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POLITICAS DE INFRAESTRUTURA ECONOMICA LOGISTICA E
ARRANJOS DE COORDENACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL BRASILEIRA NO GOVERNO LULA
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Resumo:

O presente artigo visa analisar a coordenacgdo das politicas publicas de infraestrutura econémica
logistica no interior da Administracio Publica Federal no Brasil durante o periodo de 2003 a 2010,
com base nos programas governamentais de investimento em infraestrutura, notadamente o Projeto
Piloto de Investimento e o Programa de Aceleracdo do Crescimento I. Esses programas tiveram sua
coordenagio centralizada na Casa Civil da Presidéncia da Republica e nos Ministérios do
Planejamento e da Fazenda. Essa estrutura colocou o Ministério dos Transportes numa posi¢ao
secunddria de coordenagio das politicas de infraestrutura logistica. Isso, segundo nossa explicagio,
¢ devido as caracterfsticas institucionais do presidencialismo de coalizdo.

Palavras-chave: Coordenacao; Infraestrutura logistica; Presidencialismo de coalizio.

Resumen:

Este articulo tiene como objetivo analizar la coordinacién de las politicas econémicas de
infraestructura logistica dentro de la Administracién Publica Federal en Brasil durante el periodo
2003-2010, sobre la base de los programas de inversién del gobierno en infraestructura, en
particular el "Projeto Piloto de Investimento" y el "Programa de Aceleragio do Crescimento I".
Estos programas tuvieron su coordinaciéon centralizada en la Casa Civil de la Presidencia y los
Ministerios de Planificacion y Finanzas. Esta estructura ha puesto el Ministerio de Transporte en
una posicién secundaria en la coordinacién de politicas de infraestructura logistica . Esto, de
acuerdo con nuestra explicacion, se debe a las caracteristicas institucionales del presidencialismo de
coalicion.

Palabras-clave: coordinacion; infraestructura logistica; presidencialismo de coalicion.

Abstract:

This paper aims to analyze the policies coordination of logistic economic infrastructure at the
Federal Public Administration in Brazil during the period of 2003-2010, based on government
investment programs in infrastructure, notably the "Projeto Piloto de Investimento" and the
"Programa de Aceleragio do Crescimento I". These programs had their coordination centralized at
the Civil House of the Presidency and the Ministries of Planning and Finance. This structure put
the Ministry of Transport in a secondary position of policy coordination logistics infrastructure.
This, according to our explanation, is due to the institutional characteristics of coalition
presidentialism.

Keywords: policies coordination; logistic infrastructure; coalition presidentialism.
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1. INTRODUGAO

O presente artigo visa analisar a coordenagdo' das politicas publicas de
infraestrutura econémica logistica no interior da Administragdo Publica Federal no Brasil
durante o periodo de 2003 a 2010. A provisio de infraestrutura tem fortes impactos sobre a
economia, nesse sentido o termo zufraestrutura econdmica. Segundo o Banco Mundial a
infraestrutura economica abrange os principais setores que beneficiam os domicilios e a
produgido, a saber: transportes, energia, saneamento, por vezes, provisio de habitagio e
combustiveis (STRAUB, 2008). Para o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social ela engloba setores de energia elétrica, telecomunicagoes, saneamento e logistica
(rodovias, ferrovias e portos) (BORCA JR.; QUARESMA, 2010). Ja para o Instituto e
Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA) o conceito foi desagregado em duas linhas de
estudo: a znfraestrutura social e urbana, cujo foco foi o suporte aos cidadaos, tal como
saneamento, habitacdo e transporte urbano; e a zfraestrutura econdmica, cuja principal funcao
¢ dar apoio as atividades do setor produtivo, abrangendo os setores de rodovias, ferrovias,
portos, aeroportos, energia elétrica, petroleo e gis natural, biocombustiveis e
telecomunicacdes (IPEA, 2010).

Os gargalos de infraestrutura economica logistica no Brasil remontam aos
primérdios da Republica, a qual carece de meios eficientes para o escoamento da produgao
e para o deslocamento de mercadorias para outras regides do pais ou mesmo para o
exterior. As politicas de infraestrutura econdémica sio de fundamental importancia para o
desenvolvimento do pafs, pois constituem um mecanismo concreto de articulagao das
economias nacionais, em conjunto com a economia mundial, ao possibilitar a
materializacdo dos fluxos de comércio. Em tese, uma melhor infraestrutura econémica
logistica produz economias externas, reduzindo os custos de transporte, viabilizando a
pratica de precos mais baixos e favorecendo diversos setores da economia, desde os
produtores de commodities até mesmo produtos manufaturados com componentes vindos de
outros paises.

O investimento publico em obras de infraestrutura na América Latina caiu
significativamente entre as décadas de 1980 e 1990, tendo uma timida recuperacio em
meados dos anos 2000 (SERVEN; CALDERON, 2010). Essa recuperacio nos patamares
de investimento em infraestrutura economica na década de 2000 é resultado das politicas

do Governo Federal, apés a entrada de Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido dos

1 O conceito de coordenacio, neste projeto, esta sendo considerado como sendo os instrumentos e
mecanismos que objetivam melhorar o alinhamento voluntario ou for¢ado de tarefas e esforgos das
institui¢des dentro do setor publico BOUCKAERT; PETERS; VERHOEST, 2010).
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Trabalhadores (PT), que reativou investimentos e promoveu a ampliagao da infraestrutura
logistica ja existente, tal como a construcdo de novos trechos de ferrovias, recuperacao de
estradas e ampliacdo de terminais portuarios. Esse volume de investimentos requeria uma
nova forma de organizagiao da APF para direcionar e distribuir esses recursos. Desse modo,
a pergunta central deste artigo é: como ocorre a coordenacao das politicas publicas de
infraestrutura econémica logfstica no interior da Administragdo Publica Federal no Brasil
no governo Lula (2003-2010)?

Os estudos sobre coordenagdao de politicas no Brasil recente tém dado énfase as
politicas sociais e sua consequente descentralizacio de execugdo entre os entes da
federagiao, porém, com fortes caracteristicas centralizadoras na elaboragdo por parte do
Poder Executivo Federal (ARRETCHE, 2012). Por outro lado, alguns trabalhos avangam
na analise da estrutura administrativa do Estado brasileiro nas ultimas décadas, verificando
mudancas em padroes institucionais de ministérios e defini¢des de programas que
abrangem uma ampla gama de politicas econémicas (COSTA, 1993; LOUREIRO;
ABRUCIO, 1999; MARTINS, 2002; ABRUCIO, 2007; LOUREIRO; et al, 2011). A
conclusao comum desses trabalhos ¢ que a APF é marcada por estruturas hierarquicas em
que alguns entes, principalmente ministérios, estio mais bem posicionados que outros na
tomada de decisdes. Ao dar foco as politicas de coordenacio relativas a area de
infraestrutura econémica logistica, este artigo visa contribuir para a elucidagdo dos
mecanismos de coordenagdao presentes no interior da APF, e sua estreita relagdo com os
arranjos politicos que vigoram no pais.

Neste sentido, nosso objetivo neste artigo esta centrado em dois pontos. Primeiro,
¢ necessario conhecer a estrutura de coordenacao no interior do Poder Executivo Federal,
os arranjos ministeriais que sustentam a formulacao e a implementac¢ao das politicas
publicas de infraestrutura econdmica logistica, de modo a perceber: 1) o peso de cada
ministério na defini¢do das politicas de logistica a serem implementadas; 2) a divisdo de
tarefas entre os ministérios de modo a evitar a sobreposi¢ao de fung¢oes.

Segundo, o artigo visa analisar o arranjo de tomada de decisbes no Executivo
Federal por meio do estudo de caso da politica de infraestrutura economica logistica: Qual
é o termo de acerto entre tomadas de decisio verticais, iniciadas na Presidéncia e
repassadas aos ministérios, e tomadas de decisdes horizontais, baseadas na negociacao
entre os Ministérios e a Presidéncia?

Estabelecemos como hipétese para averiguar a existéncia do padrio de

coordenagdao na APF brasileira que as caracteristicas institucionais do presidencialismo de
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coalizdio ajudam a explicar esse arranjo de coordenagdo baseado nos ministérios do
Planejamento, Fazenda e Casa Civi. Embora esteja em curso um processo de
fortalecimento da Presidéncia, a complexidade dos programas ligados a area de
infraestrutura econdmica requer a ampliagao das instituicoes de coordenagio, as quais estao
sob estrito controle do presidente.

Para a consecucdo da pesquisa nos baseamos na revisao da bibliografia sobre o
problema do presidencialismo de coalizio na politica brasileira e a literatura acerca da
coordenagao de politicas. Para a andlise do objeto deste artigo, a coordenagao das politicas
de infraestrutura logistica no interior dos programas governamentais de investimento em
infraestrutura, adotamos como referencial a legislacio formulada no periodo de 2003 a

2010.

2. O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E A COORDENACAO DE
POLITICAS

A estrutura de coordenacao no interior do Executivo Federal é ainda um tema
pouco tratado pela literatura da area, que privilegia as relagdes entre os poderes Executivo e
Legislativo, procurando analisar a for¢a da Presidéncia em disputar com o Congresso
medidas legislativas. Ainda persiste uma lacuna analitica que enfoque o funcionamento e
organizacao do Executivo — o relacionamento da Presidéncia da Republica com os
gabinetes ministeriais (PALERMO, 2000).

Neste artigo consideramos que uma das variaveis politico-institucionais mais
relevantes para o tema da coordenagio no interior do Executivo Federal é o
presidencialismo. O modo de funcionamento do presidencialismo de coalizio” exige que a
ocupagao dos ministérios seja delegada aos apoiadores do governo, para que deem
sustentacao as politicas formuladas pela Presidéncia, assim, o presidente é o construtor de
seu gabinete ministerial, configurando um spoi/ systerz (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999). O
problema relacionado a isso é que o presidente leva uma gama variada de atores para o
gabinete ministerial, os quais representam seus partidos e interesses, limitando o exercicio

do poder presidencial no governo. Essa caracteristica institucional exige que o presidente

2 Virios trabalhos analisam o funcionamento do presidencialismo apés a promulgacio da Constitui¢ao de
1988, dentre eles destacam-se Abranches (1998), Figueiredo e Limongi (1998), Meneguello (1998), entre
outros. Para esta literatura, os instrumentos institucionais que caracterizam o presidencialismo de coalizdo
brasileiro sdao: os poderes legislativos constitucionalmente assegurados ao presidente, que constituem na
capacidade de iniciar legislacdo orcamentaria, tributaria e relativas a organizacio administrativa; de forcar a
apreciacdo das matérias que introduz no Legislativo e de editar medidas provisérias; nomeagao e dire¢ao da
composi¢ao do governo, fornecendo respaldo parlamentar necessario ao Executivo; controle do fluxo de
trabalhos parlamentares por acesso aos lideres partidarios.
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faca grandes coalizGes que permitam a aprovagdo de seus programas e politicas
(MAINWARING, 1997). O Gabinete ministerial expressa, em regra, a composi¢ao do
parlamento estabelecendo uma correspondéncia entre o tamanho das bancadas e o nimero
de pastas destinadas a cada partido da coaliziao de governo MENEGUELLO, 1998).

Tal como afirma Palermo (2000, p. 545), a Presidéncia deve ser entendida como um
ator coletivo, o que coloca o problema da coesao do governo. Levar essa tese ao extremo
significa que o Executivo pode sofrer um processo de paralisia deciséria se nio obter a
cooperagao dos ministros nomeados pelo préprio presidente. Nosso objeto nesse artigo, a
coordenagdao de politicas de infraestrutura economica logistica, requer um alto grau de
controle por parte da Presidéncia acerca da elaboracio e implementagdo de tais politicas,
necessitando de um aparato bem paramentado para a coordenagao dessas politicas, que
abranja diferentes niveis da administragao publica.

A nosso ver, é aqui que se insere a discussao sobre a coordenagao no interior da
APF. Nosso entendimento de coordenagao nesta pesquisa leva em conta o arranjo
interinstitucional no interior da administragido publica, considerando-se os instrumentos e
mecanismos que visam melhorar o alinhamento voluntario ou for¢ado de tarefas e esforgos
das organizac¢ées no interior do setor publico. Estes mecanismos sio usados no sentido de
criar um alto grau de coeréncia, reduzindo a redundancia, lacunas e contradi¢oes dentro e
entre as politicas, implementacoes e gerenciamento (PETERS, 1998, ALEXANDER,
1993). A administragao publica moderna é repleta de instituicoes, que ocupam diferentes
posi¢oes hierarquicas e atuam em diferentes campos sociais e institucionais. A coordenagao
dessas diferentes atividades é central para o bom desempenho das politicas de qualquer
governo, requerendo mecanismos para se obter a implementagdo e gerenciamento de
determinadas politicas. A coordenagao no interior da administracao publica é um processo
inerentemente politico (PETERS, 1998), neste sentido as politicas de coordenac¢ao nio sao
uma questio de racionalidade apenas, mas um exercicio politico intenso, envolvendo
complexas negociacOes entre diferentes atores e nfveis institucionais no interior da
administragao publica. Em vista disso, o funcionamento da administra¢ao esta apoiado em
principios basicos, tais como: autoridade, informaciao, barganha, coopta¢ao e normas.
Frente a essa diversidade de principios podemos dividir a coordenacio da administracio
publica em dois grandes niveis, um vertical, baseado na diferenca hierarquica entre
institui¢oes, e outro em nivel horizontal, que considera a coordenagao entre institui¢des do
mesmo nfvel hierarquico (ALEXANDER, 1993; PETERS, 1998). Essa divisao da

coordenagao em dois niveis permite esclarecer melhor os mecanismos por tras dos
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processos de tomada de decisao e implementagao de politicas. O tipo mais difundido de
coordenag¢do na administracao publica é o vertical, baseado na hierarquia que leva em conta
o alto grau de autoridade e poder de institui¢oes centrais, as quais tem um posicionamento
estrutural de mudar e reorganizar a divisdo do trabalho dentro do setor publico, fundindo
ou separando organiza¢gdes (GULICK, 1937). Essas institui¢des centrais sao, no geral,
baseadas no poder do presidente e instituicbes proximas a ele. O aparato da coordenagao
vertical passa ainda pelo estabelecimento de linhas de controle, na qual as instituicbes
superiores hierarquicamente no Poder Executivo podem dar ordens especificas para
subordinar outras instituicbes a respeito de seus objetivos, tarefas e operagdes. No caso
brasileiro o estabelecimento de linhas de controle entre institui¢des do Executivo Federal é
marcada pelo fracionamento da burocracia publica, que deve ser controlada a fim de atingir
os objetivos politicos propostos pelo presidente, principalmente as caracteristicas
relacionadas ao spoil system. A burocracia ¢ um ator de grande importancia dentro do arranjo
de coordenagio do executivo federal, pois é, em grande parte, responsivel pela
implementagao das politicas publicas. Na area de infraestrutura economica logistica a
burocracia ocupa uma importante tarefa de coordenaciao de politicas, pois atua desde a
modelagem economica das agdes até sua implementagao. Afinal, uma maquinaria
burocratica efetiva ¢ central para a capacidade de intervenc¢ao estatal.

A burocracia nio atua de maneira estritamente tecnocratica, existe a necessidade de
disciplina-la politicamente (WOOD; WATERMAN, 1991). Nesse sentido, o trabalho de
Olivieri (2011) analisa os controles internos do Governo Federal brasileiro sobre a
burocracia, principalmente a posi¢ao institucional da Secretaria Federal de Controle
Interno’ (SFC), alocada no interior da Controladoria Geral da Unido (CGU). A conclusio
da autora ¢ que tal atividade adquire um significado politico na medida em que ela é um dos
instrumentos que permite aos politicos monitorarem os burocratas, além de ser um meio
eficaz de promover o alinhamento da burocracia aos propédsitos presidenciais. Ou seja,
permite ao presidente fazer um uso politico da burocracia na medida em que exerce o
controle politico via instrumentos burocraticos, ndo apenas sobre a propria burocracia, mas
também sobre sua coalizao de governo.

A coordenagio horizontal é outro tipo de mecanismo que pode ser encontrado no

interior da administragao publica. Sua caracteristica fundamental é o estabelecimento de

3 A SFC atualmente integra a estrutura da Controladoria-geral da Unido (CGU), que esta ligada diretamente a
Presidéncia da Republica. Tal secretaria, quando criada em 1994, foi alocada no Ministério da Fazenda, sendo
posteriormente integrada a Casa Civil por um curto periodo de tempo em 2002.
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relagoes entre instituicdes num patamar de proximidade hierarquica. Isso possibilita um
processo de negociaciao mais detalhado e uma tomada de decisGes mais coletiva.

Dado o contexto interinstitucional da administragdo publica a coordenagao
horizontal deve ser pensada em termos de redes, as quais tém como caracteristicas a
pluralidade de formas institucionais, variados graus de interdependéncia ¢ o uso de
instrumentos para se obter a coordenacio na rede (PETERS, 1998). A hipdtese de
funcionamento das redes interinstitucionais no interior da administracao publica é que elas
funcionam melhor onde ministérios e agéncias atuam em areas diferentes da mesma
politica, ou seja, em lugares com relativa divisao de tarefas entre instituigdes, evitando-se
assim a competicdio e a perda de eficiencia da rede (BOUCKAERT; PETERS;
VERHOEST, 2010). O relacionamento entre agéncias reguladoras, ou mesmo decisdes
conjuntas de ministérios em torno de politicas publicas em comum, pode ser elencada
como um tipo de coordenacio horizontal em rede.

Um dos principais mecanismos de conjugac¢ao entre coordenagao vertical e
horizontal é o programa, o qual funciona como uma espécie de unidade estrutural de
coordenagao, assentando sobre bases comuns uma ampla gama de atores institucionais
hierarquicamente diferentes, fornecendo a eles as diretrizes basicas para a sua agao. A
existéncia de um programa especifico no interior da administragao publica ndo significa a
perda de hierarquia daquelas institui¢des que ocupam posi¢oes superiores de coordenacio,
apenas facilita o processo de tomada de decisio e implementacio de uma determinada
politica (BOUCKAERT; PETERS; VERHOEST, 2010).

Para entendermos o padrio de coordenacao no interior da APF brasileira nos
governos petistas temos de retomar a alguns aspectos da coordenag¢io nos governos
Fernando Henrique Cardoso (FHC), do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB),
cujo arranjo institucional foi em grande medida apropriado pelo governo Lula.

A coordenagao da administragio publica brasileira é permeada por diversas
dificuldades. Segundo Costa (1993), o processo de negociacio entre os ministros e o
presidente acontece de maneira individualizada, desestimulando o carater coordenado do
processo decisorio. Isso reforcaria um padrao nio coordenado e competitivo do processo
decisorio no interior do Executivo Federal.

Esse padrio individualizado de negociagdo entre os ministros e o presidente se
tornou mais coordenado a partit dos mandatos de Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), em que a Casa Civil e o Ministério da Fazenda foram elencados para as funcées de

coordenagdao da agdo governamental. A Casa Civil, nesse periodo, ficou encarregada de
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examinar projetos com vistas a compatibiliza-los com as politicas e diretrizes estabelecidas
pelo Governo. Esse arranjo prevaleceu, com importantes altera¢des, nos governos de Lula.
A novidade do periodo Lula relativo a Casa Civil, principalmente no segundo mandato
(2007-2010), foi que o 6rgao assumiu uma nova fungiao no Executivo: o gerenciamento de
grandes projetos e agdes governamentais, tal como o Programa de Aceleragio do
Crescimento (PAC) (LAMEIRAO, 2011). Porém, ¢ enganoso analisar o processo de
coordenagio da APF subordinado a apenas um 6rgio do Executivo’. Costa (1993, p. 219)
alerta que “num contexto politico-institucional marcado por uma rigida separagao de
poderes e agravado por uma instabilidade cronica do sistema partidario, ¢ muito dificil
imaginar um modelo de gestao da administracao publica centralizado num unico e
poderoso 6rgao do Poder Executivo Federal”.

O caso do Ministério da Fazenda nos mandatos de Fernando Henrique Cardoso
aponta para a importancia dessa instituicio na coordenaciao do Executivo Federal. Dada a
énfase nas questoes fiscais, reducdo de gastos e politicas de estabilizagdo macroeconomicas,
o ministério, com alta capacidade técnica, exerceu seu poder de coordenacio sobre o
restante do gabinete ministerial. Essa coordenacdo se deu por mecanismos formais e
informais. Os mecanismos formais foram ligados a capacidade de liberar ou contingenciar
recursos por intermédio da Secretaria do Tesouro, possibilitando ao presidente da
Republica controlar a delegacio de fun¢des nos outros ministérios. O ministério também
exerceu a coordenacio disseminando informalmente seu raio de agdo ao restante do
gabinete com o aumento significativo de profissionais ligados a area economica no
gabinete, numa tentativa de tornar determinados nichos de poder vinculados a légica
econémica do governo (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999).

Outro ministério central para o arranjo de coordenagao das politicas de
infraestrutura economica logistica é o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio
(MPOG). Esse ministério ¢ o menos enfatizado pela literatura acerca do funcionamento do
Executivo Federal brasileiro nos anos recentes. O planejamento da agdo governamental ¢
um importante instrumento de coordenagao da APF, pois visa alinhar as a¢oes de diversas
institui¢oes para a consecucao daquele objetivo colocado, por exemplo, no Planejamento

Plurianual (PPA), ou mesmo em algum programa do Governo Federal, tal como o PAC. O

4 Essa experiéncia de coordenagao centralizada num tnico 6rgio da APF ja ocorreu no Brasil na Era Vargas
(1930-1945), embora o contexto da época, uma ditadura, seja diferente do atual, a comparacdo permanece
significativa. O caso do Departamento Administrativo do Servico Pablico (DASP), criado em 1938, é
representativo do grau de conflito presente numa instituicdo central de coordenacio da administracio publica.
O DASP teve dificuldades em atingir seus propdsitos coordenadores, justamente pela carga excessiva de
conflito com outras institui¢des no interior do governo, devido a suas caracteristicas verticais e
centralizadoras de coordenacao (GEDDES, 1994).
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contingenciamento de recursos feito pelo MPOG tendo em vista uma dimensio temporal
de gastos e investimentos, a nosso ver, é importante para o arranjo da coordenacao das
politicas de infraestrutura. O MPOG ¢ também uma instituicdo com grande capacidade
técnica, contando com quadros altamente qualificados em seu interior, o que sugere que
seja uma pasta em que o Governo Federal se apoie em grande medida para tomada de
decisoes.

Esses trés ministérios, Casa Civil, Ministério da Fazenda e Ministério do
Planejamento, estdo em constante relacionamento para a definicao, implementagiao e
gerenciamento dos investimentos em infraestrutura economica logistica durante o governo
Lula. A coordenagao da area de infraestrutura econoémica logistica nos governos petistas se
da, principalmente, por meio de programas governamentais, os quais tém a capacidade de
congregar diferentes atores institucionais sobre uma mesma base, com tarefas, objetivos e

metas bem definidos para cada um.

3. OS PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS E A COORDENAGCAO DAS
POLITICAS DE LOGISTICA NO BRASIL RECENTE

O Projeto Piloto de Investimento (PPI) foi criado pelo Governo Federal em 2005,
tendo como principal objetivo recuperar o setor de infraestrutura logistica do pafs’
(BRASIL, 20006). A elaboracao inicial do PPI ficou a cargo da Secretaria de Planejamento e
Investimento (SPI), ligada ao MPOG. Porém, a sele¢ao do conjunto inicial de projetos foi
feita com base nos ministérios setoriais. A partir disso foi identificada uma relagao de
projetos passiveis de enquadramento, tendo sido realizados estudos aprofundados, com a
participagdao da Casa Civil e dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, com o intuito
de selecionar os que integrariam essa experiéncia. A maioria dos projetos estava ligada a
recupera¢ao e ampliagdo da malha rodoviaria federal (BRASIL, 2006). O PPI foi criado a
partir de um debate sobre espago fiscal entre o governo e Fundo Monetario Internacional
(FMI) em 2004, no qual um arranjo especial foi feito para implementar e executar uma série
de projetos prioritarios, excluindo-os da meta de ajuste fiscal. Esse acordo possibilitou a
dedugio dos recursos para o financiamento do PPI das metas de Superavit Primario, algo

em torno de 0,5% (BRASIL, 20006).

5 Dentre os principais objetivos do PPI sdo elencados i) Manuten¢io de ativos estratégicos em infraestrutura;
i) Finalizacdo de projetos; iii) Reducido dos gargalos em infraestrutura e de logistica; iv) Alavancagem da
competitividade do Pais; e v) Ampliacao direta da arrecadacdo ou redugio das despesas publicas.
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A carteira do PPI teve R$11.6 bilhdes (cerca de 0,15% do PIB) de 2005 a 2007,
tendo sido selecionados inicialmente 97 projetos estratégicos, dos quais 90 eram do setor
de transporte — 49 para a reforma de rodovias, 10 para construc¢ao de rodovias, uma
hidrovia e 30 para portos. O Ministério da Fazenda para além da modelagem econémica do
projeto também ficou responsavel pela supervisao da implementacio da carteira. Para a
finalidade de gerir o PPI no curto prazo foi criada uma unidade dentro da Secretaria do
Tesouro (STN). Com o desenvolvimento do projeto outros ministérios foram agregados, e
a responsabilidade desta unidade foi redirecionada a desempenhar somente estudos de pré-
viabilidade de projetos de infraestrutura selecionados e o monitoramento de sua
implementacio e avaliacdo dos impactos econdmicos e fiscais.

O Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC), lancado em 2007 pelo
Governo Federal, tinha o intuito de aumentar a execugao de gastos de investimento, tendo
como foco o setor de infraestrutura, com o qual o programa mostrou sua face mais
objetiva. O PAC foi um programa de ampliagiao do investimento publico, que incorporou a
estrutura financeira do PPI, utilizando cerca de 0,5% do superavit primario em conjunto
com os projetos de investimentos anunciados pelas empresas estatais, assim como medidas
facilitadoras da execugdo orgamentaria do PPI, tal como o remanejamento de 30% das
receitas entre os subtitulos internos do programa. Enquanto o PPI previa para o setor de
infraestrutura econoémica logistica um gasto de trés bilhoes de reais anuais (BRASIL, 20006),
o primeiro PAC previa, inicialmente, algo em torno de 58 bilhdes para um periodo de
quatro anos (BRASIL, 2007). A inten¢ao do governo com o PAC era de que o programa
atrafsse o capital estrangeiro para investimentos no pafs, promovendo uma melhoria na
taxa de formagao de capital fixo.

A execugao das obras no programa foi simplificada, sendo criados mecanismos de
prestaciao de contas mais simples, dispensando a comprovagao de regularidade de estados e
municipios para com a Unido. O PAC flexibilizou os Estudos de Viabilidade Econémico-
Financeira, cuja apreciacao era feita pelo Ministério do Planejamento no PPL. A énfase no
PAC, na gestao financeira, foi a criagio de mecanismos flexibilizadores, tanto no aspecto
or¢amentario quanto nas transferéncias de recursos para entes subnacionais.

Todo esse volume financeiro e de obras em execugdao no pafs colocou em pauta
uma estrutura de coordenagao desses investimentos, que possibilitasse o monitoramento da

execuc¢ao dos investimentos nos programas.
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4. A COORDENACAO DOS PROGRAMAS DE INVESTIMENTO EM
INFRAESTRUTURA LOGISTICA

Tal como ja anunciamos uma das grandes dificuldades de coordenacio das
politicas de infraestrutura economica logistica esta relacionada ao sistema politico
brasileiro, o qual é baseado em grandes coalizbes entre o partido do presidente e seus
aliados. As dificuldades iniciam-se na propria montagem do gabinete ministerial do
presidente, o qual tem de ser disposto entre a base aliada para que se garanta maiorias nas
votagbes do Legislativo, possibilitando assim a aprovagao dos projetos do Executivo. O
caso da infraestrutura logistica é bastante delicado, pois envolve grandes quantias de
recursos, nio s6 econdmicos, mas também politicos. Sdo obras vultosas que afetam um
grande numero de pessoas e que serve de capital politico para bancadas regionais e
plataforma para futuras candidaturas. A pressio politica em torno dessas politicas de
infraestrutura ¢ muito intensa, pois representa recursos importantissimos para os politicos
frente a seu eleitorado regional.

Quando falamos em infraestrutura economica logistica uma das primeiras
institui¢oes responsaveis pela area ¢ o Ministério dos Transportes, responsavel pelo
planejamento e execuc¢ao da politica dos modais de transporte no Brasil, assim como os
principais eixos logisticos. No governo Lula o Ministério dos Transportes nao pertencia ao
PT, mas foi delegado inicialmente ao Partido Liberal (PL), com o entao ministro Anderson
Adauto, e a partir de 2004, até o final da gestao Lula, em 2010, esteve sob o mando do
Partido da Republica (PR). Colocar um ministério tao central para as politicas de governo
nas maos de aliados politicos cria alguns problemas de gestao, principalmente quando se
fala de projetos de longo prazo, os quais exigem uma burocracia altamente especializada e
um compromisso programatico alinhado com as metas governamentais.

O quadro administrativo do Ministério dos Transportes em 2004 estava bastante
deteriorado, com grandes atrasos na execugao e conclusao de obras herdadas do Governo
FHC e iniciadas no Governo Lula, além de uma clara defasagem de seu quadro técnico.
Um dos o6rgaos subordinados ao Ministério, tal como o Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT), estava com uma grande carteira de obras paralisada,
além do fato de que o investimento no setor era bastante exiguo. Para além desses
problemas nao havia um controle seletivo dos investimentos prioritarios dentro dos 6rgaos
do Ministério, colocando todos os projetos e obras num patamar de igualdade frente a

escassez de recursos.
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Com vistas a esse cenario no interior do Ministério dos Transportes o governo
langa o PPI, cuja base para a sua aprovagao foi a ado¢ao de um critério rigoroso, de cariz
econémico, para a sele¢io dos projetos. Os projetos componentes do PPI seriam apenas
aqueles cuja rentabilidade estivesse avaliada de acordo com um estudo de viabilidade, que
deveria ser superior ao rendimento da taxa SELIC, a qual remunera os credores do
Governo.

A estrutura de coordenacio dos investimentos do PPI passou a contar com
inovagdes langadas em 2005 pela SPI, 6rgao ligado ao MPOG. A analise da viabilidade de
projetos de grande vulto teria de passar pela Comissao de Monitoramento e Avaliagdo do
Plano Plurianual (PPA), a qual utilizaria critérios técnicos de avaliagdo dos estudos. Esse
arranjo institucional de coordenagio tomou forma numa Portaria Interministerial’, a qual
estabelecia a Comissio de Monitoramento e Avaliagio do Plano Plurianual (CMA). Nessa
portaria, a funcao de coordenagao foi delegada a SPI, a qual funcionou como Secretaria-
Executiva da comissdo’. Porém, a modelagem economica do projeto ficou a cargo do
Ministério da Fazenda. Junto a isso uma regra adicional integrou a Lei Or¢amentaria Anual
(LOA) também em 2005, beneficiando a aloca¢ao de recursos para o PPI. O Executivo
contava com um remanejamento de 30% dos empreendimentos do programa, a regra se
aplicaria a todo o remanejamento entre os subtitulos do PPI, conferindo maior flexibilidade

para a alocacao de recursos no interior do programa (CORREIA, 2011).

QUADRO I: Estrutura de Monitoramento, Execugdao e Coordenagio para o Projeto Piloto de Investimento

UNIDADE PARTICIPANTES

Comité Coordenador Casa Civil
Ministério da Fazenda
Ministério do Planejamento

Unidade Técnica Gerente Executivo
(no Tesouro Nacional) Monitores
Especialistas

Ministério da Fazenda

STN — Secretaria do Tesouro Nacional
Ministério do Planejamento

SPI — Secretaria de Planejamento e Investimento
Estruturas Componentes SOF — Secretaria de Orcamento Federal
Casa Civil

SAG — Secretaria de Administracio Geral
Ministérios Setoriais

Secretario Executivo

Gerentes do PPA

Coordenadores de A¢io

¢ Portaria Interministerial n® 10/MP/MF/CC, de 11 de janeiro de 2005.

7 Varios outros representantes ministeriais foram incorporados a Comissio, porém, de maneira subordinada a
coordenacdo da Casa Civil, Ministério da Fazenda e Ministério do Planejamento. A participacio do Ministério
do Ministério dos Transportes nessa comissao foi pautada em termos de execugio de gastos, tendo suas
funcgdes coordenacio reduzidas e pouco poder discricionario sobre a alocagao dos recursos.
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Como o principal objetivo do PPI era o setor de transportes, este contou com uma
gestao diferenciada nos investimentos. O Ministério dos Transportes nao foi alijado de
qualquer participagio na modelagem do programa, foram criadas equipes formadas por
técnicos do ministério e do DNIT, cuja fungao seria verificar os avangos fisicos, financeiros
e os resultados alcancados. Ao Ministério coube o aporte técnico para a viabilizagao do
programa, fornecendo quadros de expertise e dados sobre as condi¢ées das vias de
transporte no pais.

Quando analisamos a fatia principal da coordenagao do PPI percebemos um claro
traco da centralidade de trés ministérios: Casa Civil, MPOG e Ministério da Fazenda. Essa
coordenagao compartilhada niao se deu de maneira harmonica, diversos conflitos
apareceram no processo ¢ moldaram a estrutura do préprio programa. O PPI teve inicio
com a solicitagdo de propostas de projetos aos ministérios setoriais, feitas pelo Ministério
da Fazenda. A Casa Civil, a época chefiada por José Dirceu, o qual rivalizava com Antonio
Pallocci, Ministro da Fazenda, a dire¢do do gabinete ministerial, reivindicou que o sistema
de monitoramento incluisse também Casa Civil e MPOG, constituindo um grupo executivo
com coordenagao compartilhada. A este grupo cabia garantir a seletividade dos
empreendimentos, o estabelecimento de diretrizes e condicionalidades e um processo
especifico para empenho e pagamento, sem contingenciamento de recursos. O Ministério
da Fazenda foi o principal coordenador do PPI, pelo fato da origem do programa em seu
interior e pela proeminéncia da STN na elaboracdo de comités técnicos para a execugiao
dos investimentos programaticos.

No segundo mandato do Presidente Lula (2007-2010) o governo expandiu sua
base de apoio, incorporando o PMDB como um todo em sua coalizagdo presidencial,
conferindo estabilidade para aprovacao de medidas e leis no Legislativo. Isso foi um ajuste
feito para evitar apertos junto a aliados e a oposi¢ao em votagdes. Ao PMDB e aos partidos
aliados foi delegada uma série de ministérios, aumentando a influéncia da coaliza¢do sobre
as politicas de governo®. Junto a essa ampliagio da coalizacio de governo a Casa Civil
ganhou maior centralidade no arranjo de coordenacio dos programas de governo, sendo
alcada a condicao de arbitro das relagdes entre governo e partidos aliados, assim como

gestor de grandes obras.

8 No primeiro governo Lula a ocupacio de cargos de Ministro do Estado por parte do partido do presidente
foi de mais 60%, 33 em 53. No segundo mandato essa propor¢ao cai, sendo o PT responsavel por 18 pastas
ministeriais (D’ARAUJO; LAMEIRAO, 2009, p. 122-123).
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A grande novidade do periodo, no setor de infraestrutura economica logistica, foi
o langamento do PAC em 2007, cujos eixos principais de investimento foram logistica,
energia e social-urbano. Quanto ao eixo logistico do PAC foram definidos quatro
objetivos: 1) aumento da eficiéncia produtiva de areas consolidadas; 2) indugiao ao
desenvolvimento em areas de expansdao de fronteira agricola e mineral; 3) redugdao de
desigualdades regionais em areas deprimidas e; 4) integracio regional sul-americana
(BRASIL, 2007).

A estrutura tripartite de coordenaciao do PPI, composta pela Casa Civil, MPOG e
Ministério da Fazenda, foi levada para o PAC, porém, algumas alteracbes puderam ser
vistas na montagem da estrutura de governanca do programa. Foi criado um Comité
Gestor do PAC — CGPAC. No interior deste foi criado o Grupo Executivo do PAC —
GEPAC, cuja Secretaria Executiva foi ocupada pela Subchefe de Articulagio e
Monitoramento da Casa Civil, Miriam Belchior, contando com a participagdao da Secretaria
do Tesouro Nacional e de Politica Economica, ambas ligadas ao Ministério da Fazenda, e
das Secretarias de Or¢amento Federal e do Planejamento do Investimento, estas vinculadas
ao MPOG. A institucionaliza¢io desse arranjo foi instituida pelo Decreto n°. 6.025/2007, o
qual instituiu o PAC. Interessante notar que o arranjo institucional de coordenagao veio no
bojo do decreto que regulamentou o programa, mostrando, claramente, a influéncia do PPI
sobre a modelagem do PAC.

O acompanhamento da execu¢ao do programa foi feita pelas Salas de Situagao,
instituidas para se ter um controle mais préximo das diversas areas de investimento, delas
participando os membros do GEPAC e 6rgios setoriais, coordenados pela Casa Civil. A
proeminéncia da Casa Civil nesse arranjo era evidente.

A institucionalizacdao da coordenac¢ao do investimento em politicas de infraestrutura
logistica fortaleceu, em grande medida, a Casa Civil, principalmente ap6s o langamento do
PAC 1, capitaneado pela entio ministra Dilma Rousseff. Esse processo de fortalecimento
da Casa Civil foi alcado com novas fun¢des que a institui¢ao adquiriu junto ao Executivo
Federal, qual seja: o gerenciamento de grandes projetos e agdes governamentais, COmo o
PAC, a formulagao dos marcos regulatérios de exploragio e producao de petrdleo e gas
natural nas areas do Pré-Sal, a execu¢ao do programa habitacional Minha Casa Minha Vida
e alguns programas de inclusao digital. Coube a Casa Civil a coordenacio de Comités
Gestores e de Comissdes Interministeriais que conduziram a formulagao,
acompanhamento e avaliagilo dos marcos dessas politicas. Na area logistica essa

importancia ¢ acentuada, pois 0s projetos movem muitos recursos, sejam financeiros,
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pessoais e de capacidade técnica, tanto de elaboragao, execugao e avaliagdo. A vinculagao
desses projetos a Casa Civil, devido a sua importancia no organograma do Executivo
Federal, deu a ela maior peso no arranjo de coordenagao tripartite realizado, principalmente
no segundo governo Lula (LAMEIRAO, 2010).

Ao mesmo tempo em que a Casa Civil ganha proeminéncia no arranjo de
coordenagao dos investimentos em infraestrutura logistica no pafs os outros ministérios,
componentes dos programas governamentais nao perdem sua importancia. O caso do
MPOG e do Ministério da Fazenda ¢é bastante interessante nesse sentido.

O papel do Ministério da Fazenda no Governo ILula ¢, também, de forte
coordenador do gabinete ministerial, responsavel, principalmente, pela modelagem
econémica dos programas governamentais. Embora importantes diferengas possam ser
ressaltadas entre os dois governos Lula, pode-se afirmar que o Ministério da Fazenda fez
parte do arranjo de coordenagdo da area de infraestrutura economica logistica,
principalmente pela modelagem econémica de financiamentos de longo prazo para a
execuc¢ao de obras. A iniciativa em modelar o PPI juntamente ao FMI foi do Ministério da
Fazenda, que trouxe em seu bojo a disputa pela desoneracio fiscal dos investimentos em
infraestrutura, que beneficiou, em grande medida, o setor logistico nacional. O perfil do
Ministério é técnico, sendo composto por diversas secretarias bastante especializadas, as
quais contribuiram para a formulacao e implementa¢ao dos programas.

A gestio do fluxo de recursos e dos projetos niao poderia ser feita sem a
participagao ativa do MPOG nos principais programas do governo, no caso o PPl e o
PAC. O MPOG ¢ outro ministério com grande capacidade técnica, e que a conjuga com
sua ampla participagdo no interior do gabinete ministerial, tendo interfaces com diversos

ministérios setoriais na montagem de projetos e execucao de investimentos e despesas.
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QUADRO II: Estrutura de Monitoramento, Execugio ¢ Coordenagdo para o Programa de Aceleracao do Crescimento 1

UNIDADE PARTICIPANTES
Ministério do Planejamento
Comité Gestor de Ministros Ministério da Fazenda
Casa Civil

Coordenacio: Casa Civil

Ministério do Planejamento

SOF — Secretaria do Orcamento Federal

SPI — Secretaria de Planejamento e Investimento
Grupo Executivo: GEPAC
Ministério da Fazenda

STN — Secretaria do Tesouro Nacional

SPE — Secretaria de Politica Econémica

Casa Civil
SAM - Subchefia de Articulacio e Monitoramento

Coordenacio: SAM

Ministério do Planejamento
Salas de Situacio Ministério da Fazenda

Casa Civil

Orgio Setorial

Tal como mostrado no quadro II o papel do Ministério dos Transportes no arranjo
de coordenacao do PAC esta inserido apenas nas salas de situagao, com a participagdao dos
técnicos do ministério no monitoramento e avaliacio dos projetos. Em 2008 foi instituido
no intetior do ministério, por meio do Decreto n°. 143/2008, a criacio do Grupo Gestor
do Programa de Aceleracao do Crescimento. Dentre os objetivos do grupo estao o
acompanhamento da execucgdo das agdes integrantes do PAC; a proposicao de diretrizes
para a execugao das a¢oes visando o cumprimento das metas previstas; o acompanhamento
da execucio orcamentaria das acoes; a identificacio e o relato ao Ministério dos
Transportes de eventuais restricbes a0 andamento das agoes, inclusive com proposi¢oes e
solugao. A organizacgao responsavel pela coordenacio do PAC na area logistica no interior
do Ministério dos Transportes foi a Secretaria de Gestao de Transportes (SEGES). A
SEGES teve a fungao de coordenar e orientar a implantacao das a¢oes do PAC na area
logistica, assessorando o Comité Gestor do PAC, responsavel pela coordenaciao executiva e
pelas decisoes estratégicas do Programa.

Essa complexa estrutura de coordenacio dos programas de investimento em
infraestrutura no Brasil responde a desafios de ordem técnica e politica. Os de ordem
técnica sao relacionados a capacidade de execugdo do investimento por parte da burocracia
federal, a disponibilizacio e¢ o gasto adequado dessa grande quantia financeira. Ja os

desafios de ordem politica estio vinculados a montagem do gabinete ministerial pelo
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presidente e a tentativa de “blindar” determinados setores de investimento, dificultando

praticas de barganha, tipicas de grandes coalizoes governamentais.

5. O ARRANJO POLITICO DA COORDENACAO DOS PROGRAMAS DE
INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA LOGISTICA NO BRASIL

A hipétese da qual parte esse artigo é de que as caracteristicas institucionais do
presidencialismo de coalizao ajudam a explicar o arranjo de coordenagio dos programas de
infraestrutura logistica no Brasil, que é baseado nos ministérios do Planejamento, Fazenda
e Casa Civil. A complexidade técnica desses programas exige um corpo burocratico bem
capacitado, assim como instituigdes amplamente capacitadas para o planejamento e a
execu¢ao do investimento. Porém, outro desafio para esses programas esta ligado ao
“mundo da politica”, e ndo apenas das cifras de riscos, rendimentos e gastos caracteristicos
desse tipo de politica.

O setor logistico ¢ estratégico para o desenvolvimento do pais, atraindo grande
atencdo de partidos e interesses empresariais diversos. O Ministério dos Transportes,
autoridade reconhecida por seu papel central no setor, é permeado por uma intensa disputa
de influéncias, seja por parte de politicos (deputados, senadores, governadores, prefeitos,
etc.) desejando obter obras para suas regioes, ou mesmo por parte de setores empresariais,
ligados, principalmente, a industria da constru¢do pesada, que busca vencer licitagoes de
grandes obras.

A pressao politica recebida pelo Ministério dos Transportes dentro e fora das
instancias governamentais aponta que o processo de barganha sobre a institui¢do ¢ grande
(CORREIA, 2011). A disputa entre empreiteiras e o peso de seu lobby para a realizagao de
obras, assim como as frequentes investidas de deputados, senadores e governadores é um
forte indicio de que o ministério nao seria um bom lugar para alocar tantos recursos,
tampouco coordenar tais investimentos.

Outro ponto que contou negativamente para o Ministério dos Transportes no
interior do arranjo de coordenagao das politicas de infraestrutura logistica foi a
desconstrucao de grande parte de sua estrutura de planejamento, a qual foi dilapidada pelas
reformas incrementais que se sucederam ao longo de mais de vinte anos. A baixa
capacidade de planejamento do ministério para o setor pode ser elencada como um dos
fatores agravantes para torna-lo mais central na coordenacao setorial. Apenas em 2006, o
Ministério dos Transportes, em conjunto com o Ministério da Defesa, comegou a elaborar

o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT), que foi base para o PAC. Porém,
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mesmo com a retomada do planejamento pelo Ministério, sua estrutura funcional ainda
estava bastante debilitada para assumir a coordenac¢ao de tantos investimentos simultaneos.

Com o intuito de melhor coordenar esses investimentos a Presidéncia instituiu o
Decreto n°. 6.550/2008, que dispos sobre a estrutura e o funcionamento do Conselho
Nacional de Integracao de Politicas de Transportes (CONIT). O CONIT foi criado como
um o6rgao de assessoramento vinculado a Presidéncia da Republica, com a atribuicdo de
propor politicas nacionais de integracio dos diferentes modos de transporte. As atribuicoes
do CONIT estao atreladas a necessidade de coordenar as atividades pertinentes ao
planejamento dos diversos modais de transportes, atribuidas pela legislagao vigente a Casa
Civil; aos Ministérios dos Transportes; Fazenda; Planejamento; Desenvolvimento, Industria
e Comércio exterior; Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e as Secretarias de Portos e de
Aviagao Civil da Presidéncia da Republica.

Outro movimento importante do Governo Federal foi a reestruturacio da empresa
estatal VALEC Engenharia, Construgbes e Ferrovias S.A. nos termos previstos da Lei n°.
11.772/2008. Foi atribuida a VALEC a fun¢io de construir e explorar a infraestrutura
ferrovidria, assim como coordenar, executar, controlar, revisar, fiscalizar e administrar
obras de infraestrutura ferroviaria, que lhes forem outorgadas. A VALEC é uma empresa
estatal vinculada ao Ministério dos Transportes, mas suas atribui¢oes estao legisladas no
ambito da Presidéncia da Republica, deixando suas a¢des descoladas do Ministério.

Com isso em tela, o Ministério dos Transportes teve pouca for¢a na coordenagio
dos investimentos do PPI e do PAC I, pois a estrutura de coordena¢do montada para esses
programas o deixou a margem, atribuindo sua responsabilidade a investimentos mais
pontuais, sendo que o foco coordenativo assentou-se sobre a Casa Civil e os Ministérios do
Planejamento e da Fazenda, cuja capacidade técnica e influéncia da Presidéncia sao
maiores, possibilitando um maior poder de coordenagio sobre as politicas do setor
logistico.

Existe um debate tedrico em torno da forca dos arranjos de coordenacao formal, o
trabalho de Alexander (1993) fornece elementos para se pensar esses problemas. Para esse
autor um grupo interorganizacional ¢ o mais baixo nivel de coordenagao formal. O nosso
objeto, a coordenagdo das politicas de infraestrutura logfstica no interior dos programas
PPI e PAC parece se adequar a analise. Para Alexander (1993, p. 334) grupos de
coordenagdo interorganizacional podem se institucionalizar por meio de reunides de
proposito especifico ou mesmo grupos de trabalhos direcionados a resolugao de problemas

petrcebidos na coordenacgao de politicas e agoes. As complicacOes desses tipos de arranjos
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sao as disputas entre as organizagoes, tal como no caso do PPI a disputa entre o Ministério
da Fazenda e a Casa Civil. Essas disputas podem, por vezes, borrar os canais de
comunicac¢do e¢ mediagao com a Presidéncia. Esse ndo foi o que parece ter acontecido no
PPI, tampouco no PAC 1. A principal alegacao tedrica para um arranjo interorganizacional
de coordenacio no Brasil para as politicas de infraestrutura logistica foi a criagao de
programas de propositos especificos de investimento, que possibilitaram a
institucionalizac¢do da coordenagdo em trés grandes ministérios, atribuindo a eles fungdes
precisas na montagem dos investimentos’.

As politicas de coordena¢ao no setor publico nao sao uma questio de racionalidade
estrita, mas um exercicio politico intenso, envolvendo negociagGes entre diversas
organizagoes e grupos politicos (PETERS, 1998). A integracdo da Casa Civil e os
Ministérios do Planejamento e da Fazenda em uma estrutura hierarquica semelhante
possibilitou uma maior integragao entre essas trés institui¢oes, favorecendo a coordenacao.
Esse esquema de coordenagao nio parece fugir do esquema conceitual caracteristico
presente na literatura, no qual um processo ‘7gp down” com agéncias centrais ou ministérios

lideres forcam a cooperagao entre organizagoes subordinadas.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A estrutura politica brasileira baseada no presidencialismo de coalizao favorece
praticas nas quais ha uma tentativa de insular ministérios da pressio do congresso e de
outras for¢as sociais. Porém, esse suposto insulamento deve ser melhor caracterizado, a fim
de se evitar suposi¢oes de isolamento total de instancias burocraticas da pressao politica.

A estrutura do presidencialismo de coalizio coloca ao governo o desafio de
planejar, implementar e coordenar suas politicas tendo em vista as constantes negociacdes
com sua coalizdo. Essas constantes negociagdes por vezes geram arranjos que privilegiam
retirar determinadas politicas de algumas institui¢cGes e transferi-las para outras. O caso que
analisamos neste artigo aponta para possiveis maneiras com as quais a Presidéncia da
Republica utiliza esse recurso.

A coordenagao das politicas de infraestrutura logistica nos programas de
investimento em infraestrutura no Brasil, notadamente o PPI e o PAC I, obedeceu o

imperativo de reduzir alguns espagos de disputa em torno alocagio de recursos,

9 Uma das limitaces dessa pesquisa ¢ a nao verificagao de uma possivel estrutura de coordenacio informal
entre os ministérios participantes do arranjo de coordenagdo e os outros ministérios do gabinete presidencial.
Essa estrutura informal pode ser caracterizada pela presenca de técnicos da Casa Civil, Planejamento e
Fazenda nos ministérios setoriais. Esse ¢ um passo da pesquisa ainda a ser dado.

re



diminuindo a barganha possivel sobre a estrutura administrativa do Ministério dos
Transportes.

Os ministérios setoriais nos programas de investimento em infraestrutura nos
governos lLula, principalmente o PPI e o PAC I, obedeceram a uma estrutura de
coordenagdo centrada em trés grandes instituicOes ministeriais, a saber, a Casa Civil e os
Ministérios do Planejamento e da Fazenda. Esses trés ministérios tiveram sua coordenagao
sobre os investimentos em infraestrutura balizados pela utilizacdo dos programas, os quais
estruturaram uma espécie de rede entre esses ministérios, alocando seus recursos
financeiros e técnicos de maneira a propiciar um arranjo, minimamente, eficiente na
execuc¢ao dos investimentos. A complexidade dos investimentos no setor logistico nacional
colocou sérias dificuldades para a atuacio do Ministério dos Transportes, que contava,
além do problema da constante barganha de Deputados, Senadores e Governadores, com
uma séria lacuna de planejamento de investimentos. Essas caracteristicas favoreceram uma
maior centralidade do arranjo tripartite de coordenacdo de investimentos montada pelo

governo a partir do PPI e que foi derivada para o PAC L.
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