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Resumo: Este artigo analisa 0 “COMO0” e 0 “porqué” a politica ptblica de infraestrutura entrou na
agenda governamental e como ela se articulou com as orientacGes centrais dos mandatos. A narrativa
analitica é usada como recurso metodologico para fazer a contextualizagdo politico-institucional dos
eventos dos diferentes processos do modelo tedrico dos fluxos maltiplos. A conclusdo é que a amplitude
das decisdes para a implementacéo dessa politica esta correlacionada com a disposicdo de 0s governos
promoverem medidas compativeis com as doutrinas hegeménicas nos mandatos.

Palavras-chave: Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC); Infraestrutura; Investimentos.

INFRASTRUCTURE POLICY-MAKING IN BRAZIL

Abstract: This article examines the public policy-making of investment in infrastructure in Brazil. The
analytic narrative is used as a methodological resource for the political and institutional contextualization
of the events of different processes within the theoretical model of multiple streams. The conclusion is
that the amplitude of the decisions for the implementation of such policy is correlated with the
willingness of governments to promote acceptable measures by hegemonic doctrines throughout
government mandates.
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Introducéo

Historicamente, as politicas publicas de infraestrutura tém grande importancia
simbolica para a criacdo de imagem positiva dos governos no Brasil. 1sso ocorre devido
ao seu potencial impacto sobre o desenvolvimento e a sua visibilidade politica. Os
investimentos em infraestrutura envolvem setores da industria intensivos em méo de
obra que geram empregos, principalmente, para a populacdo de baixa escolaridade. Do
lado do empresariado, esse tipo de despesa publica gera oportunidades de negocio com
baixa concorréncia externa. Adicionalmente, a execucdo dos investimentos federais é,
em grande parte, realizada em parceria com 0s estados e 0s municipios, logo, essas
politicas publicas sdo grandes vetores de aliancas politicas com varios segmentos da
sociedade e liderancas politicas.
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Dois episddios da historia recente do pais foram prioridades de governo,
embalados em programas de investimento em infraestrutura: O Programa Brasil em
Acéo (PBA), langado no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso (FHC), em
1996, e o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), no segundo mandato de
Lula, em 2007. A proposta aqui € analisar o0 como e 0 porqué desses dois programas
entrarem na agenda governamental e como eles se articularam com as orientagdes

centrais dos mandatos.

O Percurso Metodoldgico e a Lente Tedrica

A proposta metodoldgica é usar a narrativa analitica, incorporando a historia
como referéncia para contextualizar os eventos em diferentes processos e dar
consisténcia factual as analises das categorias tedricas do modelo explicativo do
Multiple Streams (MS), desenvolvido por Kingdon (1995).

O MS apresenta trés fluxos: dos problemas, das solugdes (politica publica) e da
politica. O foco da explicacdo do MS séo os eventos da formacédo da agenda de politicas
publicas. Os eventos pré-decisdo tém o potencial de explicar o curso de uma escolha,
que ocorre num contexto, envolvendo a percepcdo de problemas, proposices de

alternativas e disputas politicas.

O fluxo dos problemas envolve um conjunto de situa¢Ges problematicas, que séo
percebidas como objeto de uma acdo publica e permanecem ativados por algum tempo.
Entretanto, a percepcdo dos problemas ndo é objetiva, pois existem filtros de visdo de

mundo que condicionam a sua compreensao.

O fluxo das solucdes processa diversas ideias e solugOes geradas por comunidades
de especialistas. Ao longo do tempo, as propostas debatidas podem ser alteradas,

recompostas ou desaparecerem. Somente as ideias viaveis tecnicamente e aceitaveis
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politicamente tém a possibilidade de se constituirem em alternativas.

O terceiro fluxo é o da politica, que retne as atividades relacionadas ao processo
eleitoral, aos partidos politicos ou aos grupos de pressdo. Sdo as grandes linhas de
pensamento compartilhadas por um grande nimero de pessoas, sintetizado na expressdo

“humor nacional”.

No modelo MS, os eventos em cada fluxo ocorrem com relativa independéncia
uns dos outros. Uma proposta de politica pablica aumenta a possibilidade de ser adotada
guando os fluxos se acoplam em certos momentos chamados de janelas de oportunidade
politica. A agdo de atores politicos, chamados de empreendedores de politicas publicas,
potencializa a chance da escolha de uma alternativa.

O Programa Brasil em Acao

A crise dos anos oitenta mudou o “humor nacional” em relagéo ao Estado. De
nucleo organizador das relagdes sociais e indutor do capitalismo nacional, ele passou a

ser Visto apenas como setor ou agente econdmico inadequado. Seja porque apresenta desequilibrio

interno (desajuste fiscal, descontrole financeiro ou administrativo) que perturba o funcionamento do setor

privado, seja porque intervém de forma indevida no sistema econémico. (SALLUM JR, 1994, p. 135).

De fracasso em fracasso dos diversos planos de estabilizacdo, a inflagdo se
consolidou como o principal problema a ser superado até meados dos 90. Em todos 0s
planos, os grandes projetos de infraestrutura foram suspensos ou abandonados. Os
programas de privatizacdo dos governos Collor e FHC e os cortes or¢camentarios
aprofundaram a desestruturagcdo do setor nos anos noventa. A concepcdo neoliberal
tornou-se hegemonica e passou-se a assumir que o déficit de investimento do setor seria

suprido pela iniciativa privada.

Passado o primeiro ano do governo de FHC, o grupo ndo hegeménico do bloco no
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poder identificado como social liberal — que defendia a necessidade do controle das
contas publicas, mas que enxergava a importancia de o Estado ter politicas seletivas de
estimulo & retomada do crescimento econdémico — tencionou para que fosse lancado um
programa de investimento puablico (BARZELAY; SHVETS, 2006).

Observa-se isso nas palavras do Ministro do Planejamento, Antonio Kandir, no

lancamento do PBA:
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A decisdo de implementar o programa partiu do diagnéstico de que, ja
avancado o processo de consolidacéo da estabilidade, haviam amadurecido as
condicBes para deflagrar uma acdo de governo, ancorada em projetos que
maximizassem as oportunidades de investimento surgidas no novo ambiente
econdmico criado pela estabilidade (KANDIR, 1997).

O PBA foi langcado em agosto de 1996, aproximadamente dois anos depois da
entrada em vigéncia completa do Plano Real. O processo de controle da inflacdo ja era
considerado exitoso. Entretanto, as consequéncias negativas da estagnacdo econdmica

eram cada vez mais percebidas (KANDIR, 1997).

Para os projetos do PBA, inicialmente, foi garantido o fluxo financeiro na medida
da execugdo das metas estabelecidas. Desde o inicio da crise dos anos oitenta, 0s
gestores publicos da area de infraestrutura passaram a conviver com forte incerteza

sobre a disponibilidade de recursos para tocarem 0s projetos nas suas varias etapas.

Durante a vigéncia do PBA, isso voltou a ocorrer com as crises da Asia, em 1997;
da Russia, em 1998, e do préprio Pais, em 1999. Em todas as ocasifes foi preciso
sinalizar para os investidores a capacidade de o Estado pagar a divida publica. Em
funcdo disso, optou-se por fazer os cortes orcamentarios para ampliar o resultado fiscal

primario.

O Programa de Aceleracao do Crescimento

O inicio do primeiro mandato Lula foi marcado pelo empenho da equipe
econbémica em acalmar os grandes aplicadores financeiros. Além de manter os

instrumentos que ancoravam a politica econdmica, eles foram aprofundados. Em 2003,

Universidade do Estado do Rio de Janeiro
laboreuerj@yahoo.com.br
www.polemica.uerj.br
Polém!ca, v. 13, n.4, outubro/dezembro de 2014




1602

LABORE
Laboratério de Estudos Contemporaneos
POLEMICA
Revista Eletrénica

os resultados primarios aumentaram, as taxas de juro foram elevadas e houve a
continuidade de dirigentes identificados com a ortodoxia liberal em posi¢des-chave da
area econdmica, (NOVELLLI, 2010).

Segundo Barbosa e Souza (2010), o resultado da opcéo por um forte ajuste fiscal
recaiu principalmente — como foi comum desde a década de oitenta — sobre o
investimento publico, que se reduziu de 1,1% em 2002 para 0,3% do Produto Interno

Bruto em 2003, impactando o crescimento econdmico, que cresceu apenas 1,1%.

Em 2005, houve o primeiro movimento de alteracdo da politica de investimento
em infraestrutura com o lancamento do Projeto Piloto de Investimento (PPI), que era
uma carteira de empreendimentos em transportes, irrigacdo e abastecimento hidrico
(BRASIL, 2005).

O PPI nasceu da constatacdo pelos agentes nacionais e internacionais da ortodoxia
liberal de que as restricbes orcamentarias impostas a partir dos anos oitenta recairam

majoritariamente sobre investimento pablico em infraestrutura (BRASIL, 2005).

Acrescentando-se a isso, as reformas pro-mercado ndo tiveram a poténcia
esperada de substituir a acdo governamental. Por outro lado, a deterioragdo da
infraestrutura foi percebida como um grande limitador do potencial de crescimento
econdmico. Nesse cenario, mesmo a ortodoxia liberal passou a admitir a necessidade da

elevacdo dos investimentos pubicos.

Em consequéncia, foi alterada a forma de medir o resultado primario das contas
publicas. As despesas do PPI, que totalizavam R$ 2,8 bilhdes, ganharam a possibilidade
de serem retiradas da base do célculo do resultado primario, pois ndo impactariam as

metas fiscais acordadas com o Fundo Monetario Internacional (FMI) (LOPES, 2005).

A introducéo dessa regra representou uma inflexao dentro do mandato Lula. A ala

desenvolvimentista conseguiu a aprovacdo dessa inovacdo heterodoxa, que foi a mais
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profunda flexibilizacdo, até entdo, nos pilares da politica econdmica ortodoxa herdada.
A partir de 2006, o investimento publico em infraestrutura se tornou uma prioridade do
governo (BARBOSA; SOUZA, 2010).

Em 2007, no novo mandato Lula, o PAC sucedeu o PPI, ampliando o volume de
recursos e 0 escopo da carteira. Inicialmente, o total dos recursos previsto era R$ 503,9
bilhdes, sendo 67,8 do Tesouro Nacional e 436,1 das estatais e da iniciativa privada
(BRASIL, 2007).

O PAC nasce num momento em que o0 governo decidiu ndo renovar o acordo com
o FMI. A diversificacdo da carteira foi efetivada com a introdugéo de empreendimentos
ligados diretamente aos servigos publicos basicos para as familias (saude, saneamento
basico e habitacdo) e pela elevacdo dos recursos para 0s investimentos em
infraestrutura. 1sso s6 foi possivel porque o PAC ganhou status de prioridade maxima

dentro do governo e se constitui no programa de maior visibilidade politica.

Concluséao

A insuficiéncia do investimento pablico em infraestrutura permaneceu como uma
questdo latente depois da crise dos anos oitenta. Os recorrentes cortes orgamentarios se
manifestaram, no fluxo dos problemas, como um dos indicadores da necessidade de se

buscar solugdes para dar estabilidade ao financiamento do setor.

No PBA, em 1996, foram feitos esforcos pontuais com o objetivo de neutralizar
0s recorrentes cortes orcamentarios. Mas, diante da instabilidade do modelo econémico
capitalista dependente do fluxo financeiro externo, o Programa sucumbiu diante das trés

crises financeiras internacionais.

Nos primeiros quatro anos do seculo XXI, o investimento publico ficou em

segundo plano. A partir de 2005, com o PPI, a politica publica para o setor foi retomada
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na légica restrita das premissas do acordo com o FMI.

O PAC ampliou os investimentos iniciados no PPl. Essa alteracdo teve o
significado de inverter a ldgica que presidiu a gestdo orcamentaria, estruturada a partir
de meados dos anos oitenta para instrumentalizar a contencdo da despesa publica.

Em conjunto, as alteragcbes promovidas pelo PPl e PAC representaram uma
mudanca de paradigma da concepcdo do investimento puablico. A possibilidade de
abater do calculo do resultado primario as despesas com 0s investimentos da carteira

privilegiou a execucdo or¢camentaria na realizacdo dessa politica publica.

No fluxo da politica, a estagnacdo econdmica e a deterioracdo da infraestrutura
béasica fez com que o credo neoliberal fosse flexibilizado. O langamento do PAC, no
inicio do segundo mandato Lula, aproveitou a janela de oportunidade politica da

guinada do “humor nacional” para o investimento publico em infraestrutura.
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