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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar o Primeiro Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC 1) e sua contribuicdo para a infraestrutura logistica da regido Centro-
Oeste, macrorregido de fronteira, notoria por seu papel na agropecuéria e pela rapida
expansdo das Ultimas décadas, criando grande demanda por infraestrutura adequada
para integracdo, escoamento e ganhos de produtividade. Dado o carater recente do
Programa, é feita uma andlise de seu desenho, investimentos e objetivos a luz das
necessidades estratégicas do pais e da regido Centro-Oeste em infraestrutura logistica.
Primeiramente, € feita uma descri¢do do programa em sua abordagem da infraestrutura
logistica, Inicialmente em sua estrutura geral, em seguida de sua atuacdo na regiao
Centro-Oeste, tem como base os relatérios de gestdo do PAC. Apos isso, sdo feitas
analises do desenho geral da politica geral e de sua atuacdo e depois dos relatérios de
gestdo do Programa, feita com o apoio de pesquisa bibliografica; a partir dela,
verificou-se que o programa dedicou baixa proporcdo de seus investimentos para a
infraestrutura logistica, a despeito de sua deterioracdo sofrida nas Gltimas décadas, e que
a distribuicdo desses parcos investimentos ndo contemplou a complementaridade de
modais de transportes recomendada pela literatura e mesmo por instrumentos de
planejamento do proprio Estado, como o Plano Plurianual e o Plano Nacional de
Logistica e Transporte. Viu-se que a regido Centro-Oeste € a menos contemplada em
investimentos, a despeito de sua caréncia, sendo preterida por regifes ja possuidoras de
maior infraestrutura logistica, como o sudeste; o desenho regional carece igualmente de
falta de diversificacdo de modais de transporte ou de rotas de escoamento, bem como de
baixa taxa de conclusdo das obras iniciadas, fator que comprometia o desenho inicial e
agravava suas falhas. Conclui-se que, ao passo que 0 programa trouxe um necessario
aumento dos investimentos em infraestrutura logistica a regido estudada, tais recursos
foram poucos perante a precariedade e distor¢cbes da infraestrutura de transportes
brasileira; o programa € apontado, todavia, como importante passo inicial para a
retomada do planejamento em infraestrutura logistica no Brasil, rumo a novas ac¢oes que
visem proporcionar ao pais uma infraestrutura de transporte mais adequada e
competitiva.

Palavras Chave: Infraestrutura, Infraestrutura Logistica, Infraestrutura de Transportes,
Planejamento Governamental, Programa de Aceleragéo do Crescimento, Centro-Oeste
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho se destina a analise do primeiro Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC 1); dado o grande escopo do programa, foram feitos sucessivos
recortes no objeto a ser estudado. Optou-se, primeiramente, por estudar apenas 0S
investimentos em infraestrutura, mais especificamente a infraestrutura logistica, voltada
para o transporte de bens e pessoas, assim como integracdo territorial; na medida em
que o programa abrangeu todo o territério nacional, foi preferida uma anélise voltada
para acdo do programa em uma Unica regido, a saber, o Centro-Oeste. Esta monografia,
portanto, visa verificar a adequacdo do Programa para a satisfacdo das necessidades de

melhor escoamento, integragéo regional e reducdo das desigualdades regionais.

A monografia estd dividida em seis capitulos; no primeiro, é feita a
contextualizacdo do tema abordado (A situacdo da infraestrutura brasileira nas Gltimas
décadas e o Programa de Aceleragcdo do Crescimento —PAC) é mostrado o problema de
pesquisa, a hipdtese, os objetivos e a metodologia empregada; o segundo capitulo é
tedrico, e trata da caracterizacdo do que vem a ser infraestrutura, e as relacdes entre
infraestrutura, investimento, Estado, crescimento e desenvolvimento econémico; o
terceiro capitulo descreve o PAC 1, com énfase na infraestrutura logistica, e em seguida
os investimentos do programa na regido Centro-Oeste, assim como as obras
contempladas. O quarto capitulo é focado na analise da estrutura geral do PAC 1 para a
infraestrutura logistica, e o quinto capitulo faz a analise dos investimentos no Centro-
Oeste; um esforco analitico sobre o0 PAC 1 em sua infraestrutura logistica geral se
justifica pelo fato de que a acdo na regido Centro-Oeste se deu a partir desse plano
maior; na medida em que a questdo da infraestrutura dos transportes necessariamente
envolve a andlise da integracdo nacional, a analise do aspecto macro da politica de
infraestrutura logistica € fundamental para compreender a dinamica da politica de

infraestrutura na regido abordada. O sexto capitulo faz as consideracdes finais.

O carater recente do PAC 1 faz com que uma analise de seus resultados e
impactos (ainda mais considerando o longo periodo de maturagdo de investimentos em
infraestrutura) seja algo bastante arriscado; assim, o presente trabalho aborda o desenho

da politica, sua estrutura basica de investimentos e agdes pretendidas, e como essas



acOes e gastos estavam alinhados com as necessidades da regido no que tangia aos
investimentos em infraestrutura; ha breve referéncia as obras concluidas, mas apenas
como elemento que afeta o desenho favoravel ou negativamente. Esse esforco de
comparacdo e andlise ¢ feito a partir da observacdo dos relatorios de gestdo do PAC 1
(eles serdo melhor detalhados na secdo de metodologia) para a descricdo da politica,
documentos como o PNLT (Plano Nacional De Logistica e Transportes, do Ministério
do Transportes) e o PPA ( Plano Plurianual ) de 2004-2007 para comparacao, e pesquisa

bibliografica como insumo para a anélise.

1.1 Contextualizacéo

Segundo BRUNO e SILVA (2009), o periodo a partir do final da década de 70
¢ marcado pela queda dos investimentos em infraestrutura, a partir de sucessivos
desmontes do Estado em meio a crise fiscal e econébmica da década de 80, que deixou 0
Brasil com poucos recursos para realizar investimentos pablicos em infraestrutura, e a
ascensdo do neoliberalismo, que apregoava a sobriedade fiscal e predominio da acéo
privada. CASTRO (2015) cita a deterioracdo da infraestrutura de transportes durante as

décadas de 70 e 80, onerando a produtividade no pais.
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E nesse cenério de relativo abandono da infraestrutura logistica do pais que é
lancado em janeiro de 2007, o Programa de Aceleracdo do Crescimento Este significou
uma inflexdo em relacdo ao primeiro periodo do governo Lula, onde predominou a
ortodoxia fiscal, em meio as incertezas politicas e econémicas, como o0s escandalos de
corrupcdo, a desconfianca do mercado financeiro em relacdo ao presidente de origem
popular, e a conjuntura econémica menos favoravel em seu primeiro mandato.
(CARDOSO e NAVARRO, 2016)

Eleito sob um clima de grande incerteza devido a sua orientacdo politica de
esquerda, Lula manteve —se e até aprofundou a postura conservadora de FHC, baseada
no “’trip¢’’ de metas de inflagdo, superavit primario e cambio flutuante, num pais ainda
fortemente ‘’traumatizado’’ pela experiéncia inflacionaria de décadas passadas. Tal
politica restritiva, inspirada no receituario neoliberal (e t&o criticado pelo PT em seu
periodo de oposi¢do) garantia estabilidade macroecondmica, mas tais convencdes

orientadas para o mercado e para a minimizagdo do Estado falharam em trazer



crescimento ou desenvolvimento (BRASIL, 2010) Segundo BARBOSA e SOUZA
(2009),

“’Para os desenvolvimentistas, o Brasil possuia um potencial de crescimento
maior do que o estimado pelos defensores da visdo neoliberal em 2005. Esse
potencial de crescimento se devia a ganhos de produtividade ainda nédo
aproveitados, mas que s6 se tornariam possiveis com uma aceleragdo do
crescimento. Em outras palavras, para aumentar o crescimento potencial seria
preciso, primeiramente, aumentar o crescimento efetivo da economia.
Somente com a aceleracdo do crescimento a economia poderia iniciar um
circulo virtuoso no qual o aumento da demanda geraria aumento nos lucros e
na produtividade, 0 que por sua vez produziria um aumento no investimento
e, desta forma, criaria a capacidade produtiva necessaria para sustentar a
expansdo. Em contraponto a visdo neoliberal, para os desenvolvimentistas
seria necessario adotar medidas monetérias e fiscais de estimulo ao

crescimento para comegar o circulo virtuoso”’

Assim, segundos os autores, sob a ética contraria a ortodoxia neoliberal, havia
um potencial inexplorado de crescimento econdmico, ‘’travado’ pela auséncia de
investimentos e de um ambiente propicio para o empreendedorismo e a expansao da
atividade econbmica; o responsavel, em tal visdo, por trazer o ‘’destravamento’’
econdmico necessario a aceleracdo do crescimento seria 0 Estado, via receita tributaria e
endividamento.

Promovido como carro chefe de seu segundo mandato — e amplamente
divulgado- o PAC foi o pacote de medidas que visava atender a essa prerrogativa,
representando uma retomada do investimento publico numa escala desconhecida havia
muitas décadas, onde predominou o paradigma neoliberal de minimizacdo do Estado e
foco nos mecanismos de livre mercado; o Estado passa a ser novamente um papel mais
atuante na economia, de modo a garantir crescimento e desenvolvimento a partir de
acOes estatais que possam trazer modernizacao e expansao da capacidade produtiva; tal
ambicdo mostrou-se grande desafio para um Estado e uma burocracia que, afinal,
passaram décadas sem um projeto de tal monta um paradigma que encorajasse a
formagéo do mesmo. . (CARDOSO e NAVARRO, 2016)



Diferentemente, todavia, dos antigos projetos desenvolvimentistas, a
“inflexdo’” do segundo periodo Lula visava, além do crescimento econdémico, a
distribuicdo de renda e a sustentabilidade; a esse projeto de desenvolvimento nacional
com justica social e sustentabilidade ¢ dado comumente o nome de ‘’novo-
desenvolvimentismo’’, uma jung¢do inaudita na historia do planejamento governamental
brasileiro. Vale notar, entretanto, que a inflexdo ndo foi total: segundo BEDE (2008)
elementos da politica econdmica neoliberal ndo foram abandonados: entre eles constam
as elevadas taxas de juros e o “’tripé’’ superavit primario, cambio flutuante ¢ metas de
inflag&o.

Segundo BARBOSA e SOUZA, esse ideario de uma acdo estatal que
impulsionasse 0 crescimento necessariamente se traduz em um aumento dos
investimentos puablicos em infraestrutura, notadamente na area de infraestrutura e
transportes; tais areas se caracterizam pela necessidade de um volume massivo de
investimentos e retornos de longo prazo, com poucos ganhos iniciais ou mesmo
prejuizos; a légica do mercado faz com que projetos de tal monta sejam pouco atraentes
(ou simplesmente invidveis, por simples falta do enorme volume de recursos
necessario); isso é especialmente nocivo quando se considera o anterior paradigma
neoliberal que preconizava o encorajamento de um mercado que é limitada pelos
recursos, pelo horizonte de tempo e pela motivacdo. Deve-se notar, todavia, que 0
ideario novo-desenvolvimentista ndo € contrario aos investimentos privados em
infraestrutura; longe de uma relacdo de antagonismo, é buscada, em verdade, a
complementaridade de investimentos publicos e privados, cabendo ao Estado, em todo
caso, o papel de regulador e coordenador, encorajando a a¢do empresarial rumo a
exploragdo do “’potencial desperdigado’ , que é a premissa do PAC 1.(BARBOSA e
SOUZA, 2009)

Para os autores, o investimento em infraestrutura, age como elemento crucial
no novo-desenvolvimentismo, ao trazer ganhos na produtividade e competitividade no
plano nacional e internacional; a maior produtividade e maiores lucros encorajam mais
investimentos, que por sua vez trazem mais produtividade e mais modernizacdo dos
fatores produtivos. Esse mesmo ciclo traz o aumento do emprego. Os ganhos de
produtividade eram “’engrenagem’’ fundamental do modelo novo-desenvolvimentista
ao proporcionar, através do crescimento econémico, maior arrecadacao fiscal excedente
a ser dispendido nas politicas sociais, de modo a reduzir desigualdades. Percebe-se,

assim, a dependéncia, por parte do programa, da eficaz e efetiva implementagdo dos



investimentos em infraestrutura de transportes para o sucesso geral do PAC e da politica

econOmica que ele representou.

(0 PAC) vem sendo algo mais que um mero programa de reativacdo dos
investimentos em infraestrutura e aceleracdo do crescimento econdémico.
Trata-se, adicionalmente, de programa de reativacdo do planejamento
governamental e do protagonismo do Estado na inducdo e promogdo do

desenvolvimento nacional.”’

(CARDOSO e NAVARRO, 2016)

1.2 Formulac¢do do Problema

O problema de pesquisa nasceu do desejo do autor de compreender o
planejamento governamental no Brasil e suas contribuicdes; logo surge o interesse pelos
sucessivos Programas de Aceleracdo do Crescimento, que com seu escopo ambicioso e
proposta de desenvolvimento nacional.

Dado o amplo escopo do Programa de Aceleracdo do Crescimento — que
envolve, além de infraestrutura dividida em varios eixos, medidas de gestdo, legais,
institucionais, fiscais e tributarias- ndo se fazia vidvel analisa-lo em todos os seus
componentes, tampouco sua atuacdo em toda a extensdo territorial do Brasil; ha diversas
versdes do programa, lancados sucessivamente em periodos de 4 anos, a partir de 2007,
e analisar todos os programas, cada um com suas peculiaridades técnicas, institucionais
e contextuais ndo se mostrava praticavel.

Foram feitos, assim, sucessivos recortes no que diz respeito ao tempo, ao lugar e
as medidas dos programas em questdo. Primeiramente, buscou-se analisar o primeiro
Programa de Aceleracdo do Crescimento, de 2007-2010 (com gastos posteriores), que
além de sinalizar o primeiro plano de desenvolvimento do seu porte e ambi¢do em
décadas, é o mais antigo e ja foi concluido, permitindo a distancia mais segura para uma
analise adequada e objetiva. No aspecto espacial, decidiu-se por um recorte regional,
que engloba o Centro-Oeste, regido do qual o autor é nativo. A medida do plano a ser

estudada é a de infraestrutura, escolhida por ser o carro chefe do primeiro programa



(tanto em divulgacdo quanto de fato) e elemento crucial para a consecugdo de seus
objetivos. A delimitacdo de tema nestes trés niveis conduziu ao seguinte problema de
pesquisa:

- O quao adequada estava a estrutura do Programa de Aceleracdo do Crescimento para
0 atendimento de seus objetivos de escoamento, integracéo e reducéo das desigualdades

regionais em Infraestrutura Logistica no Centro-Oeste?

1.3 HipoOtese

- A estrutura do Programa de Aceleracdo do Crescimento em Infraestrutura Logistica
para o Centro-Oeste era adequada para o atendimento de seus objetivos de escoamento,
integracédo e reducéo das desigualdades regionais.

1.4 Objetivo geral

- Analisar a contribuicdo do Primeiro Programa de Aceleracdo do Crescimento para a

Infraestrutura do Centro-Oeste.

1.5 Objetivos Especificos

- Descrever a estrutura do programa de aceleracdo do crescimento, seus objetivos e
medidas;

- Verificar seu montante de investimentos em infraestrutura para cada area tematica;

- Elencar os investimentos em infraestrutura no Centro-Oeste e compara-lo com os de

outras regioes;

- Observar quais obras foram concluidas até o fim do programa, comparadas com o

inicialmente planejado.



1.6 Justificativa

O presente trabalho, em sua especificidade temporal, territorial e tematica, pode
ser justificado em diversos eixos.

No plano econdmico, os investimentos em infraestrutura sdo de suma
importancia para o crescimento e desenvolvimento econémico das nacGes, bem como
para 0 bem estar geral de suas popula¢cfes, uma vez que a infraestrutura € 0 meio que
possibilita (e intensifica ou atrapalha, a depender da adequacdo da infraestrutura em
quest&o) a atividade econdmica.

Na medida em que a infraestrutura € um meio para possibilitar outras
atividades, sua existéncia, em quantidade e condi¢cGes de operacdo adequadas, €
fundamental para a consecuc¢do de outras politicas publicas - no caso das relacionadas a
logistica, objeto desse trabalho, pode-se citar as politicas publicas de transporte e as
voltadas as desigualdades regionais.

Sob uma Otica mais territorial, um estudo sobre infraestrutura é importante uma
vez que se considera os desafios de infraestrutura existentes no pais, cujas dimensdes
continentais e grande populacdo necessariamente demandam suporte fisico adequado
para o atendimento das necessidades econémicas e de bem estar social; dada a extensao
do pais e sua diversidade de toda ordem, justifica-se um recorte regional ao analisar
uma politica publica de infraestrutura, dadas as peculiaridades socioecondmicas e
geogréficas de cada regido; o Centro-Oeste, especificamente, em sua posi¢do singular
de Unica regido inteiramente continental, e a0 mesmo tempo importante centro produto
agricola, merece um estudo focado na adequacdo das politicas publicas implantadas na
regido e a pertinéncia das mesmas com relagao aos potenciais e mazelas presentes.

A infraestrutura logistica do pais, tanto em qualidade, quantidade e
diversificacdo, sdo deficientes, um ponto negativo para a produtividade do pais, sua
integracdo e competitividade; isso posto, fica clara a importancia de estudos voltados
para as medidas e politicas publicas tomadas ( ou que precisariam ser tomadas) para a
superacdo de tal cenario.

Um trabalho dedicado a analisar o primeiro Programa de Aceleracdo do
Crescimento ja se justificaria pela grande quantidade de recursos publicos dedicados a
tal politica; além de seu montante de recursos empenhados, 0 PAC 1 foi o primeiro

grande plano de desenvolvimento em décadas, até entdo dominadas por uma vertente



ideologica que desprezava grandes instrumentos do Estado ou mesmo a agdo estatal
como indutor do crescimento e desenvolvimento econémicos através de investimentos
publicos; ao significar uma “’retomada’, a importancia histérica do PAC 1 ( e sua
relevancia académica) se faz cimentada, sobretudo para os académicos da area de

publicas em geral, sobretudo quando se considera seu carater recente, pouco explorado.

1.7 Procedimentos metodolégicos

Por ser voltado para um determinado programa governamental (ou mais
precisamente, para uma area dele), o presente estudo pode ser definido como um estudo
de caso. Segundo FONSECA (2002), o estudo de caso é definido como um estudo
voltado para uma entidade bem definida, tal como uma organizacdo, um evento, um
evento, pessoa ou grupo de pessoas.

A caracterizacdo do Programa de Aceleracdo do crescimento, sua estrutura e
recursos empenhados se deu através de pesquisa documental, que segundo Fonseca
consiste na anélise a documentos diversos sem tratamento cientifico. Os documentos em
questdo consistem majoritariamente dos relatérios de gestdo do PAC 1, amplamente
disponiveis no site PAC.GOV; os balancos foram elaborados pelo comité gestor do
PAC, como elemento de transparéncia e prestacdo de contas do programa perante 0s
cidaddos. Os balancos dividem-se em 11, de frequéncia trimestral, sucessivamente
lancados ao longo da vigéncia do programa, de 2007 a 2010; todos os relatorios, no site,
estdo datados como estando ali desde 2012. Dividindo-se em publica¢Bes nacionais e
regionais, contém os valores, obras, objetivos e estrutura do programa; naturalmente,
entre as publicacBes regionais a énfase foi dada aos relatérios relativos aos estados
pertencentes a regido Centro-Oeste, area geografica definido como a area de interesse
deste estudo, a saber: Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Goiéas e Distrito Federal. E
feita também consulta a legislagdo, em especial ao Decreto 6025 de 2007, que institui
legalmente o Programa de Aceleragdo do Crescimento, e aos Planos Plurianuais de
2004-2007 e de 2008-2011; a legislacdo elencada é amplamente divulgada ao publica,
tendo sido obtida pelo autor no site Planalto.Gov.
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A andlise dos dados buscados na pesquisa documental € feita com o respaldo de
pesquisa bibliogréfica; para Fonseca (2002), a pesquisa documental e a bibliogréfica séo
bastante similares, sendo a diferenga bésica o fato de a pesquisa bibliogréafica ser
baseada em textos que possuem tratamento cientifico. A analise do PAC 1 Logistica no
Centro-Oeste é feita, assim, com base em artigos académicos envolvendo politicas
publicas, o PAC 1 em si, Infraestrutura logistica e infraestrutura geral, bem como
relativas a desigualdades regionais e o Centro-Oeste enquanto regido geografica com
suas peculiaridades.

A despeito da quantidade de dados quantitativos elencados (basicamente
investimentos nos diversos modais de transporte e brevemente nos outros tipos de
infraestrutura como social e energética), o presente estudo se situa como pesquisa
qualitativa, conforme definicio de SILVEIRA e CORDOVA (2009):

“’As caracteristicas da pesquisa qualitativa sdo: objetivacdo do fendmeno;
hierarquizacdo das agdes de descrever, compreender, explicar, precisdo das
relagdes entre o global e o local em determinado fenémeno; observéncia das
diferengas entre o mundo social e o mundo natural; respeito ao carater
interativo entre os objetivos buscados pelos investigadores, suas orientagdes
tedricas e seus dados empiricos; busca de resultados os mais fidedignos
possiveis; oposi¢ao ao pressuposto que defende um modelo Gnico de pesquisa

para todas as ciéncias.’’

Assim, tem-se énfase na interpretacdo e numa analise ndo restrita aos dados
quantitativos disponiveis; esses dados sdo antes insumo para uma observacdo ampla que

visa responder o problema de pesquisa proposto.
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2. REVISAO TEORICA: INFRAESTRUTURA, DESENVOLVIMENTO E
PAPEL DO ESTADO

Mas, afinal, 0 que pode se conceituar como infraestrutura? Que tipos de
elementos fisicos podem ser considerados como pertencendo seguramente a tal
categoria? Por que investir em infraestrutura € importante, uma vez que o custo para
implementacdo de seus projetos é evidentemente alta e a execucdo dos mesmos
demorada e dificil? Nesse capitulo busca-se por defini¢des de infraestrutura, bem como
por elencar seus tipos e respectivas caracteristicas; em seguida, é tratada a relacdo

existente entre a infraestrutura e seus efeitos.

2.1 Infraestrutura: conceito, tipos, caracteristicas e papel do Estado

SILVA e BRUNO (2009) Conceituam Infraestrutura como “’o sistema de
servigos coletivos de uma regido ou pais’’. Trata-se de uma definicdo ampla, que
envolve qualquer servicgo de interesse maior. CARDOSO (2010) traz definicdo parecida,
ao afirmar que servigos de infraestrutura sdo os ‘’que visam satisfazer as necessidades
de um individuo ou de uma sociedade e sdo considerados servicos de interesse
publico’’, e em seguida define infraestrutura como a base fisica sobre o qual tais
servigos sdo desempenhados. Nesse sentido, infraestrutura pode ser entendida como a
estrutura material necessaria para a realizacdo de servi¢os de interesse coletivo; o

mesmo autor, em 2012, traz uma definicdo mais completa:

“Nao ha viabilidade para o progresso econdomico de uma nac¢do no longo
prazo sem um conjunto de meios que lhe permitam integrar e aproveitar, de
forma racional, flexivel e continua, os recursos distribuidos no seu territorio.
Estes meios, também conhecidos como o capital fixo de uma economia,
denominam-se infraestrutura. Consiste de toda a matriz logistica, energética,
de comunicagdes, saneamento, saude, educacdo e seguranga publica que

possibilita a producdo de bens e servi¢os na sociedade.””
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Cabe uma pequena revisdo dos elementos fisicos que vém a ser, afinal
infraestrutura. Para STRAUB (2008) a infraestrutura envolve os setores de
telecomunicacgdes, energia, transportes, fornecimento de &gua e servigos sanitarios;
BORCA JR e QUARESMA (2010) elencam energia elétrica, telecomunicacdes,
fornecimento de &gua, saneamento basico e logistica; para Sanchez (2009),
infraestrutura envolve fornecimento de &gua, energia elétrica, gas natural, coleta de lixo,
tecnologias de informagdo e comunicacgdo, rodovias, ferrovias, portos aeroportos,

drenagem e irrigacao.

CARDOSO (2010) Propde uma divisao entre dois tipos de infraestrutura:

“’A infraestrutura social ¢ urbana, cujo foco prioritario ¢ o suporte aos
cidaddos e seus domicilios, ai constituido por habitacdo, saneamento e
transporte urbano; e a infraestrutura econémica, cuja fungdo precipua € a de
dar apoio as atividades do setor produtivo, englobando os setores de
rodovias, ferrovias, portos, aeroportos, energia elétrica, petrleo e gas

natural, biocombustiveis e telecomunicagdes.’’

Faz-se assim uma diferenciacdo entre a infraestrutura voltada para a producéo e
seu escoamento (que inclui a logistica, objeto desse trabalho) e a volta para as condi¢des
de vida da populacéo.

RAIMUNDO e SABBATINI (2012) elencam algumas caracteristicas
econdmicas da infraestrutura, a saber:

e S&o estratégicas, ou seja, de grande importancia para o bem estar social e a
qualidade de vida geral;

e E intensiva em capital, sendo geralmente empreendimentos de elevado custo e
por vezes necessitando de bastante capital tecnoldgico, com elevados custos
fixos;
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e Possui longos prazos de maturacdo o que, somado a necessidade de grande
volume de recursos para instalacio e financiamento, tendem a afastar
investimentos privados;

e Requer amplos recursos para a manutengéo e operagéo, seja por parte do poder
publico, seja por parte do setor privado, via concessao.

Os elevados custos, a tendéncia a um monopdlico natural, e o interesse publico
envolvido em infraestrutura indicam um papel preponderante do Estado na oferta,
provisdo e manutencdo de infraestrutura adequada. Acerca do papel do Estado na
provisdo de infraestrutura, RAIMUNDO e SABATTINI (2012) fazem distin¢do entre
dois tipos de investimento publico: o induzido pela demanda, e o de carater estratégico.
Ao passo que o primeiro meramente atende a demanda causada pela expansdo nédo
planejada do mercado, a segunda visa atender um determinado imperativo de
estratégico, planejado, criador de oferta e que, pode-se inferir, pode atender a um
determinado imperativo sociopolitico, como reducdo de desigualdades regionais ou

sociais, ou provisdo de melhor qualidade de vida.

A provisdo de infraestrutura se reverte em ganhos diversos; o0 primeiro a ser
analisado serd o ganho em crescimento econémico a partir do investimento publico em

infraestrutura.

2.2 Infraestrutura e crescimento

Enquanto elemento fundamental ao funcionamento da economia, a presenca de
infraestrutura adequada esta intimamente ligada ao crescimento econémico, a despeito

das dificuldades inerentes a seu financiamento, instalagdo e manutencao:

“Along with supportive economic and financial policies, infrastructure—
including electricity to power industry, telecommunications to support
commerce, and roads, railways, and ports to transport goods—has long been
recognized as a key element of the enabling environment for economic

growth. *’
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(BRICENO-GARMENDIA, ESTACHE e SHAFIK, 2004.)

Segundo ARAUJO (2006), isso se explica pelo fato de que o incremento em
infraestrutura aumenta a produtividade dos fatores e reduz custos, tornando a produgéo
mais competitiva. Numa simulacdo envolvendo o aumento de 1% do investimento

publico em infraestrutura, verificou-se que:

Os primeiros resultados sugerem que um aumento nos investimentos em
infra-estrutura gerou taxas de crescimento econdmico mais elevadas no longo
prazo, confirmando muitas das afirmagdes presentes na literatura sobre esse
tema. Uma parcela desse incremento na taxa de crescimento do PIB foi
provocada pelo aumento da velocidade de acumulacdo do capital privado,
induzido pelos novos investimentos em infra-estrutura. Um fendmeno
factivel de acontecer no mundo real. Conforme os elementos estruturantes,
como estradas, ferrovias, portos, etc, geram externalidades positivas, 0s

agentes privados sdo motivados a investir, em virtude das melhorias nas

perspectivas de retorno dessa alocagdo de recursos; (ARAUJO, 2006)

Observa-se, assim, que o investimento publico em infraestrutura tem o poder de
induzir investimentos privados, tornando-os mais atraentes na medida em que a
infraestrutura adequada torna as perspectivas de retorno mais atraentes; nesse sentido, o
investimento publico em infraestrutura pode ser entendido como importante politica
publica para a expansdo da atividade econdmica. Esse papel de complementaridade
entre investimento publico e privado fica mais claro quando se compreende a natureza
do investimento privado; este é pautado pela busca do lucro, o que torna o investimento
em infraestrutura menos atraente (ainda mais num paises subdesenvolvimento, com
poucos recursos poupados como o Brasil); a caréncia em financiamento, bem como as

externalidades positivas geras, tornam necessario o papel do investimento publico, com
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o0 investimento privado agindo num papel suplementar; além do papel de investidor
direto, cabe ao Estado o papel regulador dos empreendimentos concedidos, de modo a
garantir sua utilizagdo otimizada. Segundo Sanchez (2008), os paises da América do sul
possuem uma lacuna de infraestrutura consideravel; o investimento no preenchimento
dessa lacuna (e correcdo das perdas econémicas e sociais advindas dela) sdo mais uma

motivacdo para o investimento publico na érea.

2.3 Infraestrutura e Desenvolvimento

O papel do investimento publico em infraestrutura ndo se encerra, entretanto,
como promotor do crescimento do produto da Economia; trata-se também de importante
ferramenta para inducdo do desenvolvimento, aqui entendido segundo a definicdo de
BRESSER-PEREIRA (2006), para o qual o desenvolvimento vai além de questfes
relativas a quantificacdo do produto da Economia: envolve também aspectos
qualitativos e estruturais, rumo a uma sociedade com maior justi¢a social, maior padréo
de vida e menos desigualdades.

A relacdo entre infraestrutura, crescimento e desenvolvimento se explica a
partir do efeito que os investimentos em infraestrutura tém na economia ao possibilitar a
atividade produtividade (como energia, petroleo e gas), atraindo inddstria para o local,
ou ao tornar mais eficiente o escoamento e transporte de produtos e matérias primas;
ambos tem efeito direto sobre os custos de producéo, reduzindo-os, atraindo ainda mais
industrias e investimentos, (num ciclo positivo virtuoso) e tornando os produtos mais
baratos e acessiveis para a populacdo, possibilitando o processo de crescimento
econémico. O excedente econémico advindo do crescimento, por sua vez, pode ser
investido em politicas de distribuicdo de renda e politicas sociais em geral, de modo a
trazer a converter o crescimento em desenvolvimento (Cardoso, 2011.)

DE LA FUENTE e ESTACHE, (2004) mostra uma fortissima correlacéo
positiva entre investimentos de infraestrutura e desenvolvimento em paises
subdesenvolvidos, mostrando o efeito transformador existente na correcéo das lacunas
de infraestruturas tipicas de paises periféricos; ao passo que a totalidade dos paises

subdesenvolvidos apresentaram maior desenvolvimento ao receber mais investimentos
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em infraestrutura, a correlacdo se mostrou mais dubia em paises ja desenvolvidos; fica
claro, todavia, que paises com deficiéncias em infraestrutura possuem um potencial de
crescimento e desenvolvimento que, com investimentos adequados, pode ser
despertado.

Segundo RAIMUNDO e SABBATINI (2012), o impacto da infraestrutura no
desenvolvimento se d& a partir de suas implicacbes macroecondmicas (impulso ao
crescimento e ao investimento privado), microecondémicos (ganho de competitividade,
reducdo de custos e precgos), sociais (melhor qualidade de vida através de infraestrutura
como saneamento, educacdo, saude, etc) e regionais (melhor integracdo territorial e
reducdo das desigualdades; todos os aspectos se interligam, promovendo o
desenvolvimento, ou seja, uma melhoria geral da sociedade em questdo. Essa definigéo
indica que diferentes tipos de infraestrutura trazem efeitos diversos sobre a sociedade ou
para a economia. Vamos nos ater, a partir de agora, no tipo de infraestrutura que é o

objeto desse trabalho: a infraestrutura de transportes.

2.4 Infraestrutura de transportes: caracteristicas e importéancia

De acordo com BARETELLI, BASTOS e PEROBELLI (2011),

Do ponto de vista econdmico, o transporte € um setor de servico ou uma
demanda intermedidria utilizada, em particular, para as transagdes de compra
e venda de produtos intermediarios ou finais entre os setores. Dessa maneira,
as transferéncias fisicas (nacional ou internacional) que se processam dessas
transacOes setoriais, demandam algum meio de transporte (caminhdo, trem,

avido, navio, navegagdo fluvial, entre outros).”’

O transporte exerce assim, na economia, 0 aspecto fundamental de garantir o
fluxo de bens, pessoas e servicos; na medida em que o trénsito dos mesmos é

fundamental para o funcionamento adequado da economia, pode-se depreender a
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importancia de um sistema de transportes adequado enquanto garantidor do
desenvolvimento.

Para CARDOSO (2011), cada tipo de infraestrutura tem diversas
peculiaridades, com diferentes efeitos socioeconémicos. A infraestrutura de transportes
esta ligada ao escoamento da producdo, bem como a circulacdo adequada de insumos e
produtos; nesse aspecto, estd intimamente ligada a reducdo dos custos produtivos e a
facilitacdo do processo produtivo como um todo, com correspondentes ganhos na
competitividade dos produtos interna e externamente, algo fundamental numa economia
tdo pautada pelas exportacdes quanto a brasileira; uma reducédo de custos também pode
tornar produtos mais acessiveis a populacdo, trazendo mais desenvolvimento social.

SANCHEZ (2008) mostra uma correlagdo clara entre infraestrutura logistica e
desenvolvimento econdmico per capita: paises com maior disponibilidade de
infraestrutura possuem renda per capita mais elevada, mostrando que ndo héa
desenvolvimento sem um aporte de infraestrutura de transportes adequada para as
necessidades econémicas e sociais de um dado pais.

No plano nacional, BERTUSSI & JUNIOR (2012) concluem em se estudo,
correlacdo entre quantidade de gasto pablico em infraestrutura de transportes e
crescimento econdmico; os resultados tendem a ser ainda mais considerdveis nas
regides meno desenvolvidas do norte e nordeste, mostrando como o investimento em
infraestrutura pode ser uma importante ferramenta na reducdo de desigualdades
regionais, imensas num pais como o Brasil. Os autores, entretanto, mostram que o efeito
do investimento publico pode ndo ser tao significativo ou mesmo negativo em regides
de infraestrutura j& consideravelmente investida; a efetividade do investimento publico
em infraestrutura de transportes, portanto, depende do alinhamento dos gastos com as
necessidades de cada regido. Assim, depreende-se que 0s investimentos em
infraestrutura de transportes possuem grande potencial para reducdo das desigualdades
regionais.

ARAUJO (2006) também aborda a relagdo entre infraestrutura de transportes e
desenvolvimento regional; para o autor, uma estrutura de transportes mais adequada, ao
facilitar o fluxo de pessoas e bens, abre a possibilidade de maior cooperagcdo econémica
inter-regional, de modo a evitar a excessiva concentracdo econémica de uma regido em
detrimento de outra. Uma ligagdo de transportes adequada, ao baratear custos de
transporte e torna-lo mais eficaz e viavel, permite um processo de transbordamento dos

efeitos positivos do desenvolvimento econdmico que, de modo a evitar que esse
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desenvolvimento fique fora do alcance das regides menos favorecidas, permitindo um
processo de desenvolvimento integrado, com melhor distribuicdo de riqueza. Segundo
RAIMUNDO E SABBATINI(2012), o investimento em infraestrutura de transportes é
fundamental para a desconcentracdo do crescimento e desenvolvimento econdmico; 0s
autores fazem mencéo a tendéncia das desigualdades regionais se acentuarem sem uma
acao incisiva do Estado em prover infraestrutura adequada para fazer contrapeso a essa
tendéncia.

Com relacdo a infraestrutura de transportes e bem estar social, OLIVEIRA &
TUROLLA(2013) Mostram que:

A indlstria de infraestrutura possui uma peculiaridade que a torna
fundamental para o desenvolvimento econémico de qualquer pais, qual seja,
sua capacidade de gerar externalidades positivas ou de reduzir as
externalidades negativas tipicamente associadas aos sistemas de transporte.
As externalidades estdo associadas a impactos, positivos ou negativos, de
uma atividade econémica, sem a devida compensacgdo ao agente gerador do
impacto. As externalidades negativas dizem respeito a congestionamento de
trafego, poluicdo, atrasos na entrega e outros impactos que compdem o custo

final dos produtos nas mais diversas cadeias produtivas.”’

A importancia do investimento em infraestrutura de transportes, portanto, nao
se resume aos beneficios em competitividade e reducdo dos custos produtivos; envolve
também um aspecto social positivo, de interesse publico, que justifica uma acdo do

Estado em prover infraestrutura de transportes adequada.
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3. O PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO E A
INFRAESTRUTURA LOGISTICA NO CENTRO OESTE: ESTRUTURA,
ORIGEM, E INVESTIMENTOS

3.1 PAC 1: Origem, objetivos e valores destinados

Instituido pelo Decreto 6025 de 2007, durante a presidéncia de Luiz Inécio Lula
Da Silva, o PAC 1 visava a aceleragdo do crescimento econémico, 0 aumento do
emprego e a melhoria das condic¢des da populacéo brasileira, mantendo os fundamentos
macroeconémicos de consisténcia fiscal, contencdo da inflacdo e solidez nas contas
externas. (BRASIL, 2012). O conjunto de medidas propostas pelo programa destinava-
se a incentivar o investimento privado, aumentar o investimento puablico em
infraestrutura bem como remover obstaculos burocraticos, administrativos, normativos,
juridicos e legislativos ao crescimento. (BRASIL, 2012).
As medidas do PAC 1 eram organizadas oficialmente em cinco grandes

blocos:

e [nvestimento em infraestrutura

e Estimulo ao crédito e financiamento

e Melhora do ambiente de investimentos

e Desoneracdo e aperfeicoamento do sistema tributario

e Medidas fiscais de longo prazo

O grande foco do programa é nos investimentos em infraestrutura enquanto
propiciadora de melhoria de condi¢cdes de vida e eliminadora dos ‘’gargalos’ do
crescimento economia, de modo a reduzir custos, aumentar a produtividade e permitir

melhor escoamento da producdo; grande parcela do montante é também dedicada a
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infraestrutura voltada para melhoria de condi¢bes de vida, visando desenvolvimento
sustentavel. (BRASIL, 2012). Segundo os balangos, o programa contava com um
investimento previsto na cifra de R$ 503,9 bilhdes, para o periodo de 2007 a 2010. Tais

investimentos estavam dispostos em trés grandes eixos:

e Infraestrutura logistica- envolvendo rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e
hidrovias - R$ 58,3 bilhdes, ou 11% do total.

e Energia- Compreendendo energia elétrica, petroleo, gas natural e combustivel
renovaveis- R$ 274, 8 bilhGes, ou 54% do total.

e Infraestrutura social e urbana, composta de saneamento, habitacdo, metrés, e

trens urbanos- R$ 170 bilhdes, ou 34% dos gastos.

Os 58,3 R$ Bilhdes de investimento em infraestrutura logistica para o periodo
estdo assim distribuidos:

Investimentos previstos em Infraestrutura Logistica de 2007 a 2010

Categoria Valor Total (Em R$ | Percentual em relagdo ao
Bilhdes) valor total

Rodovias 334 57,2%

Ferrovias 79 13,5%

Portos 2,7 4%

Aeroportos 3,0 5,1%

Hidrovias 0,7 1,2%

Marinha Mercante 10,6 18,1%

Fonte: PAC- ROMPER BARREIRAS E SUPERAR LIMITES
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3.2 PAC 1- Investimentos no Centro Oeste

Segundo o 12 balango do PAC 1, os investimentos em infraestrutura logistica
na regido eram pautados a partir de determinados objetivos estratégios, divididos por

Estado contemplado. Serdo mostrados os macro objetivos por Estado.

Mato Grosso do Sul:

e Apoiar a mobilidade urbana e redugdo do transito em cidades: BR-262, BR-163

e Escoar a producdo regional para consumo interno e exportacdo, aumentando a

competitividade regional: BR-359

e Ampliar a integragdo com o Mercosul, aumentando a competitividade no escoamento
da producdo agricola e industrial das regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul: Ferrovia

Norte-Sul e Hidrovia Paraguai-Parana

Mato Grosso:

e Ampliar a infraestrutura logistica existente para:

e Apoiar a mobilidade urbana e redugdo do transito em cidades: BR-262, BR-163

e Escoar a producdo regional para consumo interno e exportacao, aumentando a

competitividade regional: BR-359
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e Ampliar a integragdo com o Mercosul, aumentando a competitividade no escoamento
da producdo agricola e industrial das regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul: Ferrovia

Norte-Sul e Hidrovia Paraguai-Parana

Goiés:

e Integrar o territério do Estado e melhorar as condi¢bes da interligacdo de Goids com

os demais estados do Centro-Oeste e Sudeste: BR-070, BR-060, BR-153

e Ampliar a integragdo com o Mercosul, aumentando a competitividade no escoamento
da producgdo agricola e industrial: Ferrovia Norte e Sul, BR-070, BR-080, BR-060 e BR-
153

e Apoiar o turismo: Aeroporto de Goiania

Distrito Federal:

e Ampliar as condi¢Ges de acesso rodovidrio e aeroviario ao DF: Aeroporto de Brasilia,

BR-040, BR-450, BR-020, BR-060 e BR-070

Observa-se, assim, que os Macro Objetivos de investimento do PAC 1 no
Centro-Oeste estdo em concerto com o as diretrizes gerais do programa, quais sejam:
auxiliar a integragéo regional,com énfase no Mercosul, dada condigéo unica do Centro-
Oeste como regido interiorana, fundamental para para a interagdo com o resto do
continente sulamericano, e auxiliar o escoamento da producdo econémica entre 0s

estados da regido e para as outras regides.
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3.3 PAC 1 Infraestrutura logistica no Centro-Oeste: Investimentos por modal

S&o mostrados agora os valores por matriz de transporte para cada estado, entre

investimentos inicialmente previstos — parte dos 58,3 R$ Bilhfes previstos pelo

programa para a Infraestrutura Logistica para todo o pais- entre 2007 e 2010, vigéncia

do programa, e p6s-2010, ou seja, realizados ap6s a o periodo de vigéncia do programa

para a continuidade de obras que, durante a vigéncia de 4 anos, ainda ndo foram

concluidas. Os investimentos sdo, também, divididos entre os exclusivos, envolvendo

obra limitada ao estado, e regionais, que envolvem obras que beneficiam mais de um

estado.

Investimentos PAC 1 Centro Oeste- Rodovias

Total Previsto Total Previsto TOTAL Total Previsto Total Previsto Total
2007-2010 (R$ 2007-2010 (R$ PREVISTO | P6s 2010 (R$ Pds 2010 (R$ previsto
Milhdes) — MilhGes) — 2007-2010 | Milhdes)- MilhGes) — pos
Empreendimentos | Empreendimentos | (R$ Empreendimentos | Empreendimentos | 2010
Exclusivos Regionais Milhdes) Exclusivos Regionais (R$
Milhdes)
Mato 1.602,8 73,9 1676,7 59,2 152,7 2119
Grosso
Do Sul
Mato 2.222.4 28,9 2251.3 676,8 16,7 693,5
Grosso
Goias | 926,0 167,1 1093,1 10,4 24718 24822
Distrito | 238,8 138,2 377 1,3 2950,0 2951,3
Federal
Centro | 4990,0 408,1 5398,1 7477 5591,2 6388,9
Oeste

Fonte: BALANCO DO PAC 4 Anos, 2012,




Investimentos PAC 1 Centro Oeste- Hidrovias
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Total Previsto Total Previsto TOTAL Total Previsto Total Previsto Total
2007-2010 (R$ 2007-2010 (R$ PREVISTO | P6s 2010 (R$ Pds 2010 (R$ previsto
MilhGes) — MilhGes) — 2007-2010 | Milhdes)- Milhdes) — pos
Empreendimentos | Empreendimentos | (R$ Empreendimentos | Empreendimentos | 2010
Exclusivos Regionais Milhdes) Exclusivos Regionais (R$
Milhdes)
Mato | 0,1 - 0,1 5,9 - 5,9
Grosso
Do Sul
Fonte: BALANGO DO PAC 4 Anos, 2012., 2012.
Investimentos PAC 1 Centro Oeste- Ferrovias
Total Previsto Total Previsto TOTAL Total Previsto Total Ap6s 2010 | Total
2007-2010 (R$ 2007-2010 (R$ PREVISTO | P6s 2010 (R$ (R$ Milhdes) — | previsto
Milhdes) — MilhGes) — 2007-2010 | Milhdes)- Empreendimentos | Apés
Empreendimentos | Empreendimentos | (R$ Empreendimentos | Regionais 2010
Exclusivos Regionais MilhGes) Exclusivos (R$
MilhdGes)
Mato - 24,7 24,7 - 10,1 10,1
Grosso
Do Sul
Mato | 293,5 34,9 328,4 468,5 7,1 475,6
Grosso
Goids | 2132,6 299,0 2431,6 141,2 24718 2613
Distrito | - - - - - -
Federal
Centro | 2426,1 358,6 27847 609,7 2489 3098,7
Oeste

Fonte: BALANCO DO PAC 4 Anos, 2012.




Investimentos PAC 1 Centro Oeste- Aeroportos
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Total Previsto Total Previsto TOTAL Total Previsto Total Ap6s 2010 | Total
2007-2010 (R$ 2007-2010 (R$ PREVISTO | P6s 2010 (R$ (R$ Milhdes) — | previsto
Milhdes) — MilhGes) — 2007-2010 | Milhdes)- Empreendimentos | Apos
Empreendimentos | Empreendimentos | (R$ Empreendimentos | Regionais 2010
Exclusivos Regionais MilhGes) Exclusivos (R$
MilhdGes)
Mato - - - - - -
Grosso
Do Sul
Mato | 0,1 - 0,1 81,9 - 81,9
Grosso
Goidas | 32,8 - 32,8 281,9 - 281,9
Distrito | 10,1 - 10,1 151,7 - 151,7
Federal
Centro | 43,0 - 27847 515,5 - 151,7
Oeste

Fonte: BALANCO DO PAC 4 Anos, 2012.

Vé-se que 0s montantes previstos pds-2010 foram consideravelmente altos, a

ponto de serem, isolados, maiores que 0s gastos inicialmente previstos. Assim como no

desenho do PAC nacional, a estrutura dos gastos decididamente pende para as rodovias,

refletindo uma estrutura modal desequilibrada, enfatizando o transporte rodoviario.

Segundo o Plano Nacional de Logistica e Transportes do Ministério dos Transportes

(PNLT — MT)

A matriz de transporte brasileira depende, preponderantemente, do modo de

transporte rodoviario. Em valores aproximados, a rodovia responde pela

movimentagdo 58% dos fluxos de carga (se excluido o transporte de minério
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de ferro, esta participacao supera 70%) e por 95% dos passageiros do pais. A
participacdo do modo ferroviario atinge 25% e as hidrovias 13% das cargas,
restando aos modos dutoviario e aéreo participacdes em torno de 3,6% e

0,4%, respectivamente.

Segundo a publicacdo, nenhum pais de dimensdo comparavel possui tal configuracdo
centrada num modal ideal para transportes de distancia média, que no Brasil, entretanto,
é usado para transporte de longa distancia, gerando uma ineficiéncia inerente ao
transporte logistico terrestre do pais. De acordo com Campos Et Al (2011), essa énfase
no modal rodoviario decorre de razdes historicas que remontam a década de 50, na
gestdo de Juscelino Kubistchek) ; esse desequilibrio modal é agravado pela baixa

qualidade das vias, causada por décadas de poucos investimentos.

Uma efetiva integracdo dos sistemas de transporte é um imperativo estratégico
aparentemente percebido pelo Estado; o PPA de 2004-2007 estipulava que:

“’0 crescente déficit de investimentos em infraestrutura
de transporte, aliado a falta de uma politica de integracdo que desenvolva a
multimodalidade, tem dificultado o escoamento da producdo, aumentando o
custo dos deslocamentos das cargas. Constata-se expressiva queda da
qualidade dos servicos, além de aumentar a incidéncia no “Custo Brasil”,

principalmente no que diz respeito as exportagdes.”’’

Similarmente, entre as diretrizes elencadas para o setor de infraestrutura elencadas
pelo Plano Plurianual de 2004-2007 , consta a “’Ampliacdo da malha rodoviaria,
ferroviaria e aquaviaria, estimulando o desenvolvimento de sistemas de transporte
multimodal’’. —

O proprio PNLT, em sua introducéo, se apresenta como um plano que enfatiza a
intermodalidade. Nao obstante a aparente importancia reconhecida pelo Estado da

necessidade de uma reestruturagdo modal, ndo ha referéncia alguma a tal imperativo nos
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relatorios ou apresentacdo do PAC, apesar de seu manifesto objetivo, na area logistica,

de aprimorar a competitividade e escoamento da producéo.
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4. ANALISE DO PAC 1 INFRAESTRUTURA LOGISTICA NO CENTRO
OESTE

4.1 O Centro Oeste na Economia Brasileira

De acordo com MIRAGAYA (2014), a regido Centro Oeste é marcada pela sua
rapida expansdo nas Ultimas décadas- de fato, o autor aponta a regido como a que mais
tem crescido, impulsionada pela rapida expansao da agricultura; é um importante foco
de interorizacdo do pais e ocupacdo mais equitativa do territério brasileiro, e sua
posicdo central torna-a essencial para a reequilibracdo da estrutura de transportes
nacional — segundo SIFFER ET AL (2014), 80% da infraestrutura de transportes se
concentra no Sul, Sudeste e Nordeste-. Segundo 0s mesmos autores, a rapida expansdo e
ocupacdo do territdrio da regido — que ainda pode ser considerada de fronteira agricola —
¢ marcada pela crescente demanda por infraestrutura de energia e transportes,
inexistentes em largas partes do imenso territorio anteriormente inexplorado da regido.
Uma infraestrutura logistica adequada é fundamental para o esforco de integracdo
interregional e reducédo das desigualdades; a necessidade de uma estratégia adequada de
transportes no Centro-Oeste se faz presente sobretudo quando se leva em conta o fato de
a regido ser a unica inteiramente continental.

Segundo CORREA E RAMOS (2010), o Centro-Oeste se destaca pela sua
importancia na producdo de soja- um dos principais produtos do agro-negécio
brasileiro, que segundo 0s mesmos autores, responde, na ocasido do estudo, por cerca de
30% do PIB (Produto Interno Bruto), 35% da mao de obra empregada e 40% das
exportacdes brasileiras; de acordo com a AVFN, a soja é, em 2016, o principal produto
de exportacdo brasileiro. A producdo sojicola do Centro-Oeste, todavia, sofre com a
situacdo precaria da malha rodoviaria do pais e com os desequilibrios/inadequagfes da
infraestrutura de transporte; o unimodarismo rodoviario e a baixa qualidade das pistas
faz com que o escoamento tenha um peso mais significativo sobre o valor total do
produto que na soja oriunda de paises com um sistema de transporte mais otimizado. A
soja € uma commodity, e como tal, elementos como facilidade de escoamento e custo
total sdo elementos cruciais em seu sucesso enguanto produto, sobretudo no comércio

internacional. CORREA E RAMOS enfatizam que o modal mais adequado para um
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produto como a soja — baixo valor agregado, que deve ser conduzido através de longas
distancias em grandes quantidades — é predominantemente o ferroviario, num sistema de
intermodalidade (modais se complementando), com o modal rodoviario, mais flexivel —
mas mais caro- mais adequado para a carga e descarga de curta distancia entre um
modal e outro. Vé-se que a producdo agrocepuaria do Centro-Oeste, portanto, carece de
dois problemas distintos: o protagonismo do modal inadequado — as rodovias- e 0

estado precario em que essas se encontram.

4.2 Os investimentos em infraestrutura logistica no Centro Oeste: comparagdo com
outras regides

O gréafico a seguir mostra o percentual dos valores iniciais previstos para a
vigéncia do Programa em infraestrutura logistica por regido:

Investimentos previstos do PAC 1 infraestrutura Logistica de 2007 a 2010 por
regido (R$ Bilhdes)

9
8
7 -
6 -
B Sudeste
5 A M Nordeste
4. = Sul
M Norte
37 M Centro Oeste
2 _
1 -
0 -
Investimentos do PAC 1

Fonte: PAC- ROMPER BARREIRAS E SUPERAR LIMITES
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Como pode se ver no grafico da pagina anterior, a despeito da importancia
estratégica que o Centro-Oeste ocupa na economia nacional e sua demanda real por
medidas para a infraestrutura logistica que ‘’destravem’” o potencial competitivo
limitado pelo sistema de transportes inadequado, com efeitos para o crescimento (e por
conseguinte, para a possibilidade de desenvolvimento) de toda a nacdo, a regido é a
menos contemplada pelo PAC 1 no que tange a investimentos em infraestrutura
logistica. A regido claramente priorizada € a sudeste que, segundo a Confederacao
Nacional dos Transportes (CNT), j& antes do PAC 1 possui a maior e a melhor estrutura
de transportes do pais. Pode-se depreender que o PAC ndo se afigurou, na area de
infraestrutura logistica, como um projeto de reducéo de desigualdades ou de integracao
regional efetiva.

Isto ocorre em direta contradicdo com o décimo primeiro relatério do PAC, que

estipula que:

<A distribuicdo dos empreendimentos concluidos do PAC por todas as
regides brasileiras confirma um dos objetivos originais do Programa, de
promover a descentralizagdo dos investimentos, combatendo as
desigualdades regionais.”” (BRASIL, 2012)

Similarmente, o PPA de 2004 também estipula a atencdo as disparidades regionais e a
integracdo efetiva do territdrio brasileiro:

“’As desigualdades regionais constituem, cada vez mais, um obstaculo para a constru¢do de um
modelo de desenvolvimento socialmente justo e inclusivo e economicamente eficiente e integrado no
Pais. A relacdo entre as unidades da Federagdo com maior e menor PIB per capita € de cerca de 7 vezes;
estimativas da mesma relagdo entre microrregifes alcancam a 40 vezes, o que confirma a importancia de

uma atuacdo sobre a dimensdo espacial das desigualdades.”’
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Tem-se, assim, um aparente descompasso entre o estipulado e o que é de fato
investido; no discurso, o PAC 1 conta entre suas motivacbes a promogdo de
desenvolvimento econémico regionalmente equitativo, mas a estrutura de seus gastos
parece mais retratar ou reforcar as desigualdades existentes que atenua-las. para —
MAGALHAES, DOMINGUES E FARIA (2010), a resposta ja na natureza do PAC 1

como uma politica de crescimento econdémico:

“’Embora os projetos incluidos no PAC, principalmente os de infraestrutura
de transportes e logistica, desejem também promover maior integracdo
territorial e contribuir para a diminui¢do da desigualdade regional, ndo parece
haver um objetivo claro nesse sentido. Programas que focam o crescimento
econdmico, como o PAC, tendem a ndo se preocupar diretamente com as

disparidades regionais, tanto na sua formulagdo quanto nos seus impactos’’

4. 3 As agdes do PAC 1 no Centro Oeste a luz do Escoamento e integragéo regional

A estrutura desequilibrada dos investimentos vista no desenho geral do PAC se
reflete nos investimentos empreendidos no Centro-Oeste: as ferrovias, indicadas como o
modal de transporte terreste mais adequado para o territorio, tipo de produto e
caracteristicas da viagem — longas distancais até os portos em outras regides, grandes
quantidades de produtos de baixo valor agregado, viagens bastantes longas, que
atravessam o pais- receberam apeans metade dos investimentos dedicados as rodovias;
0 modal hidroviario, também vantajoso para conducdo de grandes quantidades de
produtos de baixo valor unitario, recebeu apenas um projeto, com valor desprezivel
comparado aos outros investimentos. Aeroportos recebem investimento consideravel,
mas a natureza do transporte aéreo — seu alto custo, limitacdo em tipo e volume de
cargas- ndo o fazem uma alternativa viavel ao escoamento dominado até entéo pelas
rodovias; entre os objetivos para cada estado ndo consta, igualmente, o reequilibrio

modal. Segundo SIFFERT ET AL (2014), Sao cinco as principais rotas de escoamento
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do Centro-Oeste: Corredor Nordeste, Noroeste, Norte, Sudeste, e sudoeste, visando 0s

principais portos do pais.

Rotas de integracéo logistica do Centro-Oeste

CORREDOR SUDESTE

| ) CORMOORSUOOLSTE

4 &".l

Oceano
Atldntico

_“a s i

Fonte: SIFFERT ET AL, 2014.

Segundo os autores, o corredor sudoeste responde por 80% do escoamento de

grdos oriundos do Centro-Oeste, rumo aos portos de Santos e Paranagua. Ndo ha

referéncia, nos objetivos para a regido Centro-Oeste, a melhor distribuicdo do

escoamento pelas rotas (de modo a evitar os gargalos e estrangulamentos que sdo, a

principio, um dos objetos dos investimentos em infraestrutura logistica em primeiro

lugar). O corredor Sudeste é largamente baseado nas rodovias, como a BR 163 e 359;
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segundo as pesquisas CNT de rodovias de 2006 e 2010, o estado de conservacdo das

rodovias oscilava entre regular, ruim e péssimo, com pavimentagdo inadequada.

4. 4 Obras do PAC 1 Centro Oeste: Obras concluidas e por concluir

Mostra-se, aqui, as obras do PAC 1 Centro Oeste por estado, com seu estado de
execucdo no ultimo balango do PAC, o décimo segundo, momento da conclusdo do

programa, cuja vigéncia era de quatro anos.

Mato Grosso Do Sul

O Cta OEstwdoseProjetos [ Agloconchida [) Emexeosgio [] Agdo preparatoria

Fonte: BALANCO DO PAC 4 Anos, 2012.
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Mato Grosso

Ootra OEstudoseProjetos [ Agdoconchida [ Em execugdo [ Agdo preparatiria

Fonte: BALANCO DO PAC 4 Anos, 2012.

Goias

A A adac L L

Aeroporto de Goiania - Terminal de
Passageiros e Pista

O Obra OEstudoseProjetos [] Agioconcluido [J Emexecugdo [ Agdo preparatiria

Fonte: BALANCO DO PAC 4 Anos, 2012.
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Distrito Federal

()

A Aeroporto de Brasilia - Segundo Viaduto )
~( Aeroporto de Brasilia - Terminal de Passageiros )

BR-040
Concessdo 3* Etapa - Fase |

[ Agioconcluids [ Em exscucdo [J Em lcitsgio [ AgSo preparatéria * Previsso em /1202010

Fonte: BALANCO DO PAC 4 Anos, 2012.

Dos 23 projetos rodoviarios listados, apenas 11 deles encontravam-se em estado
de conclusdo em 2010; isso representa menos de 50% do total. Isso é especialmente
nocivo quando se considera a proporcao relativamente limitada de recursos destinados a
infraestrutura logistica (11% do total) em rela¢do aos outros investimentos do PAC. Das
obras ferrovirias, apenas 40% delas foram concluidas, entre regionais e exclusivas;
importantes projetos como a ferrovia norte e sul ou a ferrovia de integragdo Centro-
Oeste ndo se encontravam concluidos. Notadamente, a Gnica acdo de concessao ainda se
encontra no estagio de acao preparatoria. A Unica acdo envolvendo o modal hidroviario-
a outra grande opgdo para escoamento — ainda se encontrava em acdo preparatoria em
2010, de acordo com o ultimo balango do PAC. Com excec¢do do Distrito Federal, os
estados do Centro-Oeste tiveram menos da metade de suas obras previstas em estado de

conclusédo ao fim da vigéncia oficial do programa.
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Segundo CARDOSO & NAVARRO (2016),

A execucdo de grandes projetos de infraestrutura sempre foi tarefa
complexa para os governos, em todo o mundo, pois, mobiliza interesses
diversos e conflitantes, envolve desafios do ponto de vista técnico-
operacional, requer volumosas somas de recursos publicos e provoca
impactos sociais, ambientais, econémicos e territoriais nada despreziveis. Em
fungdo destes e de outros desafios, a concretizacdo de investimentos em
infraestrutura envolve, comumente, atrasos nos cronogramas e aumentos nos
custos previstos no inicio dos empreendimentos. Tais tendéncias séo
agudizadas no ambiente politico-institucional brasileiro, o qual acrescenta
desafios a gestdo de politicas publicas, em especial na area de infraestrutura,
relacionados a construcdo e & manutengdo da governabilidade, a articulacéo
intra e intergovernamental, & atuacdo de Orgdos de controle,
responsabilizacéo e garantia de direitos individuais, coletivos e difusos, e, por
fim, as demandas crescentes por participacdo da sociedade civil na
formulacdo e controle de politicas pablicas.”

Além das dificuldades inerentes na realizacdo de grandes obras de infraestrutura
— um desafio mesmo para Estados de paises desenvolvidos- soma-se o historico recente
do planejamento brasileiro até o momento do PAC 1. o Estado brasileiro teve no,
programa, seu maior plano de desenvolvimento em décadas; o periodo, regido pelo
receituario neoliberal, levou a sucessivos desmontes de um Estado cuja experiéncia de
planejamento recente basicamente consistiu de esforcos de estabilidade monetaria;
considerando a desvalorizacdo até entdo da acdo e investimento estatal diretos, a
reduzida capacidade de execucdo dos projetos previstos (e realizados num pais de
dimensdo populacional e territorial como o Brasil, 0 que torna a implementacdo de
qualquer politica de escopo nacional desafiadora em si mesma) se torna previsivel.
Esses atrasos se deram a despeito dos conjuntos de mudancas institucionais que
Cardoso e Navarro (2016) apontam como tendo ocorrido no seio do Estado durante o
periodo, de modo a garantir aparelhamento minimo para uma agdo como o PAC, dentre
0s quais esta contido o RDC (Regime diferenciado de contratacdo), que torna o processo
de compra e contratacdo publica mais célere; o préprio fato de o panorama de execugédo

mostrado se dar sob a gestdo do que 0s autores mostram ser uma estrutura a parte para o
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PAC mostra a inadequacdo institucional do Estado para a conducdo de acOes

estratégicas de longo prazo.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A revisdo de literatura realizada mostra uma correlacdo inequivoca entre
infraestrutura e crescimento, sobretudo em paises ou regides menos desenvolvidas; a
infraestrutura é o meio que facilita e possibilita a atividade econdémica. Num pais em
desenvolvimento como o Brasil, as graves deficiéncias de toda ordem no que tange a
infraestrutura faz com que investimentos na area tenham carater de verdadeira urgéncia
nacional, um elemento estratégico. Uma vez que projetos de infraestrutura sdo
caracterizados pela necessidade de investimentos massivos, de longa maturacdo e pouco
retorno- ou mesmo prejuizo — no curto prazo, o papel do Estado na promocdo de
infraestrutura adequada fica clara, especialmente num pais em desenvolvimento, com

iniciativa privada menos dinamica, como € o caso do Brasil.

A infraestrutura de transportes é fundamental para o escoamento da producdo e
elemento bastante significativo no custo do produto em si; nesse sentido, esta
diretamente ligado a competitividade do setor privado; o imenso territorio brasileiro faz
com que o transporte adequado tenha grande importancia estratégica, ao possibilitar a
integracdo das regides brasileiras — com suas imensas desigualdades- e permitir o “’spill
out’ efetivo do progresso econdomico das regides mais avangadas para as mais
atrasadas, assim como a ocupacao efetiva do territorio brasileiro, cuja populagdo ainda

esta bastante concentrada no litoral.

No que tange a infraestrutura de transportes (e também a infraestrutura como
um todo, que foge do escopo desse trabalho) no Brasil, os desafios sdo imensos. Trata-
se de um sistema bastante precario, com uso inadequado dos modais de transporte e
sucateamento destes; a estrutura de transportes é bastante concentrada nas regides ja

mais ocupadas, de modo que a integracao entre as regides é ténue.

O primeiro Programa de Aceleracdo do Crescimento marcou a retomada de
grandes projetos de investimento publico na area de infraestrutura, apos décadas de
hegemonia neoliberal, que desaprova grandes investimentos publicos e preconiza a
soberania do mercado; foi sob tal arcabougo que os investimentos em infraestrutura
despencaram, gerando um longo periodo de estagnacdo dos transportes e vias

(sobretudo rodovias) em estado bastante precario, agravando os problemas inerentes a
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escolha do modal rodoviéario, que ¢ “’inchado’” no pais, usado para viagens de longa

distancia, onde ndo é o meio de transporte mais adequado e otimizado.

Um plano como o Programa de Aceleracdo do Crescimento, portanto, encontra
muitos desafios; primeiro, recuperar o hiato em investimentos e manutengao
provenientes do descaso de decadas, e reorganizar uma estrutura modal que, além de
precéria, possui um desenho inadequado, mesmo se estivesse em bom estado de
conservacao, e nao estava. Soma-se a tudo isso a relativa inexperiéncia do Estado em
implementar projetos de tal monta, depois de décadas de desprezo por tais ferramentas;
nesse sentido, o PAC 1 pode ser visto como um importante passo inicial no
amadurecimento do estado investidor e interventor, a despeito dos problemas existentes

no programa em si.

A andlise da estrutura do programa mostrou que, a despeito de sua énfase nos
investimentos em infraestrutura, ndo se pode dizer que o PAC 1 se afigurou como
efetivamente um programa de infraestrutura de transportes; a despeito da importancia
dos investimentos logisticos para a situacdo estratégica do pais e até mesmo 0 sucesso
do préprio objetivo do programa (ganhos de competitividade a partir de reducédo dos
custos logisticos), o PAC 1 recebeu a menor fragdo dos investimentos, que foram
majoritariamente concentrados em energia, seguidos de infraestrutura social e urbana.
Tal falta de priorizacdo era inadequada diante dos imensos desafios que a situacdo dos

transportes no Brasil enfrentava.

A falta de recursos se somava os problemas na alocacio dos mesmos:
concentrados largamente nas rodovias, pouco foi dedicado aos outros modais, como
ferroviario e hidroviario, que podiam oferecer vantagens comparativas com relacao as
rodovias. Ndo ha referéncia uma estratégia que promova a intermodalidade, a despeito
de sua previsdo em planos como o0 PPA e 0o PNLT. O programa foi desenhado em claro

descompasso com tais instrumentos.

Isso é especialmente claro no exercicio da regido proposta, no caso, o Centro-
Oeste. Vé-se a repeticdo do padrdo de poucos gastos e falta de uma estratégia
intermodal; a regido, fronteirica e com grande demanda por infraestrutura, foi a menos
contemplada pelo programa, que se concentrou no sudeste, a regido ja mais
desenvolvida; os gastos com ferrovias, apenas metade dos gastos na regido com relagéo

as rodovias, tiveram sua eficacia ainda mais comprometida por uma taxa de conclusédo
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de obras bastante baixa em relacdo ao modal rodoviario; o0 mesmo pode ser dito do
unico projeto hidroviario. O desenho inadequado foi prejudicado pela conclusdo
igualmente das obras, notadamente projetos de grande relevéancia para a integracéo
regional ou para rotas de escoamento alternativos, como a ferrovia norte-sul.

Dada a grande complexidade do problema da infraestrutura logistica do Brasil,
ndo se faz muito viavel pensar no atingimento dos objetivos propostos pelo PAC 1 com
apenas um programa (ou uma série deles) de infraestrutura geral. Dada a complexidade
do problema nos transportes, e a grande quantidade de recursos necessarios para sua
resolucdo, € mais factivel pensar em programas que abordem unicamente a
infraestrutura logistica, ou mesmo apenas um Unico modal dela (como a concentracao
de recursos e aparato administrativo para a recuperagdo dos deficits em manutencédo das
rodovias precérias, por exemplo). Tal imperativo, todavia, é altamente depende de uma
visdo de longo prazo, estratégica: a propria natureza dos projetos de infraestrutura (alto
custo, longos periodos de maturacdo) demanda tal abordagem; o PAC 1 mostrou
discrepancias com relagdo a outros planos como PPA e o PNLT, mostrando uma viséo

pouco integrada da politica de infraestrutura logistica.
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