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“‘“Nado é a economia forte que sustenta a
democracia. E a democracia sélida que
faz crescer a economia.”

Helmut Kohl. (Ex-Premié aleméao)



RESUMO

O objetivo do presente trabalho monografico é analisar os impactos dos
investimentos dos recursos oriundos do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC) na infraestrutura do Brasil. Nesta perspectiva, considera-se que os
investimentos em infraestrutura no pais sdo de suma importancia para a redugao
das desigualdades sociais e para o aumento da dindmica econémica em todos os
estados da Unido. A partir da analise do papel do gasto publico no investimento em
infraestrutura, mostra-se de maneira sucinta que o quantum destes investimentos
podem alavancar diversos setores da economia e, consequentemente, também
atrair investimentos do setor privado para diversos setores da cadeia de produgéao.
Destacam-se aspectos da importédncia da intervencdo do Estado, através do
planejamento, politicas e investimentos publicos. Por fim, descreve-se o PAC e seus
impactos através da distribuicdo de investimentos no pais, destacando que os
gastos publicos na infraestrutura ndo apenas mitigam as profundas desigualdades
que ainda persistem entre as cinco regides do pais, mas também funcionam como
fator de distribuicdo de renda, melhorando a qualidade de vida e permitindo uma
melhor autonomia das populacdes de centenas de municipios que historicamente

foram excluidos dos investimentos necessarios ao seu desenvolvimento.

Palavras-chave: Investimentos. Setor Publico. Crescimento Econdmico.

Infraestrutura. PAC.



ABSTRACT

The goal of this undergraduate final project is to analyze the impacts of investments
of resources from the Growth Acceleration Program (PAC) in Brazil's infrastructure.
In this respect, it is considered that the infrastructure investments in the country are
of paramount importance to the reduction of social inequalities and to increase the
economic dynamic in every state in the Union. From the analysis of the role of public
spending on investment in infrastructure, it is briefly shown that the quantum of these
investments can leverage various sectors of the economy and, consequently, also
attract private sector investments to various sectors of the production chain. We
highlight aspects of the importance of the intervention of the State, through the
planning, policies, and public investments. Finally, the PAC and its impacts through
the distribution of investments in the country are described, highlighting that the
Government spending on infrastructure not only mitigates the profound inequalities
that persist among the five regions of the country, but also works as a factor in
income distribution, improving the quality of life and enabling a better autonomy of
populations of hundreds of counties that historically have been excluded from the

necessary investments to their development.

Keywords: Investment. Public Sector. Economic Growth. Infrastructure. PAC.
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1 INTRODUGAO

E inquestiondvel que os investimentos em infraestrutura no Brasil
conseguiram alcangar um patamar desejavel apenas em curtos periodos histéricos
e, mesmo nestas raras ocasides, os resultados sempre foram comprometidos pelos
altos custos que o pais tinha de arcar em fungédo do endividamento publico que se
seqguia.

Vale destacar que durante o século XX, o Brasil apresentou altas taxas de
crescimento médio do Produto Interno Bruto (PIB), posicionando-se entre as
economias mais industrializadas do mundo. No entanto, esse crescimento nao
ocorreu de modo uniforme no pais, mas ao contrario proporcionou altos indices de
concentragdo de renda, formando uma nagédo com profundas desigualdades sociais.

No Brasil, o processo de industrializagdo foi impulsionado a partir de
1930, com a crise do café, quando o pais passou de importador de bens de
consumo para produtor e, a partir dai, os governos focaram seus planos na
ampliagao da estrutura produtiva. No governo Vargas, foi dado inicio ao processo de
implantagéo da industria de base e o Brasil entdo comegou a investir em siderurgia e
em fontes alternativas de energia, como o petréleo.

Nos anos 1950, o nacionalismo varguista foi substituido pelo
desenvolvimentismo de Juscelino Kubitschek, que iniciou a mudanga de foco da
industrializagdo do pais. J4 com uma industria de base quase solidificada, o Brasil
comegou a produzir com mais intensidade bens de consumo duraveis, havendo uma
multiplicagdo na quantidade de industrias e na oferta de insumos e bens finais.

A partir desse momento, verificou-se a ampliagdo dos servigcos de
infraestrutura, como transporte e fornecimento de energia elétrica. A ampliagéo e
melhoria da infraestrutura de transporte, por exemplo, fez com que houvesse um
aumento dos investimentos voltados para a industria de base, passando o pais
entdo a diversificar a estrutura econémica produtiva.

Apods a consolidagao da industrializagdo no Brasil, a infraestrutura passou
a ser o foco principal dos governos. Entretanto, ao longo dos anos, o pais veio
apresentando gargalos nessa area e 0s governos sempre elaborando planos que
buscavam o direcionamento de investimentos para a solugdo dessas falhas, fossem

no setor de transporte, energia, comunicagdées ou saneamento, entre outros.



Os principais gargalos infraestruturais do pais ficaram mais visiveis a
partir da década de 1990, com a abertura econémica e com as privatizagdes, em
uma tentativa do governo de transferir a responsabilidade dos principais servigos de
infraestrutura a iniciativa privada, deixando de ser provedor para ser regulador
desses servicos.

Contudo, a partir de 2007, uma nova postura foi mostrada pelo setor
publico com a apresentagdo do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC).
Este programa foi langado pelo governo de Luis Inacio “Lula” da Silva em 28 de
janeiro de 2007, com uma previsao de investimentos em sua primeira fase (PAC 1)
da ordem de 503,9 bilhdes de reais até o ano de 2010. Ja o PAC 2, com inicio em
2011 e final em 2014, tinha previsdo de aporte da ordem de 955 bilhdes de reais.

Uma das prioridades do PAC seria o investimento em infraestrutura, em
areas como saneamento, habitagéo, transporte, energia e recursos hidricos, entre
outros. Com investimentos tdo robustos, o governo esperava obter um crescimento
do PIB em torno de 5% ao ano. Isso deveria ser alcangado contornando-se os
entraves para o desenvolvimento e com o setor publico funcionando como “indutor”
de investimentos do setor privado”.

Nesta perspectiva, com o os investimentos do PAC em infraestrutura
Governo Federal esperava-se alavancar a Formagao Bruta de Capital Fixo (FBCF),
que conforme o IBGE divide-se em trés grupos: construgdo, maquinas e
equipamentos, e outros.

A partir destas breves consideragdes histéricas, e considerando que a
infraestrutura € fundamental para o desenvolvimento econdmico de um pais,
estabeleceu-se como objetivo geral deste trabalho monografico analisar os impactos
do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) para redugao dos gargalos de
infraestrutura existentes no Brasil e na formacgao bruta de capital fixo, dando também
um enfoque especial para o papel do setor publico nos investimentos em
infraestrutura.

Gasto publico € um dos temas mais discutidos no ambito das finangas
publicas. E também um dos principais alvos das criticas de inimeros economistas,
sobretudo daqueles que defendem a reducéo do papel do Estado na economia, que

deveria limitar-se ao minimo necessario para a estabilidade do mercado.

1 Segundo Reis (2008) para cada R$ 1,00 investido pelo setor publico em infraestrutura, é gerado R$
1,50 em investimentos privados.



Por outro lado, ha de se observar que em paises com industrializagao
tardia e com graves deficiéncias sociais e econémicas, aliadas as instabilidades
politicas ciclicas que abalam praticamente todas as tentativas crescimento, como é o
caso do Brasil, ndo é possivel prescindir do investimento estatal. Mas para isto, € de
suma importancia ter conhecimento de como melhor alocar os recursos do governo
de forma eficiente e promover um pacto entre seguimentos diversos da sociedade
no sentido ndo deixar que interesses de grupos especificos se sobreponham ao
interesse maior do pais.

Assim, para melhor compreensdo na busca para alcangar o objetivo
proposto, o presente estudo foi estruturado em quatro segdes, além desta breve
introducdo. Na primeira secédo sao apresentados estudos e teorias sobre o papel os
impactos dos gastos publicos em infraestrutura, com destaque para percentuais do
Produto Interno Bruto (PIB) necessarios ao crescimento do setor.

Ja na segunda secédo faz-se um levantamento dos investimentos em
infraestrutura no Brasil ao longo do século XX e inicio dos anos 2000. Mais
especificamente, nesta secdo enfoca-se principalmente os investimentos em
infraestrutura a partir de 1947, quando comegaram a ser realizadas as estimativas
oficiais das contas nacionais e quando comegam a ser implementados inumeros
planos visando o desenvolvimento econdmico do pais.

Na terceira secdo, por sua vez, sera realizada uma apresentagao do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e de suas agdes em termos
financeiros e institucionais como solugdes para os gargalos de infraestrutura
existentes no pais. Este programa abrange uma série de medidas de carater
econbmico, e teve como finalidade promover a retomada dos investimentos em
setores estratégicos da economia, com destaque para projetos de grande relevancia
para o implemento e crescimento de inUmeras atividades essenciais para o
desenvolvimento do pais.

E por fim, na quarta e ultima segéao, serao tecidas as consideragdes finais,
onde se pretende verificar se o PAC efetivamente vem contribuindo para a solugao
dos graves problemas de infraestrutura encontrados ao longo da histéria do Brasil
contemporaneo.

Quanto aos fins, trata-se de um estudo descritivo, na medida em que sao

analisados e interpretados os fatos e as teorias pertinentes sem, no entanto, muda-



los. Ja quanto aos meios, pretende ser do tipo bibliografico, pois se trata de um
estudo sistematizado, desenvolvido com base em material publicado em livros,

revistas, periddicos e outras publicagdes impressas ou disponiveis na internet.

2 O PAPEL DO GASTO PUBLICO NO INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA

A rigor, ndo ha muito consenso entre tedricos da economia acerca dos
diversos aspectos e agentes relacionados ao desenvolvimento e ao crescimento
econdmico. Contudo, ha consenso de que o crescimento econdmico & condicio
indispensavel para o desenvolvimento econdmico de toda sociedade, mas nao é
condigdo suficiente. De acordo com Souza (2005, p. 5) esta proposicédo é
compartilhada por economistas que realizaram analises e elaboraram modelos mais
proximos da realidade das economias de paises em desenvolvimento?. Estes
economistas que associam crescimento com desenvolvimento afirmam que um pais
€ subdesenvolvido porque cresce menos que os desenvolvidos, apesar de
apresentarem recursos ociosos, como terra e mao-de-obra. Por n&o utilizarem
integralmente os fatores de produgéo que dispdem, paises em desenvolvimento tém
expansoes de sua economia abaixo de suas reais possibilidades.

Neste contexto, adota-se o conceito de infraestrutura como os servigos
basicos ofertados pela maquina publica como elemento indispensavel ao
desenvolvimento da atividade produtiva, assim como Hirschman (1961, p. 131)
adota para Capital Social Fixo (CFS):

CFS é geralmente definido compreendendo os servigos basicos, sem os
quais as atividades primaria, secundaria e terciariamente produtivas nao
podem funcionar. Num sentido mais amplo, inclui todos os servigos publicos

desde a justica e a ordem, através da educacdo e saude publica, até o
transporte, comunicacdes, suprimento d’agua e de energia [...].

Souza (2005, p. 182), por sua vez, destaca que nos paises em
desenvolvimento, de industrializagdo tardia, os empresarios potenciais somente se
lancam em novos empreendimentos sob condi¢gdes especiais, como altas taxas de
lucro ou por esfor¢os concentrados e dirigidos. Foi com esse cenario que surgiu a
ideia de industrializacdo através da iniciativa e coordenagdo do Estado, sob

planejamento central, com estratégias de industrializagdo equilibradas ou nao-

2 Souza destaca os trabalhos de Lewis (1969), Hirschman (1974), Myrdal (1968) e Nurkse (1957).



equilibradas. Ou seja, a ideia de que o Estado é responsavel por garantir estas
condigbes especiais que estimulam o capital privado a investir em novos
empreendimentos.

A questao primordial em tal cenario é: somente o investimento publico em
infraestrutura é suficiente para que um pais garanta seu crescimento econémico?
Uma resposta interessante a esta pergunta pode ser encontrada na obra de
Hirschman Estratégia do Desenvolvimento Econdémico (1961), na qual o autor
chama a atencéo para a necessidade de identificar os gargalos da economia em
questao e seguir a estratégia mais adequada.

O autor aborda alguns processos basicos que configuram o processo
econdmico nos paises em desenvolvimento. Ele defende a formacdo de industrias
com fortes encadeamentos para tras (backward linkages) como melhor estratégia
para promover o desenvolvimento. A adogéao desta estratégia resulta no padrao de
crescimento n&o-equilibrado. Ha inclusive uma forte defesa deste padrao de
crescimento em sua obra:

[...] o nosso objetivo deve ser antes conservar do que eliminar os
desequilibrios, de que sado sintomas os lucros e perdas da economia
competitiva. Se a economia se desejar manter ativa, o papel da politica
desenvolvimentista €& conservar as tensdes, desproporcbes e o0s
desequilibrios. Tal pesadelo da economia do equilibrio, essa trama
infinitamente tecida, é a espécie da engrenagem que devemos considerar

como um inestimavel auxilio para o processo do desenvolvimento
(HIRSCHMAN, 1961, p. 108).

Esta proposi¢do enfatiza a natureza desordenada do desenvolvimento
econdmico. Antes de defendé-la, Hirschman (1961) faz uma critica a estratégia de
crescimento equilibrado®. Sua critica é embasada no argumento de que os
problemas de industrializagcdo ndo demandavam resolugcédo simultanea. Esta exige
uma massa de recursos financeiros e humanos inexistentes em paises em
desenvolvimento.

Por outro lado, o autor afirma que os novos processos de industrializagao
favoreciam uma série de solugbes sequenciais que eram fundamentalmente
diferentes das seguidas pelos paises industriais mais velhos. Nesta mesma linha de

raciocinio, Souza (2005) afirma que as solugbes sequenciais constituiriam as

3 A teoria da estratégia e crescimento equilibrado salienta a necessidade de as diversas partes de
uma economia em desenvolvimento acertarem o passo para evitar as dificuldades de suprimento. A
industria deve estar no mesmo patamar de desenvolvimento da agricultura, por exemplo
(HIRSHMAN, 1961, p. 84).



repostas necessarias ao atendimento dos desequilibrios gerados pelo préprio
crescimento precedente. “[...] As correcbes se dao em tempo suficiente para que
haja sincronia com os recursos disponiveis” (SOUZA, 2005, p. 182).

A estratégia do desenvolvimento n&o-equilibrado € um mecanismo
intencional, que por sua vez devera ter seu equilibrio restaurado pelas pressoes,
incentivos e compulsdes. Hirschman (1961) sugere que o caminho mais eficiente na
diregdo do desenvolvimento econdmico emerge em circunstancias nas quais o pais
deve encontrar solugdes para gargalos e caréncias de habilidades, facilidades,
servicos e produtos.

Encadeamentos para tras correspondem em enviar estimulos para
setores que fornecem os insumos demandados por uma atividade qualquer,
enquanto que encadeamentos para frente induzem o estabelecimento de novas
atividades que utilizam o produto da atividade proposta. Para Hirschman (1961) as
atividades com alto potencial de gerar encadeamento sdo a principal fonte de
desenvolvimento, com destaque aos encadeamentos para tras se o objeto for
desenvolvimento em paises em desenvolvimento:

O efeito da capacidade completiva nos fornece um novo conceito de
investimento induzido, que ¢é mais significativo para as economias
subdesenvolvidas do que o tradicional, isto é, o investimento diretamente
relacionado a passados aumentos de produgdo, pois o conceito
convencional do investimento induzido vale mais para paises de estrutura
agricola e industrial completamente montada, onde acréscimos de procura
levam o aumento da capacidade, destinada a evitar que os custos marginais
invadam o setor em que comecariam a subir excessivamente. [...] As

grandes transformacdes dindmicas das economias desenvolvidas esperam
originar-se do investimento auténomo (HIRSCHMAN, 1961, p.112 e 113).

Ha entdo um rompimento com o padrao tedrico existente. Hirschman
(1961) sugere que um pais que almeje o desenvolvimento industrial, deva fugir do
convencional e proceder amplamente por meio de encadeamentos para tras. O
desenvolvimento industrial, portanto, encontraria seu caminho final a industria
intermediaria e basica. Neste sentido, a industrializagao de setores lideres arrastaria
atras de si todo o restante da economia. Por tal motivo, n&o seria desejavel suprimir
as tensbdes e desequilibrios criados pelo processo de desenvolvimento, ja que
haveria neste processo uma “virtude criativa” potencializadora do desenvolvimento.

Hirschman (1961) aborda ainda os efeitos pecuniarios e tecnoldgicos do
encadeamento, mas ele da destaque aos primeiros, afirmando que “[...] importantes

encadeamentos para tras operam por meio de aumento nos lucros para as industrias



fornecedoras, assim que a demanda de seus aumentem” (Hirschman, 1961, p.106-
107). Por outro lado, “[...] encadeamentos para frente decorrem de redugdes de
custos que levam a um aumento dos lucros alcangaveis por seus usuarios em
potencial” (Hirschman, 1961, p.85).

O detalhamento destas estratégias diz respeito a preferéncias de
investimento. Ha uma especial preocupagdo em na&o priorizar excessivamente
investimento em infraestrutura. Este autor reconhece que no processo de
desenvolvimento, o estoque insuficiente de infraestrutura inibe o crescimento do
setor diretamente produtivo, mas por outro lado, critica o excessivo desequilibrio em
favor de investimentos em infraestrutura comumente presente nos paises em
desenvolvimento.

De acordo com Hirschman (1961), as atividades se dividiam em
atividades de infraestrutura e “atividades diretamente produtivas” (ADP). As
condigdes para a inclusao na primeira categoria sao as seguintes:

a. Os servigos providos por esta esfera de acdo facilitam, ou sdo de certo modo

basicos, o desenvolvimento de uma grande variedade de atividades econdmicas.

b. Os servigos sdo mantidos, praticamente em todos os paises, pela Administragdo

Puablica ou por agentes privados sujeitos a fiscalizagado publica; s&o isentos de 6nus,

ou estabelecidas as taxas regulamentadas pelas autoridades publicas
(HIRSCHMAN, 1961, p.132).

Para evidenciar o papel da infraestrutura, ou Capital Fixo Social (CFS), o
autor define dois cenarios possiveis, com base no nivel de oferta destes servigos,
nos quais a industrializagdo que conduziria o pais ao desenvolvimento poderia se
dar: um com excesso e outro com escassez de infraestrutura em relacdo as
atividades diretamente produtivas (ADP’s).

Ambas as estratégias devem ser pensadas a partir de uma razao de
equilibrio r* entre as atividades diretamente produtivas e o estoque de infraestrutura.
Entdo a estratégia baseada no excesso de infraestrutura (CFS), seria aquela em que
CFS 7/ ADP > r*. Ou seja, a expansao da infraestrutura geraria externalidades
positivas para as industrias, viabilizando ou tornando mais lucrativo os novos
empreendimentos, que por sua vez contribuiria para efetivagao destes.

Na outra situagdo, CFS / ADP < r*, onde a estratégia é baseada na
escassez de infraestrutura, os novos investimentos realizados pela iniciativa privada
evidenciariam caréncias em infraestrutura, gerando assim pressdes sobre a

autoridade publica, levando-a a agir no sentido de sanar tais caréncias.



Independentemente da estratégia, ambas induziriam novos investimentos
(publicos ou privados). Desta forma, a decisdo quanto qual estratégia seguir
dependera da intensidade das externalidades geradas pelos investimentos em cada
estratégia.

Hirschman (1961) chama a atencdo para a estratégia liderada pela
expansdo da infraestrutura, afirmando que tal estratégia, apesar de gerar
externalidades para toda a atividade produtiva, tem um carater estritamente
permissivo, ja que apesar de criar condigdes favoraveis para a realizagdo de novos
investimentos, ndo é capaz de garantir a efetivacdo dos mesmos. Para o autor, este
argumento torna-se evidente nos paises em desenvolvimento, onde parece haver
uma falta de “habilidade para investir’ e os sinais econdmicos emitidos pelo excesso
de infraestrutura ndo sao suficientemente fortes.

Entretanto, a estratégia liderada pelas ADP’s, induziria mais fortemente a
investimentos em infraestrutura. A justificativa para tal conclusdo € que uma vez
realizados novos empreendimentos, estes evidenciariam as caréncias em
infraestrutura. O setor privado entado pressionaria a autoridade publica, induzindo-a a
reagir atendendo a demanda.

Pergunta-se, entédo, se a analise de Hirschman (1961) pode ser aplicada
as diversas conjunturas de paises em desenvolvimento, inclusive na conjuntura atual
da economia brasileira a fim de adotar uma estratégia de desenvolvimento mais
assertiva. Pela linha de raciocinio do autor, € necessario levar em consideracido dois
aspectos fundamentais da conjuntura econémica do pais: ou a infraestrutura esta
abaixo de um nivel minimo necessario para sustentar um crescimento médio
superior ao observado recentemente; ou o pais possui essa infraestrutura minima,
mas 0s sinais econdmicos aos empreendedores ndo sio suficientemente fortes a
ponto de estimular os investimentos privados. Também existe a possibilidade de as
duas explicagbes estarem atuando juntas, porém em setores ou subsetores
distintos. A relagado entre investimentos em infraestrutura e o crescimento foi testada
em diversos trabalhos empiricos. A literatura mais relevante sobre o tema sempre
aborda a importancia do estudo de Aschauer (1988) no final da década de 1980.

Aschauer (1988) fez uma pioneira estimativa mais agregada sobre o
impacto do capital publico civil (ou “ndo-militar’) sobre a produtividade do capital

(produto por unidade de capital privado) e a produtividade total dos fatores (PTF). A



PTF é definida como a razdo entre o produto e a contribuicdo de todos os insumos
privados (no caso, capital e trabalho). Temos entdo que, a produtividade total dos
fatores, pt, € definida pela equacéo:

pt=Yt/(Ktex LtB) (1.1)

Onde Yt é o produto, K: € o capital privado e Lt € o trabalho.

Os coeficientes a e B representam a participagao do capital e trabalho no
produto. O autor parte de uma fungdo Cobb-Douglas?, em que o capital (ou
investimento) publico € um dos fatores de produgao:

Y=expztAKgteKtxLtf (1.2)

O autor aplica logaritmos e subtrai a In Kt + $ In Lt de ambos os lados,
encontrando:

Inpt=CO+g@InK gt+zt (1.3)

Nesta expressdo Co € uma constante. Conforme esta, dizemos que, PTF
é fungao do capital publico e de um componente ndo modelado (FERREIRA, 1994,
p. 189), z1. Aschauer vai além e impde retornos constantes aos insumos privados (3
=1 — a) e subtrai In ki em ambos os lados da fungdo de producdo apos logaritmos,
tem-se:

INYt-InKt=C+1- o¢(InLt-InKt)+ @InKgt+ zt (1.4)

Este autor assume que o residuo z ndo é autocorrelacionado (trata-se de
um white noise), o que pode implicar estimagdes tendenciosas. Os resultados das
estimagdes de Aschauer (1988) para as equacgdes (1.3) e (1.4) sado apresentados

nas colunas um e dois, respectivamente, na Tabela 1.

4 0s engenheiros navais Charles Cobb e Paul Douglas testaram a fung&o proposta pelo matematico
inglés Knut Wicksell, em 1928. A fungcdo é usada para representar o relacionamento de uma
determinada saida a diversas entradas (INPUT x OUTPUT). Para a produgao, a fungdo é Y = ALKP
Onde: Y = saida, L = entrada de trabalho, K = entrada de capital além de a e 3, que sdo constantes
determinadas pela tecnologia. Se a + B = 1, a fungdo de produgéo tem retornos constantes de
escala. Se a + B <1, os retornos a escala estdo diminuindo, e se forem maiores que 1, os retornos a
escala estdo aumentando.



Tabela 1 — Estimativas do impacto do capital publico na economia norte-

americana.

Equacodes (1.3) (1.4)
Variaveis dependentes P Y-K
Cte -3,87 2,42

(-9,56) (-21,58)

Kg 0,49 0,35

(14,54) (16,79)

0,35

L (4,85)

U 0,35 0,43

(18,70) (12,28)

T 0,002 0,008

(-1,45) (4,62)

R? 0,993 0,976

SER 0,008 0,008

Notas: Valores entre parénteses sao estatisticas t; Kg = capital publico. L = horas trabalhadas,
horas trabalhadas - estoque capital na equagao (4); K = estoque de capital privado; u =
utilizacao da capacidade instalada.

Fonte: Ferreira (1994-b).

Os resultados encontrados mostram uma forte relacdo entre o capital
publico (Kg) e a produtividade do capital (Y-K) e também da produtividade total dos
fatores (P). Especificamente para este ultimo caso, as estimativas mostram que um
aumento de 1% no nivel do capital publico americano implicaria em um incremento
de 0,35 a 0,49%, dependendo da especificagdo do modelo, da PTF. Paralelamente,
estimou-se que a elasticidade do produto por unidade de capital publico encontre-se
entre 0,36 e 0,39, ou seja, 0 aumento da produtividade do capital € 1/3 de qualquer
elevacéao do capital publico.

De acordo com estas estimativas pode-se confirmar a relagdo positiva
entre a infraestrutura publica e a produtividade dos fatores no setor privado. A
elevacdo da PTF induz o crescimento do PIB, deslocando para cima a curva de
producao.

Nesse sentido, os investimentos em infraestrutura, como estrada, energia
elétrica, telecomunicagédo, entre outros, aumentam o retorno do capital publico e
privado, promovendo o aumento da PTF e levando ao crescimento econdmico. Isso
quer dizer que o investimento publico em infraestrutura € capaz de oferecer
vantagens competitivas aos empreendedores privados, uma vez que 0 aumento da
produtividade reduz o custo de produgao, que por sua vez, elevam o produto final.
Ao vislumbrarem um horizonte mais lucrativo o setor privado nao hesitara em novos
empreendimentos. Ha entdo um estimulo a novos investimentos e ao emprego.

Aschauer (1988) conclui seu estudo enfatizando os importantes efeitos da



politica publica sobre a economia. Ele atribui um peso significativo as decisdes de
investimento publico no caminho da melhoria da produtividade e crescimento
econdmico, sugerindo ainda que seria util o aprofundamento do seu artigo para
andlises de comparagdo entre paises (analysis cross-country) do investimento
publico e as tendéncias de produtividade. Segue:
Por exemplo, durante o periodo de 1973-1985, o investimento da rede
publica nos Estados Unidos e Japdo eram em média 0,3% e 5,1% do
produto interno bruto, enquanto seus crescimentos respectivos produto

interno bruto real por trabalhador foi de 0,6% e 3,1% ao ano (ASCHAUER,
1989, p. 198).

A estimativa pioneira sobre a relagdo entre infraestrutura e produtividade
dos fatores privados de Aschauer (1988) chamou a atenc&o de diversos teoricos da
economia, que produziram varios estudos com base em sua analise. Ferreira (1993),

por exemplo, destaca alguns dos elevados valores estimados no estudo de
Aschauer. Por exemplo, os valores relacionados a elasticidade-produto do capital
privado (k), entre 0,30 e 0,33, sao inferiores a elasticidade-produto do capital
publico, o que o torna pouco eficaz.

Ferreira (1993) alega que uma das fontes deste problema se encontra no
fato de que as regressdes nao levam em conta questdes de simultaneidade entre as
variaveis independentes e a variavel dependente. Este autor ainda destaca que o
erro na formulacdo do modelo pode causar viés nos coeficientes estimados, e que
Aschauer os reconhece ao assumir que os residuos sao autocorrelacionados. Outro
ponto criticado por Ferreira (1993) é que as estimativas sao todas em nivel, o que
implicaria nas relagdes entre as séries superestimadas?®.

Ferreira (1993) se atenta para estes dois problemas, em que os
determinantes do capital e trabalho sao explicitados. Utilizando técnicas de
equagdes simultaneas e estimando taxa de variagbes em alguns casos, encontra
resultados com magnitudes bem inferiores, mas ainda positivos para dados
semelhantes a Aschauer:

O impacto estimado de variagdes do capital publico sobre a taxa de

crescimento da produtividade total dos fatores é agora somente 0,11: um
aumento de 1% no estoque de infraestrutura e equipamentos leva a

> Estimativas em nivel implicam em regressdes espurias. Satoris (2003) classifica as regressoes
espurias como regressdes de séries ndo estacionarias (sdo séries que se em um dado periodo
ocorrer um choque, ficando assim incorporado eternamente nos valores futuros da série) sem
significado algum. Satoris (2003) denomina este problema como “Métodos ingénuos de previsao”.



produtividade a aumentar somente 0,11% e ndo meio ponto percentual
como em Aschauer. A estimativa da elasticidade do produto em relagéao aos
investimentos publicos também cai significativamente: era cerca de 0,39 em
Aschauer e em Ferreira o resultado é de somente 0,08 (FERREIRA, 1994-3,
p. 191).

Ferreira (1994-a) lembra que mesmo com resultados de magnitudes
inferiores, se comparados com resultados anteriores da literatura, essas estimativas
ainda sustentam a hipotese de que o capital publico afeta de maneira positiva o
crescimento da produtividade na economia.

Testes acerca da relacdo entre investimento em infraestrutura e
crescimento também foram aplicados ao Brasil em diversos estudos. Ferreira e
Milliagros (1998) fazem uma analise empirica do setor de infraestrutura no Brasil no
periodo compreendido entre 1950 e 1995, concentrando-se em estimar os impactos
dos gastos e estoque de infraestrutura sobre o PIB e a produtividade dos fatores
privados. E estimado o impacto de longo prazo do capital de infraestrutura sobre o
PIB e produtividade dos fatores. Também sio estimadas as elasticidades-renda do
capital de energia elétrica, telecomunicagdes, rodovias, ferrovias e portos. O objetivo
dos autores em encontrar estas estimativas é que elas sirvam para investigar quais
sao os setores de infraestrutura que mais influenciam o PIB de longo prazo.

Ferreira e Milliagros (1998) apresentam em seu estudo os principais
resultados de pesquisas anteriores®. E importante destacar que apesar de os
autores fazerem criticas pontuais as diferentes metodologias utilizadas nestas
publicagdes, a relagao entre investimento em infraestrutura e crescimento é tida
como uma relagao positiva em todos os casos, independentemente das diferentes
magnitudes dos seus resultados.

Ferreira e Milliagros (1998) sustentam sua analise com uma base de
dados suficientemente extensa, incluindo dados de investimento em subsetor de
infraestrutura e de medidas fisicas de capital. Para montar a base de dados deste
estudo, os autores constroem séries de investimento, em sua maioria, utilizando
relatorios de empresas estatais federais.

Para o setor de transportes, utilizaram as séries anuais de investimento

(Formacéao Bruta de Capital Fixo). Estas englobam rodovias, ferrovias, portos e

% Entre os principais resultados apresentados estdo Uchimura e Gao (1993), Shah (1992), Ferreira
(1996), Easterly e Rebelo (1992 e 1993), Ingram (1994), Ferreira e Issler (1995), Ronci (1991) entre
outros. Ver Ferreira e Milliagros (1998, p. 2 a 5).



aeroportos controlados pelo Governo Federal’. Para as séries de investimentos e
séries de medidas fiscais o autor utilizou como fontes os anuarios do GEIPOT, os
relatérios anuais da RFFSA, CVRD, FEPASA, DNER, PORTOBRAS além de outros
anuarios especificos.

Para o setor de energia elétrica, os autores utilizaram como fontes de
referéncia as publicagdes e os relatérios anuais da Eletrobras, publicagbes do
Sistema de Informag¢des Empresariais do Setor Elétrico (SIESE) além de anuarios
estatisticos do IBGE.

Neste estudo, foram construidas adicionalmente séries agregadas de
transporte (rodovias, ferrovias, portos e aeroportos) e infraestrutura. A primeira
compreende o periodo entre 1960 e 1994. Ja a segunda aborda o periodo inicial é
de 1968 e o final, 1994, tendo como parametro os setores de energia elétrica,
transporte e telecomunicagoes.

Com relagdo a elasticidade-renda de longo prazo de infraestrutura, o
estudo apresenta estimativas que indicam que um aumento em 1% no capital de
infraestrutura gera um incremento no nivel do PIB de 0,55% e 0,61% no longo
prazo®. Para a variavel infraestrutura, uma variagdo de 1% gera uma variagdo de
0,39% no PIB.

Para as estimativas para as elasticidades-renda dos setores de ferrovias,
portos, rodovias, energia elétrica, telecomunicagcdes e transportes os resultados
obtidos sao quase os mesmos se alterada a taxa de depreciagédo, porém os autores
apresentam apenas os resultados para uma depreciacdo de taxa 6%. O resultado
mais expressivo foi na estimativa para o setor energético, onde um aumento de 1%
incrementa o PIB em 0,68%. Os autores chamam a atencdo para os investimentos
em transporte, pois mostra uma forte influéncia no PIB (elasticidade igual a 0,57%).
Eles destacam neste setor, ao observarem a série desagregada, que os efeitos mais
intensos estdo no subsetor ferroviario, portuario e rodoviario; em ordem decrescente
(FERREIRA e MILLIAGROS, 1998, p 11)°.

7 No foi possivel utilizar os investimentos em transporte dos governos estaduais, pois os dados nao
estavam disponiveis (FERREIRA e MILLIAGROS, 1996, p. 5).

8 Devido a falta de estimativas para taxa de depreciagdo do capital no Brasil os autores utilizam trés
medidas: 6%, 8% e 10% (FERREIRA e MILLIAGROS, 1998, p. 8).

% Estes resultados sdo bem proximos de outros estudos para paises em desenvolvimento. O artigo
compara esta proximidade das estimativas com o trabalho de Easterly e Rebelo (1993) para dados
cross section, cujos valores para os setores de transporte e telecomunicagédo estdo entre 0,59 e
0,66 (FERREIRA e MILLIAGROS. 1998, p.11).



Em sintese, os autores concluem apds todos os testes que as séries
agregadas e desagregadas de gastos em infraestrutura (capital e investimento)
cointegraram, neste estudo, também as séries de medidas fiscais de capital. Assim,
os autores resumem que estas estimativas indicam a existéncia de uma relagao de
longo prazo com o PIB, e que esta relagdo se da com um forte impacto da
infraestrutura sobre o PIB no longo prazo (FERREIRA e MILLIAGROS, 1998, p 16).

Existe ainda uma questdo que normalmente ¢é levantada quando
analisados estudos empiricos acerca dos impactos do investimento em infraestrutura
no PIB: Nao seriam os aumentos no PIB que provocariam, devido a
complementaridade entre capital privado e infraestrutura publica, aumentos no
estoque de infraestrutura?

Antes de concluirem sua pesquisa, Ferreira e Milliagros (1998)
investigaram qual o sentido da causacgao entre capital de infraestrutura e PIB
utilizando o teste de Granger'®. A resposta encontrada é que o investimento em
infraestrutura causa no sentido de Granger o PIB. O capital de infraestrutura causa o
PIB e vice-versa. A produtividade dos fatores privados causa o investimento e o
capital de infraestrutura, mas o contrario ndo acontece (FERREIRA e MILLIAROS,
1998, p. 21).

Para melhor compreensdo do papel do investimento publico em
infraestrutura para o crescimento econdmico, na proxima se¢do sao apresentados
diversos elementos demonstrando a relacido entre investimento em infraestrutura na
busca do crescimento econémico ao longo das décadas de 1970, 1980 e 1990 no
Brasil.

3 UM RESTROSPECTO DOS INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA NO
BRASIL

Antes de falar propriamente sobre o cerne deste capitulo, inicialmente é
necessario identificar um ponto critico na histéria econémica do Brasil, onde o
investimento em infraestrutura passa a ser relevante o suficiente para merecer uma
descricao mais detalhada.

Com a observagdo feita por Hirschman (1961), de que os

10 Granger (1969) apresenta sua metodologia para estudo de causalidade entre duas ou trés
variaveis.



empreendedores precisam de sinais econémicos suficientemente fortes a ponto de
estimular os investimentos privados, se o pais obtiver a infraestrutura minima para
sustentar um crescimento médio as expectativas do setor privado serdo positivas.
Sendo esta premissa valida, é possivel afirmar que se a capacidade de producio do
pais esta crescendo e se os empresarios estao confiantes com o futuro, ha sinais de
que a infraestrutura do pais possui condigbes adequadas para que haja crescimento.

As contas nacionais utilizam um indicador capaz de registrar a ampliagao
da capacidade produtiva do pais. Este indicador € chamado de Formacao Bruta de
Capital Fixo (FBCF) e é calculado trimestralmente pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

No Brasil as estimativas oficiais das contas nacionais s6 passaram a ser
publicadas a partir de 1947 e, desde entdo, a formagao bruta de capital fixo para a
economia do pais também é publicada. Contudo, o grau de desagregagédo das
informacdes € muito restrito. A separacio entre a formacao bruta de capital fixo em
construgcdo e maquinas e equipamentos do setor publico e do privado, por exemplo,
passou a ser realizada somente a partir de 1971.

De todo modo, a forma de apresentacédo da formacgao bruta de capital fixo
coloca limites para a estimativa do estoque de capital. O primeiro € que a formagao
bruta de capital fixo em construcdo deve ser rateada entre construgao residencial e
nao-residencial.

Hofman (2000) realizou estimativas sobre a distribuicdo percentual da
formacéao bruta de capital fixo em construcéo entre esses dois tipos para a economia
brasileira no periodo 1900-1994. Esta distribuicdo foi atualizada até 1998
empregando como proxy do crescimento do estoque de capital residencial a taxa de
crescimento dos domicilios particulares obtida na Pesquisa Nacional de Amostragem
por Domicilio (PNAD).

O estudo do autor citado evidencia que somente a partir de 1946 a FBCF
toma uma vertente ascendente no cenario econdmico brasileiro. Nado por acaso
neste periodo o Brasil experimentava suas primeiras tentativas de Planejamento
Econdmico com uma série de planos:

a. Planos de Obras e Equipamento (1944 a 1948)

b. Plano Salte (1950 a 1954)

c. Programa de Metas (iniciou-se em 1956 e foram criadas 30 metas nos



setores de energia, transporte, agricultura e alimentagao e industria de
base)

d. Plano Trienal (1962)

e. Programa de Agédo Econdmica do Governo — PAEG (1964 a 1966)

f. Programa Estratégico do Desenvolvimento (1968 a 1970)

Entre sucessos e fracassos o Brasil comecara a experimentar
crescimento econdémico planejado. Em 1972 implanta-se outro plano de
desenvolvimento. O Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND) dividia sua
estratégia em planejar em duas grandes partes: modelo brasileiro de estratégia de
desenvolvimento e execugao da estratégia. Essa divisdo no planejamento se deu
por conta dos diversos fracassos anteriores, pois dependia muito tempo em elaborar
um programa de desenvolvimento e na maioria das vezes ndo o executava por
completo (em alguns casos nem saiam do papel).

O | PND estabeleceu trés objetivos primordiais: posicionar o Brasil na
categoria das nagdes desenvolvidas; duplicar a renda per capita do pais em oito
anos; garantir o crescimento anual do PIB em uma faixa de 8 a 10%. Durante o
programa o Brasil experimentou relativa expansdo econdmica, a consolidagdo do
desenvolvimento no centro sul e as primeiras tentativas de industrializagdo na regiao
Nordeste. O plano correspondeu a um periodo de crescimento econbmico jamais
vivido no pais, aliado a baixas taxas de inflagao.

A seguir iremos detalhar os préximos passos que o Governo brasileiro

tomou para que o Brasil continuasse a crescer.

3.1 Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND)

O Il PND, enquanto estratégia de desenvolvimento no governo Geisel,
objetivava dar uma resposta a crise econbmica proveniente da primeira crise do
petréleo’. O Il PND foi extremamente ambicioso, pois visava enfrentar os problemas
advindos do choque do petrdleo e da crise internacional decorrente. Foi o ultimo

grande plano econdémico do ciclo desenvolvimentista e provavelmente, o mais amplo

""" Em 1973 a OPEP (Organizagdo dos Paises Exportadores de Petrdleo) quadriplicou o preco do
petréleo para um pouco mais de US$12 o barril. Estes paises aceitavam negociar o produto apenas
em moeda americana o que contribuiu para que houvesse uma inundagcéo de excedentes em ddlar
pelo mundo, especialmente nos Bancos Supranacionais Europeus (Wachtel, 1988, p.86).



programa de intervengao estatal na economia do pais.

ApOs a primeira crise do petréleo assume a Presidéncia da Republica o
general Ernesto Geisel, que governou de margo de 1974 a margo de 1979. O
general representava a linha mais progressista das Forgas Armadas, e tratou de dar
continuidade ao programa de desenvolvimento econémico dos governos anteriores,
porém com aceno para o processo de distensdo no campo politico. Apesar de estar
em meio a uma profunda crise econbmica internacional, o governo Geisel nao
reduziu o volume de investimentos e gastos publicos. O processo que ficou
conhecido como “Crescimento For¢gado” trouxe grandes avangos para a economia
brasileira, porém com custos que levaram ao desequilibrio das contas publicas e a
disparada da divida externa (LEITE JUNIOR, 2009, p. 39).

Durante os governos Ernesto Geisel (1974-1979) e Jodo Batista
Figueiredo (1979-1985) instalou-se uma violenta crise econémica, que levou ao
colapso o regime autoritario instaurado em 1964. Segundo Aquino, Barbosa e Lopes
(1995, p. 192), a divida externa chegou a casa dos 101 bilhdes de dolares em 1984.
Vinte anos antes era de apenas, 3,1 bilhdes. Além disso, os indices de inflagao
ultrapassaram 200%, em 1985.

O ano de 1974 marcou o fim do ciclo de prosperidade da economia
brasileira. O grande salto desenvolvimentista e o crescimento industrial e produtivo
(o chamado "milagre econdmico") duraram enquanto as condigbes internacionais
eram favoraveis. Este ciclo foi encerrado quando os empréstimos estrangeiros se
tornaram mais escassos e quando o preco do petréleo sofreu reajuste de mais de
200%. A crise tornou-se mais grave. Os rumos da politica econdbmica passaram a
ser questionados por setores da burguesia industrial. Em 1974, industriais paulistas
lideraram a campanha pela desestatizagdo da economia a fim de que os recursos
que o governo destinava as empresas estatais fossem transferidos para o setor
privado (CALVACANTI, 2011, p.6).

Apesar do crescimento econémico no governo Geisel, que apresentou um
aumento de 38,29% na sua economia, a inflagdo acumulada no periodo de cinco
anos atingiu o patamar de 398% e a divida externa passou de US$ 14,9 bilhdes para
US$ 52,2 bilhdes durante o periodo, deteriorando assim as contas publicas
brasileiras.

Foi neste cenario que se deu a implantagao do Il PND, visando retomar o



crescimento econdmico e conter a inflagao, investindo principalmente nas empresas
estatais. Para tanto ampliou os investimentos na area da industria de base, com
vistas a autonomia na produgdo de insumos industriais, bem como deu inicio a
algumas agdes na area energética, como a prospecgdo de petrdleo em aguas
maritimas profundas; o Programa Nuclear; o Proalcool; e a construgdo de
hidroelétricas, como Itaipu e Tucurui.

Com isso, constata-se que o Il PND deu prioridade a expansao de alguns
setores, dentre eles, do setor siderurgico, do setor petroquimico e do setor de bens
de capitais.

O Proalcool foi implantado via Decreto n° 76.593 em 14 de novembro de
1975 e objetivava estimular a produgédo do alcool; a Usina Nuclear de Angra dos
Reis, construida depois de um acordo firmado entre Brasil e Alemanha para
producao de energia nuclear, gerou muita polémica, em torno do assunto, visto que
tal produto traz inseguranga para a nagao, uma vez que pode ser utilizada para fins
militares.

No governo Geisel, a poténcia instalada de energia elétrica cresceu 65%,
a producio de petrdleo 44%, a capacidade das refinarias 73%, a produgdo de aco
70%, de aluminio 78%, de produtos petroquimicos 117%, de fertilizantes 395% e de
celulose 83% (LEITE JUNIOR, 2009, p. 39).

Houve também substancial aumento do orcamento do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico (BNDE), por meio da incorporagdo dos fundos do
Programa de Integracdo Social e Programa de Formag&o do Patrimdnio do Servidor
Publico (PIS/PASEP). Além disso, foi implantado um programa com incentivo fiscal,
reducao de juros e acesso a crédito para incentivar a nacionalizagdo das industrias
de base.

Conforme afirma Souza e Castro (1985 apud LEITE JUNIOR, 2009, p.42),
o Il PND, foi a mais ampla e articulada experiéncia brasileira de planejamento apds o
Plano de Metas. Foi com a avaliacido de que a crise e os transtornos da economia
mundial eram passageiros e de que as condigbes de financiamento estavam
facilitadas, o Il PND prop6s uma fuga da crise com o crescimento. Em vez de um
ajuste macroeconémico recessivo, como previsto nos moldes da econdmica
convencional, o Il PND defendia uma transformagao estrutural, para que o pais

pudesse superar a dificil fase da industrializagao, tendo em vista as grandes escalas



de produgao e a elevada densidade tecnoldgica. Assumiram-se entdo os riscos de
aumentar provisoriamente os déficits comerciais e a divida externa, porém
construindo uma estrutura industrial avangada que permitiria superar a crise e 0
subdesenvolvimento.

Se observarmos os indicadores de crescimento setorial, podemos ter uma
clara ideia dos resultados diretos que os incentivos a industria proporcionaram
durante o governo Geisel. Entre os anos de 1974 e 1979, o PIB industrial cresceu
45,5%, enquanto o PIB do setor agropecuario cresceu 26,46%. Com uma taxa anual
meédia de investimento de 22,4% do PIB, indice bastante superior aquele praticado
historicamente no pais, pdde-se garantir uma forte expansao do setor industrial.
Para termos uma clareza maior sobre esses numeros, o investimento anual médio
do periodo 1947 a 1973 foi de 16,14% (LEITE JUNIOR, 2009, p. 43).

O Il PND dependia de grande volume de recursos e de financiamento de
longo prazo. A maior parte destes financiamentos foram conseguidos com os
petroddlares’. O restante veio das linhas publicas de crédito, oferecidas pelo
BNDES. O Il PND obteve éxito parcial, pois pela primeira vez na historia, o Brasil
pdde dominar todo o ciclo produtivo industrial. Porém esta industrializagao ocorreu a
um precgo alto, que fez a divida externa aumentar consideravelmente (BRESSER-
PEREIRA, 1983, p. 2), saltando de U$ 4,8 bilhdes em 1965 para U$ 52,8 bilhdes em

1978 (ultimo ano da era Geisel).

3.2 As décadas perdidas (1980 e 1990)

Apesar da grande importancia para a consolidacdo dos avangos no
processo de construcdo do atual Estado Nacional, as décadas de 1980 e 1990
tiveram desempenhos econbmicos consideravelmente inferiores as décadas
anteriores.

Durante este periodo, ficou-se comum a afirmagdo de que o Brasil
cresceu para dentro, fortalecendo as raizes que suportariam a expanséo de grande

importancia da nagao brasileira junto a uma nova ordem politico-econémica que se

12 com o primeiro choque nos precos do barril de petréleo, a OPEP acumulou uma quantidade de
excedentes em dolar jamais vista (Desde o primeiro aumento nos precgos do petréleo em 1973 até os
aumentos no fim da década, estes excedentes totalizaram US$ 357 bilhdes), estes eram aplicados
nos bancos supranacionais que despejavam empréstimos pelo mundo (com concentracbes em
paises de Terceiro mundo com capacidade crediticia, como o Brasil e México) gerando lucros
excedentes aos paises lideres da OPEP (Wachtel, 1988, p. 104).



vislumbra para o periodo pés-crise econémica atual (LEITE JUNIOR, 2009, p. 55).

Tabela 2 — Brasil: Crescimento médio do PIB (Décadas: 1940 a 1990).

Década Crescimento Médio do PIB (%)
1940 5,97
1950 7,41
1960 6,22
1970 8,67
1980 1,67
1990 2,51

Fonte: Ipeadata.

Convém assinalar que esse periodo representa o inicio de uma nova era,
tendo em vista o fortalecimento das bases do Estado de Direito, permitindo, dentre
outras coisas, a liberdade de expressio, a democracia de massas, a inclusao social
e a abertura econdmica, o que se estende até os dias atuais. Nao se pode deixar de
mencionar a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, como marco da
democracia que oficializa varias conquistas, como as eleicbes diretas, a
modernizagao do aparelho de Estado, a expansdo das politicas publicas e a
construcdo de uma rede de protecido social que atende ao universo da populacao
carente.

Com final da década de 1970 e o inicio dos anos 1980 o Brasil
experimentou redugao significativa nos investimentos em infraestrutura, publicos e
privados. Apesar de retomar o crescimento do PIB a partir de 1985, os investimentos
estatais continuaram em declinio, chegando, em 1990, a um tergco do que eram em
1980 (DOMINGUES; VIANA; OLIVEIRA, 2007, p. 8).

Os investimentos em infraestrutura sdo os principais impulsionadores do
crescimento econémico. Por este motivo, sempre tiveram prioridade na alocagao dos
recursos brasileiros (PEGO FILHO, 1999, p. 13). Desde a década de 1970, essa
alocacéao foi sempre comandada pelo Estado e os valores evoluiram, conforme pode

ser visto no grafico a seguir:
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Grafico 1: Brasil - Investimentos em Infraestrutura e Sua Participagédo no PIB (1970 a 1998).
Fonte: Pégo Filho (1999 apud FGV/Estatais).

O periodo de ouro desses investimentos se deu entre nos anos de 1977
a 1982. Durante a década de 1970, fase de maior crescimento econdmico do pais,
esses investimentos alcangaram cerca de 27% da formagao bruta de capital fixo
(FBCF)'3, entre os anos de 1976 e 1978; a taxa cai entdo para aproximadamente
23% no ano de 1979; e no ano de 1980, cai para os niveis proximos do ano de 1976.

Quando se inicia a década de 1980, apds os dois choques de pregos do
petréleo (1973 e 1979), e com a crise financeira do México (1982), os principais
credores externos se preocuparam com o tamanho da divida externa dos paises em
desenvolvimento. Estes credores temiam que os paises devedores ndo honrassem o
pagamento dos seus servigos. O ano de 1982 marca uma mudanga nas exigéncias
para obtencdo de novos empréstimos externos, estas exigéncias aumentaram
substancialmente. Passou a haver um maior monitoramento de instituigdes como o
Fundo Monetario Internacional (FMI), que cobravam ajustes internos de economias
em desenvolvimento para garantir o pagamento dos juros (PEGO FILHO, CANDIDO
JUNIOR e PEREIRA, 1999, p. 13).

Pégo Filho, Candido Junior e Pereira (1999, p. 27) apontam, também, o
aumento dos gastos correntes do governo (previdenciario e pessoal) em 1985 e
mudancas impostas pela constituicido federal a partir de 1988, como fatores
responsaveis pela redug¢ao dos investimentos em infraestrutura.

Em fevereiro de 1986 foi criado o Plano Cruzado, para fazer frente a

13 Pégo Filho, Candido Junior e Pereira (1999, p. 13) justificaram as causas desse boom com o0s
ajustes internos feitos ao final dos anos de 1960 e a grande quantidade de recursos externos a
procura de investimento ao longo da década de 1970 (destaque especial aos petroddlares), que
financiaram grandes projetos em infraestrutura no Il PND.



inflacdo, que chegava a 15% ao més — um programa heterodoxo de congelamento
de precos e salarios e troca de moeda. No inicio o Plano Cruzado foi um retumbante
sucesso. O congelamento dos pregos eliminou a corrosdo do poder de compra da
populagcdo, que respondeu com aumento do consumo, impulsionando a atividade
econdmica do pais.

Porém, Leite Junior (2009, p 57) destaca que o Plano estava fadado ao
fracasso devido a diversos fatores, como: j) o grande aumento da demanda, pois
nao foi acompanhada do aumento correspondente da oferta; i) a dificuldade de
ampliar a produgao, situagdo comum no curto prazo; iii) a baixa disponibilidade de
importagdo, consequéncia da politica de substituicdo de importagcbes, vigente
durante muitos anos no pais; e iv) a resisténcia dos produtores ao congelamento de
precos, o que desestabilizou o fornecimento de alimentos e bens de consumo
basicos e levou a escassez de produtos e a cobranga de agio no comeércio.

Com o insucesso do Plano Cruzado, o governo criou o Plano Cruzado Il
que também fracassou, deixando o governo desacreditado diante a populagdo. Com
a substituicdo do entdo ministro da Fazenda Dilson Funaro pelo economista Luis
Carlos Bresser Pereira, foi criado entdo um novo plano de estabilizagdo, com
medidas impactantes, como aumento dos juros; reajuste de tarifas e redugédo de
gastos publicos; e congelamento de precos e salarios.

Apesar de uma estrutura mais elaborada que os planos anteriores, o
Plano Bresser durou poucos meses. Com o crescente descrédito popular, novo
ministro da fazenda € nomeado para o cargo, o qual tentou reeditar parcialmente as
experiéncias de congelamentos de pregos e salarios. Essas medidas de insucesso
provocaram a implantagéo do Plano Verao, que conseguiu se arrastar até o final do
governo Sarney, levando o pais a um estado de hiperinflagdo - inflagdo mensal de
80%.

Assim, durante os cinco anos de governo Sarney, o PIB do pais cresceu
21,97%, atingindo uma média anual de 4,39%. Pode-se considerar este crescimento
como sendo bastante satisfatério, dadas as condigdes inflacionarias e a frustracao
popular com o fracasso dos planos de estabilizagdo. A inflagdo anual média do
periodo foi de 507%, o que ja configurava uma situagcéo de total descontrole dos
precgos.

A estatistica de crescimento do PIB do Brasil inicia a década 1990



marcada por péssimos resultados. Porém, em 1993, inicia-se uma relativa
aceleracdo. A primeira metade desta década ficou marcada pela redugcéo ainda
maior dos investimentos em infraestrutura: passaram de US$ 11 bilhdes, em 1990,
para US$ 9,3 bilhdes, em 1995, baixando assim sua relagdo com o PIB de 3,0%
para 1,5%, respectivamente (Ver tabela 3.2.2 e Grafico 3.2.2). Pégo Filho, Candido
Junior e Pereira (1999, p. 14) justificam este resultado pelo modelo de financiamento
adotado no periodo aliado ao tipo de projeto a ser investido:
[...] Atribuiu-se particularmente essa constante que dados investimentos ao
modelo de financiamento adotado, baseado em empréstimos externos (que
apresentavam elevadas taxas de juros e amortizagbes de curto e médio
prazos) e estes implicam alocacdo dos recursos em um elevado nimero de
projetos de grande porte (longo prazo de maturagdo de investimentos, alto
risco e baixa capacidade de retorno).

Tabela 3 — Brasil: Investimentos em infraestrutura e sua participagéo no PIB (1990 a
1998).

Ano Investimentos (US$ bilhoes) Participag¢ao no PIB
1990 11,0 3,0
1991 9,4 2,5
1992 8,6 2,1
1993 8,6 1,9
1994 8,3 1,4
1995 9,3 1,5
1996 11,6 1,7
1997 13,7 1,6
1998 9,9 1,1

Fonte: Pégo Filho, Candido Junior e Pereira (1999 apud Empresas estatais e SEST).
Nota: Nao incluidos os recursos do Orgcamento Geral da Unido em Investimentos.
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Graéfico.2: Brasil — Investimentos em infraestrutura e sua participagdo no PIB (1990 a 1998)
Fonte: Pégo Filho, Candido Junior e Pereira (1999 apud Empresas estatais e SEST).

A década de 1990 teve o Plano Real e a subsequente queda nas taxas de
inflacdo os eventos mais significativos da década, mas também ficou marcado por
uma série de reformas que visavam aumentar a produtividade por meio da
minimizacdo da interferéncia do Estado no mercado e maximizacdo da
competitividade na economia’™. Nas duas décadas anteriores a politica de
substituicdo de importagdes fez o Brasil se tornar um pais comercialmente bastante
fechado. Porém, durante o periodo de 1988 a 1993 o governo reduziu
consideravelmente a prote¢ao aos produtores nacionais. A liberalizagdo do comércio
foi importante para os bens de consumo:

[...] as tarifas incidentes sobre os bens de consumo duraveis diminuiram 66
pontos percentuais, e a eliminacdo da lista de artigos de importagdo
proibida proporcionou aos consumidores acesso legal a produtos

estrangeiros que, do ponto de vista pratico, estavam banidos ha décadas
(Pinheiro, Giambiagi e Moreira, 2001, p. 9).

Quando Collor tomou posse, em 1990, reduziram-se os incentivos e
eliminaram-se os subsidios que beneficiavam as exportadores. O resultado foi uma
queda significativa da relagéo entre os incentivos e o PIB (de 3,1% no periodo de
1981 a 1984 para 1,3% em 1990 a 1991).

Um marco importante na questdo comercial desta década foi o
estabelecimento do MERCOSUL em 1991. Este foi pontual para atrair investimentos
externos no Brasil. A abertura comercial acirrou a concorréncia forgou os produtores
domeésticos a aprimorar sua competitividade, porém o desempenho das exportacdes
ficou muito abaixo do esperado. Um dos motivos deste resultado foi o reflexo da falta
de investimento em infraestrutura ao longo do periodo (PINHEIRO, GIAMBIAGI e
MOREIRA, 2001, p. 11).

Uma reposta aos fracos investimentos em infraestrutura na década de
1990 foi o processo de privatizagées. Em margco de 1990 o presidente Collor langou
o Programa Nacional de Desestatizagdo (PND). Em setembro de 1992, o presidente
foi removido do cargo, por impeachment, e substituido pelo seu vice, Itamar Franco.
As duas administragbes venderam 33 empresas estatais. Porém, o apice do
programa de privatizagdo nacional se deu no primeiro governo de Fernando

Henrique Cardoso (1995 a 1998), onde outras 80 empresas estatais foram vendidas.

14 Dentre essas iniciativas, as mais importantes foram a liberalizagdo do comércio, a privatizacdo e a
desregulamentagéo (Pinheiro, Giambiagi e Moreira, 2001, p. 8).



Este processo foi providencial para evitar a explosdo da divida publica, pois a maior
parte dos resultados das privatizagdes foram usadas para abater a divida publica.

As privatizagbes, em sua maioria, tiveram como resultado um aumento da
eficiéncia na gestdo das antigas estatais, cujo frequentemente passavam por
ingeréncias politicas em suas administragdes. O aumento de eficiéncia
microecondmica nao garantiu um total melhoramento sistémico para o conjunto da
economia. Como exemplo é conveniente citar o caso das ferrovias, em que houve
sucateamento da infraestrutura’ e abandono do plano de expans&o. Também o
setor energético, que teve seu quadro agravado por uma auséncia de um marco
reqgulatério prévio e instrumentos de planejamento estratégico setorial,
comprometendo assim os investimentos estruturantes que culminaram na crise de
apagao em 2001 (MERCADANTE, 2010, p. 85).

O regime cambial do governo FHC mantinha o Real valorizado e a politica
de juros elevados, estimulando assim a financeirizagdo da economia. Tais fatores
desestimulavam investimentos no setor produtivo e fragilizava as finangas publicas.
Em tal cenario, o pais passou a se tornar bastante vulneravel a ataques
especulativos.

Os primeiros efeitos negativos dessa politica econémica de valorizagao
cambial e juros elevados foram sentidos durante a crise asiatica, quando o pais
perdeu em dois meses (outubro e novembro de 1997) cerca de US$ 10 bilhdes e a
equipe econdmica do governo optou por elevar as reservas, estimulando o ingresso
no pais de 21,6 bilhdes de ddlares para criar uma reserva de seguranga para
possiveis ataques posteriores. Porem, em setembro de 1998, com a crise na Russia,
o Brasil perdeu US$ 21,5 bilhdes de reservas'®. A partir deste momento é instaurado
um periodo de grande instabilidade que culmina com o ataque final a moeda em
janeiro de 1999, obrigado o Banco Central a realizar sucessivas desvalorizagbes do
Real (MECADANTE, 2010, p. 108).

Apds a mudanga no regime cambial (em 1999 o Brasil adota o regime de
cambio flutuante) e do sistema de metas de inflagdo é inaugurado no Brasil uma

nova fase na politica macroecon6mica. Essa nova politica representou um avango

15 Neste caso a estrutura especifica do setor ferroviario, como sua malha e ferramentas de
monitoramento logistico.

16 Estima-se que desde a eclosdo da crise russa em agosto de 1998, até margo de 1999, houve uma
fuga de capitais em mais de 50 bilhdes de délares (MERCADANTE, 2010, p. 111).



no esforgo de preservar a estabilidade dos precgos.

O processo de privatizagbes desacelerou no segundo mandato do
presidente Fernando Henrique Cardoso (1999 a 2002), chegando a uma paralizagao
quase completa (Pinheiro, Giambiagi e Moreira, 2001, p.13).

Em resumo, estas duas décadas ficaram marcadas por um baixo
desempenho econdmico, alternando ciclos de expansao relativa e contragdo da

atividade econémica.

3.3 O novo século: o governo Lula e a busca por um novo cenario

O século XXI iniciou assim como terminou o século anterior. O pais
demonstrava grande instabilidade econémica e vulnerabilidade a crises externas. O
presidente Fernando Henrique Cardoso e sua equipe econdmica priorizavam sua
politica monetaria com fins de o pais ficar melhor protegido contra ataques
especulativos (assim como explicado no capitulo anterior). Durante o segundo
mandato do presidente as privatizagdes e os investimentos em infraestrutura foram
praticamente nulos.

Abaixo segue alguns dados que ilustram a heranga deixada pelo governo
FHC para o novo século em algumas areas estratégicas da economia brasileira'”:

a. Balanga Comercial. Enquanto que, em 1994, o saldo da balanga
era superavitario em US$ 10,4 bilhdes. J& em 2001, apds a
abertura comercial, foi acumulado um déficit da ordem de US$ 23
bilhdes'. No ano de 2002, com a reducdo em 151% das
importagdes, o déficit acumulado no periodo entre 1995 e 2002 é
reduzido a US$ 9,9 bilhdes. O fraco desempenho nas exportacdes
brasileiras neste mesmo periodo fez a participacdo do pais no
cenario mundial cair de 1,15%, em 1994, para 0,96%, em 2002.

b. Endividamento Externo. Durante o governo FHC a divida bruta
aumentou US$ 79,4 bilhdes (onde 29% correspondiam ao setor
publico e 71% ao setor privado), passando de US$ 148,3 bilhdes,
em 1994, para US$ 227,7 bilhdes, em 2002, um acréscimo de

7 Os dados foram extraidos de Mercadante (2010, p. 177 a p 120).
8 Mercadante (2010, p. 117) atribui este resultado a uma abertura comercial unilateral e
indiscriminada.



53,5%. Se compararmos com o PIB, a divida externa bruta passou
de 27,3%, em 1994, para 50,5%, em 2002, representando, neste
ultimo ano, 3,5 vezes o valor das exportagdes totais.

Passivo externo. O aumento do estoque de capital estrangeiro
somado ao aumento da divida externa elevou o passivo externo do
pais em ao proximo de US$ 220 bilhdes. Apesar da abundancia de
investimentos estrangeiros que entraram no pais (algo em cerca de
US$ 140 bilhdes, entre 1995 e 2002), o efeito multiplicador gerado
por esses investimentos foram relativamente modestos sobre a
expansao da capacidade produtiva e das importagdes (destacamos
que boa parte desses investimentos foi direcionada as aquisi¢oes
de ativos ja existentes). O passivo externo passou de 25,7% do
PIB, em 1994, para 87,5% do PIB, em 2002.

. Transagbes correntes do balanco de pagamentos. US$ 188,8
bilhdes foi o déficit nas transagdes correntes acumulados durante o
periodo de 1995 a 2002.

. Endividamento interno. Entre os anos de 1994 e 2002 a divida

mobiliaria federal teve um aumento real de mais de 400% (a
inflacdo do mesmo periodo foi da ordem de 152%). A divida liquida
do setor publico quase duplicou, no mesmo periodo, alcangando
em dezembro de 2002 o patamar de 56,4% do PIB.

Despesas fiscais com juros. A politica monetaria deste governo
manteve a taxa basica de juros em nivel elevado durante todo o
periodo. Somando-se estes altos juros com a desvalorizagéo
cambial, o Brasil experimentou um grande aumento da conta de
juros nominais (R$ 190,6 bilhdes, em 2002, que equivalia a 14,4%
do PIB).

. Carga tributaria. Entre 1995 e 2002 a carga tributaria aumentou em
quase 20%. Este aumento concentrou-se entre 1999 e 2002 com a
desvalorizagdo cambial, e a adogao de uma nova politica fiscal,
com a obtengao de superavits primarios crescentes e relevantes.

. Crescimento econémico. Com um crescimento médio de 2,3%, o

governo FHC obteve uma meédia inferior ao periodo de 1991 a



1994 (2,8%), sempre com alternancia entre periodos de expansao
e contracdo relativa da atividade econdmica. Apenas nos anos de
1995 e 2001 o Brasil obteve crescimento superior a 4%. A taxa de
Formacao Bruta de Capital caiu de 20,8%, no ano de 1995, para
18,3%, no ano de 2002.

O presidente Luis Inacio Lula da Silva tomou posse em janeiro de 2003,
como o trigésimo quinto presidente da Republica Federativa do Brasil, em meio a
uma crise conjuntural nas esferas monetaria e cambial. Com instrumentos
estruturais fracos para administrar tal crise, o Brasil inicia o novo século
preservando-se como um pais altamente vulneravel a crises externas.

O governo Lula é iniciado com medidas restritivas nas areas monetaria e
fiscal com a finalidade de enfrentar a crise. Estas medidas limitaram o crescimento
econdmico (em 2003 o crescimento foi de apenas 1,15%), mas possibilitaram
reverter o processo de desestabilizagdo entdo em curso. Essas medidas foram
importantes para a criagdo de um ambiente macroeconémico propicio para a
retomada dos investimentos e da produgdo, que se refletiu no desempenho
econdémico no ano de 2004 (crescimento de 5,71% do PIB).

Mesmo com a rigidez e cautela da politica monetaria adotada, a partir de
2006 o pais entra em um novo ciclo de crescimento econdémico. Foi a partir deste
ano que o Brasil alcangou marcas como; reducao na taxa de desemprego, crescente
formalizagdo no mercado de trabalho, a valorizagdo do salario minimo, o aumento
dos rendimentos da populagdo ocupada, além de os programas de transferéncia e
assisténcia social de renda que somados a estas marcas, caminharam para a
ampliacido das bases reais de crescimento da demanda interna.

Com o aumento da facilidade de acesso ao crédito, esses fatores foram
determinantes para uma expansao sustentada do consumo das familias,
contribuindo assim relevantemente para o crescimento acumulado do PIB, entre
2003 a 2008, da ordem de 27,3%. Este crescimento foi interrompido no ultimo
trimestre de 2008 e o primeiro de 2009, pelos efeitos da grave crise financeira e
econdmica internacional que se iniciou com a corregao da bolha imobiliaria norte-
americana e seus desdobramentos.

Porém, o governo Lula tomou medidas anticiclicas rapidas e eficientes

que garantiram uma rapida retomada do crescimento econdmico (em 2009 o PIB



sofreu retracdo de 0,2%, porém em 2010 o crescimento foi retomado a uma marca
de 7,5%). Em 2009, apesar das dificuldades causadas pela crise, o consumo
cresceu 4,1%. O Brasil passou por esta crise fortalecido € com promissoras
perspectivas de desenvolvimento (MERCADANTE, 2010, p.174).

O processo de fortalecimento do mercado interno o reforgou como eixo
dinamizador da economia, papel que era de responsabilidade das exportagdes (0
que tornava o pais seriamente vulneravel a crises externas). Podemos observar na
tabela abaixo que a inversdo dos eixos dindmicos da economia se deu a partir de
2006, quando a expansdao do consumo é acentuada juntamente com o forte

crescimento da Formacgao Bruta de Capital Fixo (FBCF).

Tabela 4 — Crescimento real da Formagao Bruta de Capital Fixo (FBCF) 2006 -
2013

Ano 2006 | 2007 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Em % 9,8 13,9 13,6 -6,7 21,3 4,7 -4 0,3 -2,1

Mercadante (2010, p. 176) afirma que sustentar este processo envolve a
elevagcdo substancial do investimento publico para que haja a continuidade e o
aprofundamento das politicas inclusivas de emprego, formalizagdo das relagdes de
trabalho, distribuicdo de renda e das riquezas, seguranga alimentar e combate a
pobreza, essenciais para a expansdo do mercado interno, gerando externalidades
necessarias para a expansado da capacidade produtiva nacional (ou seja, entre
outras coisas, equacionar os estrangulamentos existentes na infraestrutura logistica
e energética). Foi com essa perspectiva que em 2007 o governo Lula langou o
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), um passo inicial na busca de
restabelecer a fungcédo do planejamento como instrumento de racionalizagdo da acao
governamental e recuperar o papel indutor do investimento publico para a
alavancagem do investimento privado.

O primeiro mandato do governo Lula foi marcado pelo o esforgo de
reverter o processo de desestabilizacdo e reativar a economia a partir das
exportacdes, e o segundo esteve focado no crescimento econdémico e sua
sustentagdo. Porém em ambos os mandatos, o governo Lula se caracterizou por

implementar uma politica consistente de distribuicdo de renda e inclusao social.




4 O PROGRAMA DE ACELERAGAO DO CRESCIMENTO (PAC) E OS IMPACTOS
NA INFRAESTRUTURA

Com a estabilizagdo econdémica trazida no bojo do Plano Real, ainda no
governo de Fernando Henrique Cardoso, o pais comegou a criar condigdes (bem
limitadas) de maiores investimentos publico em infraestrutura. Também teve inicio a
fase de planejamento e de monitoramento intensivo de projetos de infraestrutura. De
acordo com Ribeiro (2014, p. 7):

[...] Uma das primeiras a¢des neste sentido foi o “Programa Brasil em Ag¢ao”,
criado no ambito do MPOG e langado em agosto de 1996, cujo objetivo era
gerenciar 42 projetos voltados para o desenvolvimento da infraestrutura
econOmica e social, estrategicamente escolhidos pela capacidade de induzir

novos investimentos produtivos e reduzir desigualdades regionais e sociais.
Em 1999, os empreendimentos foram ampliados para 58.

O autor explica ainda que, posteriormente, outra experiéncia de
monitoramento de investimentos publicos em infraestrutura e de melhoria da
qualidade do gasto publico se deu com o Projeto Piloto de Investimentos (PPI). Esse
Projeto constou da Lei n° 11.178, de 20 de setembro de 2005 (Lei de Diretrizes
Orgamentarias para 2006 — LDO/2006), e tinha por objetivo principal evitar o
contingenciamento de recursos financeiros em projetos de investimentos com alto
retorno econémico e fiscal (como rodovias, metrds, ferrovia, portos, perimetros de
irrigacédo, pesquisa e desenvolvimento nos setores de prospeccédo de petréleo)
(BRASIL, 2005).

Além disso, o PPl buscava melhorar a qualidade e eficiéncia do gasto
publico, por intermédio de rigoroso processo seletivo dos projetos, planejamento
detalhado das agdes e monitoramento da execucéo fisica e financeira.

Nesse sentido, a LDO/2006 previu a possibilidade de redugcdo da meta de
superavit primario do governo federal em até R$ 3 bilndes para atender aos
investimentos do Projeto Piloto', prerrogativa legal que estava associada ao
elevado retorno fiscal esperado com a efetiva implementacdo destes projetos
(BRASIL. 2005).

Finalmente, em 22 de janeiro de 2007, o governo brasileiro langou o

Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC), contendo um conjunto de medidas

19 |dentificados na LOA com o indicador de resultado primario igual a 3, mesmo cédigo atualmente
utilizado para as agbes do PAC.



que visavam contribuir para a elevacdo das taxas de crescimento econémico do
pais, através do aumento do investimento em infraestrutura, do estimulo ao
financiamento e ao crédito, da melhora do ambiente de investimentos, da
desoneracao e aperfeicoamento do sistema tributario e da adogcdo de medidas
fiscais de longo prazo.

Segundo Ricardo, Rodrigues e Haag (2010), inicialmente as agbes e
metas do PAC foram organizadas em um amplo conjunto de investimentos em
infraestrutura e um grupo de medidas de incentivo e facilitagdo do investimento
privado. O programa também previa a melhora na qualidade do gasto publico com
contencédo do crescimento do gasto corrente e aperfeicoamento da gestao publica,
tanto no orgamento fiscal quanto no orgamento da previdéncia e seguridade social.
Dessa forma, o PAC possui como conceito, combinagdo do crescimento econémico
com distribuicido de renda, proporcionando a inclusdo de milhdes de brasileiros no
mercado formal de trabalho e na sociedade de consumo de massa.

Segundo a Nota Técnica n°® 41 do Dieese (2007), o PAC nao pode ser
entendido como um plano de desenvolvimento do pais (como o Plano Nacional de
Desenvolvimento — PND), pois se restringe a um conjunto de medidas sem
articulagdo com outras areas. Por outro lado, também ndo é um programa de
governo, pois este ultimo € mais amplo, sendo que as politicas publicas sao
implementadas por diversos ministérios, 6rgaos publicos e empresas estatais. “[...] O
PAC constitui um conjunto articulado de medidas na area econdmica, através das
quais o governo estabelece metas para o crescimento” (DIEESE, 2007, p. 12).

Vale ressaltar que o programa visava retomar o papel do Estado como
direcionador dos investimentos e, consequentemente do crescimento econémico do
Pais. Porém, é evidente a limitagdo deste papel, frente a politica de juros altos juros
que tém grande influéncia sobre a divida publica e a taxa de cambio, reduzindo o
investimento publico e desestimulando o privado. Mesmo assim, as medidas
propostas pelo programa podem significar algum distanciamento do pensamento
hegemonico neoliberal que defende a maior eficiéncia do livre mercado na alocacéo
dos investimentos (DIEESE, 2007).

O PAC, na verdade, constitui um conjunto de medidas articuladas na area
econdbmica, como incentivo ao investimento privado, aumento do investimento

publico em infraestrutura, através das quais o governo estabelece metas para o



crescimento, além de outras agdes como, remocado dos obstaculos de ordem
burocratica, administrativa, normativa e juridica que entravam o crescimento
econémico (PROGRAMA..., 2010).

Os investimentos do PAC estao organizados em trés eixos: logistica, que
envolve a ampliagdo e construgdo de rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e
hidrovias; energia, que corresponde a geragao e transmissdao de energia elétrica,
producdo, exploracdo e transporte de petroleo, gas natural e combustiveis
renovaveis; estrutura social e urbana, que é direcionada para saneamento,
habitagcdo, metros e trens urbanos, universalizagdo do programa Luz para Todos e
recursos hidricos.

O Programa privilegia a participagdo do investimento privado na
infraestrutura logistica e depende muito desses investimentos para que tenha éxito.
A prioridade dos investimentos é dada principalmente para recuperacdo da
infraestrutura existente e conclusdo de projetos em andamento. A intengdo do
Governo Federal é utilizar as obras de infraestrutura como indutor e multiplicador
dos beneficios econémicos e sociais para todo o pais, além de ter como prioridade o
estimulo a eficiéncia produtiva dos principais setores econdmicos, modernizacao
tecnolégica, aceleragdo do crescimento de areas ja em expansdo, ativar o
crescimento e areas deprimidas, tornar o pais mais competitivo frente ao mercado
internacional.

Dentre as obras anunciadas pelo PAC, algumas se sobressaiam devido
aos valores elevados ou ao impacto esperado com sua conclusdo. Em transportes,
destacam-se os modais rodoviario e ferroviario. Neste ultimo, ganharam notoriedade
as ferrovias Transnordestina, Norte-Sul e Oeste-Leste (FIOL), principalmente pela
dimensdo e potencial impacto quando concluidas. E importante ressaltar que as
obras das ferrovias Transnordestina e Norte-Sul ja haviam sido iniciadas em
governos anteriores, de forma que o PAC serviu como impulso para os
investimentos até entdo paralisados.

Com relagdo as usinas de geragcdo de energia elétrica, os maiores
projetos eram os da Usina Hidrelétrica de Jirau, Usina Nuclear Angra Ill e Usina
Hidrelétrica Santo Antonio, com investimentos inicialmente projetados em cerca de
R$ 31,7 bilhdes no seu conjunto.

Em meados de 2010 foi divulgada a segunda versdo do Programa que



seria executada entre os anos de 2011 e 2014. Para dar maior organicidade ao
PAC, os empreendimentos anunciados no PAC 2 foram organizados em torno de
seis eixos: Cidade Melhor (saneamento, mobilidade urbana, prevengdo em areas de
risco e pavimentagdo); Comunidade Cidada (saude, educacgao, esportes e UPPs);
Minha Casa, Minha Vida (habitagdo e urbanizagdo em assentamentos precarios);
Agua e Luz para Todos (Luz para Todos, agua em d&reas urbanas e recursos
hidricos); transportes (rodovias, ferrovias, portos, hidrovias, aeroportos e estradas
vicinais); e energia (geragao e transmissao de energia elétrica, petroleo, gas natural,
industria naval, combustiveis renovaveis e eficiéncia energética).

Na realidade, essa forma de descrever o Programa pouco contribui no
ambito do planejamento e da hierarquizagdo de prioridades. Ademais, junta
investimentos que ampliam a oferta de servigos de infraestrutura com aqueles que
consomem estes servigos, ndo havendo um vinculo explicito entre oferta e
demanda. A ideia possivelmente era ampliar a magnitude dos valores anunciados na
medida do possivel, de modo a causar um impacto positivo nas expectativas dos

agentes.

4.1 Impactos do PAC para o setor de infraestrutura no Brasil

Com o langamento do PAC em janeiro de 2007, o Governo Federal
buscou implementar diversas medidas de estimulo econbémico e reformas
institucionais, de modo a aumentar a taxa de crescimento do PIB. Basicamente, o
PAC procurou reavivar o papel do Estado como indutor do desenvolvimento
econdmico, através da eliminacdo de gargalos da economia por meio do
planejamento e da execugéo de obras de infraestrutura.

A primeira fase do programa vigorou por quatro anos, de 2007 a 2010, e,
em 2011, o Governo Federal langou o PAC 2, cujos objetivos sdo muito semelhantes
aos do primeiro PAC. Resumidamente, podem-se listar trés grandes conjuntos de
medidas implementadas entre 2007 e 2010.

Primeiramente, o governo buscou desonerar investimentos em habitagao
e em projetos de infraestrutura, bem como de aquisicdo de maquinas e
equipamentos. Uma medida de destaque foi o encaminhamento da PEC 233/2008,

que pretende unificar alguns tributos federais do consumo no IVA-F, assim como



pretendeu simplificar e reduzir a legislagdo do ICMS. Outras medidas propostas na
PEC 233/2008 sdo o alivio da tributacdo sobre a folha de pagamentos e bens
essenciais.

Em segundo lugar, o governo procurou aumentar o crédito imobiliario para
pessoa fisica, sobretudo para o programa Minha Casa, Minha Vida. Procurou
também financiar o capital de giro para obras de infraestrutura e logistica de
empresas privadas.

De fato, no tocante ao financiamento das empresas, destacaram-se os
aportes da Unido (mais de R$ 100 bilhdes em 2010) ao BNDES para este fim.
Outras medidas foram a criacdo do Fundo de Investimento em Infraestrutura com
recursos do FGTS e o aumento do limite de crédito ao Setor Publico para
investimentos em saneamento e habitacio.

Finalmente, a terceira medida do PAC foi o aumento do investimento
publico e das estatais em grandes projetos de infraestrutura, sobretudo os
relacionados a energia e aos transportes. Dos R$ 402,1 bilhdes empenhados (este
total ndo inclui R$ 216,9 bilhdes do orgamento do PAC destinados ao financiamento
de pessoas fisicas) no quadriénio 2007-2010, R$ 274,1 bilhdes corresponderam a
investimentos do governo e de estatais em infraestrutura.

Dos megaprojetos iniciados no primeiro PAC, podem-se destacar trés
exemplos: a construgdo da Ferrovia Transnordestina, da Ferrovia Norte-Sul e a
transposi¢cao das aguas do Rio Sao Francisco. Os dois primeiros ja haviam sido
iniciados em governos anteriores, mas nunca chegaram a ser concluidos. O
Governo Federal, entdo, decidiu retoma-los e amplia-los no ambito do PAC.

Embora os projetos sejam bastante ambiciosos, todas estas obras estao
inconclusas e marcadas por atrasos de execugao substanciais. De fato, o governo
pretendia concluir a Ferrovia Transnordestina (1.728 km) no final de 2010, mas
neste mesmo ano ja se havia prorrogado sua inauguragao para 2012. Porém, como
em maio de 2013 obra nem havia chegado a metade, o prazo foi prorrogado
novamente para 2015. Em relag&o ao rio Sdo Francisco, até maio de 2012, somente
36% da transposic¢ao havia sido concluida.

Estes exemplos ddo uma dimensdo da magnitude do processo time-to
build associado ao investimento publico, que é crucial para quantificar os efeitos

macroecondmicos do PAC.



Com efeito, o programa elevou a taxa de investimento publico de 1,8% do
PIB (média do periodo entre 2002 e 2006) para 2,3% (média do quadriénio 2007-
2010). Contudo, a média do valor empenhado como propor¢ao do PIB neste ultimo
periodo foi de mais de 2,5%, o0 que corresponde a um acréscimo de quase 10% em
relacdo a taxa de investimento publico entre 2007 e 2010. A diferenga de magnitude
entre estas duas medidas reflete as restricbes com as quais o governo se depara,
que engloba desde o aspecto institucional associado a intrincada legislagéo
brasileira até a efetiva construgdo dos projetos, que exigem grande mobilizagdo de
recursos.

Por outro lado, se o PAC promoveu um aumento substancial dos
investimentos publicos em infraestrutura, com um aumento nominal de167%, a
meédia dos investimentos ainda foi muito baixa apos o referido plano, representando
apenas 2,28% do Produto Interno Bruto (PIB). Para compensar a depreciagdo do
capital fixo per capita, Frischtak (2016) estima que este esse valor deveria ser da

ordem de 3%. Segundo o autor:

No geral, a relagdo do PAC com a melhoria na quantidade e qualidade de
servicos é ténue. Em Saneamento, a contribuicdo é marginal. Em
Transporte, problemas como planejamento falho e execugido problematica
impediram uma melhoria consistente. O problema da Mobilidade Urbana,
por exemplo, n&o foi revertido. E, na area energética, houve uma expanséao
do sistema de geracao de energia, porém o Programa deveria ter focado em
ganhos de eficiéncia (FRISCHTAK, 2016, p. 13).

Com efeito, segundo dados divulgados pelo IBGE (2017), desde 2007
houve um aumento nominal de 208% nos investimentos em infraestrutura. A menor
variagdo, porém ainda bastante significativa, foi em telecomunicagdes, no qual os
investimentos ampliaram-se 134%. Ao final de 2014, as obras de saneamento
haviam recebido o menor valor em aplicagbes quando comparado aos demais
segmentos, porém, o aumento em relagao a 2007 foi expressivo, com quase 190% a
mais em investimentos.

Contudo, os investimentos em infraestrutura para no ano de 2015 indica
que houve uma queda nominal de 16% em relagdo ao ano de 2014, sendo a queda
real da ordem de 27%. A Unica excegao foi o setor energético, na medida em que as
grandes obras (com destaque para Belo Monte) ja estavam contratadas e em
execugao.

Portanto, mesmo que o aumento dos investimentos no periodo entre

2007-2015 tenha sido bastante significativo, aparentemente este ndo se traduziu



numa melhor oferta de servigos (com a possivel excegao de telecomunicagdes). No
caso de transportes, os numeros do IBGE (2017) mostram que o volume investido
foi incapaz de responder tanto a demanda represada quanto a sua expansao em
anos recentes. Esse fato se expressa numa crise de mobilidade urbana, ferrovias
cuja capacidade se encontrava perto do seu limite, aeroportos ainda
congestionados, aumento de fretes por conta da piora da qualidade das estradas e
das limitagdes na acessibilidade aos portos.

Na area de saneamento observa-se retrocesso, pois os investimentos néo
conseguiram atender a um processo de urbanizagdo acelerada, com implicagdes
negativas evidentes na saude publica. Mesmo no caso de energia, as limitagbes
impostas pelo pouco investimento em transmisséo e distribui¢gdo, além dos erros de
politica cometidos principalmente a partir da Medida Proviséria 579/122°, revelam a
fragilidade do sistema. A Tabela 5 mostra o quadro de investimentos em

infraestrutura por setor.

Tabela 5: Investimento em infraestrutura por setor (2007-2015), em R$ bilhdes.

SETOR 2007 2008 2009 2010 | 2011 | 2012 2013 2014 2015

Energia Elétrica 15,4 19,2 211 26,8 31,3 33,7 37,3 37,5 38,7

Telecomunicacdes 12,5 24,9 18,5 16,1 214 23,9 22,3 29,3 16,8

Saneamento 3,8 6,9 8,1 8,3 7,7 9,3 10,8 11,0 6,8

Transportes 17,2 23,3 30,6 37,1 36,6 40,7 51,2 53,1 36,2
Inv. Infra. Total 48,9 74,3 78,2 88,3 97,0 | 1076 | 121,6 | 130,9 98,5
PIB Nominal 2718 | 3.108 | 3.328 | 3.887 | 4.375 | 4.805 | 5.316 | 5.687 | 5.904

Invest./PIB (%) 1,80 2,39 2,35 2,27 2,22 2,24 2,29 2,30 1,84

Fonte: IBGE (2017)
Frischtak (2016) faz um quadro comparativo dos investimentos realizados

em décadas passadas com a atual, oferecendo uma perspectiva da distdncia que o
pais se encontra para reduzir a brecha nos servigos de infraestrutura e o esforgo

necessario para se modernizar essa matriz (Tabela 6).

20 Em meados de 2012, o Governo Federal antecipou, por meio da Medida Provisoria (MP) 579/2012,
o vencimento das concessdes de geragdo e transmissao de energia elétrica que venceriam entre
2015 e 2017. Em troca, essas concessionarias foram remuneradas pelos ativos ndo amortizados e
aceitaram receber pela energia gerada/transportada uma tarifa que apenas cobrisse a manutengéo e
operagéo das concessdes (O&M). Essas tarifas passaram a ser reguladas pela Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel). Visando reduzir em 20%, em média, as tarifas de energia, a MP 579/2012
também reduziu o total de encargos, com a descontinuidade da cobranga da Conta de Consumo de
Combustiveis Fésseis (CCC) de parte da Reserva Global de Reversdo (RGR), bem como a redugéo
de 75% das quotas da Conta de Desenvolvimento Energético (CDE). Além disso, estipulou-se aporte
do Tesouro Nacional a CDE, lastreado nos recebiveis do servi¢o da divida de Itaipu (COSTA, 2013).




Tabela 6 - Investimento em infraestrutura por setor. Em % do PIB, média de
periodos decenais.

Reducgéao Proporcional (RP) entre o primeiro e ultimo periodo (em %)

SETOR 1971-1980 | 1981-1989 | 1990-2000 | 2001-2010 | 2011-2014 RP
Energia Elétrica 2,13 1,47 0,76 0,62 0,70 67,1
Telecomunicagbes 0,80 0,43 0,73 0,69 0,49 38,75

Saneamento 0,46 0,24 0,15 0,18 0,19 58,6
Transportes 2,03 1,48 0,63 0,63 0,90 55,6
Total do PIB (%) 5,42 3,62 2,29 2,12 2,28 57,9

Fonte: Frischtak (2016)
A tabela acima mostra a existéncia de um padrao bastante elucidativo de

contracdo entre cada década. Em tal panorama se na década de 1980 houve uma
reducao generalizada por conta das dificuldades fiscais do setor publico em financiar
novos investimentos, agravada com as reformas instituidas pela Constituicdo de
1988, na seguinte observa-se uma recuperagao do unico setor privatizado em sua
integralidade, o de telecomunicagdes.

A explicagao para a recuperagao do setor de telecomunicagdes, segundo
Frischtak (2016), € que as empresas entrantes (tanto as que compraram os ativos
da Telebras, como as que obtiveram faixas no espectro) obtiveram um forte
incentivo econdmico para investir. O resultado foi uma expansao no setor de 0,3%
do PIB entre cada decénio. De qualquer forma, e para todos os setores, ha o
imperativo em expandir os investimentos, dada a distancia dos requisitos de
modernizagdo da infraestrutura, qualidade dos servigos e competitividade da
economia brasileira.

De acordo com Ricardo e Rodrigues (2017), fazendo uma comparagao
internacional dos investimentos em infraestrutura fica evidente o atraso do Brasil em
relacdo a outros paises emergentes, como a China, a Tailandia e a india, na Asia,
assim como da América Latina. Segundo os mesmos autores, nos paises citados
ocorreu (e ocorre) um esforco consideravel no sentido de ampliarem seus
investimentos no setor, tanto na perspectiva de reforgar a infraestrutura econémica
quanto em melhorar o bem-estar da sociedade (RICARDO e RODRIGUES, 2017).

Para Frischtak (2016), traduzir um aumento dos investimentos numa
melhora do bem-estar depende fundamentalmente do grau de eficiéncia com o que

0s gastos sao alocados e executados. Este autor sugere uma possivel “quebra



estrutural” em 2007, com um aparente salto da relagao Investimento/PIB ja em 2011-
2014. Esta quebra estaria relacionada com a agdo governamental, em particular, o
anuncio do Plano de Aceleragédo do Crescimento (PAC) em 2007 (FRISCHTAK,
2016).

De fato, o PAC foi uma tentativa de o governo impulsionar os
investimentos em infraestrutura, tendo por premissa que caberia ao Estado liderar
esse processo por meio de uma rapida ampliacdo dos investimentos publicos.

O PAC 2 foi lancado em sequéncia, cobrindo o periodo 2010-2014,
apresentando, porém uma consideravel superposicdo com o primeiro PAC, na
medida em que um numero expressivo de projetos nao foi finalizado no primeiro
periodo, sendo que outros nem mesmo comegaram.

A Tabela 7 mostra as taxas de investimentos em infraestrutura por

instancia publica e privada entre 2007 e 2014.

Tabela 7 - investimentos em infraestrutura por instancia publica e privada entre 2007

e 2014. Em RS bilhdes e % do PIB.
Insténcia 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
R$ bi 6,5 90 12,7 16,8 161 13,2 13,2 15,6
Governo Federal (OGF) %PIB 0,24 0,29 0,38 043 0,37 0,27 0,25 0,28

Empresas R$ bi 4,4 5,2 8,3 84 11,8 12,5 14,9 14,2
Estatais Federais %PIB 016 0,17 0,25 0,22 0,27 0,26 0,28 0,25
Empresas Estaduais R$bi 10,7 159 22,7 233 203 21,8 30,6 30,4
e Autarquias %PB 039 051 068 060 046 0,45 0,58 0,54
Soma do Setor R$bi 216 30,1 43,7 485 4872 47,5 58,7 60,2
Publico %PIB 0,79 097 131 125 1,10 0,99 1,10 1,05
Empresas Privadas R$bi 27,3 442 345 398 4838 60,1 62,9 70,7

%PIB 100 142 1,04 1,02 112 1,25 1,18 1,24
Investimento Total R$bi 489 743 782 883 97,0 107,6 121,6 130,9

%PIB 180 239 235 227 222 2,24 2,29 2,30
Fonte: Frischtak (2016)

A tabela 7 mostra que, inicialmente, os investimentos federais ddo um
salto de 0,19% do PIB entre 2007 e 2010, porém voltam a se contrair em termos
relativos ja nos anos seguintes. Ja o investimento privado, apoiado na ampliagéo do
financiamento do BNDES, expande sua participacédo de 1,12% para 1,20% do PIB
entre 2007-2010 e 2011-2014.

Portanto, apesar de um efeito aparentemente limitado sobre o
desempenho agregado dos investimentos em infraestrutura no pais, ndo se pode

ignorar a importancia do PAC enquanto tentativa de impulsiona-los. Afinal, foi na



pratica o principal programa com esse objetivo no periodo de 2007 a 2014. Contudo,
uma tentativa de avaliagdo dos impactos dos investimentos do PAC em
infraestrutura, objeto deste trabalho, enfrenta obstaculos em razdo da escassez de
dados sobre o programa, seus projetos e agoes.

As indicagbes s&o de que o proprio governo nao chegou a realizar uma
analise de custo beneficio do seu principal programa de investimento, apresentando
trimestralmente um relatério de acompanhamento de sua execu¢ado que nem sempre

primava pela transparéncia e objetividade?.

4.2 Acoes e investimentos em infraestrutura previstos no PAC 2 (2011-2014)

Lancado em meados de 2010, o PAC 2 tinha como meta investir em
infraestrutura algo em torno de R$ 251,3 bilhdes, superando o PAC 1 em
aproximadamente 48%.

De acordo com Zuanazzi et al (2015) o PAC 2, quando comparado a
primeira versao do programa, apresentou uma queda na participagdo dos gastos
anunciados com energia elétrica em relagdo ao setor de transportes, que por sua
vez permaneceram concentrados em rodovias (ainda que no ambito da
programacgao, o modal ferroviario tenha assumido um novo protagonismo, em
contraposi¢ao ao PAC 1).

Os autores também afirmam que no setor de saneamento foi incluido o
segmento “a4gua em areas urbanas”, do eixo Agua e Luz para Todos, uma vez que
este abarcava obras em estacdes de tratamento e reservatérios.

Frischtak (2016), no entanto, afirma que mesmo o setor de saneamento
tenha atraido a maioria das ag¢des previstas (num total de 10.829), verificou-se uma
queda significativa dos aportes entdo esperados, ou seja, apenas R$ 10,8 bilhdes
diante dos R$ 40 bilhdées anunciados no PAC 1.

Zuanazzi et al (2015) observam que como muitos projetos langados em
2007 nao foram executados no prazo inicialmente previsto, o PAC 2, além de

anunciar novas obras, deu continuidade a empreendimentos inacabados do PAC 1,

21 Mais recentemente, com a “Operacgdo Lava-Jato” empreendida pela Policia Federal, envolvendo o
Ministério Publico e a Justica Federal, apontou inUmeras irregularidades, balancos e licitagbes
fraudadas, corrupgdo, obras pagas, mas né&o finalizadas, dentre outras, ficou evidente a néao-
confiabilidade nos dados disponibilizados. Além disso, é possivel verificar discrepancias dos nimeros
em varios estudos e institutos econdmicos oficiais e privados.



provocando uma superposi¢cdo entre as duas fases do programa. Assim, 0 numero
de acgbes descritas para o PAC 2 inclui também um volume consideravel daquelas
previstas na primeira fase do programa, de forma que a expansao dos investimentos
entdo anunciados para 2010-2014 nao representava necessariamente aplicacboes
em novos projetos.

A partir de uma amostra com base nas ag¢des divulgadas em todos os
relatérios do programa??, é possivel estimar que das agdes anunciados no PAC 2
(acima de doze mil agdes), mais da metade ja havia sido iniciada durante o PAC 1. A
maior incidéncia de novas ag¢des foi em energia elétrica (cerca de 60%), enquanto
todos os empreendimentos de saneamento ja haviam sido divulgados no PAC 1. As
novas agdes diziam respeito apenas a “Agua em Areas Urbanas”, subprograma
criado com a divulgacédo do PAC 2.

Com relagao as ag¢des em transporte, a maioria diz respeito a continuacao
daquelas ja iniciadas. Somente o modal hidroviario se destaca com 100% de novas
acbes, enquanto o modal ferroviario foi que menos teve agdes iniciadas (13%),
podendo-se concluir que o planejamento do setor nessa segunda etapa foi voltado
para a conclusao de empreendimentos inacabados.

Ainda que muitos dos grandes empreendimentos previstos no PAC 2 ja
tivessem sido anunciados no PAC 1, nem todos receberam investimentos nos anos
entre 2007 e 2010. A Hidrelétrica de Belo Monte, por exemplo, foi anunciada como
uma das obras de geragcdo de energia elétrica do PAC 1, porém soé recebeu os
recursos previstos no programa a partir de 2011.

No setor de transportes, a Transnordestina, Ferrovia Norte-Sul e Ferrovia
de Integragdo Oeste-Leste continuaram recebendo aportes elevados, assim como os
programas de concessdes rodovidrias, ja agora como parte e “roupagem” do
Programa de Investimento em Logistica (divulgado em agosto de 2012). Ja os
empreendimentos em saneamento sdo, em sua maioria, locais no sentido de que
sao obras de menor porte e que afetam diretamente cidades e municipios, fazendo
com que ndo tenham o alcance nacional concebido para os projetos de outros
setores.

Além dos investimentos em infraestrutura descritos, o Programa de

Aceleragado do Crescimento também contou com o anuncio de algumas medidas

22 O Ministério do Planejamento divulga balangos periédicos, disponiveis no site do programa,
disponivel em: http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac/publicacoesnacionais.



centradas no reforco da capacidade de financiamento e investimento de bancos
oficiais e fundos controlados pelo governo. Primeiramente, houve expansdo do
mercado de crédito imobiliario a pessoa fisica, com foco posteriormente no
programa “Minha Casa, Minha Vida”, além de acentuada expanséao do financiamento
a empresas privadas para projetos de infraestrutura e logistica.

Ficou instituido também o aumento do limite de crédito ao setor publico
para o financiamento de projetos de infraestrutura social, expandindo o investimento
publico do governo federal e estadual, além das empresas estatais. Com a finalidade
de reduzir os custos e facilitar os investimentos, houve contracdo dos spreads do
BNDES

desenvolvimento urbano), além da reducdo da taxa de juros de longo prazo (esta

(somente para o financiamento de projetos de infraestrutura e
chegou a 5% em 2014, e se encontrava em 7,5 % em margo de 2016, implicando
taxas de juros reais préximas de zero) (RIBEIRO, 2014).

A Tabela 8 descreve o investimento realizado em ag¢des concluidas, tanto
do PAC 1 quanto do PAC 2, incluindo desembolsos dos governo (aplicagbes com
recursos diretos do governo federal), empréstimos de bancos publicos?3, e capital
advindo das empresas privadas.

Tabela 8 - Investimento previsto e executado em agdes concluidas de infraestrutura
PAC 1 e 2 (2007-2014), em R$ bilhées (nominais)

AREA PAC 1 (2007-2010) PAC 2 (2011-2014)
Previsto Executado | Previsto Executado
Transporte 50,8 51,2 137,3 67,3
Energia 78,4 33,4 103,2 61,7
Saneamento 40,0 1,5 10,8 3,9
Total 169,2 86,1 251,3 132,9

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (TCU) (2016).

A tabela acima mostra que o setor de Transportes apresentou o maior
indice de execugado ao longo do PAC 1. Contudo, houve uma forte retragdo de
investimentos no PAC 2. De acordo com Zuanazzi et al (2015), a essa redugao

ocorreu em funcdo da queda na execugao em rodovias e de forma mais dramatica

28 Os empréstimos de bancos publicos podem ser destinados a empresas publicas ou privadas, assim
como para estados e municipios.



em ferrovias, portos e hidrovias.

Ja as obras de mobilidade urbana apresentaram o melhor desempenho
nessa fase do PAC (87,3%), ainda que o maior salto tenha sido nas acdes
referentes aos aeroportos (84,2%) e devido em grande medida aos programas de
concessodes realizados. As aplicagdes em energia quase duplicaram entre a primeira
e a segunda fase do programa (R$ 33,4 bilhdes e R$ 61,7 bilhdes, respectivamente),
apresentando no PAC 2 o melhor desempenho dentre os setores de infraestrutura.

Importa destacar que os impactos do Programa de Aceleracdo do
Crescimento em infraestrutura podem ser vistos sob duas perspectivas possiveis:
uma, de curto prazo, que opera pelo lado da “demanda” e seu efeito sobre seus
componentes (diretamente investimento, e indiretamente a renda e o consumo
correspondente). Outra, que tenta estabelecer o impacto no médio e longo prazo e o
faz pelo lado da “oferta”, tanto no ambito da quantidade e qualidade de servigos,
quanto do ponto de vista do efeito dos investimentos sobre o PIB potencial.

O problema maior € que nao ha uma forma segura de estabelecer em que
medida o PAC ampliou o PIB potencial do pais. Contudo, é razoavel supor que a ma
alocacéo de recursos e a execugao ineficiente que caracterizou as duas etapas do
programa fez com que sua contribuicdo para o PIB potencial, que no ano de 2016
teve retragdo absurda de 3,6%, tenha sido marginal?*. De acordo com Zuanazzi et al
(2015), estimativas do Banco Mundial sugerem que sustentar um crescimento da
ordem de 4% do PIB demandaria investimentos em infraestrutura entre 4 e 6% do
PIB durante um periodo relativamente longo (por cerca de vinte anos).

Em outras palavras: o Brasil necessita de um programa de investimento
em infraestrutura significativo, bem planejado, desenhado e executado de forma
transparente, um projeto de Estado, com investimentos publicos caracterizados por
elevadas externalidades, porém direcionado fundamentalmente pelo setor privado. E
necessita um programa para melhorar igualmente a qualidade dos servigos de
infraestrutura, que efetivamente representam um freio ao crescimento e limitam o
bem-estar da populagéo.

De acordo com Reis (2008), o investimento em infraestrutura tem

certamente um impacto no PIB no curto prazo, agora sob a otica da demanda.

24 De acordo com Saraiva e Sales (2017), o PIB potencial do Brasil vem decrescendo entre 2007 e
2016, se situando abaixo de 1% neste ultimo ano. Essa mudancga é direcionada pela queda dos
investimentos e desaceleracédo do crescimento populacional. Vale sublinhar que no biénio 2007/2008,
o PIB potencial brasileiro foi estimado pelo IPEA em 4,24%, reduzindo-se a 0,9% em 2015/2016.



“Primeiro, no sentido de se agregar a formacgao bruta de capital fixo, componente do
PIB. Os gastos com investimentos em um determinado ano tem assim efeito direto
no mesmo ano, podendo € claro ‘transbordar’ para o ano seguinte” (REIS, 2008, p.
27).

Ressalte-se que esses gastos tem um efeito indireto na economia, na
medida em que se multiplica ao longo da cadeia de valor e setores adjacentes. De
acordo com Miguez (2012), estima-se que a cada R$ 1 milhdo investido nos setores
de “construgdo pesada?®, indiretamente é gerado um aumento marginal no PIB da
ordem de R$ 876 mil, em um amplo conjunto de atividades, a exemplo do comércio
€ Servigos.

Entre 2007 e 2014, periodo oficial de vigéncia dos PACs 1 e 2, foram
desembolsados, de acordo com as estatisticas disponiveis, 219 bilhées de reais em
investimentos. Usando o multiplicador sugerido por Miguez (2012), haveria um
ganho adicional de R$ 191,8 bilhdes. Assim, sob a ética da demanda, e levando em
consideragao os efeitos diretos e indiretos, teria havido um impacto total estimado
em R$ 410,9 bilhdes, efeito esse distribuido ao longo de oito anos.

Um calculo preliminar?®® com base numa distribuigdo dos efeitos diretos e
indiretos anuais dos investimentos em infraestrutura do PAC sugere que o Programa
teve um impacto de curto prazo que variou de 0,89% e 1,45% do PIB, dependendo
do ano. O ano de 2014 foi o “auge” do PAC, com investimentos inferidos de R$ 39,8
bilhdes. Contudo, o ano no qual esses desembolsos tiveram maior impacto no PIB
teria sido 2009 (1,45%). Olhando para o periodo como um todo, o impacto total do
PAC no PIB seria entdo estimado em 1,23% em meédia.

Vale ressaltar que esse é um calculo apenas aproximado, tanto pela
informagédo incompleta sobre os desembolsos anuais do PAC efetivamente
realizados (e aqui estimados), quanto pela impossibilidade de se avaliar os efeitos
indiretos com precisdo. Ainda assim, a 6tica da demanda sugere que o PAC nos
setores de infraestrutura impulsionou, mas foi claramente insuficiente em magnitude
para alterar de forma material a trajetéria do PIB no periodo e menos ainda no

periodo subsequente.

25 Construgao Pesada” se refere a obras de infraestrutura em geral (transportes, energia, saneamento
e telecomunicagdes), incluindo a demolicdo e preparagéo de terrenos. Essa definicdo é estabelecida
de acordo com a Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE).

26 Os dados foram retirados do relatério da Camara Brasileira da Industria da Construgédo — CBIC.
Brasilia, 2015.



5 CONSIDERAGOES FINAIS

Do exposto ao longo deste trabalho monografico, podemos concluir que
ha consenso entre os tedricos das ciéncias econdmicas que ha uma relacdo muito
estreita entre investimento e crescimento econémico, pois este ndo ocorre sem
aquele. Neste sentido, gastos publicos em infraestrutura tém estreita relagdo com
crescimento econbmico, na medida em que na esteira destes gastos ha
investimentos substanciais por parte do setor privado, desde que neste solidifique-se
um grau de confianga desejavel.

Verificou-se que no Brasil, salvo em curtos periodos de tempo com
algumas politicas econOmicas sazonais, a propor¢gdao do PIB em investimentos
publicos em infraestrutura sempre foi aquém do minimo necessario para sustentar
uma Formacgao Bruta de Capital Fixo duradoura e, assim, estimular um crescimento
econdmico consistente.

Constatou-se através da pesquisa tedrica que os gastos publicos em
infraestrutura repercutiram no crescimento econdémico brasileiro mais notadamente
no final dos anos 1950 e durante a década de 1970, quando os investimentos
publicos em infraestrutura atingiram uma meédia de 4,8% e 5,4% do PIB nacional.
Sendo que na década de 1970 o patamar de investimentos em infraestrutura
alcancou picos de 27% do PIB.

Contudo, do final da década de 1970 até o inicio dos anos 2000, o
investimento em infraestrutura havia caido drasticamente, atingindo a média de
2,2% (IBGE, 2017). Tal resultado esta fortemente associado a redugdo de gastos do
setor publico, que na primeira década do atual milénio teve uma média anual de
pifios 1,2% do PIB. No mesmo periodo, o investimento do setor privado foi de
apenas 1,0% do PIB, quando na década de 1970 este percentual era de 1,3%.

Portanto, € inegavel que o baixo desempenho da economia brasileira, nas
duas ultimas décadas do século XX estda associado a uma insuficiéncia de
investimentos em infraestrutura em areas de fundamental importdncia para a
geragao de um ambiente propicio ao crescimento. Dentre as mais importantes,
podem-se destacar: energia, transporte e comunicagao.

A pesquisa bibliografica mostrou que redugdo do investimento em

infraestrutura no Brasil pode ser creditada a dois fatores principais: o primeiro € em



razao de programas de ajustes econdmicos que inibem os investimentos no setor; o
segundo é o desestimulo do setor privado em substituir os investimentos originados
pelo setor publico.

Neste contexto, politicas econdmicas equivocadas, a forte ingeréncia do
Estado em inumeras areas tidas como criticas (energia, telecomunicacdes e
transporte, por exemplo), auséncia de uma politica fiscal adequada, aliada a
inseguranca juridica caracteristica de nosso pais, acabam por inviabilizar os
necessarios investimentos do setor privado no sentido de dar continuidade a
programas de investimentos publicos iniciados pelo setor privado.

Tradicionalmente, em momentos de crise econbmica no pais (e foram
inumeras ao longo da sua curta historia) os programas governamentais cortam mais
intensamente os gastos com investimentos em infraestrutura visando custear as
despesas do proprio governo. Apesar da ma qualidade desse tipo de ajuste e de
seus resultados desastrosos a meédio e longo prazo, ele é mais facil de ser
implementado, pois a pressao politica € menor quando se cortam servigos que ainda
nao existem. Adicionalmente, como obras de maior porte sido normalmente
dispendiosas, consegue-se economizar muito cortando os gastos com poucas obras.

Em relacdo a substituicdo do setor publico pelo privado, o Brasil néo
consegue atrair este setor por diversos fatores. Como exemplo, cite-se o Programa
de Privatizagcbes que se seguiu ao longo dos dois Governos de Fernando Henrique
Cardoso (1995 a 2003). Quando foi langado o programa de privatizagbes, o Estado
esperava passar a desempenhar prioritariamente o papel de regulador, transferindo
para o setor privado a tarefa de investir. Contudo, inadequacbes do marco
regulatorio, falta de autonomia das agéncias reguladoras, elevado custo do capital,
inseguranca juridica e uma politica de modicidade tarifaria excessiva, acabaram
dificultando a participagao do setor privado.

Apo6s o minimo de investimentos alcangado na década de 2000, com o
lancamento do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) o investimento em
infraestrutura voltou paulatinamente a crescer, tendo chegado a 2,45% do PIB em
2013. Os dados de 2014, contudo, ja indicavam uma perspectiva de queda da taxa
de investimento geral, afetando também os investimentos em infraestrutura. Assim,
diante de um novo ajuste fiscal, no qual mais uma vez o governo optou por um corte

maior de investimentos em infraestrutura do que com os gastos correntes, a



tendéncia € que, mais uma vez, a Formacgao Bruta de Capital Fixo e o consequente
crescimento econdmico do pais, figuem aquém do minimo necessario.

De acordo com os dados obtidos na presente pesquisa, os indicadores
mostram que o investimento em infraestrutura deveria ser de, no minimo, 3% do PIB
para manter o estoque de capital existente. Esta taxa € superior as taxas verificadas
desde a implementagdo do PAC, que girou em torno de 2,5% do PIB. Isto significa
que, nao obstante os investimentos em infraestrutura do PAC tenham impactado
fortemente o setor em determinados momentos, tais investimentos mal conseguiram
manter o estoque de infraestrutura ja existente. Para um pais que ja apresentava
caréncias na area, o resultado ruim torna-se ainda mais desanimador com os
indicadores econémicos de 2016, quando o PIB nacional teve uma retracido de
3,6%.

Portanto, apesar de todas as expectativas de alavancar o crescimento
econdmico do pais através de investimentos em infraestrutura, o PAC nao logrou a
Formacgao Bruta de Capital Fixo desejavel por parte do setor privado. Tal quadro fica
agravado em face da crise econdmica que persiste desde 2014, quando se verifica
que as obras do PAC, quando néo estagnaram, diminuiram bastante seu ritmo. Com
efeito, nos ultimos trés anos vem ocorrendo uma desaceleragao consideravel do
investimento publico em infraestrutura, especialmente em setores nos quais os
gargalos de sao bastante relevantes. Neste contexto, melhorias institucionais que
possibilitem a retomada da execugao dos projetos de infraestrutura sao cruciais para
que o PAC possibilite ganhos de produtividade dos fatores de produgcdo em um
horizonte de tempo mais curto, mitigando os efeitos da recessdo econdbmica que

solapam qualquer tentativa de crescimento nos préximos anos.
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