia mista, distribuidas

conforme apresentado no quadro 5.
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QUADRO 5
Secretarias nacionais e atores vinculados

SNs Entidades publicas e de economia mista vinculadas ao MTAC

Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT)
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)

Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ)

VALEC Engenharia, Construgdes e Ferrovias S.A. (VALEC)

Secretaria Nacional de Transportes Terrestre e Aquaviario (SNTTA)

. . T, Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC)
Secretaria Nacional de Aviagdo Civil (SNAC) Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria (Infraero)
Companhia Docas do Ceara (CDC)

Companhia Docas do Estado da Bahia (CODEBA)
Companhia Docas do Espirito Santo (CODESA)

Companhia Docas do Estado de Sao Paulo (CODESP)
Companhia Docas do Para (CDP)

Companhia Docas do Rio Grande do Norte (CODERN)
Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ)

Companhia Docas do Maranhao (CODOMAR)

Secretaria Nacional de Portos (SNP)

Fonte: Brasil (2017c).

Além do CONIT, o MTAC preside quatro érgaos colegiados voltados para
as politicas de marinha mercante, aviagao, portos e aeroportos, que fazem par-
te integrante da sua estrutura organizacional: os Conselhos Diretor do Fundo
da Marinha Mercante (CDFMM) e de Aviacao Civil (CONAC) e as Comissoes
Nacionais das Autoridades nos Portos (CONAPORTOS) e de Autoridades Aero-
portudrias (CONAERO). As competéncias e as composi¢oes destes drgaos estio

apresentadas nos quadros 6 e 7, a seguir.

QUADRO 6
Competéncias dos 6rgaos colegiados vinculados ao MTAC

Orgdo colegiado Competéncias/finalidades

Administrar, acompanhar e avaliar o uso do Fundo da Marinha Mercante (FMM) e competéncia relacionada as politicas nacionais de

CDFMM marinha mercante (PNMMs) e da indstria de construcdo e reparagéo naval brasileira (PNIN) (Brasil, 2004a; 2004b).
CONAC Planejar e usar comercialmente linhas aéreas. Coordenar o transporte aéreo e a exploracéo da infraestrutura aeroportuéria.
CONAPORTOS Integrar as atividades realizadas por diversos agentes em portos e instalacdes portudrias.

Coordenar as atividades desenvolvidas pelos diversos atores nos aeroportos e promover metas, medidas e atos visando ao atendi-
CONAERO mento das demandas e a eficiéncia operacional, bem como elaborar, implementar e revisar o Programa Nacional de Facilitagao do
Transporte Aéreo (PNFTA).

Fonte: Brasil (2000; 2004a; 2004b; 2011c; 2012b).

16




Texto para

Discussao
Rede Integrada de Infraestrutura: atores do Sistema Nacional de Viagao segundo a legislacdo
QUADRO 7
Composicdo dos 6rgaos colegiados ao MTAC
CDFMM CONAC CONAERO CONAPORTOS

MTAC (SNP)

CCivil

MPlanejamento MATC (SNP)

MFazenda MT.A.C (SNAQ) MT.A.C (SNAQ) CCivil

. CCivil CCivil .

Marinha . . MPlanejamento
MPlanejamento MPlanejamento

MDIC MFazenda
MFazenda MFazenda .

Petrobras S.A. Marinha
MDefesa’ MDefesa

BNDES , MDIC
MDIC MSatde' g

CEF MSatde
MJSP™® Mapa

BB MRE'! MISP Mapa

SINDARMA?* L . . MJSP
Ministério do Turismo (MTurismo) ANAC

SYNDARMA® Aerondutica APortudrias® (6)* ANTAQ

CONTTMAF® CPL™(10)3

SINAVAL’

CNM#

Fonte: Brasil (2017¢).

Notas: ' Companhia Docas correspondente.
2 Membro apenas nos portos fluviais e lacustres.

3 Quantidade de instituicGes envolvidas.

*Sindicato das Empresas de Navegacéo Fluvial no Estado do Amazonas.
>Sindicato Nacional das Empresas de Navegacao Maritima.

% Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Transporte Aquaviario e Aéreo, na Pesca e nos Portos.
7 Sindicato Nacional da Industria da Construcao Naval.

8 Confederacdo Nacional dos Metalrgicos.

? Ministério da Defesa.

19 Ministério da Justica e Seguranca Publica.

' Ministério das Relacoes Exteriores.

'2Ministério da Satde.

'3 Autoridades portuarias.

'*ComissGes portuarias locais.

Segundo a legislacao brasileira, as comissoes vinculadas ao MTAC (CONAPORTOS
e CONAERO) sio compostas por instincias locais (comissoes portudrias locais — CPL e

autoridades portudrias — APortudrias), que rednem dezesseis representantes locais em treze

cidades brasileiras, relacionados no quadro 8.

QUADRO 8

Atribuicoes e membros das subcomissées vinculadas ao MTAC

Implementar as determinagdes estabelecidas pela CONAPORTOS e propor a ela metas, medidas e atos visando ao aten-

Atribuicdo dimento das demandas e a eficiéncia operacional; bem como estimular a comunicacdo e a integracdo das atividades
realizadas pelos agentes portudrios.
ChL Composicio Cia Docas," Departamento de Policia Federal (DPF), Marinha, Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRF), Secretaria de
posiG Defesa Agropecudria (SDA), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), ANTAQ e DNIT.2
Localidade Rio de Janeiro, Vitdria, Santos, Paranagua, Rio Grande, Itajai, Recife, Belém, Natal e Salvador.
Atribuicdo Responsaveis pela operacdo destas infraestruturas e por indicar melhorias visando a qualidade dos processos operacionais.
APortudrias Composicdo  Um representante em cada localidade.
. Brasilia, Belo Horizonte, S&o Paulo (Aeroportos Governador André Franco Montoro e Congonhas) e Rio de Janeiro
Localidade - .
(Aeroportos Antonio Carlos Jobim e Santos-Dumont).
Fonte: Brasil (2012b).
Notas: ' Um representante da respectiva Cia Docas.

2 Nos portos lacustres.

Segundo a legislaco, a rede de atores do MTAC ¢ composta por 154 membros

representantes de instdncias da estrutura organizacional do ministério, de outros érgaos
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federais e de segmentos setoriais. Estes membros interagem segundo a organizacao te-
mitica de comités e conselhos, conforme ilustra a figura 2, a seguir.

FIGURA 2
Mapa dos relacionamentos institucionais do MTAC

CEBRODBMAR —
&

aBC _cogspc‘,
COBERN
CORESR @A

" ANDAQ
DENT
ANFT . . DPF
vilec = SR
- SNGTA Mahar /| MAPA
" MBAC — \saicie
Petrobifds S.A. y
CQM mJsp
CNM AN MDIC
MFa%?nda /MPlanéjamento
SINBVAL cQi BB
SYNDARMA 5
CONTTMAF - MDefe '
i A7 il
BNDES __ iIOI"ERO
SINDBRMA ¢

4 APorfliarias

Legendas C Cﬁc

Gtde de atores vinculados

Comité, Conselho ou Férum ANRC
) Ministro .
®  Presidéncia da Republica Aeronautica
® MITAC
L MCidades MRE MTUiSmo S -

Vinculo consultivo

Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. O tamanho dos circulos representa o nimero de ligagdes com outros membros da rede.
2. Versao interativa disponivel em: <https:/bit.ly/2N4apfy>.
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3.3 Ministério das Cidades

O MCidades® foi criado em 2003, com a assungio de atribuicoes originalmente desenvol-
vidas na PR, no MJSP e no MTAC, com o objetivo de integrar atores em busca da im-
plementa¢ao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano — PNDU (Brasil, 2003b;
2015). Atualmente, compete ao ministério atuar por meio de politicas de desenvolvimento
urbano e setoriais de habitagio, saneamento, trinsito e transporte urbano, sendo compos-

to por quatro conselhos, um departamento e até quatro secretarias (Brasil, 2017a).

O MCidades se integra a0 SNV por meio das atividades desenvolvidas pelas se-
guintes estruturas organizacionais da institui¢io: os Conselhos das Cidades (ConCidades)
e Nacional de Transito (CONTRAN), o Departamento Nacional de Transito (DENA-
TRAN), a Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana (SEMOB),? a Companhia Brasileira
de Transporte Urbano (CBTU) e a Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre (Trensurb).

O ConCidades é uma instancia de discussdo entre atores sociais sobre as poli-
ticas putblicas nas dreas de habita¢io, saneamento ambiental, transporte e mobilidade
urbana e planejamento territorial. Este conselho tem como finalidade estudar e propor
diretrizes, bem como acompanhar e avaliar a execugao da PNDU, a partir das resolu-
¢oes aprovadas pela Conferéncia Nacional das Cidades (Brasil, 2006). O ConCidades
é assessorado por quatro comités técnicos (habitagio; saneamento ambiental; transito,
transporte ¢ mobilidade urbana; e planejamento e gestao do solo urbano) e composto
por 86 representantes, com direito de voto, da sociedade e das esferas puablicas federal,

estadual, distrital e municipal.

Participam ainda do conselho, sem direito a voto, representantes das Unidades
da Federacio (UFs) que disponham de um conselho estadual das cidades ou 6rgao com
atribuigoes compativeis. Personalidades dos setores publico ou privado sio convidadas
a participar de discussoes sobre temas especificos. A tabela 1 apresenta a relagao de
institui¢oes e quantidades de representantes que participaram da dltima conferéncia
realizada em 2016, que contabilizou 86 representantes de 58 instituigoes das esferas

federais, estaduais e municipais, bem como representantes da sociedade.

2. Mais detalhes em: <https://bit.ly/2MYwJHo>. Acesso em: 4 maio 2018.

3. A Lei n® 10.683/2003 foi revogada pela Lei n® 13.502/2017, e ndo ha indicacdo de outra legislacdo para tratar da estru-
tura atual do Ministério das Cidades (MCidades). Assim, serdo respeitadas as informagdes divulgadas na pagina eletronica
da instituicdo, disponivel em: <https:/bit.ly/BEMICr>.
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TABELA 1

MEMBROS DO CONCIDADES

Membros

Instituicbes

Representantes

Unido

Estado e Distrito Federal

Municipio

Sociedade

Total

MCidades

CCivil

MFazenda

MPlanejamento

Secretaria de RelagBes Institucionais da PR (SRI)
Ministério da Cultura (MCultura)

Ministério da Integracao Nacioanl (Mintegracdo)
MS

Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)
MMA

Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)
MTurismo

Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes (MCTIC)
CEF

Representantes do poder publico estadual, do Distrito Federal ou de entidades civis
de representacdo — estados.

Representantes do poder pUblico municipal ou de entidades civis de representacao
— municipios.

Entidades dos movimentos populares (MovPopular)
Entidades empresariais (empresas)
Entidades de trabalhadores (trabalhadores)

Entidades profissionais, académicas e de pesquisa (profissionais)

ENC NI NS

Organizacées nao governamentais (ONGs)

Personalidades dos setores pUblico ou privado para discussées sobre temas
especificos — convidados

58

4

86

Fonte: Brasil (2015).

O CONTRAN tem como competéncia zelar e legislar sobre o trinsito brasileiro, es-

tabelecendo normas para o Cédigo de Transito Brasileiro (CTB), bem como diretrizes para

a Politica Nacional de Transito (PNTransito) e para o funcionamento de 6rgaos vincula-

dos. Cabe a este conselho atuar como instincia maxima normativa e consultiva do Sistema
Nacional de Trinsito (SNT) (Brasil, 1997). O conselho é composto por representantes

de dez instituicoes federais e possui quatro érgaos vinculados, apresentados no quadro 9.

QUADRO 9

Composicdo do CONTRAN

Membros Orgaos vinculados

MCidades
MTAC
ANTT
MDIC
MCTIC

Exército
MMA
MSaude
MJSP

Camaras tematicas (CTs)
Conselhos Estaduais de Transito (CETRANS) (26)

Ministério da Educacéo (MEC) Conselho de Transito do Distrito Federal (CONTRANDIFE)

Juntas Administrativas de Recursos de Infragdes (JARIs)

Fonte: Brasil (1997).
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O 6rgao maximo executivo de trinsito da Unido ¢ o DENATRAN, criado em 2000
para assumir a responsabilidade pela execugao da PNTransito e articulagao entre os demais
integrantes do SN'T (Brasil, 2000; FGV, 2002). O departamento assumiu as atribuicoes
dadas pelo CTB, como a coordenago de iniciativas de 4mbito nacional e a organizacio

e manutengao de bancos de dados vinculados a administracio do transito (Brasil, 1997).

Entre as secretarias executivas do MCidades, a SEMOB estd responsdvel pela
implementagao da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) e pela integragao
entre atores para promover o acesso universal ao transporte coletivo urbano de forma
sustentdvel (Brasil, 2003a). A PNMU foi instituida visando 4 melhoria da acessibili-
dade e mobilidade de pessoas e cargas no municipio com a integragao dos modos de
transporte urbano (Brasil, 2012¢). Juntamente com o ConCidades, é por meio desta
politica que a SEMOB proporciona a integragio do SNV com o Sistema Nacional de
Mobilidade Urbana (SNMU).

Outras duas empresas publicas presentes na estrutura organizacional do MCidades
também fazem parte do SNV: a CBTU e a Trensurb. A primeira foi criada com o objetivo
de “modernizar, expandir e implantar sistemas de transporte de passageiros sobre trilhos
no pais” (Brasil, 1984). A companhia estd voltada hoje para a execugio de iniciativas rela-
cionadas aos servigos de transporte ferrovidrio urbano nas regides metropolitanas (RMs),
nas cidades e nos aglomerados urbanos constantes no Sistema Nacional de Transportes
Urbanos (SNTU), em consonincia com o Plano Nacional de Viagio (PNV). Além da
operagdo dos sistemas ferrovidrios de cinco RMs (Belo Horizonte, Recife, Maceid, Joao
Pessoa e Natal), a CBTU promove a mobilidade e a acessibilidade da popula¢io ao trans-
porte publico nas grandes e médias cidades brasileiras, por meio do estimulo ao uso de

tecnologias ferrovidrias, como metros e veiculos leves sobre trilhos (VLTs).*

A Trensurb foi concebida em 1976, tendo em vista a saturacio da BR-116 no
norte da RM da capital do estado do Rio Grande do Sul e a necessidade de integragao
entre os municipios de Porto Alegre, Canoas, Esteio, Sapucaia do Sul, Sao Leopoldo e

Novo Hamburgo.’

4. Para mais informagdes sobre a Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU), ver o /ink disponivel em: <https:/bit.
ly/2MPOvwp>. Acesso em: 4 maio 2018.

5. Para mais detalhes sobre a historia da Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre (Trensurb), ver o /ink disponivel em:
<https://bit.ly/1aKvB2K>. Acesso em: 4 maio 2018.
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Ao todo, a rede institucional vinculada ao MCidades é formada por 104 membros
de 75 instancias que representam atores publicos e privados, sendo quinze vinculadas
a0 ministério, dezoito, a outros 6rgaos federais e as 31 instincias restantes relacionadas
a sociedade civil, aos municipios e aos estados. Esta rede de interagoes estd apresentada
esquematicamente na figura 3.

FIGURA 3
Mapa dos relacionamentos institucionais do MCidades
MFazenda
Profissionais CEF
R MCiltura
ONGs Empresas
Trabalhadores MTufismavipiangjamento
Municipios
MTE
MovPapular
CT-MU MDS
Mintegracdo
A
® _Co n‘des
|
CT-BBSU ®
CClvil
OB+ i
MSalide
- MCidades
TrefiBurb
e CONTRAN |
DENATRAN I'e
AT
Legendas
Gtde de atores vinculados NeC MJSP

Comité, Conselho ou Forum JARIs
L) Ministro
@  Presidéncia da Repiiblica CONTRANDIFE Exédreito
[ ] MTAC CETRANs @5 MDIC
[ ] MCidades

Vinculo consultivo

Elaboracdo do autor.
Obs.: Versdo interativa disponivel em: <https:/bit.ly/2xOMZ0F>.
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4 PERCEPCOES SOBRE A “CONFUSAO" DO SNV

4.1 Limites e objetivos do SNV

No exame da legislagio vigente, é possivel notar uma dispersao e limitagao das infor-
magdes sobre a “confusao” relacionada ao sistema vidrio nacional — apropriando-se do
termo utilizado por Katz e Khan (1978). Aquela que se propde a tratar do SNV bra-
sileiro (Lei n® 12.379/2011) apresenta um contetido simplificado dos seus objetivos.
Os poucos esclarecimentos se limitam a um curto capitulo de disposi¢oes preliminares,
seguido de outros voltados para as diretrizes gerais dos demais componentes que o in-

tegram — destacadamente do SFV.

Uma melhor circunscrigio do sistema pode ser constatada em uma legislagao
anterior (a Lei n® 10.233/2001), na qual a descri¢do dos objetivos é complementada
por pardgrafos que apresentam termos-chave indicativos para o setor. Entretanto,
o contetdo ¢ timido e ofuscado pela ementa dessa lei, que possui outros propdsi-
tos: apresentar diretrizes para os transportes aquavidrio e terrestre que justifiquem
a estrutura institucional estabelecida. Ainda assim, é possivel entender que o SNV
deve oferecer uma rede de viagio integrada para o transporte de pessoas e bens com
seguranga, confiabilidade ¢ menor custo total em todas as esferas administrativas. O
sistema resulta da interacio entre trés subsistemas de viacao (SFVs, SEVs e SMVs),
sob jurisdi¢ao dos diferentes entes federativos e responsdveis pela integracao dos

modais de transportes.

Apesar da especificidade e da destina¢io dos instrumentos legais, nao se percebe
informagdes mais detalhadas sobre o SNV em outras ferramentas indicadas pela legis-
lagao. A mais importante entre elas (a PNT) foi instituida recentemente e apresenta os
principios, os objetivos, as diretrizes e os instrumentos para operacionalizar tal politica
nos diversos tipos de modais de transportes e instincias governamentais (Brasil, 2018).
Estd direcionada ao SNV, uma vez que compartilha de impactos e resultados desejados,
como a seguranga nacional e a integragio modal, regional e internacional, e inova ao
destacar a relevincia da integracao institucional no setor. Porém, desconsidera questoes
sobre o custo total do sistema e nao aborda as formas de aprimoramento continuo —

por meio do acompanhamento e das avaliagées da politica.
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Os demais instrumentos presentes na legislacao examinada estao relacionados aos
respectivos subsistemas e nao se remetem explicitamente a0 SNV. Conforme comenta-
do, 0 PNL e o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) estao direcionados as
iniciativas do SFV, uma vez que dao maior énfase ao transporte de cargas e as acoes da
esfera administrativa federal, deixando de abordar a integralidade do sistema nacional
e orientagdes para os componentes infraestruturais — como o subsistema de transporte
de passageiros e vidrio urbano. Os planos e as politicas que orbitam o MCidades (PN-
Transito, PNDU, PNMU e PNT), por sua vez, se dedicam as formas de organizagio
das atividades que envolvem o trinsito, a integracio urbana e as interfaces com sistemas

complementares (SN'T e SNMU).

4.2 A rede institucional do SNV

Na legislagao consultada, é possivel notar a complexidade do SNV a partir da diversidade
hierdrquica e institucional e do nimero de representantes. Podem ser identificados inte-
grantes de diversas instAncias e institui¢oes, bem como representantes de classes e segmentos
e personalidades reconhecidas do setor. Esta diversidade nio apenas favorece uma maior
integracao do processo estratégico com as atividades tdticas e operacionais, como também

possibilita uma melhor compreensao da forma com que o SNV influencia e ¢ influenciado.

Quando contabilizados os representantes e as instancias de cada institui¢o, sao
identificados 314 representantes distribuidos em 127 instancias de 70 institui¢oes, con-
forme resumido pela tabela 2.

TABELA 2
Quantidade de instituicdes, instancias e representantes no SNV por segmento

Segmento Instituicbes Instancias Representantes

Empresas 12 12 13
Estados 9 9 9
MovPopular 4 4 23
Municipios 7 7 12
ONGs 4 4 4
Profissionais 6 6 6
Sociedade civil 1 1 6
Trabalhadores 7 7 7
Unido 20 77 233
Total 70 127 314

Elaboracdo do autor.
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As atribuigoes institucionais descritas na legislagao indicam que os conselhos
vinculados a PR estao envolvidos com questdes estruturais maiores, caracterizando-os
como instdncias macrossetoriais. A participa¢io direta da PR na maioria dos féruns,
por meio da Casa Civil (CCivil), indica sua maior capacidade para discutir problemas
e iniciativas e, consequentemente, dar maior harmonia ao processo decisério das poli-
ticas publicas. Entretanto, a pouca previsao formal da interacio com implementadores
de politicas puablicas sinaliza limita¢oes na apropriagio de informagées sobre o ciclo de

vida dos empreendimentos e o consequente aprimoramento das politicas.

O CONIT ¢ a instdncia mdxima do SNV e presidido pelo MTAC, mas a assun-
¢ao das suas fungdes pelo CPPI em 2016, na prdtica, inativou-o e transferiu o prota-
gonismo nas discussoes das macroquestdes do setor para a PR. Oportunamente, foram
introduzidas alteragdes na composi¢ao dos membros que impactam diretamente as ma-
crodiscussoes setoriais. Por um lado, a PR ampliou sua participa¢ao no SNV e incluiu
representantes de segmentos importantes para as discussdes — como o financeiro, o de
meio ambiente e o de energia. Mas, por outro lado, expurgou atores igualmente rele-
vantes, como representantes da sociedade civil, do Ministério da Agricultura, Pecudria

e Abastecimento (Mapa) e do Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos

(MDIC).

Com a transferéncia da instincia maxima do SNV para a PR, coube ao MTAC
se dedicar a integragao dos diversos subsistemas de viagao e modais. Os vinculos ins-
titucionais do CDFMM, CONAC, CONAERO e CONAPORTOS com o MTAC
corroboram para ilustrar a maior atuagio temdtica do ministério — apesar de de-
sempenhar fungées de integragio dos modais e das politicas por meio de secretaria

especifica (Secretaria de Politica e Integra¢ao — SPI).

Esses vinculos estio distribuidos entre diversos atores internos ao MTAC,
que, por um lado, podem tornar as atividades da SPI mais complexas, pois depen-
dem da adequada integragdo entre estes atores. Mas, por outro lado, tal desenho
permite uma maior integracdo das informagdes com instincias executivas do setor
que nao estdo vinculadas aos féruns — como a Agéncia Nacional de Transportes Ter-
restres (ANTT) e as empresas pablicas. Com isto, na medida em que a SPI estd res-
ponsével pela integragao modal, intra e interinstitucional, pelas politicas nacionais
de transportes e pelo processo decisério nos comités de integracio dos transportes,

a integragdo interna do ministério ¢ aspecto relevante para o SNV.
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O MTAC também atua como agente executivo e regulatério de politicas publicas
para o SFV em conjunto com a EPL, que desempenha as atividades de planejamento
da malha vidria federal. Desta forma, conforme o quadro 10, é possivel identificar os

seguintes representantes de cada subsistema de viagao.

QUADRO 10
Representantes dos sistemas de viacdo brasileiro segundo a legislacdo
Sistema de viacdo Representante(s)
SNV PR, MTAC (SPI e SFP)
SFV PR (EPL), MTAC (SNs e vinculadas)
SEVs Estados
SMVs Municipios

Elaboracdo do autor.

Segundo a legislagao, o MTAC e o MCidades se destacam pelo maior envol-
vimento no SNV, cada qual com 81 vinculos. Enquanto a rede de atores do MTAC
¢ formada majoritariamente por instincias internas ao ministério (19), o MCidades
apresenta uma maior diversidade de institui¢oes externas a Uniao (56). Este cendrio
pode favorecer a segregacdo e a projecio de atores relevantes para o SNV, conforme

discutido nas subsegoes seguintes.

4.3 Comunidades e permeabilidade das instituicdes

A figura 4 a seguir apresenta uma distribuigao espacial dos atores do SN'V. No mapa, as
instancias identificadas anteriormente foram aglutinadas na respectiva organizagio de
origem. Desta forma, o niimero de conexoes define o tamanho dos circulos e o posicio-

namento destes sugere o grau de engajamento dos atores na rede.

Nesse caso, enquanto os atores que apresentaram apenas um vinculo sio repe-
lidos para as camadas mais externas — denominadas como elementos de extremidades
da rede —, aqueles com multiplas conexées — doravante nds da rede — sio atraidos para
a regido central da figura e dispostos da melhor maneira entre as respectivas ligacoes.
Assim, os atores sao distribuidos no mapa a partir do maior ou menor grau de interagao

com as instituicoes de extremidade ou né da rede.
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FIGURA 4
Mapa institucional do SNV
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Fonte: Disponivel em: <https://bit.ly/2x01aTr>.

Duas métricas foram utilizadas para complementar a andlise grifica: a detecgao
de comunidades e o indice reach.® Tais métricas exploram os vinculos de primeira e se-
gunda ordem que se formaram a partir dos relacionamentos indicados pela legislagao.
Os vinculos de primeira ordem sio aqueles que conectam dois elementos diretamente
(A e B), enquanto os vinculos de segunda ordem viabilizam a interagao entre dois
membros (A e C) por intermédio de um terceiro (B). A figura 5 esquematiza as defini-
coes, sugeridas por Carhart e Rosenberg (2016).

6. Para mais informagGes, ver o site disponivel em: <https://kumu.io/>.
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FIGURA 5
Tipos de vinculos em uma rede

A ) c

Fonte: Carhart e Rosenberg (2016).

4.3.1 Comunidades no SNV

A deteccio de comunidades distingue grupos de atores a partir da sua multipla atuagao
na rede. A métrica proposta por Lancichinetti, Fortunato e Kertész (2009) considera
que cada membro e suas conexées imediatas (de primeira ordem) representam um
cluster, e o grau de envolvimento destes com outros c/usters definem a sobreposi¢ao ou
segregacao dos grupos. Assim, uma comunidade é o grupo de clusters que se aglutinam
a partir de um maior grau de interacio entre seus elementos, sendo possivel surgir
comunidades distintas quando determinado grupo apresenta poucas conexdes com 0s

demais elementos da rede (Xie, Szymanski e Liu, 2011).

Conforme ilustra a figura 6, ¢ possivel diferenciar duas comunidades (1 ¢ 2) na
rede institucional do SNV indicada pela legislacao. A comunidade 1, a direita do mapa,
apresenta uma estrutura menor e resulta, em grande parte, da estrutura institucional
do MCidades. Esta comunidade é composta por 21 institui¢oes, predominantemente
classificadas como extremidade da rede, pois os vinculos sio limitados a0 ConCidades
e, consequentemente, pouco engajados no SNV. Sua heterogeneidade é caracterizada

pela multidisciplinariedade e diversidade de esferas administrativas.

O MCidades se integrava aos demais membros do SNV por meio do CONIT,
mas a revisao legal da estrutura deste conselho em 2008 precarizou a integracio do mi-
nistério com as demais questoes e atores do sistema desde entao. Outrossim, percebe-se
pouca institucionalizagio das relagoes com féruns e atores responsdveis por atividades

econdmica e territorialmente importantes nas regides urbanas — especificamente o CO-

NAPORTOS, o CONAERO e estruturas subjacentes.
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FIGURA 6
Comunidades do SNV segundo vinculos indicados pela legislacao
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Fonte: Disponivel em: <https://bit.ly/2NtG7SK>.

A comunidade 2, a esquerda da figura 6, retine 49 instituigoes a partir dos clusters
que se formam em torno da PR e do MTAC. Incorpora 0o CONTRAN a sua estrutura
tendo em vista o envolvimento de cinco dos treze membros deste conselho (MMA,
MSatde, MDIC, M]SP e Exército) com instincias daquelas institui¢oes. Sua heteroge-
neidade é marcada principalmente pela diversidade de instincias federais presentes, se
distanciando das questoes regionais, uma vez que nio hd previsao legal e envolvimento

com representantes estaduais.
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Confrontando o resultado da deteccio de comunidades com as atividades de-
senvolvidas nas diversas instdncias da PR, do MTAC e do MCidades, percebe-se uma
segregacdo de funcoes no SNV. A comunidade 1 retne atores interessados nas questoes
de mobilidade urbana e de transito. A comunidade 2, por sua vez, é formada por atores
fortemente envolvidos com o deslocamento internacional, nacional e regional de pesso-

as e cargas — a exemplo dos vinculos que se formaram em torno dos comités temdticos.

O mapa institucional apresentado na figura 6 também evidencia outras duas
questdes relevantes. Apesar de o SNV ter como objetivo promover a seguranga na-
cional, o Ministério da Defesa (MDefesa) nao participa formalmente de instincias
centrais, como o CONIT e o CPPI. Este ministério tem assento garantido pela le-
gislacdo nas discussoes temdticas em quatro fé6runs (CONAPORTOS, CONAERO,
CONAC e CONTRAN), participando diretamente ou por meio de representantes
vinculados (Aerondutica, Exército e Marinha). Da mesma forma ocorre com as ques-
toes de integragao regional: o Ministério da Integragio Nacional (MlIntegragio) estd
presente no SNV como elemento de extremidade e limitado as questdes urbanas
discutidas no ConCidades.

4.3.2 Centralidade das instituicoes

A métrica reach utiliza cdlculos simplificados para apresentar valores diretamente pro-
porcionais ao alcance de segunda ordem de um elemento na rede. O MCidades, por
exemplo, possui uma ligagao de segunda ordem com o MTAC por meio do CON-
TRAN, instancia diretamente vinculada ao ministério. Instituicbes com maiores ni-
meros de vinculos de segunda ordem apresentarao um indice reach elevado, indicando

maior permeabilidade e possibilidade de influéncia na rede.

O griéfico 1 apresenta o histograma dos indices reach calculados para a rede insti-
tucional do SNV, formada por setenta institui¢des. A maior parte (48) apresenta valores
entre 0,65 e 0,76, grupo este integralmente formado pelos membros do ConCidades.
Tal resultado ocorre devido ao grande niimero de vinculos de segunda ordem que o

conselho oferece a seus membros.
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GRAFICO 1
Histograma do indice reach
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Elaboracdo do autor.

A direita do gréfico estdo as instituicbes com maiores indices reach e, portanto,
com maior capacidade de interagao no SNV. A dltima coluna a direita do grafico (com
reach entre 0,87 e 0,98) retine trés instituigdes posicionadas no centro do mapa da fi-
gura 5 (PR, MFazenda e MPlanejamento, todos com indices igual a 0,975). Apesar de
nao se envolverem com o CONTRAN, a rede do SNV permite que estes atores tenham
a oportunidade de trocar informagées com todos os seus membros — excetuando-se o
MEC. Assim, esse resultado corrobora para ilustrar o maior envolvimento destas insti-
tuigdes com as macroquestoes do setor, pois a legislagao prevé uma elevada capacidade

de articulagao intra e extraorganizacional a esfera federal.

A pentltima coluna a direita do gréfico 1 (com reach entre 0,76 ¢ 0,87) retine
quatro institui¢oes (MSaiude, MMA, MCidades e M Turismo), ratificando o posicio-
namento dos elementos no centro do mapa da figura 5. Cabe ressaltar o destacado
envolvimento do MSatude no SNV segundo a legislagao, o qual é pouco associado
as discussoes do setor, mas apresentou o maior indice neste espectro (0,84) devido a
sua presenca em trés conselhos (CONAERO, CONAC e CONATRAN) e todas as
oito CPLs.
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A auséncia de um vinculo formal do MTAC com o ConCidades fez com que
o ministério registrasse um indice menor (0,338), o mesmo valor encontrado para o
MDefesa e 0 MDIC. Tal resultado reflete o deslocamento do ministério para fora do
centro do mapa e indica seu cardter operacional, uma vez que: Z) a complexidade da sua
rede resulta da interagao entre suas instincias internas, no representada neste mapa; e
ii) possui poucas interagdes extraorganizacionais. Outras treze institui¢des apresenta-

ram indices inferiores a 0,32, indicando a pouca permeabilidade que possuem no SNV.

5 CONCLUSOES

A limitagio dos efeitos das politicas publicas é potencializada pela percepgio estanque
do desenho e da implementagdo destas agdes. Isto porque dependem de intera¢oes tem-
porais, circunstanciais e interdisciplinares, pouco evidenciadas e compreendidas entre
seus atores durante os processos de elaboragio e implementagio das iniciativas. Na
literatura, tal discussao é crescente e possui denominagoes diversas como comunidades
e redes, as quais dependem de uma adequada circunscrigio de objetivos e da andlise das
interagdes formais neste contexto. Por isto, o objetivo deste estudo é apresentar a estru-
tura institucional do SNV sob uma perspectiva mais ampla, discorrendo sobre achados

preliminares que este tipo de abordagem oferece.

O trabalho extrai da legislagao vigente dados sobre as relagdes institucionais no
SNV. Este exame mostrou inicialmente limita¢ao e desencontro temporal de infor-
magdes, carecendo de instrumento que consolide e dissemine seus limites e objetivos
entre atores. Percebe-se, por exemplo, que a inovagao legal de 2016 provocou alteragoes
importantes na estrutura institucional do sistema, pois transfere as fun¢oes do CONIT
para o CPPI, inativando esse conselho na prdtica e modificando a composigao e o
protagonismo de institui¢des nas macroquestdes do setor. A recém-implantada PNT,
por sua vez, se apresenta como o principal instrumento vigente do SNV para estimu-
lar a integragao dos demais planos envolvidos — como o PNL e os planos regionais e
setoriais. Entretanto, carece de uma sinaliza¢ao clara da forma de monitoramento e

aprimoramento ao longo do tempo.
Oportunamente, a organizacio das informagées disponiveis na legisla¢io vigen-

te permitiu elaborar um mapa institucional do SNV, com o objetivo de ilustrar e ana-

lisar quantitativamente a rede de atores e relacionamentos. Ao todo, sio citados 314
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representantes de 70 institui¢coes distintas, que se relacionam por meio de oito féruns
de discussao. Neste universo, percebe-se uma rede complexa de interagdes em que
participam membros de diversas disciplinas e instincias das esferas federal, estadual e

municipal, bem como agentes da sociedade civil e representantes setoriais.

A anilise quantitativa das interacdes diretas e indiretas ilustra a segregacio de
fungoes e expoe contradicoes no envolvimento de institui¢oes com o setor. A identifica-
¢ao de dois grupos, ou sub-redes, de relacionamentos a partir do mapa institucional do
SNV diferencia os atores segundo o envolvimento com o deslocamento internacional
e nacional de pessoas e cargas, por um lado, e com questdes de mobilidade urbana e

trinsito, por outro lado.

Nessa distingio, percebe-se o baixo envolvimento de atores federais, estaduais
e municipais com os objetivos do SNV — a exemplo do MDefesa e MIntegragao re-
lacionados a defesa e a integragdo nacionais, respectivamente. Entretanto, é possivel
notar o elevado envolvimento de cinco atores pouco presentes nas andlises das politicas
do setor. Dois deles (MFazenda e MPlanejamento) sao responsdveis por temas recor-
rentes nas discussoes sobre os constrangimentos do setor, oferecendo a oportunidade
para conciliar de forma mais coerente as questdes fiscais e operacionais das politicas
publicas. As demais institui¢oes (MSaide, MMA e MTurismo) tratam de questoes
sanitdrias, de meio ambiente e turismo e que também podem contribuir para alcangar
resultados mais assertivos — a exemplo do MSadde, que participa de conselhos no 4m-

bito federal e municipal.

A projegao de institui¢oes pouco comuns no SNV evidencia sua interdependéncia
em uma rede mais ampla de interacoes. E necessdrio reconhecer que tal complexidade
¢ intrinseca ao setor — e s politicas publicas de maneira geral — e requer iniciativas que
integrem atores ao longo do ciclo de vida destes ativos. A indicagao destas interagdes
pelos instrumentos legais pode contribuir para fortalecer uma rede de relacionamentos,

em torno de objetivos mais claros e bem definidos.

A precariedade desses instrumentos compromete o desempenho do setor, pois
gera conflitos diversos e, por conseguinte, a ineficiéncia sistémica das politicas publicas
desde sua origem. Entretanto, considerando a finalidade e as limitagoes destes instru-

mentos, ¢ plausivel que tais iniciativas gerem um lastro documental capaz de unificar
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objetivos e conceitos. As inevitdveis influéncias temporais, diversidade de atores, lon-
gevidade e vulto destes empreendimentos exigem ferramentas capazes de estimular os
registros, o concerto e a difusio de informagoes. A alternincia entre governos e a rotati-
vidade nos cargos publicos de maior hierarquia, por exemplo, corroboram para mostrar
a necessidade de ferramentas capazes de alinhar expectativas, integrar atores, mitigar

conflitos e promover o aprimoramento das politicas ptblicas ao longo do tempo.

Como atividade futura, recomenda-se avangar na identificagio e andlise dos ins-
trumentos utilizados para a planejamento estratégico do setor, com o objetivo de siste-

matizar as informagdes sobre o SNV e ampliar o entendimento sobre o setor.

REFERENCIAS

ADAM, S.; KRIESI, H. The network approach. /n: SABATIER, P. A. (Ed.). Theories of the
policy process. Boulder: Westview Press, 2007. v. 2, p. 189-220.

BORZEL, T. What's so special about policy networks? An exploration of the concept and its
usefulness in studying European governance. European Integration Online Papers (EloP),
v. 1. n. 16, p. 1-28, 1997.

BRASIL. Decreto n2 89.396, de 22 de fevereiro de 1984. Autoriza a Rede Ferrovidria Federal
S.A. — RFFSA a, mantida a condi¢do de subsididria, mudar a denominacio e objeto social da
Empresa de Engenharia Ferrovidria S.A. — ENGEFER e d4 outras providéncias. Didrio Ofi-
cial, Brasilia, 22 fev. 1984.

. Constitui¢ido da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Congresso Na-
cional, 1988.

. Lei n° 9.503, de 23 de setembro de 1997. Institui o Cédigo de Transito Brasileiro.
Diario Oficial, Brasilia, 24 set. 1997.

. Decreto n°® 3.564, de 17 de agosto de 2000. Disp6e sobre a estrutura e o funciona-
mento do Conselho de Aviagio Civil — CONAC e d4 outras providéncias. Didrio Oficial,
Brasilia, 18 ago. 2000.

. Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001. Dispde sobre a reestruturagao dos transportes
aquavidrio e terrestre e dd outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 6 jun. 2001.

. Ministério das Cidades (MCidades). Portaria n® 227, de 4 de julho de 2003. Aprova
os regimentos internos dos 6rgaos do Ministério das Cidades. Didrio Oficial, Brasilia, 7 jul.
2003a.

34




Texto para
Discussao
Rede Integrada de Infraestrutura: atores do Sistema Nacional de Viagao segundo a legislacdo

. Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003. Dispoe sobre a organizacio da Presidéncia da
Republica e dos ministérios, e d4 outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 29 maio 2003b.

. Decreto n® 5.269, de 10 de novembro de 2004. Dispoe sobre a competéncia, compo-
sicao e funcionamento do Conselho Diretor do Fundo da Marinha Mercante — CDFMM, e d4
outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 11 nov. 2004a.

. Lein®10.893, de 13 de julho de 2004. Disp6e sobre o Adicional ao Frete para a Reno-
va¢io da Marinha Mercante — AFRMM e o Fundo da Marinha Mercante — FMM, e d4 outras
providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 14 jul. 2004b.

. Decreto n°® 5.790, de 25 de maio de 2006. Dispée sobre a composicio, estruturagio,
competéncias e funcionamento do Conselho das Cidades — ConCidades, e d4 outras providén-
cias. Diario Oficial, Brasilia, 26 maio 2006.

. Decreto n°® 6.550, de 27 de agosto de 2008. Dispée sobre a estrutura e o funciona-
mento do Conselho Nacional de Integragao de Politicas de Transporte — CONIT, e d4 outras
providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 28 ago. 2008.

. Lei n® 12.379, de 6 de janeiro de 2011. Dispoe sobre o Sistema Nacional de Viagao —
SNV e d4 outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 7 jan. 2011a.

. Lei n® 12.404, de 4 de maio de 2011. Autoriza a criagio da Empresa de Planejamento
e Logistica S.A. — EPL e d4 outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 5 maio 2011b.

. Decreto n®7.554, de 15 de agosto de 2011. Disp6e sobre a coordenagio das atividades
publicas nos aeroportos, institui a Comissao Nacional de Autoridades Aeroportudrias — CO-
NAERO e as autoridades aeroportudrias. Didrio Oficial, Brasilia, 16 ago. 2011c.

. Lei n°® 12.743, de 19 de dezembro de 2012. Modifica a denominagio da Empresa de
Transporte Ferrovidrio de Alta Velocidade S.A. — ETAV para Empresa de Planejamento e Logis-
tica S.A. — EPL, e amplia suas competéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 19 nov. 2012a.

. Decreto n® 7.861, de 6 de dezembro de 2012. Institui a Comissio Nacional das Au-
toridades nos Portos — CONAPORTOS e d4 outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 7
dez. 2012b.

. Lei n® 12.587, de 3 de janeiro de 2012. Institui as diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana e d4 outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 4 jan. 2012c.

. In: CONFERENCIA NACIONAL DAS CIDADES: O CONSELHO DAS CIDA-
DES, 6. Brasilia, 2015. Disponivel em: <https://bit.ly/2MgJebS>. Acesso em: 6 ago. 2018.

. Lei n® 13.334, de 13 de setembro de 2016. Cria o Programa de Parcerias de Investi-
mentos — PPI, altera a Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, e d4 outras providéncias. Didrio
Oficial, Brasilia, 13 set. 2016.

35




Brasilia, novembro de 2018

. Lei n® 13.502, de 1° de novembro de 2017. Estabelece a organizacio bdsica dos drgaos
da Presidéncia da Republica e dos ministérios. Didrio Oficial, Brasilia, 3 nov. 2017a.

. Decreto n° 8.981, de 2 de fevereiro de 2017. Altera o Anexo ao Decreto n® 8.872, de
10 de outubro de 2016, que dispoe sobre a vinculagio das entidades da administragao publica
federal indireta. Didrio Oficial, Brasilia, 3 fev. 2017b.

. Decreto n°® 9.000, de 8 de marco de 2017. Aprova a estrutura regimental e o quadro

emonstrativo dos cargos em comissao e das funcoes de confianca do Ministério dos Trans-
d trativo d g das funcoes d fianca do Ministério dos T

portes, Portos e Aviagao Civil e dd outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 9 mar. 2017c.

. Ministério dos Transportes e Aviagao Civil (MTAC). Portaria n° 235, de 28 de marco
de 2018. Institui a Politica Nacional de Transportes e estabelece principios, objetivos, diretrizes
e instrumentos para o setor de transportes. Didrio Oficial, Brasilia, 29 mar. 2018.

BROOKES, N. ¢t 4l. An island of constancy in a sea of change: rethinking project temporali-
ties with long-term megaprojects. International Journal of Project Management, v. 35, n. 7,
p. 1213-1224, 2017.

CARHART, N.; ROSENBERG, G. A framework for characterising infrastructure interdepen-
dencies. International Journal of Complexity in Applied Science and Technology, v. 1, n.
1, p. 35-60, 2016.

DE PAULA, J. M. P. Diretrizes para um sistema de monitoramento e avaliagao das poli-
ticas publicas para infraestrutura federal de transportes. Brasilia: Faculdade de Tecnologia/
UnB, 2015.

EASTON, D. An approach to the analysis of political systems. World Politics, v. 9, n. 3, p.
383-400, 1957.

FARIA, C. A. P. Ideias, conhecimento e politicas publicas: um inventdrio sucinto das principais
vertentes analiticas recentes. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 18, n. 51, p. 22-27,
20006.

FGV — FUNDACAO GETULIO VARGAS. Metodologia de redesenho organizacional
aplicada ao Denatran: Programa de Modernizagao do Poder Executivo Federal. Brasilia: FGV,
2002. Disponivel em: <https://bit.ly/2QbkUvs>.

GREAVES, J.; GRANT, W. Underperforming policy networks: the biopesticides network in
the United Kingdom. British Politics, v. 5, n. 1, p. 14-40, 2010.

JORDAN, G. Sub-governments, policy communities and networks: refilling the old bottles?
Journal of Theoretical Politics, v. 2, n. 3, p. 319-338, 1990.

KATZ, D.; KAHN, R. L. The social psychology of organizations. [s.l.]: Wiley e Sons, 1978.

360




Texto para
Discussao
Rede Integrada de Infraestrutura: atores do Sistema Nacional de Viagao segundo a legislacdo

LANCICHINETTI, A.; FORTUNATO, S.; KERTESZ, J. Detecting the overlapping and
hierarchical community structure in complex networks. New Journal of Physics, v. 11, n. 3,

p. 033015, 2009.

MARSH, D.; SMITH, M. Understanding policy networks: towards a dialectical approach.
Political Studies, v. 48, n. 1, p. 4-21, 2000.

RHODES, R. A. Policy networks: a British perspective. Journal of Theoretical Politics, v. 2,
n. 3, p. 293-317, 1990.

RHODES, R. A.; MARSH, D. New directions in the study of policy networks. European
Journal of Political Research, v. 21, n. 1-2, p. 181-205, 1992.

SHANE, J.; GRANSBERG, D. D.; STRONG, K. C. Project management strategies for
complex projects. [s.1]: [s.n.], 2012.

SKOGSTAD, G. Policy networks and policy communities: conceptual evolution and go-
verning realities. /n: ANNUAL MEETING OF THE CANADIAN POLITICAL SCIENCE
ASSOCIATION. London: University of Western Ontario, 2 June 2005.

VAN DIJK, J.; WINTERS-VAN BEEK, A. The perspective of network government: the stru-
ggle between hierarchies, markets and networks as modes of governance in contemporary go-
vernment. /n: ICTs, citizens & governance: after the hype. Amsterdan: IOS Press, 2009. p.
235-255.

VILLMO, H. B. Planning and management of megaprojects/planlegging og ledelse av
megaprosjekter. [s.1.]: Institutt for industriell skonomi og teknologiledelse, 2012.

VON BERTALANEFFY, L. Teoria geral dos sistemas. Alemanha: Vozes, 1975.

XIE, J.; SZYMANSKI, B. K.; LIU, X. Slpa: Uncovering overlapping communities in social
networks via a speaker-listener interaction dynamic process. /n: IEEE — INTERNATIONAL
CONFERENCE ON DATA MINING WORKSHOPS, 11. Dec. 2011.

37




Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

Assessoria de Imprensa e Comunicagao
EDITORIAL

Coordenacao
Claudio Passos de Oliveira

Supervisao
Everson da Silva Moura
Leonardo Moreira Vallejo

Revisao

Ana Clara Escorcio Xavier

Camilla de Miranda Mariath Gomes
Clicia Silveira Rodrigues

|dalina Barbara de Castro

Olavo Mesquita de Carvalho

Regina Marta de Aguiar

Reginaldo da Silva Domingos

Alice Souza Lopes (estagidria)

Amanda Ramos Marques (estagiaria)
Isabela Monteiro de Oliveira (estagiaria)
Isabella Silva Queiroz da Cunha (estagiaria)
Lauane Campos Souza (estagiaria)

Lynda Luanne Almeida Duarte (estagidria)
Polyanne Alves do Santos (estagidria)

Editoracdo

Aeromilson Trajano de Mesquita
Bernar José Vieira

Cristiano Ferreira de AraUjo
Danilo Leite de Macedo Tavares
Herllyson da Silva Souza

Jeovah Herculano Szervinsk Junior
Leonardo Hideki Higa

Capa
Danielle de Oliveira Ayres
Flaviane Dias de Sant'ana

Projeto Grafico
Renato Rodrigues Bueno

The manuscripts in lanquages other than Portuguese
published herein have not been proofread.

Livraria Ipea

SBS —Quadra 1 — Bloco J — Ed. BNDES, Térreo
70076-900 — Brasilia — DF

Tel.: (61) 2026-5336

Correio eletronico: livraria@ipea.gov.br






Composto em adobe garamond pro 12/16 (texto)
Frutiger 67 bold condensed (titulos, graficos e tabelas)
Brasilia-DF







Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
por meio da producdo e disseminagdo de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.

N L415-47k

5

9"?71415"476001

ISS

L}
I e Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada

MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO,
DESENVOLVIMENTO E GESTAO




