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Eclesiastes 3: 1-8 (Biblia Sagrada)



Resumo

SILVA, Tarrara Alves da, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, marco de 2017.
Implicacbes Estruturais e Legais na implantacdo das Medidas de Melhoria no
Ambiente de Investimentos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)
Orientadora: Fernanda Maria de Almeida. Coorientadora: Cristiana Rodrigues Tristéo.

Esta dissertacéo realizou uma analise, descritiva e diagnéstica, do conjunto de Medidas
Econdmicas e Institucionais, propostas e implantadas pelo PAC, no periodo de 2007 a
2014, inseridas no conjunto de Melhorias do Ambiente de Investimento, diretamente
ligadas aos incentivos em investimentos em infraestrutura. Para estudar as 37 medidas,
pesquisa foi dividida em trés artigos. Os dois primeiros apresentam uma andlise, com
triangulacdo dos métodos de coleta de dados e andlise interpretativa das medidas. Os
resultados indicam que varios assuntos tiveram solucdes legais, iniciando seu processo
de alteracdo estrutural do ambiente de investimentos, e por vezes, resultados empiricos ja
comprovaram seus beneficios ao desenvolvimento brasileiro. Dentre esses, cabe destaque
aos Marcos Regulatérios, de Saneamento Basico, do Setor Portuério, do Setor
Ferroviario, de Gas Natural, que alteraram o cenario nacional de infraestrutura. Além
disso, as medidas relacionadas ao Meio Ambiente e ao Mercado Produtivo, aqueceram o
setor produtivo interno e deram credibilidade ao pais para investimentos. O terceiro artigo
explorou, de forma quantitativa, uma das medidas desse conjunto, a recria¢do, em 2007,
das Superintendéncias de Desenvolvimentos do Nordeste (SUDENE) e da Amazonia
(SUDAM). O objetivo foi analisar os efeitos dessa medidaesob indicadores de
desenvolvimento econdmico dos municipios de atuacdo das superintendéncias. Os
resultados das regressfes com dados em painel dinamico indicaram que as recriacfes
surtiram efeitos pequenos sobre o desenvolvimento municipal. Assim, embora esse
conjunto de municipios ainda seja o de maior necessidade de fomento ao
desenvolvimento no pais, a medida do PAC ndao foi efetiva, cabendo reformulagcbes para
gue ela alcance seu objetivo de desenvolver sustentavelmente as regides Norte e Nordeste
do Brasil. Mesmo com algumas dessas medidas estudadas ndo se mostrando eficientes o
suficiente, ainda é necessario considerar que grandes obras, incentivadas por essas
medidas do PAC, foram responsaveis por geragdo de empregos e manutencao dos valores

investidos em todo o territdrio nacional.
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Abstract

SILVA, Tarrara Alves da, M.Sc., Federal University of Vigcosa, March, 28fréctural
and Legal Implications in the Implementation of Measures to Improve the
Investment Environment of the Growth Acceleration Program (PAC) Adviser:
Fernanda Maria de Almeida. Co-adviser: Cristiana Rodrigues Tristao.

This dissertation made a descriptive and diagnostic analysis of the set of Economic and
Institutional Measures, proposed and implemented by the PAC, from 2007 to 2014,
included in the set of Improvements to the Investment Ambience, directly linked to the
incentives for investments in infrastructure. To study the 37 measures, the research was
divided into three articles. The first and second presents an analysis, with triangulation of
the methods of data collection and interpretative analysis of the measurements. The
results indicate that several issues have had statutory solutions, starting their process of
structural change in the investment, and sometimes empirical results have already proven
their benefits to Brazilian development. Among these, Regulatory Framework of the
Basic Sanitation, Port Sector, and Natural Gas, which have altered the national
infrastructure scenery. In addition, the measures related to the Environment and the
Productive Market, warmed the domestic productive sector and gave the country
credibility for investments. The third article explored, in a quantitative way, one of the
measures of this group, the re-creation, in 2007, of the Superintendents of Development
of the Northeast (SUDENE) and the Superintendents of Development of the Amazon
(SUDAM). The objective was to analyze the effects of this on the indicators of economic
development of the municipalities, operating the superintendence. The results of the
regressions with Dynamic Panel Data indicated that recreations had small effects on
municipal development. Thus, although this set of municipalities still has the greatest
need to policies development in the country, the measure of the PAC was not effective,
and reformulations were necessary to achieve its goal of sustainably developing the North
and Northeast regions of Brazil. Even with some of these measures being studied not
being efficient enough, it is still necessary to consider that large works, encouraged by
these measures of the PAC, were responsible for job creation and maintenance of the

amounts invested throughout the national territory.
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Introducéo Geral

Dentre as Politicas Publicas entendidas como ac¢des do Estado com o objetivo de
efetivar as proposi¢des da Constituicdo Federal, as Politicas Econdmicas sdo o conjunto
de medidas em prol da manutencao e melhoria da economia do pais. Clark (2008) destaca
gue nessa espécie de politica pode haver tanto acdo do Estado quanto da iniciativa
privada, e que, normalmente, elas sdo aplicadas por meio de planos do governo, com foco
nas areas mais carentes economicamente.

Osprogramas de politicas econémicas incluem incentivos fiscais, de investimento
e de regulamentacdo juridica, dentre outras acdes em prol da melhoria do ambiente
econdmico. Em cenarios de crise ou de baixo crescimento econdmico, € necessario que o
Estado se engaje em modificacbes no ambiente de investimentos para expansao das
atividades econdmicas. Nesse contexto, o Governo Federal criou 0o Programa de
Aceleracéo do Crescimento (PAC).

Criado em janeiro de 2007, o PAC é um programa que tem como base o0 aumento
dos empregos e da qualidade de vida, bem como da diminuicdo das desigualdades
regionais, para promoc¢ao do crescimento econdémico acelerado no pais (BRASIL, 2007).
Inicialmente, o PAC aconteceria no periodo de 2007 a 2010, mas em decorréncia da
constantes reformulacdes dessa politica publica, o PAC foi prorrogado também para os
periodos 2011 a 2014 e 2015 a 2018.

Como acBes do PAC para incentivar os investimentos, tanto publicos quanto
privados, o PAC se organizou em quatro eixos de traba)himfraestrutura Social e
Urbana, que contempla obras de saneamento, pavimentacao, habitacdo, saude e educacao
2) Infraestrutura Logistica, que abrange as obras de expansdo e modernizacdo de
rodovias, ferrovias, aeroportos e portos em todo o pais; 3) Infraestrutura Energética, com
projetos de geracdo e transmissdo de energia elétrica e edlica, bem como projetos de
extracdo de petréleo e gas natural; e 4) Conjunto de Medidas Institucionais e Econdmicas,
que sao alteracbes nas legislacbes voltadas a remover obstaculos burocraticos,
administrativos ou juridicos para o crescimento econdmico (BRASIL. MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, 2010).

Mesmo sem todos os projetos de infraestrutura e medidas institucionais terem sido
implementadas de acordo com o cronograma inicial, € possivel afirmar que a trajetoria

dos investimentos no pais foi modificada nos primeiros anos do PAC. Isso porque o
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investimento publico foi de 1,6% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2006 (ano anterior
ao projeto), e dobrou em 2010, atingindo 3,2% do PIB. Na primeira etapa do PAC, de
2007 a 2010, o montante de investimento previsto era de R$ 657,4 bilhdes, dos quais 85%
aconteceram até o fim do periodo. (BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
2010).

Em 2011, continuogeo programa com o PAC 2 (2011-2014) com investimentos
previstos em mais de R$ 802 bilhdes. O 11° Balangco do PAC 2 indica a promogao e
diminuicdo da desigualdade e a inclusdo social, que eram seus objetivos centrais
(BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2014).

Em 2015 o projeto foi prorrogado mais uma vez, e estseaum investimento
de R$ 1,04 trilhdo para o periodo de 2015-2018 (BRASIL. MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, 2015). Somente no ano de 2015, os investimentos executados
totalizaram R$ 159,7 bilhdes, correspondendo a 23,8% do total estimado (BRASIL.
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2016).

Possivelmente, os altos montantes de investimentos, que aconteceram, na maior
parte das vezes, nos eixos de infraestrutura, foi um dos motivos para que as pesquisas
académicas sobre o PAEe concentrassem, majoritariamente, em seus eixos de
Infraestrutura Social e Urbana, Logistica e Energética, e na avaliacdo geral dos gastos do
governo com o PAC.

Devido a dimensdo do programa, nota-se que os trabalhos publicados defimitar
seus objetivos a projetos especificos de um eixo, ou estados onde ocorreram 0s
investimentos. Sao exemplos os trabalhos no eixo de Infraestrutura Logistica, realizados
por Domingues, Magalhdes e Faria (2009); Julio (20A&kira (2013)Cetra e Oliveira
(2014) que delimitaram seus trabalhos a um s6 estado ou a um s0 eixo de investimentos,
e cujas conclusdes sao favoraveis ao PAC, considerando que esse programa colaborou
com o aumento dos investimentos e do desenvolvimento nos estados ou eixos estudados.

Sob a otica da Economia Politica, Deporte (2011) analisa o programa enquanto
politica de crescimento do governo Lula e o compara com o Plano de Metas de JK e com
o Il PND. Silveira e Rathmann (2007) analisam o PAC em comparacdo com os planos
econdmicos do periodo militar (1964-1985), ambos os trabalhos consideram que o PAC
foi uma politica de retomada dos investimentos no Brasil, como resposta a necessidade

de melhorias de infraestrutura e de condi¢des para investimentos no pais.
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Dentre os trabalhos que estudaram o PAC, percebe-se caréncia de analises que
tenham como foco o conjunto das Medidas Institucionais e Econémicas do PAC, ja que
a maior parte dos trabalhos focam em eixos de infraestrsiMedidas Institucionais
e Econémicas do PAC 1 e 2, no periodo de 2007 a 2014, objetivaram alterar o conjunto
de regras da economia brasileira dando maior suporte ao crescimento do pais.
Modificacbes legais e de incentivo aconteceram em setores especificos de
desenvolvimento em infraestrutura, como habitacdo, transporte e energia.

Nesse contexto, considerando a importancia das medidas institucionais incluidas
no PAC para alteragdo do ambiente de investimentos brasileiro, o objetivo geral dessa
dissertacéo foi analisar o Conjunto de Medidas Institucionais e Econémicas do PAC.

Para issoeda dissertacao se divide em trés artigos que analisam o Conjunto de
Medidas Institucionais e Econdémicas do PAC. Dentre os quatro subconjuntos existentes:
Melhoria do Ambiente de Investimento; Estimulo ao Crédito e ao Financiamento;
Desoneracdo e Aperfeicoamento do Sistema Tributario; e Medidas de Gestdo e de
Consisténcia Fiscal de Longo Prazo, este estudo teve o subconjuvitdhdeias do
Ambiente de Investimento.

O primeiro artigo objetivou realizar uma analise, descritiva e diagndstica, das
Medidas Econdmicas e Institucionais do PAC, delimitando-se as que estdo diretamente
ligadas aos incentivos elmvestimentos em infraestrutura

O segundo artigo, também analisou o conjunto das Medidas Econbmicas e
Institucionais do PAC, porém sua analise acontecewesad® medidas que estdo
relacionadas amercado produtivo, as regulacdes ambientais, as alteracfes contabeis
e informacionais e ao desenvolvimento socioecondémico regional.

Assim, com os dois primeiros artigos foram conhecidas e analisadas todas as
medidas do subconjunto de Medidas Institucionais e Econdmicas definidas como objeto
do estudo. Complementarmente, o Ultimo artigo analisou em especial uma das primeiras
medidas do PAC implantada no ano de 2007.

Assim, no terceiro artigo, considerando queaiacao das Superintendéncias
de Desenvolvimentos do Nordeste (SUDENE) e da Amazoénia (SUDABuma das
medidas de desenvolvimento socioecondémico regional do PAC, implantada em 2007, o
objetivo foi analisar os efeitos dessa medida (recriacdo da SUDENE e da SUDAd) sob
os indicadores de desenvolvimento econ6mico dos municipios de atuacdo das

superintendéncias.
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Essas alteragfes institucionais podem ser vistas, tanto como meio oportuno para
crescimento e fortalecimento de investimentos ja existentes no pais, quanto para criacéo
de novos investimentos e empresas, que sejam capazes de propulsionar o seu
desenvolvimento econémico. Dessa forma, a escolha do eixo de Medidas Institucionais e
Econdmicas para estudo se justifica pela consideracéo de que este eixo € propulsor dos
investimentos, tanto publicos quanto privados, que aconteceram nos demais eixos de
Infraestrutura Social e Urbana, Logistica e Energética. Ademais, acredjteese
possivelmente, sem as regulamentacdes e alteragbes do ambiente de investimento,
gerados por essas medidas, possivelmente o total de obras que compdem o PAC estariam

comprometidas.
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Artigo 1: As Medidas Institucionais do PAC para melhorias no ambiente de

investimentos em infraestrutura social e urbana, logistica e energética
1 Introducéo

Em 2007, foi criado no Brasil o Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC),
considerado um Programa de Desenvolvimento que objetiva o crescimento econdmico
acelerado, com base no aumento dos empregos e da qualidade de vida da populacéo
(BRASIL, 2007). Este programa teve trés edicbes que se complementaram, PAC 1 (2007
a 2010), PAC 2 (2011 a 2014) e PAC 3 (2015 a 2018).

As acBes do PAC séo concentradas em estimulos ao investimento privado e
publico em infraestrutura e em medidas institucionais para remocao dos obstaculos ao
crescimento (BRASIL, 2007). Para isso, o PAC foi dividido em quatro eixos de a¢cfes do
governo, sendo o de: Infraestrutura Social e Urbana; Infraestrutura Logistica;
Infraestrutura Energética; e o de Medidas Institucionais e Econémicas.

Os eixos de infraestrutura contemplam obras de urbanizacdo, acesso ao
saneamento, pavimentacdo, educacdo, saude, expansdo e modernizacdo de rodovias,
ferrovias, e aeroportos, geracdo e transmissdo de energia e extracdo de petroleo e gas
natural, dentre outras. Ja as Medidas Institucionais e Econbmicas, que objetivam a
remocado de obstaculos burocraticos, administrativos, normativos, juridicos e/ou
legislativos para o crescimento, se subdividem em quatro grupos: Melhoria do Ambiente
de Investimento; Estimulo ao Crédito e ao Financiamento; Desoneracdo e
Aperfeicoamento do Sistema Tributario; e Medidas de Gestdo e de Consisténcia Fiscal
de Longo Prazo.

As Medidas Institucionais e Econbmicas propdem mudanc¢as no ambiente
institucional brasileiro, como ampliacdo de crédito, reformas nas legislacdes trabalhistas
e tributarias e eficiéncia do Estado, que podem dar melhor suporte ao mercado e por,
consequéncia, aumentar sua eficiéncia econdmica, impulsionando o crescimento do pais
(PEREIRA e BARROS, 2009). Por este motivo, para favorecer o crescimento econémico
brasileiro, 0 PAC nao se restringos investimentos em infraestrutura, incluindo também
medidas para modificar o ambiente institucional do pais.

A literatura aponta que o PAC tem sido um programa amplo, ao reunir um
conjunto de politicas publicas transversais. Assim, o programa tem contribuido para

melhorias no desenvolvimento do pais, principalmente por suas grandes obras de
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infraestrutura logistica, energética e pelos programas voltados a area social e urbana,
como o Programa Minha Casa, Minha Vida e o Luz para Todos, e a consequente geracao
de empregos que esses programas tém fomentado (JARDIM, 2015; PEREIRA, 2013;
RODRIGUES; SALVADOR, 2011).

Porém, em alguns trabalhos, existe a consideracao da inadequada distribuicdo das
obras do PAC entre as regifes brasileiras. Essa consideracdo parte da premissa que 0
programa visa também diminuicdo da desigualdade regional, mas concentra
investimentos nos estados com maior desenvolvimento econdémico (CARVALHO;
PINHEIRO, 2012; CETRA,; OLIVEIRA, 2014; JULIO, 2012; MACEDO, 2011).

Os principais trabalhos sobre o PAC versam sobre os projetos e obras de
infraestrutura e investimentos realizados pelo programa, a exemplo de Julio (2012), que
analisou os investimentos em infraestrutura de transportes e o desenvolvimento no estado
de S&o Paulo, concluindo que o PAC contribuiu para o desenvolvimento regional e
nacional e de Pereira (2013), que avaliou os investimentos em infraestrutura do PAC no
estado da Bahia, concluindo que o programa foi positivo, jA& que o estado nao teria
alcancado o0 mesmo patamar de crescimento, no periodo de 2007 a 2010, sem 0s
investimentos do PAC.

O PAC é um programa extenso e, por este motivo, 0os estudos que o tem como
objeto precisam de recortes bem definidos que, na maioria das vezes, para ganhar em
detalhamento, perdem em representatividade dentro do programa. Percebe-se que a
maioria deles delimitou seus objetivos em torno de projetos especificos de um eixo ou
estados onde ocorreram 0s investimentos.

Assim, observa-se que a literatura ainda carece de analises que tenham como
objeto central o eixo das Medidas Institucionais e Econémicas do PAC. Também como
acontece nos eixos de infraestrutura (social e urbana, logistica, e energética), este eixo
contém subdiviséedvelhoria do Ambiente de Investimento; Estimulo ao Crédito e ao
Financiamento; Desoneracdo e Aperfeicoamento do Sistema Tributario; e Medidas de
Gestéo e de Consisténcia Fiscal de Longo Prazo.

Para contribuir com essa lacuna encontrada na literatura, este artigo trata do
subconjunto das Medidas Institucionais e Econdmicas do PAC que foram agrupadas, nos
relatérios finais do programa (Balancos de 4 anos do PAC 1 e 2),Methoria do
Ambiente de Investimento, que estdo diretamente ligadas aos incentivos em

investimentos em infraestrutura.
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Assim, este artigo objetivou realizar uma analise, descritiva e diagndstica do
conjunto de Medidas Econdmicas e Institucionais que foram propostas e implantadas pelo
PAC, e inseridas no conjunto de Melhorias do Ambiente de Investimento, diretamente
ligadas aos incentivos em investimentos em infraestrutura.

Considerando a importancia do eixo de Medidas Institucionais e Econdmicas para
a perpetuacdo dos investimentos em infraestrutura do PAC, e demais investimentos
impulsionados pelas alteracbes no ambiente institucional do Brasil, este estudo contribui
para o entendimento de como o PAC incentivou 0s investimentos no pais.

De forma geral, € possivel dizer que todas as medidas influenciam o ambiente de
investimentos brasileiro, algumas de forma imediata, outras em longo prazo. Porém, o
gue se conhece até o momento sobre tais medidas sdo as informacdes oficiais divulgadas
nos Balancos do PAC 1 e 2. Estas informagdes incluem resultados que o governo
objetivou alcancar ou afirma ja ter alcancado. Neste artigo, com analise descritiva e
diagndstica, pretendeu-se realizar comparacdes entre as informacfes dos relatérios
oficiais e a literatura especifica para cada medida, e, quando possivel, também evidenciar
os resultados encontrados em dados empiricos que foram afetados por cada uma das
medidas em estudo.

A partir dos resultados gerados por esta pesquisa, € possivel conhecer com
maiores detalhes parte do conjunto de Medidas Institucionais e Econémicas do PAC e
sua capacidade de incentivar o aumento de investimentos no pais. Além disso, conhecer
melhor esse eixo, ainda pouco explorado na literatura, permite entender a atuagéo do PAC

além dos eixos de Infraestruaur
2 Metodologia

2.1 Natureza da pesquisa

Este artigo tem natureza descritiva, pois objetivou descrever as medidas de
Melhorias do Ambiente de Investimento voltadas a Infraestrutura, que fazem parte do
conjunto de Medidas Institucionais e Econémicas do PAC 1 e 2.

Os resultados produzidos como resposta ao objetivo deste artigo caracterizam a
pesquisa como qualitativa. De acordo com os autores Strauss e Corbin (2008), quando se
utiliza da analise interpretativa como maior parte da forma de produzir resultados, mesmo

gue embasados em dados quantitativos, a pesquisa deve ser definida como qualitativa.
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A vantagem de se utilizar uma pesquisa qualitativa para analisar o subconjunto
das Medidas de Melhoria ao Ambiente de Investimentos implantas pelo PAC esta na
possibilidade de realizar uma descricdo, com maior nivel de detalhes possivel, permitindo
uma interpretacdo de como essas medidas modificaram o ambiente de investimentos no

pais.
2.2 Coleta e fonte dos dados

A coleta de dados para esta pesquisa ndo se concentrou em apenas um meétodo,
mas sim em diferentes estratégias de busca para formacéo interpretativa dos resultados.
A utilizacdo de mais de um método qualitativo para elucidacdo de um problema de
pesquisa é tratada por Flick (2009) como triangulacdo de métodos, que pode combinar
diferentes estratégias qualitativas ou quantitativas imencdo de “ampliar o
conhecimento de um tema ou para avaliar resultados de forma mutua” (Flick, 2009, p.91).

Creswell (2007) destaca que a triangulacdo de métodos de coleta de dados une 0s
resultados na fase de interpretacdo, tornando-os base para discusséo que pode demonstra
gue os resultados encontrados sdo convergentes, o que demonstra o fortalecimento de
conhecimento, ou podem ser utilizados para embasar as diferencas encontradas nos
resultados.

Na primeira etapa, foi realizada uma pesquisa documental que utilizou como
fontes secundarias documentos oficiais. Assim, a pesquisa documental teve como base os
dois relatorios finais do PAC 1 e PAC 2, intitulados: Balanco 4 Anos do PAC 1 (2007-
2010), langado em 09 de dezembro de 2010 e Balango 4 Anos do PAC 2 (2011-2014),
lancado 11 de dezembro de 2014.

Em ambos os relatérios foram analisadogpresentacdo e os capitulos de
Medidas Institucionais (paginas 19 a 24 do 11° Balanco PAC1 e 23 a 37 do 11° Balanco
PAC2) (BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2010, 2014).

Nesses relatorios foram encontradas as informacdes sobre as medidas de forma
sucinta. Neles constavam apenas o nome da medida, a situagéo (Lei, Lei Complementar,
Projeto de Lei ou Decreto) e o resultado breve previsto, ou a descricdo da medida,
variando de caso a caso (BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2010, 2014).

As informacgbes (nome, situacéo, observacgdes) do 11° Balanco PAC 1 e do 11°
Balanco PAC 2, referentes ao conjunto de medidas de Melhora do Ambiente de

Investimento, e que estdo diretamente ligadas aos incentivos em investimentos em
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infraestrutura, foram compiladas nas Tabelas 1, 2 e 3 que estdo presentes nos resultados
deste trabalho.

Para um melhor diagndstico de algumas medidas citadas nesses relatérios, os
dados foram pesquisados em profundidade na legislagdo em questdo, agéncias
reguladoras e demais publicagdes oficiais que comprovaram a real situacéo da medida.

Além dessa estratégia, foi realizada uma revisdo bibliografica em artigos
publicados em periodicos qualificados, recentes e ligados aos temas das medidas
institucionais em estudo. Esta pesquisa est4 apresentada ao longo dos resultados de forma
a embasar a discussédo dos resultados. De acordo com Creswell (2007), esta forma de
apresentacdo da literatura é adequada quando a intencdo € comparar e contrastar
resultados de outras pesquisas, com os resultados encontrados em um estudo qualitativo.

Para enriquecimento dos resultados, alguns dados quantitativos foram coletados,
interpretados e apresentados, como forma de oferecer informagbes mais precisas dos
efeitos das medidas. Os dados quantitativos disponiveis foram coletados nassseguinte
fontes de dados: Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS); Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviario (ANTAQ, 2018yéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT, 2016aBoletim Mensal de Acompanhamento da Inddstria de Gés
Natural (BRASIL, 2016c); e Sistema de Apoio a Decisao (SAD) da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL, 2016).

Junto aos artigos e publicacbes sobre algumas das acOes tratadas, os dados
quantitativos permitiram contextualizar as medidas citadas nos relatérios do PAC, com
as alteracdes no ambiente institucional brasileiro.

Dessa forma, objetivou-se interpretar os impactos imediatos e diretos de cada
medida no Brasil utilizando-se de mais de um método de coleta, o que Flick (2009)
considera como uma promoc¢ao na qualidade da pesquisa qualitativa, ja que oferece um

diagndstico mais completo do problema em estudo.
2.3 Procedimentos de analise dos dados

Os dados foram submetidos a analise de conteudo, que, conforme Bardin (2011,
p. 44) ¢ “um conjunto de técnicas de analise das comunicag¢des que utiliza procedimentos
sistematicos e objetivos de descricao do contetido das mensagens”.

Dessa forma, tendo como base a triangulagcdo concomitante de métodos de coleta
de dados, foram realizadas inferéncias capazes de interpretar os conhecimentos referentes

ao objeto de estudo disponiveis apés a coleta dos dados.
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A inferéncia utilizada como método da analise de conteldo concentrog-se na
mensagens dos documentos oficiais do PAC, dos artigos e dados afins as medidas em

estudo.
3 Medidas de Melhorias do Ambiente de Investimento em Infraestrutura

Dentre as medidas ddelhorias do Ambiente de Investimento,0s relatérios
finais do PAC 1 e 2 apresentam 37 itens, sendo 7 do PAC 1 e as demais do PAC 2. Dessas
37 medidas, foram selecionadas 20 que estdo diretamente ligadas aos investimentos em
infraestrutura, social e urbana, logistica e energética.

O primeiro grupo é composto por 7 medidas, agrupadas como medidas para
incentivo ao investimento em Infraestrutura Social e Urbana. O segundo grupo, de
Infraestrutura Logistica, contempla 8 medidas para regulacédo do setor portuario, do setor
rodoviario, do setor aeroportuario e do setor ferroviario. E o terceiro grupo, contém 5
medidas voltadas a Infraestrutura do setor Energético.

As Tabelas 1, 2 e 3 seguem o0 mesmo padrao e tém a mesma fonte de informacdes.
Seus dados sdo exatamente os apresentados nos relatérios 11° Balanco PAC 1 e do 11°
Balanco PAC 2 (BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2010, 2014).

Na primeira coluna, encontra-sédentificacdo de qual dos relatorios dos PAC’s
a medida é apresentada (PAC 1 ou 2) e sendo importante para elucidar qual o ano que a
medida foi divulgada, 2010 ou 2014. Na segunda coluna esta a homenclatura atribuida a
medida. Na terceira, a situagdo que na maioria das vezes € a sua situacaalggal,n
observacdes, que ora sao resultados previstos pelo programa, ora sao descricbes da

medida.
3.1 Infraestrutura Social e Urbana

Na Tabela 1, apresenta-se o grupo das medidas que contemtpfeamstrutura

Social e Urbana.

Tabela I Medidas Institucionais do PAC para Infraestrutura Social e Urbana

Relatério Medida Situacéo Observacgbes
Saneamento e Mobilidade Urbana
Aumento do investimento do setor priva

Marco Regulatério em saneamento. Participacdo privada
PAC 1 para o Setor de Lei n°® 11.445/200' passava de 6% do setor até 2006, chegc
Saneamento 7,5% em 2007, a 9,8% em 2008 e ter

expectativa de chegar a 30% até 2013.
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Regulamentacéo da
Lei n° 11.445/2007,

Define requisitos para o planejamento, a
gestdo, a regulagdo e controle social

que estabetz Decreto n° .

PAC 2 - . . servicos de saneamento, promovendc
diretrizes nacionais  7.217/2010 ; .
para o saneamento apr'lmoramento d_a sua oferta e conferil

. maior seguranca juridica aos seus agente
béasico
Portaria
Instituicio do Plano Interministerial N° Representa um marco no planejamentc
PAC 2 Nacional de 571/2013 (CC, longo prazo dq setor, definindo suas metas
Saneamento Basico MF, MS, MP, em todo o Pais até 203.0, com investimel
MMA, Ml e estimados em R$ 508 bilhdes.
M.Cidades)
Inducéo da pratica de habitos de const
Instituiciio e . ;ustentével e instituigéo_ d_e um conjunto
regulamentacio da Lei n® 12.305/201( mst_rumentos para propiciar o aumento

PAC 2 o . e Decreto n° reciclagem e da reutilizacdo dos resid

Politica Nacional de e e .
. e 7.404/2010 sélidos e a destinacdo ambientalme
Residuos Sélidos . )
adequada dos rejeitos, com a inclu
socioecondmica dos catadores de reciclé&
Institui uma politica nacional de mobilida
urbana orientada pelos principios
acessibilidade universal, da distribui¢éo
justa dos espacos urbanos, da prioridade
modos de transportes ndo motorizados s
Marco Regulatério da | . . 0S motorizados e dos servigos de transg
PAC 2 Mobilidade Urbana Lei n® 12.587/201 publico coletivo sobre o trangporte individt
motorizado. Normatiza a regulagdo ¢
servigos, os direitos dos usuarios,
atribuicbes dos entes federativos,
planejamento e a gestdo dos sistemas
mobilidade urbana.
Foram contratadas mais de 3 milhdes
moradias e entregues mais de 1,5 milha
Instituicioe Lei n® 11.977/200¢ Zﬁﬂgadzerﬁa“g gepécz’%rf‘nrnae%er%” gg‘;rrgtf
aprimoramento do Lein®12.249/201( indiretos, uma renda adiciongl n?édia de

PAC 2 Programa Minha Cas:t Lei n® 12.424/201: 291 bilr’16es por ano e que tenha s
Minha Vida Lein® 12.693/201 res: onsavel direto por fomentar ne écios:
(PMCMV) Lei n° 12.722/201: 5P poriol 9

mercados de materiais e servicos

construcdo da ordem de R$ 15,4 bilhdes

ano

Cria a Letra Imobiliaria Garantida (LIG

concentra informagfes dos imdveis em

Unico cadastro, reduz a zero as aliquota
MP de estimulo ao PIS/Pasep, da Cofins, do PIS/Pasep-

PAC 2 crédito, em especial 0 MP n°® 656/2014 TImportagdo e da Cofins -Importacac

imobiliario incidentes sobre a receita de vendas ¢
importagdo de partes utilizadas
aerogeradores e prorrogacdo de benefi
fiscais.

Fonte: Adaptado dos Balancos de 4 anos do PAC 1 e 2,(BRASIL. MINISTERIO DXNBIAMENTO,

2010, 2014).
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O primeiro item é a implementacdo do Marco Regulatorio para o Setor de
Saneamento (Lei n°® 11.445/2007), que estabeleceu diretrizes nacionais para o saneamento
basico, com foco na universalizacdo desse servico publico aos cidadaos brasileiros. A

segunda medida € a regulamentacéo da Lei n° 11.445/2007, que aconteceu pelo Decreto
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n° 7.217/2010, definindo os requisitos para a oferta dos servicos de saneamento e
seguranca juridica para os agentes envolvidos nesse plano de investimentos.

O objetivo, intrinseco nas duas primeiras medidas, era a regulamentacéo do setor
de saneamento, garantindo maior credibilidade e gerando maior confianga aos
investidores, para que, dessa forma, aumentassem o investimento em infraestrutura de
saneamento basico.

A terceira medida, que foi a instituicdo do Plano Nacional de Saneamento Basico
(PLANSAB), legalizou-se pela Portaria Interministerial 571/2013 e acompanha as
medidas em prol do saneamento basico. Nesta portaria sdo estabelecidas metas de curto,
médio e longo prazo para que se alcance cenarios previstos para o saneamento basico em
2030, também inclui o Programa de Saneamento basico integrado, rural e estruturante,
bem como os mecanismos para monitoramento e avaliacdo sistemética do PLANSAB
(BRASIL, 2013).

O resultado previsto para essas medidas era 0 aumento do investimento privado
em saneamento basico, com expectativa de aumento de até 30% de 2008 a 2013, em
relacdo ao investimento de 2006 (BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
2010).

De acordo com o Sistema Nacional de Informacfes sobre Saneamento (SNIS), do
Ministério das Cidades (2016b), o investimento em Agua e Esgoto aumentoa apos

referida lei, principalmente os realizados por empresas privadas, (Figura 1).
Figura 1: Investimentos em abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Bg&asRq1Q)-

milhdes R$.
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Fonte: Dados da pesquisa com base em Série Histdrica do Sistema Nacional de Informages so
Saneamento (2016).
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Esse resultado corrobora com o expresso no relatério do PAC 1 e pode indicar
que, a partir de 2007, o cenario de investimentos em saneamento basico foi alterado
positivamente, 0 que pode ter acontecido em virtude das trés medidas citadas. Isso, pois
a partir do periodo em que foram implementadas, houve aumento do investimento privado
em abastecimento de agua e esgotamento sanitério.

No que se refere a importancia das Ultimas alteracdes institucionais para o0 acesso
aos servicos de saneamento basico, o estudo de Cunha (2011) as reconhece, mas adverts
que as pesquisas sobre planejamento em saneamento bésico precisam ser incentivadas n
pais. Isso porque h& grande acervo de planos regionais e locais de saneamento que poderr
ser comparados e as melhores técnicas difundidas para reducéo de custos, em especial a:
operacdes dos prestadores de servigos privados. Sua analise também concluiu que a
avaliacdo das agéncias reguladoras precisa ser mais efetiva e que ainda é&pleso e
os gargalos do mercado de crédito, principalmente de fundos federais.

Para Sousa e Costa (2007), as modificacdes institucionais advindas dessas
medidas na area de saneamento, foram dominadas pelas empresas estaduais, que por su
vez tiveram pouca iniciativa de investimentos e ampliagéo de cobertura do setor, deixando
isto a cargo das empresas privadas.

A afirmacéo de Souza e Costa (2007) pode ser evidenciada pela comparacao dos
investimentos em abastecimento de agua e em esgotamento sanitario realizado por
empresas publicas e por empresas privadas, expostas na Figura 1. Pois, a partir de 2007
percebe-se que embora tanto empresas publicas como empresas privadas tenham
aumentado substancialmente seus investimentos no setor, as empresas privadas tiveram
trajetéria de aumento muito superior as publicas.

Ainda no conjunto de medidas em prol da Infraestrutura Social e Urbana, esta a
medida que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sdlidos (PN®S) n°
12.305/2010 e Decreto n° 7.404/201). PNRS estabelece os principios, objetivos e
instrumentos, bem como as diretrizes relativas a gestéo integrada e ao gerenciamento de
residuos sélidos, incluidos os perigosos, as responsabilidades dos geradores e do poder
publico e os instrumentos econdmicos aplicaveis.” (SILVA et al., 2016, p. 204).

Conforme Heber e Silva (2014), Nascimento et al.(2015), Silva et al. (2016)
adequacdao total 8 PNRS e sua institucionalizacdo ainda pode ser considerada um desafio

aos entes federativos. Os desafios mais comuns estéo ligados a gestdao compartilhada dos

L A PNRS tem como pilar prevenir e reduzir a geracéo de residuos sélidais.no p
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residuos soélidos e a outras determinacdes da PNRS ligados a coleta e tratamento do
residuo solido urbano, erradicacdo dos lixes que devem ser substituidos por aterros
sanitarios. Embora considerem o desafio da adequacéo, todos os autores estdo de acordc
que a PNRS foi um avancgo para o tratamento de um problema ambiental do pais em
questdes legais, pois, a existéncia de lixdes ainda é presente no pais.

Segundo a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (2016), no ano de 2014,
apenas 58,8% da massa total coletada no pais foi disposta de forma adequada, destinando-
se aos aterros sanitarios. Dos mais de 40% n&o destinados aos aterros, um pouco mais que
a metade foi destinada aos lixdes, ainda existentes principalmente em municipios com
menos de 30 mil habitantes. Quanto a distribuicdo regional dos lixdes, os dados
apresentam que 56% (751 unidades) destes se encontram na regido Nordeste. Ja os aterro:
controlados, em sua maior parte (478 unidades ou 68% do total) estdo localizados na
regido Sudeste. Esses dados da realidade de tratamento dos residuos sélidos no Brasil em
2014 corroboram com o exposto por Heber e Silva (2014), Nascimento et al.(2015), Silva
et al. (2016) de que a adequacéo total a PNRS ainda é um desafio para o Brasil.

Outra medida em prol dos investimentos em infraestrutura € o Marco Regulatério
da Mobilidade Urbana (Lei n° 12.587/2012), que ja era previsto como necessario por
Costa (2008). Em sua pesquisa, ao analisar o indice de Mobilidade Urbana Sustentavel
(IMUS), os resultados indicaram que o indice médio geral era insatisfatorio. Assim, a
autora concluiu que ainda sdo necessarias politicas publicas que enfatizem a mobilidade
urbana (condic6es de deslocamento de pessoas e cargas) para que ela se torne sustentave
diante do crescimento populacional e de suas necessidades.

Para Costa (2008), mesmo antes de ser criado o Plano Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU), este ja poderia ser considerado um desafio para todos os entes
federativos por suas diferencas de necessidades e condi¢cdes de mobilidade. Dessa forma,
a politica publica para este fim deveria ser adaptado ao contexto social e as necessidades
de cada zona urbana. Essa adaptacéo passa pela identificacdo adequada da condicdo d
mobilidade de uma zona urbana e a adequada capacitacdo dos técnicos envolvidos nos
projetos de mobilidade urbana sustentavel.

Ao analisar o processo de formulagcdo do PNMU, Gomide (2008) enfatizou que ja
0 projeto de lei, que aconteceu mesmo antes do PAC, representou um avanco legal para
a area no pais, pois sua formulacdo envolveu uma equipe técnica de renome e fora

inspirada nas melhores praticas internacionais. Esse modelo de formulagdo “podera gerar
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em termos de difusdo de valores, ideias e representacdes sobre a questdo da mobilidade
urbana para a sustentabilidade socioecondmica e ambiental das cidades Biasileiras
(GOMIDE, 2008, p. 22).

Para Milaré (2016, p. 13 Lei n° 12.58/12 pode ser considerada uma “politica de
desenvolvimento urbano ampla, projetada para melhorar as formas de integracéo entre os
diferentes modos de transporte bem como a acessibilidade e a mobilidade das pessoas e
mercadorias dentro dos municipios”.

A necessidade desse marco regulatorio, em que o papel do governo federal sobre
a mobilidade urbana (transportes de qué ou quem, onde, a qual custo, em quais meios, em
guanto tempo) se torna um legitimador de acées sob um mesmo conjunto de conceitos
gue serdo aplicados as cidades de forma descentralizada. Gomide (2008) aponta, como
uma necessidade do pais, a sustentabilidade socioeconémica e ambiental dos municipios
sob o principio a equidade social.

Embora a lei tratada seja de 2012, no ano de 2013 eclodiu no pais um movimento
nacional por direitos de mobilidade urbana, mesmo nédo se consolidando somente como
um movimento em prol de melhoria nos transportes publicos e suas tarifas, esse foi o
inicio do movimento. Outro momento é citado por Milaré (2016): a Copa do Mundo que
aconteceu em 2014, como uma “oportunidade perdida” de se colocar em pratica os novos
conceitos de ordenamento previstos no PNMU.

Outra critica ao Plano Nacional de Mobilidade Urbana é a responsabilidade
destinada aos municipios. Milaré (2046)Iga como “caminho para insustentabilidade”,
visto que 0s municipios, mesmos os mais desenvolvidos, ndo tém verbas suficientes para
adeqguar os meios de transportes ao que atenderia perfeitamente os cidadaos.

Nesse contextag Figura 2 ilustra um infogréafico disponibilizado na pagina da
Mobilize Brasif, que apresenta o tempo médio de deslocamento das pessoas ao seu local
de trabalho nas regides metropolitanas do Brasil.

De acordo com a Figura 2, esse tempo médio era de 41,7 minutos em todas as
areas metropolitanasn 2013. Capitais com maior concentracao populacional, como Séo
Paulo e Rio de Janeiro, apreseaitatempo médio acima da média nacional. E, de forma

2Mobilize Brasil € uma realizagdo da Associagdo Abaporu, organizacdo selucfats/os qualificada
como OSCIP (Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico), fundad2Bem@@e atua nas areas
de educacéo, cultura e cidadania.
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geral, de 2002 a 2013 todos os tempos médios foram aumentados, refletindo a criticidade

da mobilidade urbana no Brasil.

Figura 2: Tempo de deslocamento nas regiées metropolitanas
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Outra medida institucional citada pelo PAC, como acdo para melhoria no

ambiente de investimento em Infraestrutura Social e Urbana, foi a criagcdo do Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV), em 2009. O PMCMYV é destinado a facilitacdo de
compras da primeira casa propria por familias com renda familiar mensal de até R$
6.500,00.

Conforme descrito por Hirata (2009), os objetivos do PMCMV a partir de 2009
eram de diminuir o déficit habitacional do pais e atrelado a isso amenizar os efeitos da
crise econbmica internacional da época quanto a geracao de empregos no pais.

Segundo Krause, Balbim e Lima Neto (2013) o déficit habitacional em 2008 era
de 5,546 milhdes de domicilios, mas o PMCMV pode ser considerado fraco em
atendimento a este quesito, em especial de habitacdes de interesse social. Eles asseguran
gue o programa atendeu as faixas sociais de renda um pouco maior, entre 3 e 10 salarios
minimos e ndo as familias de renda até 3 salarios minimos que concentrariam o maior
Déficit habitacional urbano estimado pela Fundacdo Jodo Pinheiro. Mesmo assim,
reconhecem que o PMCMYV foi um programa que contribuiu estrategicamente para o
desenvolvimento e o crescimento econdmico do pais.

Por outro lado, Franca (2015) adverte que os municipios de pequeno porte, com
até 50 mil habitantes, tiveram dificuldades institucionais de adesdo do programa. Essas

dificuldades foram motivadas, sobretudo, por ndo conseguirem gerar moradias sociais
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bem localizadas e adequadas as necessidades dos cidadéos de baixa renda, constituindo ¢
modelo de cidade segregada. A autora também reconhece que nos pequenos municipios
o PMCMV foi crucial ao aguecimento econdmico oriundo da cadeia de producéo civil.

Fora da andlise quanto ao déficit habitacional e o atendimento as necessidades
sociais dos cidadéaos de baixa renda, Barbosa, Irméo e Melo (2015) avaliaram os impactos
gerados pelo PMCMV no indice de Velocidade de Vendas (IVV) dos im6veis novos na
regido metropolitana do Recife entre 2002 e 2013. Eles constataram que a politica publica
em questdo tem uma funcdo de impulso-resposta de maneira oscilatéria sobre o IVV,
agindo ndo somente de forma positiva sobre o indice, mas também de forma negativa a
depender do periodo.

Dessa forma, pode-se inferir que a medida que instituiu o PMCMV foi, sem
davidas, uma das politicas publicas inseridas no PAC que teve grande impacto no
ambiente de investimentos. Ademais, essa medida, de objetivo ndo restrito ao crescimento
econdmico e ao setor de producao, teve também seu carater social, que foi a diminuicédo
do déficit habitacional.

Porém, os estudos citados guiam a interpretacéo de que esse carater social poderia
ter sido mais bem atendido caso o programa tivesse sido estruturado de forma a priorizar
a faixa salarial que inclui as familias com maior déficit habitacional. Mesmo assim, o
programa foi considerado em diversas analises como uma forca motor para sustentacao
econdmica do pais.

Também como forma de incentivar os investimentos em Infraestrutura Social e
Urbana, em especial o mercado imobiliario, dentre as medidas institucionais do PAC, foi
implantada a Medida Provisoria 656/2014. Com ela, criou-se a Letra Imobiliaria
Garantida (LIG) e reduziu-se a zero as aliquotas da Contribuicdo para o PIS/PASEP, da
COFINS, da Contribuicdo para o PIS/Pasep-Importacédo e da Cofins-Importacdo que
incidem sobre a receita de vendas e na importacao de suprimentos para energia eolica.

Posteriormente, a MP 656/2014 foi convertida em lei, Lei n® 13.097 de 2015, na
qual outros dispostos foram acrescentados, mas essa nao € citada nos relatérios do PAC
como uma medida institucional deste, por esse motivo seus demais dispostos ndo sdo
tratados no presente trabalho.

A Letra Imobiliaria Garantida (LIG) é um titulo de crédito nominativo, que é
possivel transferir e negociar e tem garantia por Carteira de Ativos (créditos imobiliarios;

titulos de emissdo do Tesouro Nacional; instrumentos derivativos contratados por meio


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13097.htm
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de contraparte central garantidora; e outros ativos que venham a ser autorizados pelo
Conselho Monetario Nacional). Esse titulo € emitido por instituicdes financeiras e deve
ser registrado no Banco Central do Brasil representando um compromisso de pagamento
futuro, com data de vencimento e taxa de remuneracao devidamente expressas (BRASIL,
2014).

A LIG tem dupla garantia aos investidores, tanto com as empresas emissoras
guanto com a Carteira de Ativos. Isso traz mais confianca ao mercado e incentiva a
comercializacdo desses titulos. Esse incentivo pode afetar positivamente o mercado
imobiliario e facilitar a diminuig&o do déficit habitacional, sinalizado como um problema
do pais quando discutido os objetivos do Programa Minha Casa Minha Vida.

A isencdo de impostos em produtos para sistemas de energia edlica foi uma das
formas de incentivar o uso dessa energia no pais. De 2014, época inicial da isencdo para
pecas do sistema, a 2016 a capacidade instalada de producdo de energia edlica
praticamente dobrou, representando em 2016, o total de 7% da geracao de energia do pais
(ABEEOLICA, 2016a). A evolucdo e expectativa futura dessa capacidade, em
megawatts, estdo expostas na Figura 3.

Figura 3: Evolugédo da Capacidade Instalada em Energia Edlica no Brasil.
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Fonte: Adaptado de Associacéo Brasileira de Energia Edlica (2016b).

Diante deste conjunto de medidas institucionais que contribuem com a regulacao
do setor de saneamento basico, de mobilidade urbana e incentivam o setor imobiliario,
pode-se notar que as medidas do PAC em prol da Infraestrutura Social e Urbana tém sido

amplas e complexas, e advindas de problemas com tendéncia de crescimento, mas que as
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medidas foram tomadas com o intuito de conter os problemas existentes e proporcionar
melhorias continuas nessa area.

E vélido lembrar que as regulamentacées tém sido em nivel nacional e, assim
sendo, ndo incorporam peculiaridades de todos os entes federativos, principalmente os
municipios. Dessa forma, a aplicacdo da medida pode ndo acontecer em todos eles de
forma homogénea e/ou ao mesmo tempo devido as caracteristicas e condi¢des financeiras

dos municipios do pais.
3.2 Infraestrutura Logistica

Na Tabela 2 estdo compiladas as Medidas Institucionais do PAC para
Infraestrutura Logistica. Nela estdo as Regula¢ges para os setores Portuario; Rodoviario;

Aeroportuario e Ferroviario.

Tabela 2 Medidas Institucionais do PAC para Infraestrutura Logistica

Relat6rio Medida Situagéo Observagoes
Regulacao do Setor Portuario

Novo Marco Legal do Entre dezembro de 2013 e dezembro de 2
Setor Portuéarie Lei n® 12.815/201: a Secretaria autorizou 35 novas instalag

PAC 2 Autorizacdes para Decreto n° portuarias privadas e duas ampliacdes
Terminais Privados  8.033/2013 TUPs ja4 em operacao, totalizando R$ 1
(TUPSs) bilhdes de investimentos.

Sao previstos investimentos proximos de
15,8 bilhdes com os arrendamentos de
areas portuarias até 2017, o que represe
Lei n® 12.815/201% um ganho de capacidade de 219 milhde:
Portaria SEP n° toneladas/ano. Portaria SEP n® 34¢
349/2014 regulamenta a prorrogacdo antecipada
contratos de arrendamento portuario,
permitir renovacdes que trardo mais de R¢
bi de investimentos.
Regulacao do Setor Rodoviario
Dos 10 trechos previstos no Programa de
Concessoes, até 2014ja tiveram contratos
assinados, perfazendo uma extenséo de
5.348,7 km com investimentos estimados
R$ 35 bilhdes. Em 2014, cinco outros
trechos estavam em Processo de
Manifestacdo de Interesse (PMI) para
concessao.

Novo Marco Legal do
Setor Portuéarie
Arrendamento das
InstalagBes Portuéarias

PAC 2

Ampliacéo do Lei n® 9.491/1997
Programa de e Decretos n°
PAC 2 Concessobes - 32 Etay 5.432/2005 e n°®
de Concessdes de 6.892/2009 MT e
Rodovias n°® 289/MMA
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Regulacédo do Setor Aeroportuario

Realizados 6 leildbes para concesséo
aeroportos de Sdo Gongalo do Amarante/
Brasilia/DF, Guarulhos/ SP, Campinas/:

o
glrla Arzl;ggodréog gg%%%%g o Confins/MG e Galedo/RJ. Entregue Terminal
PAC 2 Congcesséo de 7 531/2011’ eno de Passageiros e Sistemas de Pista e P4
Aeroportos 7'896/2013 Aeroporto de Sao Goncgalo do Amarante/F

ampliacdo do TPS dos aeroportos
Brasilia/DF, Guarulhos/SP e Viracopos/
Investimentos previstos de R$ 26 bilhdes
Os recursos do FNAC sdo aplicac
exclusivamente no desenvolvimento
fomento do setor de aviacdo civil e ¢
Lei n° 12.462/201! infraestruturas aeroportuaria e aeronau
Lei n® 12.648/201: civil.

O FNAC tem entre suas fontes os recul

provenientes da outorga das conces:

aeroportuarias

Promover o uso mais eficiente do ativo
Resolugdo Anac n escasso que € o Aeroporto de Congonha
336/2014 mesmo tempo em que abre espaco parar

Criacdo do Fundo
PAC 2 Nacional da Aviacéo
Civil (FNAC)

Redistribuicdo dos
PAC 2 slotsdo Aeroporto de

Congonhas L .
concorréncia entre as empresas aéreas
Regulacao do Setor Ferroviario
Novo Marco Institui a politica de livre acesso
Regulatério de Subsistema Ferroviario Federal, voltada [
Ferrovias e PIL o desenvolvimento do setor ferroviario e p
Ferrovias o a promogdo de competicdo entre
Decreto n T
operadores ferroviarios e reestrutura a Vi
8.129/2013
PAC 2 para atuar nesse novo modelo. Aprova
Decreto n°
— Programa de 8.134/2013 pelo TCU estudos da Ferrov
Concesséo de ' Campinorte/GO- Lucas do Rio Verde/MT
Ferrovias Lancados em junho/2014 Procedimentos

Manifestacdo de Interesse (PMI) de
ferrovias, com total de 4.676 km.
Fonte: Adaptado dos Balangos de 4 anos do PAC 1 e 2,(BRASIL. MINISTERIO DINBIAMENTO,
2010, 2014)
A Regulacédo do Setor Portuério concentrou-se em duas medidas relacionadas ao

Novo Marco Legal do Setor Portuario, uma para o aumento de Terminais Privados
(TUPSs) e outra para o Arrendamento das InstalacGes Portuarias. Ambas as medidas visam
o0 ganho de capacidade de movimentacdo nos portos em virtude do aumento da
modernizacao dos processos de investimentos em novos portos no pais.

A previsdo do PAC, em 2014, era que os investimentos apds a Nova Lei dos Portos
aumentassem a capacidade portuaria do pais em 219 milhfes de toneladas por ano até
2017. No periodo de 2007 a 2014, a movimentacdo de cargas passou de 755 para 969
milhdes de toneladas por ano (ANTAQ, 2015). Um aumento de 214 milhdes de toneladas
por ano no periodo de 7 anos, valor prOxXimo ao que 0 governo espera alcancar em 3 anos
(2014 a 2017) com essa medida de regulacdo do Setor Portuario.

Sob a ética do Direito Regulatério, péde-se verificar que a Nova Lei dos Portos

podera ser eficiente para o crescimento do setor, dado que ela confere aos arrendamentos
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portuarios mais agilidade, simplificacdo e baixo custo das operagfes portuarias, que sdo
considerados gargalos para o crescimento do pais (FARRANHA; FREZZA; BARBOSA,
2015). Mas, é necessario que, na pratica, a nova lei seja eficiente em diminuir a burocracia
e incentivar os investimentos em portos em todo o pais, fazendo com que este marco
regulatério mude a realidade do transporte aquaviério do Brasil.

Enquanto isso, as medidas institucionais voltadas a Regulacdo do Setor
Rodoviario objetivaram ampliar as concessdes de rodovias e tornar rodovias federais
sustentaveis ambientalmente. Para isso, o governo federal analisou os Processos de
Manifestacdo de Interesse (PMI) de trechos das rodovias com maior trafego no pais,
agilizando o processo de concessao das mesmas.

De acordo com a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT, 2016a)
em 2016, o Programa de Concessdo de Rodovias Federais abrangia quase 12 mil
quilébmetros de rodovias, distribuidos em 21 concessfes, das quais 16 aconteceram no
periodo do PAC 1 e 2 (2007-2014).

A segunda medida de Regulacdo do Setor Rodoviario € voltada a tornar as
rodovias federais sustentaveis ambientalmente. Essa medida nasceu no bojo da
necessidade de adequacao das rodovias que foram construidas antes da obrigatoriedade
de estudos ambientais para construcao de rodovias, que aconteceu em 1981 por meio da
Lei Politica Nacional do Meio Ambientelei n® 6.938/1981. Assim, com o Programa de
Rodovias Federais Ambientalmente Sustentaveis (PROFAS), instituido em 2013, o
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) se comprometeu em
legalizar as rodovias construidas antes de 1981.

Com o PROFAS, foram publicados 138 Termos de Compromisso de
Regularizagdo Ambiental, que se referem a mais de 50 mil quildmetros de rodovias
federais pavimentadas (DNIT, 2015).Nestes termos, o DNIT se compromete junto ao
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) a
“adotar medidas que reduzem os impactos ambientais das obras, a apresentar Relatérios
de Controle Ambiental ao IBAMA e a comprovar, semestralmente, que cumpre todos os
termos acordados com o 6rgdo ambién@NIT, 2015).

As medidas institucionais e econdmicas do PAC, voltadas a Melhoria no
Ambiente de Investimentos de Infraestrutura do Setor Aeroportuario, contemplaram
regulacbes para aumentar a participagdo do setor privado nos aeroportos de maior

concentracao de transito de pessoas e cargas. As concessdes de aeroportos aumentaram
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investimento do setor, e serviram de fonte de recurso financeiro para criagdo do Fundo
Nacional da Aviacao Civil (FNAC), que objetiva desenvolver e fomentar o setor.

A primeira etapa do Programa de Concessao de Aeroportos foi responsavel pela
concessao de 6 aeroportos brasileiros. Nestes, o investimento esperado para melhorias na
infraestrutura, modernizacao e inovagdes tecnoldgicas em prol da qualidade dos servi¢os
prestados foi estimado em R$ 26 bilhdes. Estas concessbes foram concluidas em 2014 e
atrairam investidores brasileiros e estrangeiros, como a UTC Particige€gesAirport
Operation eaFlughafen Zurich AG (BRASIL, 2016d).

A segunda etapa do programa de concessfes (2015-2018) iniciou a audiéncia
publica em maio de 2016. Ao todo, quatro aeroportos (Fortaleza, Salvador, Florianépolis
e Porto Alegre) estdo em processo de concessao e o investimento total estimado € de mais
de R$ 6 bilhdes. As concessfes sao organizadas pela Agéncia Nacional de Aviacédo Civil
(ANAC) etém prazos de 25 e 30 anos (BRASIL, 2016d).

No mesmo ambito, o Setor Ferroviario também foi contemplado pelas medidas
institucionais do PAC com um Programa de Concessdes de Ferrovias, em vigor a partir
de 2013. Segundo a ANTT (2016b, pdprograma objetiva “expandir a capacidade de
transporte da malha ferroviéria nacional, resgatar a ferrovia como alternativa logistica e
reduzir freted.

Em 2015, o Governo Federal previu que mais de R$ 86 bilhdes seriam investidos
em 6 ferrovias apos a concessao destas por meio do Procedimento de Manifestacdo de
Interesse (PMI), porém, até outubro de 2016, nenhum das concessdes foi concluida. O
presidente em exercicio em outubro de 2016, Michel Temer, incluiu alguns dos trechos
no Projeto Crescer, um Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) com o setor privado
em setembro de 2016, com previsdo de conclusdo das concessdes na metade de 2017
(BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2015; BRASIL, 2016a).

As regulacdes do setor logistico foram intensas e abrangeram todas as areas de
transporte do pais, porém, nem todas as previsdes do PAC foram realizadas. O aumento
dos investimentos realizados pelo setor privado como forma de expandir 0s servicos e a
infraestrutura de transportes foi o principal objetivo das regulamentacfes propostas pelo
governo federal. Sobretudo, a adocdo do Procedimento de Manifestacdo de Interesse
(PMI) demonstra a preocupagéo do programa em aumentar a confianca dos investidores

nos projetos do pais.
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Assim, pode-se dizer que o pacote de regulamentacdes das medidas do PAC sé&o
ajustes propostos pelo governo para aumentar a confiabilidade dos investimentos
realizados no pais, fomentando o desenvolvimento da infraestrutura logistica, 0 mercado

de servigos e a economia brasileira.
3.3 Infraestrutura Energética

Ainda como parte das Medidas de Melhoria no Ambiente de Investimentos do
Programa De Aceleracdo De Crescimento (PAC), dems medidas de Regulacédo do

Setor Energético, listadas na Tabela 3.

Tabela 3: Medidas Institucionais do PAC para Infraestrutura Energética

Relatério Medida Situacéo Observacgdes
PL n° 6.673/2006 Sancionado pelo Presidente da Repub

PAC 1 Lei do G4s Natural - Cémara PLC fgnngi%tgaé‘oe'nlol'slz/?igilsz,[%?% € digﬁrnd;
90/2007- Senado =9 ¢ *

Energia.
Estabelecimento de novas regras par
Lei de Extingc&o das processo de intervengdo e extingao
PAC 2 Concessbes de Energ Lei n® 12.767/201: concessdes no setor elétrico, tornando-o |
Elétrica transparente e proporcionando  me

seguranca juridica.
Lei n® 12.783/201:

Decreto n°
Novas Regras paraa 7.891/2013 Reducé@o média na tarifa de energia elét
PAC 2 Concesséo de Energii Decreto n® do consumidor final de cerca de 20% para o
Elétrica 8.020/2013 consumidor final.
Decreto n°
8.203/2014
Fonte alternativa as concessionarias
distribuicdo de energia elétrica para asseg
o fluxo de pagamentos das operagdes de
Criacdo da Conta no o crédito, podendo servir como garantia
g Decreto n
PAC 2 Ambiente de favor dos credores destas operac
N .8.221/2014 . . ; - g
Contratacdo Regulade inclusive por meio de cessdo fiducidria. A

medida permitiu a contratagdo
financiamento no valor de R$ 17,8 bilhdes em
2014
Melhoria do ambiente institucional e
estimulo ao melhor aproveitamento de
jazidas, ao controle ambiental e a atracac
investimentos para o setor mineral,
contribuindo para a elevacao da
competitividade das empresas de minerac
Fonte: Adaptado dos Balancos de 4 anos do PAC 1 e 2, (BRASIL. MINISTERIGIDEJAMENTO,
2010, 2014).

A primeira dentre as medidas inerentes ao setor energético foi a Lei do Gas

PL n° 5.807/2013
Cémara dos
Deputados

Novo Marco Legal da

PAC 2 Mineragéo

Natural. A Lei n° 11.909/2009 que disp0e sobre o transporte, importacéo, exportagao,
distribuicdo e comercializacdo do gas natural, dentre outras providéncias relacionadas a

concessao de gas natural no Brasil, foi regulamentada pelo Decreto n° 7.382/2010.
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Para Sousa (2010), a referida lei € um marco na regulamentacdo das atividades
ligadas ao Gas Natural no pais, pois até entédo essas atividades eram regidas pela Lei n°
9.478/1997 conhecida como Lei do Petrdleo, que néo tratava as especificidades de tal
recurso energeético.

Lanzillo, Moreira e Fabricio (2012, p. 2) destacam que a partir da regulamentacao
especifica para o setor, “o Estado passou a buscar maiores investimentos, mais
concorréncia entre os agentes e possuir maior poder de direcionamento da industria
gasifera nacional”. Os maiores investimentos refletiram em uma evolugcdo da malha de
transporte e de distribuicdo conforme Figura 3, em que é possivel perceber um aumento

de proporcionalmente maior no periodo 2010-2015 que 2005-2010.

Figura 3: Evolucdo das Malhas de Transporte e Distribuicdo de Gas Natural
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Fonte: Adaptado de Boletim Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas Natural (BRAE3L).

No relatorio Balanco do Gas Natu@RASIL, 2016c),divulgado pelo Ministério
de Minas e Energia em agosto de 2016 também é possivel perceber unsi@xqm=m
producdo média de gas natural a partir de 2010. A média diaria em @816@,48 milhdes
de m3 frente a média de apenas 62,85 m3 diarios em 2010. Cabe destaquentgiet® da
producéo foi absorvido pela geracdo de energia elétrica. A ativadad@imia em média
15,79 milhdes de m2 por dia em 2010 e em 2016 sua demanda esta em torno dahZ@g6 m
de m3/dia.

Também no setor energético, as medidas do PAC alteraram as regras de concessao
de energia elétrica, visando diminuir os custos empresariais e, sobretudo, reduzir a tarifa

de energia elétrica ao consumidor final. A expectativa de reducéo era de 20%, de acordo
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com o Balango de 4 anos do PAC 2 (BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
2010, 2014).

Porém, dados do Sistema de Apoio a Decisdo (SAD) da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL, 2016), apontam aumento nas tarifas médias (R$/MWh) por
classes de consumo do Brasil em torno de 45% no periodo de 2012 a 2016. Mesmo
considerando que a inflagdo no mesmo periodo foi em torno de 32%, a reducdo média
nos valores das tarifas de energia elétrica ao consumidor final ndo foi alcancada,
conforme proposta do programa.

Como forma de contribui¢cdo ao setor de mineracgéo, as medidas institucionais do
PAC contemplaram o Novo Marco Legal da Mineracéo. O Projeto de Lei n° 5.807/2013
estava em tramitacdo na Camara dos Deputados (2016) até novembro de 2016. Junto a
ele, foram apensados outros projetos defendidos por deputados de vérios estados
brasileiros, que versam sobre melhorias e modificagbes na atividade de extragao,
comercializacao, e transporte de minerais no pais.

Milanez (2012) argumenta que, desde o inicio da década de 1990, diversos
projetos de lei que tratam da atividade, relacionados a extracéo, as questdes ambientais e
ao ambiente institucional da mineracdo sdo apresentados ao plenario, porém, até o
momento as atividades sdo regidas pelo Cédigo Mineral, Decreto-lei n°® 227/ 1967. O
autor também defende que os documentos e relatérios do Ministério de Minas ¢ Energia
na maioria das vezes, apresentam alto teor de interesse das empresas mineradoras, e qui
a opinido publica tem sido pouco representada nas propostas de um novo marco

regulatorio.
4 Consideracdes Finais

As medidas diretamente ligadas a Infraestrutura Social e Urbana tiveram impacto
nacional em problemas antigos do cidaddo brasileiro, embora ndo possam ser
consideradas solucfes totais na area. Ainda assim, sdo avancos que incentivam o
investimento em Infraestrutura Social e Urbana ao regular, nacionalmente, atividades
béasicas.

E necessario considerar que existem limitagdes e inadequacdes particulares as
medidas, principalmente quanto a atribuir aos estados e municipios tarefas que esses entes

nao tém capacidade financeira e/ou técnica de cumprir.
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Uma possivel solugdo para esse problema seria a criagdo de mecanismos de
descentralizacdo do planejamento de implantacdo, e ndo somente de execucdo dessas
medidas. Porém, esses mesmos mecanismos poderiam ser responsaveis pela nao
padronizacao das medidas nos entes da federacdo. Assim, considera-se que incentivos ao
engajamento de gestores, em nivel estadual e municipal, seja uma solugdo mais coerente,
visto que, em algumas medidas, como a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, existe um
grande prazo para execucao e mesmo assim nem todos 0s municipios se adequaram em
tempo.

Outra melhoria que ainda precisa ser tratada com mais precisdo nas medidas
destinadas ao incentivo de investimentos privados em infraestrutura € a participacao de
empresas e cidaddos na construcdo dessas medidas. Diferente de outros setores, 0S
investimentos em infraestrutura social e urbana geralmente sdo por maior prazo e maior
volume financeiro, uma restricdo comum para que este mercado nao seja protagonizado
por muitos atores. Considerando entdo que o numero de empresas investidoras nesse setor
€ menor, 0 processo de consulta a elas deveria ser facilitado e, assim, poderia trazer
beneficios praticos relacionados aos processos burocraticos e a confianca dos
investidores.

Para melhoria do ambiente de investimento em Infraestrutura Logistica e em
Infraestrutura Energética, as medidas contemplaram um pacote de a¢des voltadas a
regulacéo dos setores. Os incentivos aos novos participantes nesse mercado aumentaram
0s investimentos privados, bem como sua modernizagcdo, mas ainda nao podem ser
considerados como tarefas cumpridas, visto que algumas obras e ac¢fes, sobretudo em
ferrovias e rodovias, ainda estdo em andamento, e com prazos atrasados. Dessa forma, €
primordial que haja continuidade do PAC para acompanhamento dessas obras, fazendo
com gue os investimentos sejam concluidos e gerem os retornos esperados ao pais.

Percebeu-se que o acompanhamento da implantacdo dos novos marcos
regulatorios, bem como das concessfes, ndo tem sido divulgado. Por envolver tantos
orgaos publicos, espera-se que esse acompanhamento aconteca com responsabilidade.
embora o0 que se perceba é que os procedimentos tém sido morosos. Isso, pois parte dos
Procedimentos de Manifestacdo de Interesse (PMI), que foram citados nos relatérios do
PAC e apresentados nas agéncias reguladoras, ainda nao foram analisados e sequer tén

um prazo definido e/ou publicado.
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Num contexto geral, as medidas do PAC para melhora no ambiente de
investimentos de infraestrutura logistica e energética permitem perceber que houve um
esforco em organizar esses setores para aumentar a credibilidade dos investidores. Mas,
sdo medidas que no ambito juridico tém sido resolvidas (definicdo dos marcos
regulatérios), porém na pratica (efetivacdo das concessfes e arrendamentos) ainda
precisam de reformulacéo, adequacédo e acompanhamento para tornar-se efetivas.

Todas as medidas citadas nos Balancos de 4 anos do PAC 1 e 2 e tratadas nessa
pesquisa tiveram, claramente, o objetivo de incentivar o mercado de investimentos no
pais. Cada medida agindo em um problema ha muito tratado como gargalo de
investimento e com uma acéo especifica para cada problema.

Porém, nem todas essas a¢fes geram retorno imediatamente identificavel aos
investimentos no pais, mas sao reconhecidamente formas de evolu¢éo das garantias de se
investir em um pais que tem caminhado para solucionar esses impasses.

Cabe lembrar que as medidas institucionais do PAC néo estao dissociadas de um
contexto politico econdmico do pais, que se fez ambiente propicio para essas a¢des no
periodo de 2007 a 2014, e que certamente pode ser considerado o esteio para continuos
aperfeicoamentos dessas medidas, e surgimentos de tantas outras que o Brasil ainda
precisa para ser considerado um mercado interessante para investimentos.

Para aumentar a eficiéncia do PAC na proposta de aumento dos investimentos no
pais, é necessario que as Medidas Institucionais continuem sendo implantadas para
aumenta a seguranca juridica no pais. Quanto mais claras e precisas forem as leis, e mais
fortalecidas forem as instituicbes de um pais, maior serd sua capacidade de atrair
investimentos. As medidas aqui estudadas permitem considerar que o Brasil, ainda que
necessitando de melhorias, esta avancando nesse caminho.

Como aqui foi tratado apenas de parte das Medidas de Melhoria ao Ambiente de
Investimentos, do PAC 1 e PAC 2, sugere-se que pesquisas futuras, tratem dos outros trés
grupos de medidas que ndo foram investigados no momento. A divulgacdo dessas
pesquisas, de forma organizada em uma unica publicacéo coletiva, seria uma promissora

fonte de avaliacdo dos efeitos desse eixo do PAC como um todo.
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Artigo 2: As Medidas Institucionais do PAC para melhorias no ambiente de

investimentos: incentivos e regulamentacées no mercado produtivo
1 Introducéo

O Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) foi estruturado em 2007 como
um plano estratégico para construir a infraestrutura de sustentagdo ao crescimento do
Brasil nos préximos anos. A base desse programa sdo os investimentos, publicos e
privados, em setores de infraestrutura, para que, dessa forma, houvesse aumento do
emprego e da renda, incentivando entdo o crescimento econdmico do pais (BRASIL.
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2010)

A previsao inicial do PAC 1 seria contemplar o periodo de 2007 a 2010, mas em
reformulacdes posteriores foi lancado o PAC 2 (202014) e o PAC 3 (2015-201&).

PAC 1 e o PAC 2tiveram suas acgBes concentradas em quatro eixos, a saber:
Infraestrutura Social e Urbana, Infraestrutura Logistica, Infraestrutura Energética e
Medidas Institucionais e Econémicas.

Nos eixos de infraestrutura, o programa contemplou mais de 37 mil obras de
investimentos publicos e privados nas areas de maior necessidade do pais (BRASIL.
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2016). Os projetos foram distribuidos por todos
0s estados, e apresentam politicas publicas transversais, que abrangeram desde saude
educacao e saneamento basico até exploracdo de pré-sal, gasodutos e usinas edlicas.

Jé& o eixo de Medidas Institucionais e Econdmicas foi formado por alteracdes nas
legislagbes, programas de incentivo e regulamentacdes de diversos setores, que
procuraram melhorar o crescimento econdmico do pais, por meio do aumento capacidade
de atracdo de investimentos e aquecimento do mercado produtivo.

As avaliagdes governamentais do PAC, publicadas trimestralmente pelo Comité
Gestor do PAC, avaliam o programa como responsavel pela criacdo de novos empregos,
pelo aumento do investimento em infraestrutura social e urbana, logistica e energética
pela amenizacdo dos impactos da crise financeira de 2008 no mercado brasileiro
(BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2010, 2012, 2014).

A literatura publicada sobre o PAC também o avalia como um programa

importante para o desenvolvimento do pais desde sua implementacdo. Muito embora

30 PAC 3, manteve os trés eixos de infraestrutura citados, mas exphtote de Medidas Institucionais
e Econbmicas como responsabilidade do programa.
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facam ressalvas sobre sua capacidade de solucionar os problemas considerados cronicos
no crescimento do pais, bem como questionem a efetividade da distribuicdo de projetos e
investimentos entre os estados como forma de conter a desigualdade regional ( PEREIRA,
2013 COSTA, 2012; DEPORTE, 2011; MACEDO, 2011; RODRIGUES; SALVADOR,

2011 DOMINGUES: MAGALHAES:; FARIA, 2009).

Sobretudo, o PAC é considerado um programa que reune politicas publicas
necessarias ao crescimento do pais, e que, como todas as politicas publicas, precisam ser
submetidas a constantes reformulagbes para adequacdo ao momento e ao local de
aplicacdo (BURRIER, 2014; CETRA; OLIVEIRA, 2014; PORPINO; DE STEFANI,
2014).

Analisando as pesquisas publicadas sobre o PAC, percebem-se lacunas quanto a
estudos especificos do eixo de Medidas Institucionais e Econdmicas, assim como ocorre
para os eixos de infraestrutura. Pesquisas sobre essas medidas sdo encontradas isolada
do conjunto, como os trabalhos de Machado (2013) que trata da nova legislacdo ambiental
brasileira, o de Cleve e Franzoni (2013) que versam sobre a Lei de Acesso a Informacao;
Voronkoff (2014) que aborda o novo sistema brasileiro de defesa da concorréncia;
Paganotti (2014) e Medeiros e Bygrave (2015) que discursam sobre o Marco Civil da
Internet e varios outrsque tratam especificamente de uma das medidas, mas néo
abordam o conjunto, conforme descrito nos relatorios do PAC.

Visando amenizar essa lacuna existente na literatura, este artigo objetivou analisar
asMedidas Institucionais e Econémicas, citadas nos relatdrios finais do PAC 1 e PAC 2
como medidas de Melhoria ao Ambiente de Investimentos e que estdo relacionadas ao
mercado produtivo, as regulacdes ambientais, as alteracdes contabeis e informacionais e
ao desenvolvimento socioeconémico regional.

Esta elucidacéo, de quais foram as medidas desse conjunto do PAC e de como
elas podem afetar o ambiente de investimentos do pais, faz-se pertinente no caminho de
compreender como o PAC contribuiu para o crescimento do pais. Ainda, apresenta uma
contribuicdo para o entendimento das varias frentes de atuacdo do programa e de como

alguns gargalos burocraticos brasileiros foram tratados nesse periodo (2007 a 2014).

4 Ferreira (2015)Araujo (2014) Paes (2014, 2015); Tavares (2014); Siqueira (2013); Gruntdr2)2
Guerra (2012)Jardim (2012); S& e Malin (2012)
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2 Metodologia

Este artigo descreve as Medidas Institucionais e Econdmicas dg PAC
direcionadas a Melhorias do Ambiente de Investimento, e que estdo relacionadas ao
mercado produtivo, regulagdes ambientais, desenvolvimento socioecondmico regional, e
alteracdes contabeis e informacionais.

Para atendimento do objetivo proposto foi realizada uma interpretacdo dos
materiais empiricos coletados sendo essa forma de pesquisa considerada, na visao de
Denzin e Lincoln (2007) uma pesquisa qualitativa.

Como forma de melhorar o aparato informacional construido para descri¢cdo das
medidas que foram objeto deste estudo, foram utilizados mais de um método qualitativo
na coleta dos dados. Flick (2009) define essa pratica como triangulacdo de métodos e
defende que essa combinacgdo pode ser benéfica a qualidade das interpretacdes advindas
dessa prética, pois ampliam a gama de informacdes disponiveis ao pesquisador para
realizacdo das inferéncias.

Os dados coletados para interpretacdo e descricdo das medidas institucionais
estudadas foram: documentos oficiais do PAC 1 e 2; as legisla¢fes citadas nos relatérios
do PAC 1 e 2 referentes as medidas; as publicacdes oficiais relacionadas ao tema; e 0s
artigos recentes que dissertam sobre a medida ou os efeitos causados por elas.

Inicialmente, foi realizada a pesquisa nos dois relatorios finais do PAC 1 e PAC
2, intitulados: Balanco 4 Anos, do PAC 1 (2007-2010) lancado em 09 de dezembro de
2010 e Balango 4 Anos, do PAC 2 (2011-2014) langado 11 de dezembro de 2014. Essa
pesquisa documental aconteceu para conhecer e delimitar o objeto e as questdes da
pesquisa, que de acordo com Sa-Silva; Almeida e Guindani (2009), serve de base para
construcdo das informagdes descritivas do problema em estudo.

As informacdes (nome, situacao, observagdae constavam nos dois relatérios
finais do PAC 1 e PAC 2, sobre as Medidas Institucionais para Melhoria no Ambiente de
Investimentos que influenciariam no mercado produtivo, nos licenciamentos ambientais,
no desenvolvimento regional, nas praticas contabeis e no ambiente informacional foram
compiladas nas Tabelas 1, 2, 3 e 4 que séo apresentadas nos resultados desse artigo
Salienta-se que as informacdes dessas tabelas sdo exatamente as que estdo apresentad
nos relatérios 11° Balanco PAC 1 e do 11° Balango PAC 2 (BRASIL. MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, 2010, 2014).



35

Nas referidas Tabelas, a primeira coluna contém a identificacdo de qual dos
relatorios dos PAC’s a medida ¢ apresentada (PAC 1 ou 2), assim, ¢ possivel identificar
0 ano que a medida foi divulgada, 2010 ou 2014. A segunda coluna apresenta 0 home
dado a medida pelo programa. Na terceira coluna esta a situacdo da medida conforme
relatério do PAC na data de divulgacdo. Assim, essa situagdo, que tende a ser uma
informacé&o sobre a legalidade (Lei, Lei Complementar, Projeto de Lei ou Decreto) da
medida, pode, inclusive, ter sido alterada desde a sua divulgacéo, e essa atualizacao de
informacé&o para o ano de 2016 fez parte dos resultados desta pesquisa. As Ultimas colunas
apresentam observagfes, que, na maioria das vezes, € o resultado esperado péla efetivac
da medida, conforme relatério do PAC, e instiga investigacao.

Como essas informacdes nos primeiros documentos consultados estavam
apresentadas de forma genérica, o proximo passo para facilitar o processo de interpretacao
e para conhecer melhor essas medidagekquisar a legislagdo citada como “situagdo”
de cada uma das medidas.

Consultar a legislacéo citada no relatério do PAC permitiu comprovar a situacao
legal da medida. E para compreender melhor como ela foi aplicada, em alguns casos,
foram necessarias consultas a artigos recentes que tratavam da mesma medida ou demais
publicacdes oficiais.

Esta consulta aos outros documentos e a bibliografia recente € indicada por
Creswell (2007) em estudos qualitativos. A tarefa foi importante para comparacao dos
resultados citados nos relatérios do PAC e os que outras pesquisas ja haviam relatado,
permitindo uma interpretacdo mais critica dos resultados.

Assim, todo o material coletado foi submetido a analise investigativa que
possibilitaram as interpretacfes e descricdes apresentadas nessa pesquisa. Na Figura 1
expbe-se uma sintese do procedimento metodol6gico da constru¢do dos resultados da

proxima secao.
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Figura 1: Procedimento metodoldgico de construgdo dos resultados

Balango de 4 ano Construcdo das Tabelas de referéncia para analise das medidas

doPAC,1e?2
4 N —
_:> Situagdo Legal Consulta a base legal citada
\ S

Andlise

Relatorios _ _

Técnicos a medida especifica p—
S

4 . N
Literaturas e/ou]  pesquisa de artigos e relatérios sol
V> conjunta das

pesquisas

f L, . R L. N
Séries historicas .
::> de dados Busca, coleta e organizacdo

estatisticos y dados estatisticos inerentes

Fonte: Elaboracgéo propria.
3 Medidas de Melhorias no Ambiente de Investimentos

O conjunto de Medidas Institucionais e Econémicas do PAC é constituido por
quatro grupos: Melhoria do Ambiente de Investimento; Estimulo ao Crédito e ao
Financiamento; Desoneracdo e Aperfeicoamento do Sistema Tributario; e Medidas de
Gestdo e de Consisténcia Fiscal de Longo Prazo (BRASIL. MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, 2010, 2014).

O subgrupo de medidas Meelhorias do Ambiente de Investimentdem ao todo
37 medidas, das quais 20 estdo relacionadas diretamente com o0s incentivos aos
investimentos em infraestrutura, que ndo sdo objeto deste artigo, e as demais estédo
relacionadas ao mercado produtivo, as regulacbes ambientais, ao desenvolvimento
regional, as praticas contabeis e ao ambiente informacional.

Estas Ultimas sdo apresentadas neste topico de resultados, dispostas em quatro
tabelas distintas, para facilitar a analise, e discutidas, uma a uma conforme metodologia
ja apresentada.

Assim, na Tabela 1 dispdem-se as medidas que foram agrupadas como incentivos
a regulacdo ambiental. Na Tabela 2 estdo as medidas relacionadas ao mercado produtivo.

Na Tabela 3, as medidas que incentivam a melhoria das praticas contabeis e o0 aumento
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da seguranca informacional no pais. E na Tabela 4, as medidas inerentes ao

desenvolvimento socioecondmico regional.
3.1 Regulamentacdo Ambiental

Na Tabela 1 estdo expostas as Medidas Institucionais do PAC para incentivos a
Regulamentagcdo Ambiental. Todas estas medidas podem ser consideradas como
intervencdes do governo a fim desburocratizar os processos de Licenciamentos

Ambientais, considerado um gargalo de investimentos no pais.

Tabela 1: Medidas Institucionais do PAC para Regulamentacdo Ambiental

Relatério Medida Situacgéo Observagoes
Licenciamento
Ambiental.
Regulamenta a atuagci
dos érgaos e entidade
da Administragéo

PAC 2 Publica Federal
envolvidos no
licenciamento
ambiental, de que trat
o art. 14 da Lei n°®
11.516/2007

Portaria Definiu a participacdo dos 6rgdos envolvidos
Interministerial no processo de licenciamento ambier
MMA MJ MINC  Além disso definiu prazos para a participagio
MS n°® 419/2011 dos envolvidos em cada etapa do proces:

. . Estabelece as competéncias de cada
Licenciamento

PAC 2 , LC n® 140/2011 federado no licenciamento ambient
Ambiental. . o
evitando a judicializa¢édo
. . Licenciamento e a regularizacdo ambiel
Licenciamento federal de sistemas de transmissao de en
Ambiental. Revisdo Portaria n® e i . PO
PAC 2 ) elétrica. Tornou possivel a interferéncia
da Portaria n° 421/2011 ; gy ;
linhas de transmissdo por Unidades
421/2011 ~
Conservagao
Regulamentacéo do PLP no 388/2007
9 ¢ apensado ao PLP
Artigo 23 da
o 12/20083 -
Constituigdo- normas
~ Declarado
para a cooperagao prejudicado em
PAC 1 entre Unido, estados, face da aprovacac Aprovado na Céamara. Aguarda votacdo

DF e municipios nas Senado

~ o . em plenério, da
acOes administrativas

Emenda
decorrentes do o
exercicio de Substitutiva .
R Global de Plenaric
competéncia comum o 1

Fonte: Adaptado dos Balangos de 4 anos do PAC 1 e 2,(BRASIL. MINISTERIO DINBIAMENTO,
2010, 2014)
Considerando as necessidades de melhorias no aparato legal que trata do meio

ambiente e, por consequéncia, ao ambiente de investimentos, o conjunto de medidas do
PAC abrangeu o Licenciamento Ambiental, tanto com as normatiza¢cdes da Portaria n°
419/2011, quanto pela Lei Complementar n° 140/2011 e a Portaria n°421/2011.
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As trés normativas sdo voltadas ao licenciamento ambiental para obras de
infraestrutura. Assim, tratam das definicbes dos 0Orgdos e prazos no processo de
licenciamento e as competéncias de cada ente federado, em especial a Portaria
n°421/2011, trata do licenciamento de transmissao de energia elétrica.

O licenciamento ambiental de obras de infraestrutura, tanto logistica quanto
energeética, tem sido um ponto de grande debate nos anos anteriores ao PAC. Sendo
tratada como um gargalo ao desenvolvimento, quando estudado sob a otica da criacédo e
expanséo de usinas, rodovias, hidrovias e demais formas de infraestrutura. Isso, pois a
morosidade dos licenciamentos ambientais tende a atrasar 0s investimentos e o
desenvolvimento do pais, principalmente em &areas mais p¢bEFAO, 2009;
PADULA; SILVA, 2005; VERDUM, 2007).

Porém, o debate também tem sido amplo na area social, onde a celeridade dos
processos de licenciamento € vista como uma forma de sobrepor o capital financeiro a
cultura e subsisténcia local. Um exemplo séo as usinas hidrelétricas que, por gerarem
impactos socioambientais, tiveram seu processo de implantacao dificultado pelos atores
sociais locais (VERDUM, 2007).

Por outro lado, a ultima medida da Tabela 1, que inclui o Projeto de Lei
Complementar - PLP 12/2003, ao qual foi incorporada a regulamentacéo do Artigo 23 da
Constituicdo Federal, estabelece normas para a cooperacdo entre a Unido Federal,
Estados, DF e Municipios no que diz respeito a protecdo ao meio ambitoite
transformado na Lei Complementar 140 de 2011 (BRASIL, 2011a).

A LC n° 140/2011 dispbe sobre as normas que devem ser empregadas aos entes
federados pareooperacdo nas agdes administrativas que estes compartilham quanto “a
protecdo das paisagens naturais notaveis, a prote¢cdo do meio ambiente, ao combate a
poluicao em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da flora”

(BRASIL, 2011c, p. 1)

Em seu texto, a referida lei define os objetos e acdes de cooperacao de cada ente,
bem como as a¢bes competentes a estes. Para Machado (2013), ela inova ao atribuir aos
Estados, em geral, a funcéo de autorizacdo referente as florestas e formacgdes sucessoras
dos imdveis rurais, considerando também as areas de preservacdo permanente e reserva
legais bem como responsabilizar o ente federado emissor da licenca ou autorizacao para

um empreendimento de aplicar a fiscalizac&o a este.
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Para Guerra (2012), a regulamentacdo do artigo 23 da CF/88 h& muito tempo ja
era tida como solucdo para os empasses referentes ao conflito de competéncia entre
orgaos ambientais das trés esferas de poder que prejudicavam 0s processos de
licenciamento ambiental.

Assim, Guerra (2012) argumenta que, ao estabelecer a um Unico 6rgdo ambiental
a responsabilizacéo pelo licenciamento ambiental, o aparato legal brasileiro minimiza um
problema crénico que atingia os empresarios. “Algumas empresas chegam a promover o
licenciamento ambiental nos trés niveis da federacdo para evitar ao menos,
minimizar— os riscos e custos decorrentes de multas, embargos administrativos, além de
longos litigios judiciais. (GUERRA, 2012, p. 135).

Enfim, as medidas em prol do aperfeicoamento dos licenciamentos ambientais e
da prote¢cdo ambiental, podem ser entendidas como um avango nas “possibilidades de se
aplicarem instrumentos econdmicos na gestdo ambiental”, conforme apresentado por
Padula e Silva (2005, p. 1). Essas medidas sao evidéncias de que o PAC procurou atender
as exigéncias do mercado investidor, por desburocratizacdo e organizacdo dos
procedimentos de licenciamento ambiental.

Porém, assim como apresentado por Verdum (2007), os processos de
licenciamento ambiental ainda precisam se adequar ao desenvolvimento sustentavel, ndo
atendendo somente os investidores com a diminui¢do dos prazos e desburocratizacdo nos
processos, mas precisam também estarem alinhados as condi¢cdes ambientais locais de

forma eficiente e sustentavel.
3.2 Mercado Produtivo

Na Tabela 2 estdo dispostas as medidas institucionais e econémicas do PAC que
estdo relacionadas com Mercado Produtivo. Essas medidas atuaram em diversas frentes
de investimento brasileiro, sobretudo, com o objetivo de diminuir a inseguranca dos

investimentos e aquecer o mercado produtivo interno.

Tabela 2: Medidas Institucionais do PAC para melhorias no Mercado Produtivo

Relatério Medida Situacéo Observacgbes

Entrada de novas empresas no mercad
Abertura do Mercado Lei Complementar resseguros do Brasil: 32 empresas corret

PAC 1

de Resseguros n® 126/2007 de resseguros, 85 empresas ressegura

operando.
PAC 2 gsgrlélg n:jeen(t)&:g:%gr?tro Decreto n° Estabeleceu normas e critérios pars
& 7.983/2013 elaboracdo do orcamento de referéncia

de obras publicas
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obras ¢ servigos de engenharia financiados
pela Unido

Reestruturagéo do

o
Sistema Brasileiro de T =Ml 3:937/2004

Aprovado na Céamara. Aguarda votacdo

PAC 1 Defesa da — Camara PLC Senado
. 06/2009- Senado
Concorréncia
Medida Proviséria Estimulo a prqdugao ea compeupvujade
o empresa hacional com preferéncia
n° 580/2012 .
- A . diversos produtos manufaturados e ¢
Definigdo de margem  (convertida na Lei . S A
PAC 2 n : o servigcos nacionais nas compras publicas.
de preferéncia nacion: n°® 12.745/2012) 2013, a0 todo, foram homologados R$
Lei n® 12.349/201( &> : 9
- bilhes em compras com margens
e varios decretos P
preferéncia
Regime Especial de Estabelece o procedimento de aprovacaao
gim P Lei n® 11.488/200 projetos de infraestrutura no setor
Incentivos para o - AN ~
PAC 2 Desenvolvimento da e Portaria N° irrigagdo, com reducdo dos custos
403/2013 instalacdo de infraestruturas e, com isst

Infraestrutura (Reid) aumento da area irrigada

Estabelece aumento dos percentuais
obrigat6ria de adigéo.oprigatéria de biodiesellao oOleo die
biodiesel a0 6leo _ come_rmahzado com o consumidor final,

PAC 2 diesel comercializado Lei n°® 13.033/201¢ me(_jlfj(_)s em volume, em qua_lquer parte
com o consumidor territorio namon_al para 6% (seis por cento
final partir de 1° d_e julho de 2014 e 7% (sete

cento), a partir de 1° de novembro de 201

Aumento da adicdo

(o]
PL n° 3.337/2004 Aguarda votacdo na Camara dos Deput:
—apensado ao PL

2057/2003 (em 2010)
Fonte: Adaptado dos Balancos de 4 anos do PAC 1 e 2,(BRASIL. MINISTERIO DDIPIAMENTO,

2010, 2014)

Marco Legal das

PAC 1 Agéncias Reguladora:

A primeira medida apresentada como incentivo ao Mercado Produtivo é a
Abertura do Mercado de Resseginus pais a partir de 2007. De acordo com a Federag&o
Nacional das Empresas de Resseguros (FENABER, 2016), desde 1939 o setor era
monopolizado pelo Instituto de Resseguros do Brasil (IRB). Porém, depois da
regulamentagdo dada pela Lei Complementar n°126/2007 “a concorréncia [neste
mercado] estd trazendo novos produtos, maior qualificacdo, praticas internacionais e
geragdo de empregos” (FENABER, 2016, p. 1).

Conforme dados do Terra Brasis (2014), em 2013 no mercado de Resseguros no
Brasil haviam 13 novas empresas atuando, além do IRB. Tavares (2014) comenta que
embora o IRB n&o seja mais o detentor de todo o mercado de resseguros, seu desempenhc
e eficiéncia continuam a protagonizar tal mercado, principalmente apdés sua

desestatizac&o ocorrida no final de 2013.

5 Nessa modalidade de seguro, a companhia de seguros realiza um contrato @eemprdsa, a de

resseguros, onde a indenizagéo acontecera caso alguma de suas apdlices ypratidas) sofram danos,

fazendo com que a seguradora pague o prémio de seguro ao segamdambeém o receba de sua
resseguradora.
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Tavares (2014) acrescenta que, embora tenha sido muito trabalhosa a modificacao
no mercado (duas emendas constitucionais e uma lei complementar), o setor de resseguros
no Brasil cresceu apos sua abertura, atendendo melhor o mercado econdémico e financeiro
do pais.

Além do crescimento do nimero de empresas que atuam no mercado, esse setor
também teve aumento em seu volume de prémios cedidos, principalmente a partir de
2007, mostrando que a modalidade de resseguros tem sido mais adotada por empresas
seguradoras. Essa evolucdo esté exposta na Figura 2.

Figura 2: Volume financeiro (em R$ milh&es) de prémios cedidos para resseguros
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Fonte: Adaptado de SUSEP (2014).
Também, em prol do mercado produtivo, a segunda medida foi a estruturacéo do

Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia pela Lei n° 12529/2011, que dispde sobre
a prevencao e repressao as infracdes contra a ordem econfmica.

Com a referida lei, as tarefas de investigacéo e julgamento de a¢cdes do mercado
econbmico, antes executadas pelo Conselho Administrativo de Defesa Econbmica
(CADE) em conjunto com a Secretaria de Defesa Econdmica (SDE) e a Secretaria de
Acompanhamento Econdmico (SEAE), concentraram-se somente no CADE, garantindo
mais celeridade as analises de concentracdo, cujo tempo médio de analise caiu de 154
para 25 dias um ano apds a modificacdo (VORONKOFF, 2014).

A nova lei também atualizou o sistema antitruste, tornando-o semelhante aos
adotados nos Estados Unidos da América e na Unido Europeia, o que confere maior
confianca aos participantes do mercado econémico (VORONKOFF, 2014).
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Como forma de também conferir maior seguranca ao mercado de engenharia, em
especial no que tange as obras e servigos publicos, aparece outra medida do PAC: o
Decreto n° 7.983/2013, que regulamentou a elaboragédo dos orcamentos de referéncia.

O decreto atrelou o célculo do custo de referéncia de obras e servicos de
engenharia aos valores de referéncia do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices
da Construcao Civil (SINAPI). Além disso, em casos de especificidade do local ou do
projeto,os valores poderdo ser superiores aos de referéncia, desde que justificado em “um
relatério técnico elaborado por profissional habilitado e aprovado pelo érgao gestor dos
recursos ou seu mandatario” (BRASIL, 2013a).

Assim, contratacdes realizadas pela Unido, por Estados ou Municipios, em que o
financiamento € a cargo da Unido, passaram a ser mais bem planejadas antes da
contratacdo (FERREIRA, 2015).

Outra medida produtiva, relacionada as compras publicas, foram as definicbes de
margens de preferéncia nacional, que objetivam aquecer a producéo interna do pais por
meio da aquisicdo de bens e servicos nacionais em compras publicas.

A partir de 2010, diversos decretos definiram preferéncia por produtos nacionais
em areas consideradas criticas quanto a importacdo de produtos e/ou estoque de producac
nacional. Bens da area de tecnologia da informacdo, farmacos e medicamentos,
confeccdes, trens urbanos, maquinas rodoviarias e equipamentos, caminhdes e aeronaves
executivas estao dentre os contemplados pelo programa (BRASIL, 2013c).

Outra medida institucional no mercado produtivo é o Regime Especial de
Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura (REIDI). Criado pela Lei
n°11.488/2007, o REIDI reduz os custos de infraestrutura em vendas ou importacdo de
maquinario, aparelhos, instrumentos e equipamentos, novos e de materiais de construcéo
destinados ao ativo imobilizado.

A reducédo acontece por meio da suspensao da exigéncia da Contribui¢cdo para o
Programa de Integracdo Social e de Formacdo do Patrimdénio do Servidor Publico
(PIS/IPASEP) e da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)
incidentes sobre a venda no mercado interno, quando os referidos bens ou materiais de
construcao forem adquiridos por pessoa juridica beneficiaria do REIDI; e da Contribuicao
para o PIS/PASEP-Importacdo e da COFINS-Importagcdo quando os referidos bens ou
materiais de construgcdo forem importados diretamente por pessoa juridica beneficiaria do
REIDI (BRASIL, 2007).
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O REIDI foi aplicado as areas produtivas por meio de portarias dos ministérios.
Em especial a portaria n°® 403/2003, do Ministério da Integracéo Nacional (M), citada no
relatorio do PAC 2, como medida institucional e econémica desse projeto, referente aos
projetos de infraestrutura de irrigacéo, que objetiva o0 aumento da area irrigada no pais.

Com isso, era esperada uma contribuicAo ao desenvolvimento da economia
nacional ao reduzir 9,25% dos custos nos novos projetos e ampliacdo ou modernizacao
dos projetos ja existentes na area de irrigacdo. Com essa reducéo de custos, a pretensao ¢
que a producdo de alimentos e matérias primas seja beneficiada, com aumento da
qualidade e diminuicdo dos prejuizos causados pelas condi¢cdes climéticas, o que
fortaleceria a cadeia produtiva da agricultura irrigada (BRASIL, 2011b).

Também, para aquecimento da producdo do mercado interno, a Lei n° 13.033 de
2014 aumentou o percentual de biodiesel adicionado ao 6leo diesel comercializado ao
consumidor final. A partir de 1° de julho de 2014 o percentual obrigatério passou a ser
6%, e em 1° de novembro de 2014 d&.7%

Segundo a Associacido Brasileira das Industrias de Oleos Vegetais (ABIOVE,
2016), a entrega mensal de biodiesel (m3) nos leildes da Agéncia Nacional de Petrdleo
(ANP) teve uma pequena variagao positiva de 2,1% de julho de 2014 a julho de 2016. No
mesmo periodo, a ABIOVE informa que a importacdo do diesel caiu em 16%. Dessa
forma, pode-se perceber que a medida institucional foi importante para manter a industria
interna do biodiesel aquecida e com trajetéria de consumo que, embora ndo muito
crescente, se manteve melhor que o consumo do diesel.

Outra medida esperada pelo mercado investidor era o0 Marco Legal das Agéncias
Reguladoras, previsto no Projeto de Lei n® 3.337/2004. Esse PL foi citado no Balanco de
4 anos do PAC 1 (BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2016pmo uma
das medidas institucionais ao ambiente de investimento que estava aguardando votacao
na Camara dos Deputados. Porém, ele foi retirado de tramitacdo em marco de 2013 pelo
Poder Executivo, provavelmente por que foi substituido pelo Projeto de Lei do Senado n°
52 (BRASIL, 2013b).

O Projeto de Lei do Senado n°® 52, de 2013, intitulado Lei das Agéncias
Reguladoras, que também dispde sobre a gestdo, a organizacao e o controle social das

Agéncias Reguladoras, iniciou seu processo de aprovacao no ano de 2013, e em dezembro

6 Atualmente, a redacéo que vigora é dada pela Lei n° 13.263 dee2@fj6ie o percentual minimo devera
ser de 8% em até marco de 2017, chegando a 10% em marco de 2019.
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de 2016 foi aprovado no senado e encaminhado a Camara dos Deputados, onde ainda se
encontra em fase de analise (BRASIL, 2016a).

Conforme destacado por Siqueira (2013), a auséncia de uma Lei Geral das
Agéncias Reguladoras ainda enfraquece a qualidade do servigo publico federal. Com a
suspensao da tramitacdo do PL n° 3.337/2004 e o posterior langamento do PLS n°52/2013
com texto muito semelhante ao primeiro, pode-se concluir que o assunto ainda néo é
tratado pelas autoridades brasileiras como uma prioridade para regulamentacdo do
sistema de Agéncias Reguladoras, que, conhecidamente, precisa de uma reformulacao
para seja mais eficiente e menos politicamente influenciavel.

As medidas institucionais e econémicas do PAC 1 e 2, relacionadas com o
Mercado Produtivo, podem ser consideradas como alternativas que o governo federal
tomou para manter algumas das areas de producao do mercado interno aquecidas, bem

como para aumentar a confianga nos mecanismos antitruste do pais.
3.3 Contabilidade e Ambiente Informacional

Ainda como parte integrante das medidas institucionais do PAC esta o conjunto
das medidas que contemplam o setor Contabil e o Ambiente Informacional. Neles, foram
modificadas as regulamentagbes a fim de promover melhor organizacdo do setor e
adequacdo ao mercado. Essas medidas, coletadas nos dois Balancos de 4 anos do PAC

(PAC 1 e 2), estdo descritas na Tabela 6.
Tabela 3: Medidas Institucionais do PAC para Regulamentacdo Contabil e do Ambientedcifomad

Relatorio Medida Situacéo Observacgoes

Altera o Simples Nacional, beneficiando as
micro e pequenas empresas ao alter:

Lei Complementar de

PAC 2 ~ . LC n° 147/2014 tributacdo nas faixas de faturamento, am
alteracdo do Simples - L
0s contribuintes suscetiveis de adotar ¢
tipo de tributacdo de IRPJ
Proporcionam maior protecéo a
Instrugbes CVM n‘ investidores, na medida em alteram o pr
509/2011, n° para entrega de informacgdes trimestrais
PAC 2 Instrugbes da CVM  511/2011, n° regras de auditoria, o registro de emissore
520/2012 e n° valores mobiliarios e os prazos de analise
525/2012 concessdo de registros de companhia ¢

ofertas publicas

Favorece maior protecdo aos investidore:
adequar regras as normas contd
internacionais, além de alterar a legisla
tributéria federal relativa IRPJ, a CSLL,
PIS/Pasep e a Cofins, bem como revoga o
Regime Tributario de Transi¢ao (RTT)

Adequacéo a padrbes
PAC 2 contabeis Lei n°® 12.973/201¢
internacionais
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PAC 2 Lei de Ac~esso a MP ne 656/2014 Permite  acesso dg form? opjgt|'
Informacéo transparente e clara a informacg8es public

Estrutura o uso e compartilhamento de da

PAC 2 Marco Civil da Lei n° 12.965/201¢ gstabelecie a neutralidade da rede e o sigi
Internet informacéo, reforgcando a seguranga juric

e os diretos e garantias individuais
Fonte: Adaptado dos Balancos de 4 anos do PAC 1 e 2,(BRASIL. MINISTERIO DINPIAMENTO,

2010, 2014)

A primeira medida citada pelo Balan¢o de 4 anos do PAC 2, que esta relacionada
ao ambiente contabil, é a Lei Complementar n° 147 de 2014. Tal lei altera as faixas de
faturamento que as empresas poderdo ter para adotar o regime de tributacdo Simples
Nacional na apuracéo do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ).

O Simples Nacional € um regime de arrecadacdo tributaria compartilhado,
facultativo as micro e pequenas empresas nacionais. Nesse regime ha arrecadacao
unificada de varios tributdso que facilita a rotina contabil das empresas optantes
(BRASIL, 2016b). Em outubro de 2016 existiam 11.452.920 empresas optantes por este
regime contébil, quase dois milhdes a mais que em dezembro de 2014, quando a referida
lei foi promulgada (BRASIL, 2016c).

Comparando empresas optantes e ndo optantes no periodo de 2001 a 2010, Paes
(2015) assegura que o Simples Nacional € um sistema tributério que auxilia as empresas
brasileiras, tanto na criacdo quanto na formalizacdo. Além disso, 0 autor sinak#&a que
empresas optantes por esse regime tém taxa de crescimento de geracdo de empregos
maior, o que expressa uma facilidade de crescimento desse grupo em relacdo as empresas
nao optantes.

Em contrapartida, no mesmo trabalho, Paes (2015) exp0e que esse sistema tem
um custo alto para sociedade brasileira, em detrimento da diminuicdo de arrecadacao
tributaria ao unificar os impostos.

Em outro trabalho, Pad2014, p.1)ja havia afirmado que “0 crescimento da
arrecadacao trouxe como contrapartida o incremento das rendncias fiscais, que cresceram
a taxas ainda maiores do que o aumento da arrecadacdo”. Sua pesquisa apurou que a
renuncia subiu de R$ 0,60 por cada real arrecadado de 2005 a 2007 para R$ 0,80 de 2008

a 2010. Diante desses dados, Paes (2014, 2015) recomenda que a Administracao

7 Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ), Contribuicdo Socia solore Liquido (CSLL),
PIS/Pasep, Cofins, Imposto sobre produtos Industrializadosltplsto sobre Circulacdo de Mercadorias
e Servicos (ICMS), Imposto sobre Servicos (ISS) e a Contribuicdo paragd&dg Social destinada a
Previdéncia Social a cargo da pessoa juridica (CPP).
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Tributéria brasileira seja cuidadosa em relacdo as empresas que devam permanecer sob
esse regime.

Levando em consideracdo os objetivos do PAC em relagdo ao crescimento dos
empregos e a aceleracdo do crescimento do pais, pode-se considerar a LC 147 de 2014
como uma medida institucional adequada ao alcance desses objetivos. Tendo em vista
que ao permitir que mais empresas possam optar pelo Simples Nacional, a LC citada
contribuiu para simplificacdo dos processos contabeis, fortalecimento das micro e
pequenas empresas e consequente aumento dos empregos no pais.

Outra medida do PAC para as regulamenta¢des contabeis no Brasil foi o pacote
de instrucdes da Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM). A CVM é uma autarquia que
fiscaliza, normatiza, disciplina e desenvolve o mercado de valores mobiliarios no Brasil
Todas as instrugBes contdbeis publicadas foram com o objetivo de conceder maior
protecdo e confianca aos investidores, e, por consequéncia, atrair maior nivel de
investimento para as companhias do sistema.

No mesmo caminho, a Lei n° 12.973 de 2014 revoga o Regime Tributario de
Transicdo (RTT), que havia sido instituido pela Lei 11.941/2009, altera diversas regras
contabeis brasileiras, adequando as legislacbes de apuracdo tributaria aos padrbes
contabeis internacionais.

As adequacdes aos padrdes contabeis internacionais foram iniciadas no Brasil em
2008, apls a promulgacao da Lei 11.638/2007 e divulgacdo das interpretac6es @do Comit
de Pronunciamentos Contabeis (CHCDe 2008 a 2014, embora as normas contabeis
adotadas tivessem sido atualizadas, a apuracdo tributaria acontecia pelos critérios
contébeis vigentes em 2007, de acordo com o Regime Tributario de Transic&o. A partir
de 01 de janeiro de 2015 a apuracéo tributaria se adequou as normas contabeis por meio
dos artigos 1°, 2° e 4° a 71 da Lei 12.973/2014 (BRASIL, 2014b).

De acordo com Silva et al.(2014), as principais alteracdes da lei se relacionaram
com: apuracédo da receita, Ajuste a Valor presente de Ativos e Passivos, Avaliacdo com
Base no Valor Justo, Arrendamento Mercantil, Imobilizado, Investimentos em Coligadas
e Controladas, Combinacao de Negocios e Neutralidade Tributaria.

Com as alteragbes impostas na legislagdo tributaria, a Fecontesp (2014, p.10)
defende que as normas internacionais de contabilidade se tornaram “fundamentais para o

planejamento tributario das empresas, na medida em que se consagrou que o lucro
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tributavel comecaria a partir do lucro liquido contébil, e este é apurado mediante a
aplicacdo das IFRS/CPC.”.

As alteracOes iniciadas em 2008, com a adocao das normas internacionais de
contabilidade, haviam aumentado o numero e a qualidade das informagfes que as
empresas forneciam aos usuérios contabeis externos. Assim, modificar a legislagao
tributaria a fim de alterar a rotina de apuracéo dos tributos, adequando ao padréao contabil
adotado, pode ser considerado uma evolucao que contribui, sobretudo, para diminuicao
das atividades acessorias dentro da contabilidade, bem como facilita a transparéncia das
informagdes geradas.

Como medidas ao ambiente Informacional, o PAC contemplou duas medidas, uma
para facilitar o acesso as informacdes publicas, a Lei de Acesso a Informacao, e outra
para garantir seguranga juridica no uso e compartilhamento de dados pela internet, o
Marco Civil da Internet.

A Lein®12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacao (LAI), entrou
em vigor em maio de 2012. A partir de entdo, qualquer pessoa, fisica ou juridica, passou
a ter o direito de solicitar informacg8es aos 6rgaos publicos nas trés esferas, incluindo as
entidades privadas sem fins lucrativos que recebem verba publica, e leesebé-
especificacdo do motivo da consulta.

A aplicacdo da LAl em nivel federal € de responsabilidade da Controladoria Geral
da Unido (CGU), que, para agilizar o atendimento aos pedidos de informacdes dos
cidadaos, disponibilizou o Sistema Eletronico do Servi¢o de Informacéo ao C{dadao
SIC).

Jardim (2012), ao analisar resultados preliminares da implantacdo da LAI de
marco a maio de 2012, lembra que, em 2011, ja hafipa##®es com legislacdo voltada
ao acesso a informacdo. Ainda, o autor adverte sobre alguns pontos da lei brasileira,
dentre os quais se destacam: ndo existéncia de uma agéncia governamental independente
e especializada para se responsabilizar pelas informacdes; exigéncia de identificacdo
nominal do solicitante das informagfes; cenario informacional brasileiro ndo estar

totalmente adequado ao atendimento das demandas da LAI.

8 O primeiro pais a instituir uma lei de acesso a informacé&o foi a Suéaaonte 1766. A Colombia
adotou sistema semelhante em 1988, sendo o primeiro pais na Amériea(BatjrMALIN, 2012). O
trabalho de S& e Malin (2012) faz uma breve comparacéo entre as leis de acessmédiofem diversos
paises.


https://esic.cgu.gov.br/sistema/site/index.html

48

Sobretudo, Jardim (2012) critica a ndo existéncia de uma agenda voltada as
politicas publicas de informacdo que substanciem a implantacdo adequada e a eficacia da
LAI. Mas ainda assim, considera que a lei € um avanco brasileiro na aplicacdo de um dos
direitos previstos na Constituicdo Federal de 1988.

De forma semelhante, Sa e Malin (2012, pfikjnam que a lei ¢ “um importante
passo para a consolidacdo democratica do Brasil e também para o sucesso das acdes de
prevencao da corrup¢ao no pais”.

No Relatério de Implementagdo da LAI, h& informacdes que, em 2014, o tempo
médio de resposta foi de 13 dias, tempo menor que os 20 dias previsto em lei. De maio
de 2012 a dezembro de 2014, foram solicitados 232.040 pedidos, dos quais 99,61% foram
respondidos e 76,50% foram atendidos total ou parcialmente. Cabe salientar que o volume
de pedidos tem crescido desde o inicio da implantacdo e que os 6rgaos mais demandados
sdo a AEEL e o INSS. A maior parte das solicitacdes é realizada por pessoas fisicas ou
juridicas, de Sao Paulo ou do Distrito Federal (BRASIL, 2014a).

Os dados do Relatoério de Implementacdo da LAI, principalmente o crescimento
das solicitacdes, demonstram que a cultura do acesso as informacdes vem se fortalecendo
no cenario nacional, o que pode ser considerado um ponto positivo em relagdo ao
desenvolvimento democratico.

Para Gruman (2012), embora a democracia seja fortalecida pela cultura do acesso
as informacdes e gastos publicos, € necessario que os gestores publicos estejam de acordc
que as informacgdes devem ser produzidas com responsabilidade e sem manipulacdes,
para que nao se tornem elementos de puro marketing.

Assim, esperae que a LAI seja responsavel pela “ressurgéncia de virtudes
civicas” nos brasileiros (CLEVE; FRANZONI, 2013, p. 12), fazendo com que o direito
previsto na constituicdo do estado democréatico brasileiro seja um motivo para o
fortalecimento da democracia na nacdo. Ademais, é esperado que os cidadaos, bem como
as empresas, e as representacdes politicas, acompanhem a institucionalizacdo dessa acas
governamental e que politicas publicas de informacéo fortalecam o projeto.

Ainda como proposta de melhoria ao ambiente de investimentos, outra medida do
PAC regulou o uso da internet no pais pela Lei n° 12.965/2014, conhecida como Marco
Civil da Internet. Essa lei estabelece principios, garantias, direitos e deveres para 0 uso

da Internet no Brasil.
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Em debate desde o Projeto de Lei 2126/2011, o Marco Civil da Internet teve ampla
participacdo colaborativa dos cidadéos brasileiros por meio de debates e consulta publica
na internet. Para Paganotti (2014), a aprovacdo do projeto que culminou na Lei n°
12.965/2014, foi motivada em especial pela invasao realizada pelos Estados Unidos da
América (EUA) as mensagens do governo brasileiro e pelos casos de imagens intimas de
cidadaos que foram disseminadas na internet sem autorizado, em especial pelos casos que
aconteceram com celebridades.

O Marco Civil da Internet passa a disciplinar o uso da internet no pais baseada nos
principios da liberdade de expressao, protecdo da privacidade, dos dados pessoais, da
garantia da neutralidade de rede, dentre outros. O objetivo € garantir os direitos de acesso
a internet com seguranca de comunicacao e protecao aos registros, aos dados pessoais ¢
as comunicacdes privadas aos usuarios da internet.

Medeiros e Bygrave (2015) criticam a lei brasileira que, segundo eles, criou um
regime de protecdo baseado, em especial, na internet e ndo um regime geral de
privacidade de dados como estabelecido nos paises europeus.

Também considerando as falhas dessa lei e a auséncia de leis semelhantes em
outros paises, bem como a internacionalizacdo do uso da internet, Tomasevicius Filho
(2016) sugere que o caminho adequado seria a elaboracdo de uma lei mundial unificada
para protecdo dos usuarios da internet, “ou poder-seia converter a Resolu¢cdo da ONU
em uma Declaragdo Universal dos Direitos dos Usuarios da Internet, a semelhanca da
Declaragao Universal dos Direitos Humanos™.

Mesmo considerando as criticas ao Marco Civil da Internet, € possivel perceber
gue a referida lei € um avanco, nos moldes brasileiros, em relagédo a protecdo dos usuarios.
Esse avanco traz algum respaldo juridico aos que possam ser vitimas de crimes
cibernéticos, bem como pode agir como um fator motivacional para diminui¢cdo de tais
crimes.

Como a lei entrou em vigor ha pouco mais de dois anos, em 2016 ainda ha pouco
material empirico para se analisar sua efetividade e contribuicdo aos investimentos no
Brasil. Todavia, ja se pode afirmar que as duas medidas citadas no Balanco de 4 anos do
PAC 2, relacionadas ao ambiente informacional trouxeram mudancas que possivelmente

facilitardo pesquisas e investimentos no pais.
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3.4 Desenvolvimento Socioecondémico Regional

Considera-se que todas as medidas, apresentadas no conjunto de Medidas
Institucionais e Econdmicas do PAC, estédo relacionadas aos objetivos do programa, que
podem ser entendidos como: crescimento do emprego, da qualidade de vida e diminuicao
das desigualdades regionais para que gerem um crescimento acelerado.

Porém, cabe destaque a ultima medida apresentada nesta pesquisa, que trata da
recriacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e da
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM). Esta medida aborda, em
especial, um dos pilares do PAC para o crescimento acelerado: o desenvolvimento
sacioeconémico dos estados e regifes mais necessitados no pais.

Os detalhes dessa medida, apresentados no Balanco do PAC 1, estdo na Tabela 4.

Tabela 4: Medidas Institucionais do PAC para Desenvolvimento Socioeconémico Regional

Relat6rio Medida Situagéo Observagoes
SUDAN - Lei
complementar
124/07 e Decreto
Recriagcdo da SUDAN n° 6.218/07 Superintendéncias  recriadas,  estrut
e da SUDENE SUDENE - Lei aprovada e presidentes nomeados
Complementar
125/07 e Decreto
n° 6.219/07
Fonte: Adaptado do Balanco de 4 anos do PAC 1 (BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJNME, 2010,

2014)

PAC 1

Como forma estratégica de incentivar o desenvolvimento econdmico das regides
Norte e Nordeste, em 2007, foram recriadas a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) e a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM),
ambas vinculadas ao Ministério da Integracdo Nacional.

As duas autarquias citadas ja haviam existido no pais por quase 40 anos, mas
foram extintas em 2001 por serem consideradas pouco eficientes, muito embora tenham
elaborado e executado programas de grande porte que incentivaram a producdo e o
desenvolvimento dessas regides, como por exemplo, a criagcdo da Zona Franca de Manaus
e a manutencdo de incentivos fiscais para empresas produtoras da regido (SUDAM,
2016).

Para reabertura das superintendéncias, foi considerado que o ciclo de
desenvolvimento nas regides, includente e sustentavel, poderia ser prejudicado pelos

gargalos produtivos existentes. Considera-se que as regides apresentam baixos niveis de
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saude, educagdo e capacitacdo da mao de obra; ineficiéncia de infraestrutura econémica,
cientifica e tecnoldgica, baixa produtividade dos fatores de producéo e pouco incentivo
ao empreendedorismo (SANTOS, 2008).

Assim, o objetivo da SUDAM e da SUDENE é contornar esses gargalos e
promover o desenvolvimento sustentavel das regides Norte e Nordeste, diminuindo a
desigualdade existente entre essas regifes e as demais do Brasil através de politicas
publicas de fomento ao desenvolvimento, elaboradas especialmente para essas regides
(SUDENE, 2016).

A SUDAM (2016) conta com quatro grandes Planos de Desenvolvimento, a
saber: Plano Regional de Desenvolvimento da Amazonia (PRDA), Plano de
Desenvolvimento Territorial Sustentavel do Arquipélago do Marajo, Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu e Etanol Social da Amazonia. Além
dessas areas de atuacao existem também os incentivos fiscais especiais para a area de
Amazobnia Legal, o Fundo de Desenvolvimento da Amazénia (FDA) e o Fundo
Constitucional de Financiamento do Norte (FNO).

De forma semelhante, a SUDENE (2016) tém trabalhado com a aplicacéo de
incentivos fiscais para a regiao Nordeste, administrado o Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste (FDNE) e o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), bem
como gerido o Plano de Desenvolvimento do Nordeste que tem como base o
fortalecimento dos vetores de sustentabilidade socioambiental e dos governos estaduais e
municipais como agentes do desenvolvimento local (SUDENE, 2016).

De acordo com Araujo (2014), as regides Norte e Nordeste tem se beneficiado
por politicas que afetaram a renda das familias, como o Programa Bolsa Familia e o
aumento do salario minimo, mais que as regides Sul e Sudeste. Os crescimentos de rendas
familiares dessas regifes tém acontecido acima da média brasileira, acompanhada pela
taxa de crescimento da economia dessas regides, que foi guase um ponto percentual acima
da média nacional no periodo de 2003 a 2010.

Junto a esse aumento das rendas das familias, houve também incentivos do PAC
para o aumento do crédito nas regides Norte e Nordeste, tanto o crédito da pessoa fisica
quanto da pessoa juridica, que tem impulsionado o aumento dos investimentos nas
regides. Além disso, em 2014 ja existiam diversos projetos de grande porte como

hidrelétricas, usinas de energia edlica, refinarias, estaleiros, petroquimicas e siderargicas
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em andamento nos estados da Bahia, Ceard, Piaui, Rio Grande do Norte, Maranh&o e
Alagoas (ARAUJO, 2014).

O crescimento dos empregos formais no pais foi liderado pelas regides Norte e
Nordeste de 2002 a 2010 e a educacgédo superior também foi alvo de politicas setoriais,
expandindo o niumero de vagas no ensino superior publico e aumentando o0 acesso aos
cursos privados por meio do Programa Universidade para Todos (PROUNI), bem como
o0 numero de campis em cidades do Norte e do Nordeste (ARAUJO, 2014).

Com uma breve avaliacdo dos dados do desenvolvimento nacional, expostos na
publicagdo do Banco Nacional do Desenvolvimento Econ6mico e Social (BNDES),
assinado por Araujo (2014), pode-se perceber que as regides Norte e Nordeste tiveram
atencao especial voltada aso gargalos de desenvolvimento que sédo focos da conduta das
superintendéncias Sudam e Sudene.

Ainda néo se pode dizer que tais regides alcancaram niveis de desenvolvimento
semelhante as demais regides do pais, mas os indicadores relatados na publicacdo de
Araujo (2014) indicam que essas regides tém se destacado em relacdo ao aumento de
renda e de empregos, quando comparados aos aumentos nas demais regides do pais.

Considerando a discrepancia de desenvolvimento inter-regional do pais, pode-se
atribuir importancia aos planos e estratégias citados como responsabilidades da SUDAM
e SUDENE para preconizar o desenvolvimento dessas regides, bem como as demais
politicas publicas nacionais que afetaram positivamente essas regides desde o inicio do
seculo XXI.

Por fim, dado o exposto, € possivel inferir que o incentivo ao desenvolvimento
das regides Norte e Nordeste, com a recriacao de superintendéncias especificas para essa:
regides, podem ser consideradas medidas governamentais em prol do desenvolvimento

social e da diminuicédo das desigualdades regionais.
4 Consideracdes Finais

Constatou-se quépdas as medidas do estudo estdo focadas na evolugcédo do
ambiente de investimentos brasileiro. Em suma, as medidas voltadas a regulamentacao e
desburocratizacao do licenciamento ambiental, as alteracées nos processos contabeis e no
ambiente informacional, podem ser positivas como incentivos ao investimento por

simplificar e dar maior seguranca a atividades obrigatérias das empresas.
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No caso das medidas de licenciamento ambiental, € provavel que gere mais
celeridade a liberac&o de obras que impulsionem o desenvolvimento do pais, como as de
transporte e de geracdo e transmissao de energia. Por outro lado, adequar a apuracao
tributaria as normas internacionais de contabilidade, que ja haviam sido adotadas por
algumas empresas, facilita o processo contabil nas empresas e aumenta a transparéncia
para os investidores, permitindo maior grau de comparabilidade entre demonstracdes
financeiras de empresas e/ou paises diferentes. A regulamentacdo do Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia, que dispbe sobre a prevencao e repressao as infracbes contre
a ordem econdmica e as novas instru¢cdes da Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM)
também podem ser consideradas medidas que organizam e geram confianca no mercado
de investimentos.

Essas a¢cOes demonstram que as alteracdes no ambiente de investimento tendem a
eliminar as dificuldades e insegurancas encontradas por investidores, tanto nacionais
guanto internacionais, em um pais que ainda carece de investimentos publicos e privados
para acelerar o seu crescimento econémico.

Do mesmo modo, medidas voltadas ao Mercado Produtivo visaram aquecer o
cenario produtivo interno em diversos setores. Em especial, a definicdo de margens de
preferéncia nacional para compras publicas, pode ser considerada uma medida
emergencial de incentivo ao mercado produtivo. Medidas emergenciais precisam ser
acompanhadas de planos estratégicos de sustentabilidade. Assim, o0s setores
contemplados por essa preferéncia de compras, deveriam ser incentivados também por
pesquisas de desenvolvimento, que garantissem maior poder de concorréncia frente aos
produtos importados.

Por outro lado, alinhado ao objetivo do PAC de diminuir a desigualdade regional,

a recriacdo da Sudam e da Sudene, visaram melhorar o ambiente de investimento das
regides menos desenvolvidas do pais. Mas, analises de sua efetividade ainda precisam ser
realizadas com criticidade, pois essas mesmas superintendéncias, no passado, foram
desativadas, sob a alegacdo de que ndo conseguiam contribuir, satisfatoriamente, para o
desenvolvimento socioeconémico do Nordeste e da Amazonia.

Enfim, embora ja se mostrem interessantes e contributivas ao mercado de
investimentos, o conjunto de medidas do PAC aqui apresentado é apenas um recorte do
eixo do PAC de Medidas Institucionais e Econbmicas. Assim, sugere-se gue pesquisas

futuras abordem outros conjuntos desse mesmo eixo, como o conjunto de medidas de
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Estimulo ao Crédito e ao Financiamento; ou o de Desoneracdo e Aperfeicoamento do
Sistema Tributario; ou o de Medidas de Gestao e de Consisténcia Fiscal de Longo Prazo.
O conhecimento das acfes de cada um desses conjuntos permitira entender como o PAC
1 e o PAC 2 tentaram contribuir com o ambiente econdmico e com a aceleragao do

crescimento do Brasil.
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Artigo 3: Medidas Institucionais e Econémicas do PAC: a recriacdo da

SUDAM e da SUDENE e o desenvolvimento regional
1 Introducéo

A Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM) foram criadas em 1959 e
1966, respectivamente, para promover o desenvolvimento industrial do Norte e Nordeste
do Brasil (ARAUJO; SANTOS, 2009). Existiram até 2001 quando foram extintas por
problemas organizacionais e institucionais (MOREIRA, 2003), e foram recriadas no ano
de 2007 pelo Governo Federal Brasileiro (BRASIL, 2007a, 2007b).

Desde entdo, ambas as Superintendéncias atuam como autarquias especiais e
vinculadas ao Ministério da Integracdo Nacional. Dedicam-se ao fomento do
desenvolvimento do Nordeste do Brasil e da area da Amazénia Legal, incluindo alguns
municipios de Minas Gerais e Espirito Santo, totalizando 2.580 municipios (46,32% dos
municipios) do pais (SUDAM, 2016a; SUDENE, 2016).

A recriacdo da Sudam e da Sudene faz parte do pacote de Medidas Institucionais
e Econdmicas do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) (BRASIL.
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2010). Esta medida esta ligada a um dos
objetivos pilares do PAC, que € o de minimizar as desigualdades socioecondémicas
regionais no pais para promover um crescimento acelerado e sustentavel ao Brasil.

Os objetivos da Sudam e da Sudene sdo a promocdao do “desenvolvimento
includente e sustentavel de sua area de atuacdo e a integracdo competitiva da base
produtiva regional na economia nacional e internacional” (BRASIL, 2007a, 2007b). Para
atingir esses objetivos as superintendéncias de desenvolvimento gerenciam planos de
desenvolvimento territorial e sustentavel, incentivos fiscais especiais e fundos de
financiamentos destinados as empresas que atuam em sua area (SUDAM, 2016a;
SUDENE, 2016).

A recriagdo de ambas as superintendéncias foi amplamente debatida no cenario
nacional, tanto no ambito académico quanto no ambito social, durante o periodo de 2001
a 2007, gerando diversos pontos de vistas e debates. Autores como Araujo (2015); Silva
Filho (2009); Silva e Teixeira (2014), consideraram que a recriacdo foi oportuna e
necessaria, dado que as regifes ainda necessitam de politicas publicas efetivas para conter

a desigualdade regional e avancar m dire¢cdo ao desenvolvimento sustentavel.
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Em contraposi¢éo, as pesquisas de Pedroza Juanior, Andrade e Bomfim (2011)
Santos (2008) e Silva (2009) foram contrarias a recriagdo das superintendéncias
considerando que, mesmo antes, em um cenario em que a intervencao Estatal poderia ter
tido mais efeito sob este problema, a SUDAM e a SUDENE n&o foram projetos que
conseguiram modificar substancialmente a estrutura de desenvolvimento regional
brasileira, assim, consideram que a recriacao € desnecessaria.

Mesmo diante de toda essa discussao, entre recriar ou ndo as superintendéncias,
em 2017, a recriagdo da SUDAM e da SUDENEMO uma das Medidas Institucionais
e Econbmicas do PAC, completa dez anos (BRASIL. MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, 2010).

Em um cenario diferente do que regia na primeira criacao, os problemas regionais
relacionados ao crescimento econdmico, emprego e renda, pobreza extrema e salde ainda
estdo presentes nas regibes da SUDAM e da SUDENE (ARAUJO; SANTOS, 2009;
LARA; SIMOES, 2007; PESSOA; MILANI, 2016).

As pesquisas para recriacdo das Superintendéncias de Desenvolvimento da
Amazobnia e do Nordeste tomaram como base o cezdmémico e politico a época, que
consideravam a série temporal dos indicadores sociais das regides e do pais, e postularam
seus posicionamentos, como defensoras ou néo.

Agora, apés quase uma década de recriacdo, ainda sao necessarias analises dos
indicadores sociais dos municipios atendidos pelas superintendéncias recriadas pelo PAC,
para elucidar como essa medida institucional pode ter colaborado para o desenvolvimento
econbmico sustentavel do pais.

Assim, esta pesquisa busca contribuir com a literatura sobre a recriagdo da
SUDAM e da SUDENE ao realizar uma andlise dos efeitos dessa recriacdo nos
indicadores de desenvolvimento econdmico municipal. Com isto, o objetivo deste estudo
€ identificar se a recriacdo da SUDAM e da SUDENE contribuiu efetivamente para
melhoria nos indicadores de desenvolvimento econémico nos municipios de atuacao das
superintendéncias, buscando averiguar o nivel de adequacdo das referidas
Superintendéncias.

Neste contexto, analis®e se ap0s a recriagdo da Sudam e da Sudene, os
municipios contemplados tiveram alteracdes no desenvolvimento, capazes de diminuir a

desigualdade regional ou capazes de alterar estruturalmente seus indicadores sociais,
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conforme objetivo do PAC, avalia-se assim se o PAC foi efetivo em suas ac¢des e Medidas

Institucionais e Econdmicas.

2 O Desenvolvimento Regional: conceito histérico e as bases para a

Sudam e a Sudene

2. 1 Politicas de Desenvolvimento Regional: América Latina e Brasil

As desigualdades regionais nos territérios dos paises industrializados foram
acentuadas apo6s a Recessdo de 1929, dando inicio aos processos de formulacdo de
politicas publicas de reducdo das desigualdades regionais. Politicas que agrupavam
politicas industriais e planos de desenvolvimento regional, contendo além de diretrizes,
linhas de crédito e incentivos fiscais, foram formuladas por varios paises (DINIZ, 2009).

Dentre as politicas da época, Diniz (2009) destaca a da Unido Soviética com seu
Plano de Eletrificacdo Nacional (1925); a dos Estados Unidos da América com o plano
de desenvolvimento de seis dos seus estadbsnmesse Vale AuthorityTVA (1933);

a da Inglaterra com a Comissdo de Barlow (1937-1940) e da Italia com a politica de
industrializacdo para o si@assa del Mezzagiornd950).

Assim como na Europa e na América do Norte, no final da década de 1940, os
estudos da Comissdo Econdmica para a América Latina (Cepal), publicados, na maioria
das vezes pelo pesquisador argentino Raul Prebisch, apontavam caracteristicas e solucdes
tedricas para os problemas de desenvolvimento da América Latina (MONTENEGRO et
al., 2012).

Esses estudos, bem como outros da Comissdo Econdmica para América Latina e
Caribe (CEPAL), se destacaram por seu arcabouco tedrico embasado na realidade
especifica dos paises latino-americanos, e nao por incorporar, mesmo que de forma
adaptada, teorias criadas em paises desenvolvidos, que ndo levavam em consideragao as
particularidades existentes (COLISTETE, 2001; MONTENEGRO et al., 2012).

Segundo Prebisch (1949), os paises da América Latina estavam com seu
desenvolvimento comprometido em virtude da sua alta dependéncia comercial de paises
desenvolvidos, como os Estados Unidos da Ameérica (EUA) e os paises europeus.

Como os paises latino-americanos exportavam, sobretudo, produtos agricolas e de
baixo valor agregado, e importavam desses mesmos parceiros comerciais, bens de capital

e tecnologia, o seu crescimento se comprometia na medida em que era necessario um
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maior esforco produtivo para aquisicao dos produtos que nao produziam internamente
(PREBISCH, 1949).

De acordo com Colistete (2001), teoricamente essa € uma caracterizacdo chamada
de dependéncia centro-periferia, em que paises desenvolvidos, ou de centro, em termos
econdmicos, dominavam as relagbes comerciais com paises subdesenvolvidos, ou
periféricos.

Entdo, o ideal seria que a industrializacéo e diversificacdo da matriz produtiva da
América latina fossem intensificadas, fazendo com que esses paises diminuissem sua
dependéncia dos paises desenvolvidos. Além disso, a industrializacdo aumentaria a renda
nacional, pela geracdo de empregos em massa em um setor mais produtivo que a
agricultura, melhorando a renda da classe trabalhadora das atividades agricolas que
migrariam para a industria (PREBISCH, 1949).

Essa migracdo de mate-obra da agricultura para a industria era esperada como
benéfica, na mesma medida que a industrializacdo acontecesse junto ao incentivo ao
progresso técnico nesses paises. Inclusive porque o préprio progresso técnico poderia ser
entendido como fator de aumento da dis@efa entre as nagdes, ja que “o ritmo de
incorporacdo do progresso técnico e o0 aumento de produtividade seriam
significativamente maiores nas economias industriais (centro) do que nas economias
especializadas em produtos primarios (periferia)” (COLISTETE, 2001, p. 23).

Em suma, Prebisch (1949) abordou que o progresso técnico, presente nos paises
de centro, era crucial para a distribuicdo de renda mais adequada, pois ele supriria a
demanda de trabalhadores em atividades pouco produtivas em todos os setores, inclusive
agricultura, e criariam novas funcfes nas industrias, nas quais os trabalhadores seriam
melhor remunerados. Assim, paises de periferia iniciariam uma melhor distribuicdo de
renda e aumento da renda per capita por intermédio da industrializacdo e do progresso
técnico (PREBISCH, 1949).

Essa estrutura tedrica do subdesenvolvimento da América Latina legitimou
politicas econémicas em paises latino-americanos a época, inclusive no Brasil.
Contemporaneo a Raul Prebisch, Celso Furtado, um economista brasileiro, “percebeu que
poderia aplicar o método daquele para interpretar o caso da economia interna brasileira,
que mostrava uma disparidade grande entre as regides Sehteo-Nordeste”
(MONTENEGRO et al., 2012, p. 5).
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Dessa forma, no fim da década de 1950 o relatério do Grupo de Trabalho para
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), dirigido por Furtado, apontou alguns problemas
que deveriam ser corrigidos o quanto antes no Nordeste brasileiro. Dentre esses,
destacavam-se a ma distribuicdo de renda com acentuada concentracdo de pessoas con
baixa renda; e a pouca diversificacao de produtos comercializados com as demais regioes,
sobretudo, produtos primarios, a baixos precos de mercado, que tornavam 0 comeércio
desigual com o Centro-Sul do pais (ARAUJO; SANTOS, 2009; CARVALHO, 2011;
GDTN, 1997).

As sugestdes do GTDN para o Brasil eram semelhantes as de Prebisch (1949) para
a América Latina, uma vez que apontava a relacdo de dependéncia entre o Nardeste e
Centro-Sul brasileiro, que sdo as mesmas caracteristicas outrora definidas como centro-
periferia para paises da América Latina e os Estados Unidos da América.

Assim, como solucéo ideal para o problema do subdesenvolvimento e do baixo
crescimento no Nordeste brasileiro, o GTDN sugeria que o processo de industrializacdo
fosse prioridade do governo (GDTN, 1997).

O relatério do GTDN indicou uma politica industrial para reduzir as disparidades
do nivel de crescimento no pais. Nessa politica, considerava-se crucial que fossem
tomadas medidas para aumentar as ofertas de emprego e fortalecer uma classe dirigente
diferente da entdo dominante (oligarquia) e que essa buscasse 0 desenvolvimento
industrial e a diversificagéo produtiva regional (GDTN, 1997).

Araujo e Santos (2009) relatam que o ambiente brasileiro no fim da década de
1950 estava marcado por fortes apontamentos de necessidade de intervencéo do Estado
na promocao do desenvolvimento do Nordeste do pais. Nessa época, o clima nacional era
influenciado por: a) concentracdo de industrializagcdo na regidao Centro-Sul (altos
investimentos estrangeiros que aconteciam especialmente em S&o Paulo e do O Plano de
Metas, do governo de Juscelino Kubistchek, em Brasilia); b) término da Revolucao
Cubana, quando os Estados Unidos da América transferiram a compra de agucar de Cuba
para produtores do nordeste do Brasil; c) forte tensdo social advinda da grande seca de
1958 a 1959 que assolou o semiarido brasileiro; d) o aumento do desemprego urbano no
nordeste, por consequéncia do avanco da concorréncia entre as regides brasileiras na
industria téxtil, quando o Centro-Sul, detentor de melhores parques industriaisresmeno

precos de mercado, passou a ser mais acessivel devido a nova rodovia Rio-Bahia.
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Em virtude desse cenario e com as sugestdes do relatério do GTDN, de acordo
com Gumiero (20149 Araujo e Santos (2009), foi criada e institucionalizada a SUDENE,
gue passou a centralizar o processo de financiamento e incentivos da industrializacdo do
Nordeste a partir de 1959.

2.2 Primeira SUDENE e SUDAM, da criacéo a extincdo

Com base na teoria cepalina do subdesenvolvimento, a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) foi criada em 1959 a partir dos estudos de
Celso Furtado, sobre as desigualdades regionais brasileiras, em conformidade com as
defesas da CEPAL sobre o subdesenvolvimento na América Latina. Nesses estudos, a
sugestdo do autor era que as diferencas encontradas, entre os graus de desenvolvimentc
presente nas regides brasileiras, poderiam ser corrigidas pela intervencédo do Estado, por
meio de uma politica publica de industrializacdo (ARAUJO, 2015).

Com base nisso, a SUDENE tinha o foco de fomentar a industrializacdo do
Nordeste, incentivando inclusive a producédo de bens de capital na regido. Com essa visao,
foram incentivados Complexos Industriais e a producédo de bens intermediarios (borracha,
plasticos, quimica etc.), em grande parte financiados pelo Fundo de Investimentos do
Nordeste (FINOR), cujos financiamentos foram direcionados, na maioria das vezes, para
grandes empresas (CARVALHO, 2011).

A finalidade da Sudene era estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento do
Nordeste, bem como gerir e executar projetos com este fim. A area de atuacéo limitava-
se aos estados do nordeste brasileiro (Maranhado, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia), e aos municipios do Poligono das Secas
em Minas Gerais (BRASIL, 1959).

Com objetivos semelhantes, em 1953, foi criada a Superintendéncia do Plano de
Valorizagdo Econdmica da Amazobnia (SPVEA), para industrializar a Amazonia, e
promover a substituicdo regional de importacdes. Problemas de gestdo que
comprometiam 0s objetivos gerais da instituicdo, incluindo impasses quanto a
industrializada do Sudeste, levaram a extincdo da SPVEA em 1966. A extincdo dessa
instituicdo foi a base para a criacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazobnia (SUDAM) no mesmo ano, a cargo do governo federal (MARQUES, 2013;
PRATES; BACHA, 2011).

A SUDAM passa a ter a finalidade deoordenar a agdo federal na Amazonia,

sendo, dessa forma, a principal encarregada da elaboracdo e execucdo do Plano de
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Valoriza¢ao” (SILVA, 2005, p. 5). O objetivo do Plano de Valorizacdo Econ6mica da
Amazonia era promover o desenvolvimento econémico e autossustentavel e o bem-estar
social da regido amazonica, integrando-a a economia nacional. A area legal da Amazoénia
inclui os estados do Acre, Para, Amazonas, Amap4a, Roraima, Ronddnia, Mato Grosso, e
municipios do Estado do Maranh&o a oeste do meridiano de 44° (BRASIL, 1966).

As atuacdes da SUDAM e da SUDENE nas décadas seguintes foram, em partes,
semelhantes, ja que seus objetivos eram o0 desenvolvimento sustentavel das regifes
brasileiras consideradas mais necessitadas no momento (LEITAO, 2009; MOREIRA,
2003).

Brasileiro (2002) comenta que as acdes da SUDAM concentraram-se em
administrar o Fundo de Investimentos da Amazénia (FINAM), cuja principal funcéo era
apoiar financeiramente as empresas que atuassem na regidao da Amazoénia Legal. Assim,
a SUDAM tinha como proposito “definir prioridades, analisar e aprovar 0s projetos,
autorizar a liberacdo de recursos e acompanhar e fiscalizar os empreendimentos
beneficiados com os incentivos fiscais” (BRASILEIRO, 2002, p. 7).

As criticas ao trabalho da SUDAM indicam que a maioria dos projetos aprovados
concentrara-se nos estados do Para e do Mato Grosso, e que os estados de Roraima, Acre
e Amapa ficaram praticamente esquecidos em relacdo aos investimentos aportados pelo
FINAM. Além disso, os empreendimentos foram, em sua maioria, na area agropecuaria
e com baixa geracdo de emprego, ndo sendo motivadores do desenvolvimento regional
sustentavel (BRASILEIRO, 2002)

A atuacdo da SUDENE se destacou no periodo de 1960 a 1964, com a aprovacao
de quase 800 projetos de incentivos aprovados para empresas que desejavam iniciar ou
expandir seus trabalhos no nordeste do pais (SILVA FILHO, 2009).

Carvalho (2011) relata que as grandes empresas beneficiadas pelos
financiamentos e incentivos fiscais do Nordeste conseguiram aumentar a produtividade e
a absorcdo de tecnologia, bem como seus lucros, embora isso ndo tenha tido efeito
substancial sak as desigualdades regionais e de distribuicdo de renda na regiéo.

No primeiro ano, 1960, a maioria desses incentivos (85%) estava relacionada a
importacao de equipamentos industriais que ndo eram produzidos no Brasil. No segundo
ano, 1961, os incentivos concentraram-se na redugéo de impostos sobre a renda gerada,
em que empresas poderiam reduzir em até 50% o imposto de renda de acordo com a

atuacao exercida no territorio contemplado. J& no ano de 1963 e 1964 a maior parte dos
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projetos estava relacionada aos financiamentos concedidos pelo Banco do Brasil e pelo
Banco do Nordeste do Brasil. Com esses incentivos fiscais, a gama de empresas
beneficiadas aumentou, bem como o incentivo pela producédo no nordeste (ARAUJO,
2015).

Apds 1964, a SUDENE deixou de ser uma autarquia especial diretamente ligada
a Presidéncia da Republica, e foi integrada ao Ministério Extraordinario para a
Cooperacédo dos Organismos Regionais (MECOR), que originou o Ministério do Interior
(MINTER). Essa modificacao de patamar foi acompanhada pelo enfraguecimento de seu
poder e por cortes orcamentarios, que enfragueceram a instituicdo e minaram seu poder
de atuacdo junto ao Nordeste (COLOMBO, 2014; SILVA FILHO, 2009).

Nos anos entre 1964 e 2001, tanto a SUDENE quanto a SUDAM foram
reformuladas e restringiram suas atividades ao gerenciamento dos sistemas de incentivos
fiscais do Fundo de Investimentos do Nordeste (FINOR) e do Fundo de Investimentos da
Amazobnia (FINAM), que financiavam as novas instalacbes empresariais ou as
ampliacfes nos territérios de atuacado. (MOREIRA, 2003).

As atividades das superintendéncias continuaram restritas a esse gerenciamento
até que, em 2001, o entdo Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, aprovou
a Medida Proviséria n° 2.145 de 2001 que anunciava o fim das duas instituicbes. O
motivo, considerado a época, estava ligado aos escandalos de corrupcdes nas instituicoes,
embora, a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) ndo tenha chegado a conclusao de
que a extincdo fosse necessaria, mas que acgles corretivas deveriam ser adotadas.
(ARAUJO, 2015; COLOMBO, 2014; SILVA FILHO, 2009)

Para Moreira (2003), foram os problemas organizacionais e institucionais que
viabilizaram a corrupca@ colocaram em questionamento eficicia das politieas d
desenvolvimento regional utilizadas para reducéo das desigualdades regionais brasileiras.

Em 2001, com a extincdo da SUDAM e da SUDENE, foram extintos o FINOR e
o FINAM, e criados os Fundos de Desenvolvimento da Amazonia (FDA) e do Nordeste
(FDNE). Esses novos fundos foram geridos pela Agéncia de Desenvolvimento da
Amazonia (ADA) e pela Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (ADENE), autarquias
vinculadas ao Ministério da Integracdo Nacional. Porém, o processo de transicdo das
atividades de uma instituicdo para a outra foi prejudicial para a continuidade dos projetos
gue recebiam recursos, dada a demora na efetivacdo de sua implantacado, aumentando 0s

prejuizos acumulados ao desenvolvimento dessas regides (MOREIRA, 2003).
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Além disso, a promoc¢éo do desenvolvimento pelas novas agéncias também ficou
comprometida pela falta de autonomia das instituicdes, que foram restritas as atividades
técnicas, excluindo até mesmo a gestao dos Incentivos Fiscais e Financeiros, que foram

direcionados ao Ministério da Integracdo Nacional (SILVA FILHO, 2009).
2.3 Reflexdes sobre a necessidade de recriacdo da SUDENE e da SUDAM

Silva Filho (2009) comenta que, a partir de 2001, o cenario de politicas de
desenvolvimento regional se tornou desarticulado no Norte e Nordeste do pais, fazendo
com que cada estado e/ou organizagcfes fossem responsaveis por suas proprias medidas
de desenvolvimento, tanto no ambito politico, quanto técnico e institucional. Entdo, ainda
de acordo com o autor, projetos como o Projeto de Transposi¢cao do Rio Sao Francisco e
o da Ferrovia Transnordestina foram prejudicados pela ndo existéncia de uma instituicao
de planejamento regional que representasse a regido, o poder politico, a area técnica e a
sociedade civil como um todo, ficando & mercé de conflitos de poder politico.

Para Leitdo (2009), Silva Filho (2009) e Silva (2009) essa fragilidade do processo
de planejamento regional foi enfatizada, pelos atores representantes da sociedade dessas
regide$, como uma demanda a préxima campanha presidencial.

Assim, o Governo Federal se engajou na proposta de promover a recriacdo dos
orgdos que haviam sido extintos em 2001, considerando que as agéncias (ADA e
ADENE) eram ineficazes para o problema e que as novas superintendéncias seriam
“administrativamente dotadas de organizacao e recursos suficientes para [...] promover a
necessaria aceleracao do processo de incorporacao dasRENIEDENE, 2016).

O processo de pesquisa iniciou-se com grupos de trabalho para recriacdo dos
orgaos ainda em 2003, mas somente no dia 3 de Janeiro de 2007 as Leis Complementares
de n° 124 e 125 foram aprovadas recriando a SUDAM e a SUDENE.

A despeito da visdo de Silva Filho (2009), de que a recriacdo das
superintendéncias seria importante para integrar as acfes, estudos e projetos de
desenvolvimento de todos os estados das regides Norte e Nordeste, ha autores que a
criticaram. As criticas caem da recriacdo das superintendéncias tal como escopo anterior,

gue nédo foram capazes de solucionar os problemas propostos.

9 Atores gue se manifestaram a favor da recriacdo da SUDENE: Associacdo dax&edadSUDENE;
Sindicato dos Servidores Publicos; Associacdes Comerciais do Nordeste; Federacdestdas;|Geasro
de Estudos do Nordeste (CENOR); Movimento Acorda Nordeste (MANO) e Instituto ndbaae
Administracé@o para o Desenvolvimento (INAD) (FILHO, 2010).
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Considerando a analise dos dados do Produto Interno Bruto (PIB) das regides do
pais, no periodo anterior, durante e apos a SUDENE, Pedroza Junior, Andrade e Bomfim
(2011) consideram que a recriacdo da SUDENE seria desnecessaria. A conclusédo é
advinda do fato de que a participagdo do Nordeste no cenario de produgdo nacional nao
obteve avangco com a existéncia dessa superintendéncia. Os autores enfatizam que a
recriagio da SUDENE, “com a mera funcdo de administrar fundos para o
desenvolvimento, portanto, é incorrer em erro e desperdicidintieiro publico”
(PEDROZA JUNIOR; ANDRADE; BONFIM, 2011, p. 830).

De forma anéloga, Santos (2008) conclui que a recriagdo da SUDENE nos anos
2000 propde um espaco de atuacao ainda mais restrito que em sua primeira versao, e que
possivelmente ela ndo tera condi¢cdes de contribuir para a evolucdo econémica adequada
do Nordeste. Leitdo (2009) comenta que a recriacdo da SUDAM, pelo menos nos dois
primeiros anos, nao foi responsavel por uma mudanca no padrdo de servigos da ADA, ja
gue suas restricbes orcamentarias continuaram as mesmas em relacdo ao financiamento
do desenvolvimento. Enfaticamente, Silva (2009) adverte que a SUDENE ficaria
deslocada no cenario dos anos 2000, dado que o mercado exerce grande pressao sob
Estado na busca de incentivos fiscais, dificultando as ac¢0es adequadas ao
desenvolvimento.

De forma critica, porém néo isolada ao caso do Norte e Nordeste, Silva e Teixeira
(2014), considerando a trajetéria do pais, apresentam que houve uma inflexdo do
crescimento econdmico brasileiro no periodo ap6s a atuacdo da SUDENE, mas que a
politica regional e o planejamento foram retomados apds 2000, possibilitando uma
mudanca leve nessa trajetoria. Silva e Teixeira (2014) também alegam que as politicas
regionais possibilitaram uma desconcentragdo de producédo e de renda, beneficiando a
regido Nordeste do pais, que teve crescimento acima da média nacional e queda do indice
de desigualdade de renda.

Mesmo assim, os autores consideram que essa mudanca de “desempenho nao
garante o crescimento e desenvolvimento do Nordeste de forma sustentavel para os
proximos anos” (SILVA; TEIXEIRA, 2014, p. 131). Essa consideracdo os leva a
recomendar que politicas publicas como a proposta da SUDENE, que visem o
desenvolvimento sustentavel, embasado em eficiéncia competitiva e reducdo das
disparidades sociais, continuem sendo propostas do governo federal (SILVA;
TEIXEIRA, 2014).



69

Ademais, cabem as consideracgoes realizadas por Lara e Simdes (2007) e Pessoa e
Milani (2016), de que mesmo com a trajetdria de crescimento do Nordeste tendo sido
modificada nos anos 2000, ainda ha problemas que resistiram as mudancas, e que esses
velhos desafios (reducéo de pobreza extrema, aumento de emprego e renda, melhorias em
saude) ainda estéo presentes para a nova SUDENE.

2.4 O Desenvolvimento Endogeno e a nova SUDENE

Na década de 1990, ainda existindo a SUDENE e a SUDAM como
superintendéncias incumbidas do fomento do desenvolvimento de suas regides no Brasil,
iniciou-se uma mudanga no paradigma de desenvolvimento regional. Essa mudanca
alterou a visdo de que as ac¢les deveriam ser voltadas a industrializacdo, e atribuiu valor
a logica do desenvolvimento local sustentavel. Aos paises em desenvolvimento, as
diretrizes do Banco Mundial indicavam a necessidade de combater a pobreza e estimular
as atividades locais para o desenvolvimento (CARVALHO, 2011).

Sob essa Otica, que trata da Teoria do Desenvolvimento Endégeno, o
desenvolvimento, deve ser estimulado ndo pela industrializacdo e sim pela
potencializacdo das forcas locais. Com isso, as politicas publicas direcionariam recursos
para fortalecimento das estruturas internas de uma regiéo, capital humano, conhecimento
e pesquisas especificas a regido, com o objetivo de criar condicdes econdmicas para o
desenvolvimento sustentavel de novas producdes (FARIAS; ARAUJO, 2010).

A complementacdo de Carvalho (2011) é que o desenvolvimento regional
enddgeno prioriza a ampliacdo da capacidade de agregar valor a producéo e reter o lucro
gerado pela economia local. Dessa forma, aconteceria 0 aumento das ofertas de emprego,
do produto interno bruto e da renda da regido.

Ao analisar os planos nacionais federais do Brasil, no periodo de 1990 a 2003,
Senra (2010) conclui que a modificacdo das politicas regionais, que aconteceu nos paises
da América Latina e no Caribe, passando a direcionar acfes governamentais para
desenvolvimento econémico local e territorial, também aconteceu no Brasil a partir de
1990. As diretrizes do Banco Mundial e as concepc¢des da Teoria do Desenvolvimento
Endogeno foram adotadas pela SUDENE e pela SUDAM, alterando, pelo menos no plano
tedrico, algumas de suas acdes em prol do planejamento regional.

De acordo com Gumiero (2014) a recriacdo da SUDENE, aliada a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) de 2003, passou a incorporar “medidas

que dinamizem a produtividade e inclusdo social dessa regiao” (GUMIERO, 2014, p. 5).
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Carvalho (2011) defende que a SUDENE e a SUDAM passaram a estar
comprometidas com o fortalecimento e a melhoria da qualidade das estruturas internas ja
existentes, melhorando o ambiente de investimentos para atracao do capital privado de
forma sustentavel, valorizando assim os fatores endégenos do desenvolvimento. A autora
comenta que a acdo da SUDENE com esse foco iniciou-se com o Programa Regional de
Desenvolvimento Local e Sustentavel, que, realizado em parceria com o Programa das
Nagbes Unidas para o DesenvolvimeRNUD), estimulava a geragdo de renda e
trabalho com politicas de desenvolvimento local.

Em consonancia com as concepcdes do desenvolvimento enddégeno, a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional, apresentada em 2003, continha acdes de
politicas sociais, como o Programa Fome Zero e de desenvolvimento regional como Plano
Amazonia Sustentavel (PAS) e o Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do
Nordeste (PNDE), cuja “estratégia recomenda aumentar a competitividade da economia
regional, inclusdo social, por meio da reducdo de desigualdades, pobreza e
sustentabilidade do meio ambiente” (GUMIERO, 2014, p. 20).

As Politicas Publicas do Governo Federal do Brasil, incluindo a criacdo do
Programa de Aceleracdo do Crescimento e seus subprogramas, como “Luz para Todos”,

“Minha Casa, Minha Vida”, “Mais Saude — Direito de Todos”, e a recriacdo da SUDAM
e da SUDENE em 2007, passaram a ser embasadas em solu¢cfes propostas para o
desenvolvimento sustentavel. (GUMIERO, 2014; SENRA, 2010).

Essa constatacdo pode ser verificada nos principais projetos da nova SUDENE

(2017), listados na Tabela 1.

Tabela 1:Projetos da nova Sudene.

PROGRAMA ACAO
2029- Desenvolvimento 4640- Capacitacdo de Recursos Humanos para a Competitividade.

Regional Territorial  ~gggg- Elaboracéo e Implementacéo do Zoneamento Ecolégico-
Sustentavel e Economia gconémico.

Solidaria

8902- Promocgéo de investimentos em infraestrutura econémica
8917- Fortalecimento das Administracdes Locais.
8918- Ampliagdo e Fortalecimento das Estruturas Produtivas.

20N7 - Provimento de Infraestrutura Produtiva para Arranjosusikms
locais.
20N9 - Apoio ao Associativismo e Cooperativismo

2040- Gestédo de Riscos 8172- Coordenacéo e Fortalecimento do Sistema Nacional de Defese
e Resposta a Desastres Civil.
8424- Gerenciamento Riscos e Desastres Area de Influéncia da SUD




71

2052- Pesca e 4518- Desenvolvimento da Maricultura no Nordeste.
Aquicultura

Fonte: SUDENE (2017).

Ao analisar os programas listados, o que se percebe € que a nova fase da SUDENE
tem como pauta o fomento de fatores enddgenos ao desenvolvimento da regido Nordeste,
incluindo programas de capacitacdo do capital humano, de fortalecimento de producéo
local, apoio ao associativismo e cooperativismo, e ao meio ambiente.

A promogé&o de investimentos em infraestrutura econémica, como resquicio do
forte apoio a industrializacédo, ndo deixou de existir, até mesmo porque, a nova conduta
tedrica ndo elimina essa fonte de desenvolvimento, mas a coloca em segundo plano, junto
ao fortalecimento dos fatores endégenos.

Com essa variedade de projetos em frentes de desenvolvimento é possivel
perceber a guinada tedrica que Senra (2010) e Carvalho (2011) indicavam como presente
nas politicas publicas de desenvolvimento brasileiro. A esperanca dos autores com essa
modificacdo tedrica € que ela seja realmente mais adequada a realidade do Beasil, e qu
seus efeitos afetem positivamente o desenvolvimento regional, para que a novaESUDEN
nao seja avaliada como Barros (2013) avaliou o seu primeiro periodo de existéncia, como
uma politica publica que nao surtiu efeito no desenvolvimento do Nordeste em relacdo ao
resto do pais, e se surtiu foi infimo, suficiente para ndo gerar uma quebra estrutural ao

PIB per capita da regiéo.
2.5 Nova SUDENE e nova SURM, finalidade e atuacao

Recriadas como autarquias espisciaadministrativa e financeiramente
autbnomas, que integram o Ministério da Integracdo Nacional, a nova SUDAM e a nova
SUDENE visam a promocdao do desenvolvimento sustentavel na regido Norte e Nordeste,
com base na integracdo da producdo das regides diante da economia nacional e
internacional, e reducao das desigualdades regionais (LC/124 e LC/125).

A atuacdo da SUDAM (2016b) contempla:

¢ Planos regionais de desenvolvimento plurianuais e anuais, articulados com
os planos federais, estaduais e locais; que englobam: i) Plano Regional de
Desenvolvimento da Amazoénia (PRDA) Plano de Desenvolvimento
Territorial Sustentavel do Arquipélago do Marajo; iii) Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu e ix) Etanol Social da

Amazonia
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e Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO);
e Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FDA);
e Administracdo de Programas de Incentivos e Beneficios Fiscais e
Financeiros, na forma da Lei e da Constituicao Federal,
De forma congénere, a SUDENE (20X8)ota os seguintes instrumentos de agéo:
e Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste (PRDNE);
e Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE);
e Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE).

¢ Administragéo dos Incentivos e Beneficios Fiscais e Financeiros regionais.

Em suma, os Planos Regionais de Desenvolvimento sdo os norteadores para o
processo de gestao e execucao dos Fundos Constitucionais e de Desenvolvimento, bem
como para a administragdo dos incentivos fiscais. Nesses planos, séo estabelecidas as
diretrizes para que os objetivos das superintendéncias sejam alcancados.

Os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO) e do Nordeste
(FNE) sao operados pelo Banco da Amazonia e pelo Banco do Nordeste sob
gerenciamento da SUDAM e da SUDENE e sao responsaveis por conceder
financiamentos em condi¢Bes especiais as empresas que atuem em territorio contemplado
e gue suas atividades contribuam ao desenvolvimento regional, gerando empregos e
melhor distribuicdo de renda (SUDENE, 2016).

Os Fundos de Desenvolvimento da Amazonia (FDA) e do Nordeste (FDNE)
asseguram os recursos financeiros para financiamento dos projetos privados para
desenvolvimento das regides, tanto em infraestrutura, quanto em inovacgéao tecnolégica ou
outro setor que seja considerado pertinente para a produtividade da regido, conforme
estudos técnicos da SUDAM e da SUDENE. Os empreendimentos que séo financiados
pelos fundos de desenvolvimento tendem a gerar empregos e renda, bem como aumentar
a arrecadacéao de impostos nas regides (SUDAM, 2016c).

Os Incentivos e Beneficios Fiscais concedidos as atividades produtivas e
empresariais no territorio de atuacdo da SUDAM e da SUDENE séo a reducéo do Imposto
de Renda (Reducdo Fixa de 75%, Isencdo no Programa de Inclusdo Digital e
Reinvestimento de 30% do IRPJ) e a Depreciacdo Acelerada Incentivada (SUDAM,
2016d; SUDENE, 2015).
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Os resultados dessa acdo na SUDAM apontam que no periodo de 2007 a 2014 o
montante total de incentivos concedidos foi de R$ 17,8 bilhdes, distribuidos em 1758
incentivos que beneficiaram 548 empresas de 107 cidades da Amazonia Legal. A maior
parte dos incentivos concentrou-se no estado do Amazonas, e em setores de Alimentos e
bebidas e Eletroeletronicos e Veiculos. Esses incentivos também foram importantes para
gue essas empresas mantivessem ativos 158.885 vagas de emprego (SUDAM, 2016d).

Na SUDENE, no ano de 2014, foram concedidos 324 pleitos de incentivos fiscais
e em 2013 foram 298 pleitos, a maioria concentrada em Reducao de 75% do Imposto de
Renda. Esses incentivos fiscais foram responsaveis por uma Renuncia Fiscal, considerada
como incentivo ao setor produtivo, de cerca de R$ 10 bilhGes, que fomentaram
investimentos de R$ 60 bilhées na regido, incentivando também a criagédo de cerca de 44
mil vagas de empregos. A maior parte dos investimentos foi em Infraestrutura de Energia
e Transporte de Gas, nos estados da Bahia, Maranhdo e Pernambuco (SUDENE, 2015).

Embora sejam elevados esses valores apresentados pela Sudene (2015), Pessoa ¢
Milani (2016) observam que o desempenho dos Fundos de Financiamento e dos
Incentivos Fiscais da regido Norte e Nordeste estdo aquém dos seus Planos de
Desenvolvimento, principalmente porque esses instrumentos de acdo da SUDAM e da
SUDENE tém baixa capacidade de influenciar a localizacdo e os setores em que 0sS

investimentos acontecem.
3 Metodologia

3.1 Natureza e fonte dos dados

Para conhecer o efeito da recriacdo da SUDAM e da SUDENE nos os indicadores
de desenvolvimento econdmico dos municipios das regides Norte e Nordeste que estédo
sob sua area de atuacao, essa pesquisa tem como base dados e metodologia quantitativa

Os dados utilizados séo secundarios, coletados nas fontes descritas na Tabela 2.
Como proxies de desenvolvimento econdmico foram adotados o indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal (IFDM), em suas versfes: Geral, da Saude, da Educagéo e
de Emprego e Renda. Esse indice foi o adotado porque mede o desenvolvimento
municipal anualmente desde 2005, assim, esse indice pode ser utilizado para
acompanhamento de impactos de politicas publicas municipais, sendo utilizado como
ferramenta de gestao publica (BRITO, NASCIMENTO e LIMA, 2011).



74

Estes dados estdo organizados em dois painéis distintos, com as mesmas variaveis
(Tabela 2), ambos para o periodo de 2005 a 2014, que € a série historica disponivel para
os indicadores de desenvolvimento municipal utilizados. Ha dados faltosos em algumas
variaveis para alguns municipios ou para algum ano, conforme disponibilizado pela fonte
de cada variavel, o que torna os painéis desbalanceados. A distin¢cao entre eles € que um
contém 5.477 municipios brasileiros e o outro apenas os 2.580 municipios que pertencem
a SUDAM e/ou a SUDENE. Assim, na Tabela 2 apresentam-se as variaveis, conceitos,

referéncias, expectativas e fontes dos dados utilizados.

Tabela 2 Variaveis utilizadas nas equagdes propostas.

Variaveis Dependentes

Uit Referéncia esilgraaldo
Nome e de Conceito Fonte
Medida s (quando
defasada)
indice FIRJAN de
desenvolvimento human
municipal, que considera &
dimensbes Saulde, Educagcé
Emprego e Renda
IFDM Geral 02l Vunerabilidade Social en _ ¥ Federac&o
quatro niveis de  Birito, das
desenvolvimento: alto Nascimento Industrias
moderado, regular e baixc € Lima do Estado
Valores variam de 0 a 1. (2011); do Rio de
IFDM Dimensdo Educacdo do Indic Massardi Janeiro
Educacéo 0al  Fijan. valores variamde 0a1  (2014) + (FIRIAN)
] Dimensdo Saude do Indic
IFDM Sadde 0al  Fijan. valores variam de 0 a 1 +
Dimensédo Emprego e Renda |
IFDM Emprego Oal indice Firjan. Valores variam d +
e Renda 0
al.
Variaveis Explicativas
Unidad N .
Nome e de Conceito REEETEE Sl Fonte
Medida S esperado
Variavel binéria; 1 atribuido ao Ministério
SUDAM Ooul municipios da SUDAM Variaveis da
Variavel binéria; 1 atribuido ao de interesse Integracao
I Ooul municipios da SUDENE (2016)
Produto interno bruto a pregc Instituto
correntes, impostos, liquidos ¢ Brasileiro
subsidios, sobre produtos de
PIB per capita Reais Precos correntes e valc Brunozi Jr + Geografia
adicionado bruto a precc etal (2011) o
correntes total e por atividac Estatistica
econfmica, e  respective (IBGE)
participacdes. R$ de 2010.
Coleta de Lixo n° E:I?eg)stg;[éfg?;n ”(ijies gfundd(;dc Brunozi Jr DATASU
et al (2011) S/SUS

Familia, antigo PSF, pel
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servico publico de colet:
seletiva

Atendimento
PSF

Numero de pessoas tota
atendidas pelo Programa
Saude da Familia, com
mecanismo de atengdo primar
com pequenos atendiment
médicos mas com prioridades |
prevencao da saude publica

NUmero de
Médicos

NUmero de médicos registradt
no municipio

Anos por turma

Razdo do nimero de alunc
matriculados no ensini
fundamental pelo ndmero d
turmas disponiveis para o ensil
fundamental multiplicado po
100

Distorcéo
Educacéo

Razdo do numero de alunt
matriculados no ensint
fundamental com idade superi
a idade regular da série pe
nimero total de aluno
matriculados no ensint
fundamental multiplicado po
100

Albernaz,
Ferreira e
Franco
(2002)

EDUCAC
ENSO/IN
EP/MEC

Estabeleciment
os <50

Numero de estabeleciments
que empregam menos de !
trabalhadores registrados 1
Ministério de Trabalho,
emprego e previdéncia social

Estabeleciment
os >500

Numero de estabeleciments
que empregam acima de 5l
trabalhadores Ministério d
Trabalho, emprego (
previdéncia social

Saldo de
Empregos

Saldo de emprego registrado |
Ministério de Trabalho,
emprego e previdéncia socie
calculado pela diferenca d
nomero de contratacdo pe
namero de demissdo no ai
corrente

Superior /Total

Razao do Numero de vinculc
de trabalhos cuja qualificacé
profissional consiste no ensir
superior completo pelo nimer
total de vinculos de trabalhe
registrado no Ministério dt
Trabalho, emprego (
previdéncia social

Crespo e
Gurovitz
(2002)

+

RAIS/CA
GED -
MTE

Despesas com
Saude e
Saneamento

Reais

Somatorio das despesi
municipais com Assisténci
Social, Saude, Saneamento
Habitacao.

Despesas com
Educacéo e
Esporte

Reais

Somatério das despesi
municipais com Educacac
Cultura, Deporto e Lazer

Despesas com
Setor Produtivo

Reais

Somatario das despesi
municipais com Agricultura

Brunozi Jr
et al
(2011);
Massardi
(2014)

FINBRA/
STN
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Organizacdo Agraria, Industri
e Comeércio e Servigcos
Somatorio das despesi

Despesas com municipais com
Ciéncia e Reais Desenvolvimento e Difusdo d +
Tecnologia Conhecimento  Cientifico ¢
Tecnolégico

Somatario das despesi

municipais com Protecéo
Despesas com

Trabalho Reais Beneficio ao Trabalhadol +
Empregabilidade e Fomento ¢
trabalho

Fonte: Dados da pesquisa.
3.2 Procedimentos de tratamento dos dados

Os dados foram analisados apés tratamento estatistico de um modelo de regressao
com dados em painel, com dados dos 5477 municipios nos 10 anos de estudo. Essa forma
de organizar os dados torna a analise mais segura que quando analisada em um sé ano,
pois considera que existe uma dinamica propria de mudanca nas variaveis, logo, ao
considerar essa heterogeneidade existente a analise gera menor variacdo de erro, com
residuos constantes e menos enviesados, que expressem com maior fidelidade os dados
(CAMERON; TRIVEDI, 2005).

Considerando como variaveis dependentes as quatro dimensdes do IFDM (Geral,
Educacdo, Saude, Emprego e Renda), e como variavel de interesse do estudo a
participacdo ou ndo dos municipios na SUDAM e/ou na SUDENE, as equac0fes de estudo

foram:

IFDMGeral, =a, +,IFMDGeral , + 3,SUDAM, + B, SUDENE, +5, > In X, + 1,

1)

IFDMEducago,, = a; + f,IFMDEducaga, , + 8, SUDAM, + B,SUDENE, +5,>"In X, + 4,

i=1

(@)

IFDMSadde = o, + f,IFMDSadde, + 3,SUDAM, + B;SUDENE, +5,> "IN X, + 41,

i=1

3)

IFDMEmpregpeRendait = + L. IFMDEmpre@eRenda_, + £,SUDAM, + S,SUDENE, + énZIn X + My
i=1

(4)

em que:

IFDMGerali € o IFDM Geral cada municipiano periodd;



77

IFDMEducacéa € o IFDM em sua dimenséo Educacdo cada municfpgeriodd;
IFDMSaude é o IFDM em sua dimensdo Saude cada municipooperiodd;
IFDMEmpregoeRendaé o IFDM em sua dimensédo Emprego e Renda cada muricipio
no periodd;

a . trata dos efeitos fixos para todos os municipios em todos os periodos de estudo

SUDAM é a variavel binaria da SUDAM para todos os municipios de sua atuagao;
SUDENE ¢ a variavel binaria da SUDENE para todos os municipios de sua atuacao;

In X, € um vetor de variaveis contemporaneas utilizadas como influentes no crescimento

e no desenvolvimento econémico dos municipios, contemplado pelas variaveis da Tabela
2.

B'sed's sdo os coeficientes estimados para cada variavel explicativa em estudo;
L, € otermo de erro composto.

Algumas variaveis explicativas utilizadas nas regressdes propostas apresentam
endogeneidade teorica por simultaneidade, como por exemplo o PIB e seu efeito no IFDM
Geral, pois, embora o crescimento influencie o desenvolvimento, o contrario também é
verdadeiro. Além disso, as variaveis omitidas nessa regressao, cujos efeitos estdo
incorporados ao termo de erro, fazem com que variaveis explicativas utilizadas estejam
correlacionadas ao termo de erro composto (WOOLDRIDGE, 2011).

A endogeneidade presente nas variaveis torna o Método dos Minimos Quadrados
(MQO) inadequado, pois o MQO considera que todas as variaveis do modelo sdo
exogenas. Assim, o adequado é utilizar o Método dos Momentos Generalizados (GMM)
que considera os valores defasados da variavel dependente como uma variavel
explicativa, mas que corrige o erro padrdo das estimativas (CAMERON; TRIVEDI,
2009).

Por se tratar de um modelo com variaveis endogenas, € necessario o uso de
instrumentos (aqui empregadas as variaveis explicativas defasadas em um e dois
periodos), os instrumentos devem estar correlacionados as variaveis explicativas, mas néo
correlacionados ao termo de erro para serem validos, assim, foi aplicado o método GMM
com Variaveis Instrumentais.

Para validade dos instrumentos € aplicado o teste de Sargan, cuja hipotese nula é
a de que os instrumentos sdo validos. Para identificacdo de autocorrelagdo serial é

7

utilizado o teste de Abond, de Arellano-Bond, cuja hip6tese nula é a auséncia de
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autocorrelacdo serial. Caso essa hipdtese seja rejeitada, considera-se que existe a
autocorrelacao serial e é necessaria a estimacdo da regressao considerando erros padrac
robusto (BALTAGI, 2005)

A estimagcdo de um painel dinAmico curto, quando ha mais individuos que
unidades temporais, € indicada pelo modelo desenvolvido por Arellano e Boverg1995)
Blundell e Bond (1998)chamado de “System GMM”. (CANGUSSU; SALVATO;
NAKABASHI, 2010).

4. Resultados e discussao

Nesta secdo estdo expostos o0s resultados quantitativos de uma analise descritiva
dos dados e das equacdes propostas na metodologia. Antes de analisar os resultados da:
equacles, € importante conhecer as estatisticas descritivas das variaveis, pois elas
permitem resumir e conhecer a distribuicAo das observacbes em estudo. Essas
informagdes permitem maior embasamento dos resultados encontrados nas estimativa

das equacdes propostas, podendo colaborar com as interpretacfes das mesmas.
4.1 Analises descritivas dos dados

Na Tabela 3, encontram-se os valores médios das varidveis dependentes do
estudo, para cada ano de estudo, para dois grupos de municipios: da SUDAM e/ou da
SUDENE e o de todos os municipios do Brasil. Além das variaveis dependentes foi
adicionada a variavel explicativa PIB per capita para melhor compreensao dos valores

encontrados na variavel IFDM Emprego e Renda.

Tabela 3 Valores médios das variaveis dependentes, por ano.

TSR AT IFDM IFDM IFDM IFDM PIB (R$)
Geral Educacao Saude Emprego per capita
Sudam e 2005 0,4277 0,4429 0,4335 0,4052 4.388,90
Sudene
Todos 2005 0,5366 0,5660 0,5816 0,4607 7.379,63
Diferenga 2005 -0,1089 -0,1230 -0,1481 -0,0555 -2.990,73
Sudam e 2006 0,4474 0,4471 0,4642 0,4295 4.607,04
Sudene
Todos 2006 0,5531 0,5683 0,6034 0,4872 7.913,85
Diferenga 2006 -0,1057 -0,1212 -0,1392 -0,0577 -3.306,82
Sudam e 2007 0,4844 0,5146 0,5057 0,4169 5.183,04
Sudene
Todos 2007  0,5483 0,6208 0,6286 0,4704 9.040,17
Diferenga 2007 -0,0639 -0,1061 -0,1229 -0,0535 -3.857,12
Sudam e 2008 0,4937 0,5308 0,5426 0,4042 6.027,82

Sudene
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Todos 2008 0,5818 0,6323 0,6497 0,4595 10.224,05
Diferenca 2008 -0,0882 -0,1015 -0,1072 -0,0553 -4.196,23
Sudam e 2009 0,5177 0,5600 0,5587 0,4310 6.400,26
Sudene

Todos 2009 0,6037 0,6598 0,6613 0,4863 10.727,66
Diferenca 2009 -0,0860 -0,0997 -0,1026 -0,0553 -4.327,40
Sudam e 2010 0,5282 0,5873 0,5737 0,4219 7.197,58
Sudene

Todos 2010 0,6138 0,6823 0,6731 0,4841 12.446,03
Diferenca 2010 -0,0856 -0,0950 -0,0994 -0,0622 -5.248,45
Sudam e 2011 0,5446 0,6139 0,5947 0,4228 8.424,52
Sudene

Todos 2011 0,6265 0,7047 0,6901 0,4822 14.493,69
Diferenca 2011 -0,0819 -0,0908 -0,0954 -0,0594 -6.069,17
Sudam e 2012 0,5587 0,6248 0,6167 0,4313 9.650,68
Sudene

Todos 2012 0,6388 0,7150 0,7071 0,4917 16.132,77
Diferenca 2012 -0,0802 -0,0902 -0,0904 -0,0603 -6.482,09
Sudam e 2013 0,5696 0,6560 0,6356 0,4156 9.973,36
Sudene

Todos 2013 0,6496 0,7416 0,7218 0,4840 17.198,52
Diferenca 2013 -0,0800 -0,0856 -0,0862 -0,0684 -7.225,17
Sudam e 2014 - - - - 10.942,55
Sudene

Todos 2014 - - - - 18.443,94
Diferenca 2014 - - - - -7.501,39

Fonte: Dados da pesquisa.

Ao analisar os valores da Tabela 3, pode-se perceber que, em todos os anos, as
médias de todos os indicadores de desenvolvimento do grupo em que estavam
exclusivamente os municipios da Sudam e da Sudene foram menores que as médias do
grupo de todos os municipios do pais. Isso porqué as diferencas encontradas sdo sempre
negativas.

Essa constatacdo corrobora com o exposto por Aradjo e Santos (2009), Lara e
Simdes (2007) e Pessoa e Milani (2016), de que as desigualdades sociais dos municipios
das duas superintendéncias em estudo em relacéo ao restante do pais ainda sao existente:s

Porém, conforme apresentado na analise de Araujo (2014) nos ultimos anos o
Norte e o Nordeste tém apresentado melhor desempenho nos aumentos dos indicadores
de desenvolvimento. Embora, ainda exista diferenca negativa entre esse grupo de
municipios e as médias totais do pais, os seus aumentos nos [IFDM’s Geral, Educagao e
Saude, tém sido maiores que a média total.

Enquanto na média nacional os municipios tiveram um aumento meédio do IFDM
Geral de 2005 a 2013 de 21%, o grupo dos municipios da SUDAM e da SUDENE tiveram
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um aumento de 33%, assim, ainda que este grupo permaneca em condi¢Oes desiguais
desfavoraveis, no periodo em estudo foi reduzida em quase um terco (27%) a diferenca
total entre eles. O mesmo se aplica ao IFDM Educacéo, que teve reducédo das diferencas
em 30%. J& o IFDM Saude, foi o indicador de desenvolvimento que teve maior reducdo
nas diferencas, de 48% de 2005 a 2013.

Essa percepcéo também pode ser verificada na Figura 1, que apresenta a evolucao
dessas diferencas. Nessa andlise €& possivel perceber que, no indicador de
desenvolvimento Geral, de Saude e de Educacéo, existe uma tendéncia de queda nos

altimos anos, principalmente apds o ano de 2007.
Figura 1: Evolucao das diferencas dos indicadores de desenvolvimento, entre todicipiogido Brasil

e 0s da Sudam e Sudene.

IFDM Geral IFDM Educagdo =—#&—I|FDM Salde =—<—IFDM Emprego
0,16

0,14
0,12
0,10

0,08

0,06 e e M

N

0,04
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fonte: Dados da pesquisa.

Em contraposicédo aos demais indicadores de desenvolvimento, o IFDM Emprego
e Renda, tem aumentado sua diferenca entre os dois grupos no mesmo periodo, mostrando
que os municipios da SUDAM e da SUDENE nédo tém acompanhado o pequeno aumento
desse indicador em ambito nacional. Para melhor entendimento, uma variavel que
também reflete o crescimento econémico, é o PIB per capita dos municipios, assim, essa
variavel explicativa foi adicionada a esta analise descritiva.

Assim como a diferenca no IFDM Emprego e Renda, a diferenca do PIB per capita
entre os dois grupos também tem aumentado. Nos ultimos dez anos, a diferenca entre a
média de todos municipios do pais aumentou aproximadamente 150%. Se em 2005 essa
diferenca era de quase R$ 3 mil reais, dez anos depois ela era de mais de R$ 7,5 mil reais.

Essa trajetoria esta exposta na Figura 2 e permite inferir que, mesmo que a renda dos
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municipios da SUDAM e da SUDENE tenham aumentado nos ultimos dez anos, esse

aumento foi muito inferior ao aumento na média total dos municipios do pais.
Figura 2: Evolucédo das diferencas do indicador de crescimepsmunicipios brasileiros em relacdo aos

da Sudam e Sudene.
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Fonte: Dados da pesquisa.

Ao analisar os valores médios, desvio padrédo e minimos e maximos de todos os
anos (Tabela 4) € possivel conhecer a discrepancia dos indicadores entre 0s municipios
do pais e entre os municipios pertencentes as Superintendéncias. E possivel constatar-se
que, em todos os indices no conjunto dos anos, assim como em cada ano separadamente
0s municipios da SUDAM e da SUDENE apresentam indicadores de crescimento e
desenvolvimento econbmico menores que a média nacional.

Os valores dos Desvio Padrao apresentados para cada indicador e para cada grupo,
bem como sua diferenca, também permite perceber que a dispersdo dos indicadores &
maior no grupo tratado, ou seja, também dentre os municipios da SUDAM e da SUDENE
existe uma desigualdade de desenvolvimento e crescimento econdmico acentuada, e
ainda maior que a nacional.

A amplitude dessa diferenca, exposta pelos valores minimos e maximos confirma
alta dispersdo dos dados. Ademais, € notorio que todos os valores minimos de todos os
indicadores em estudo estdo concentrados na area de atuagao das superintendéncias, pois

em todos os casos as diferengas entre os valores minimos sao iguais a zero.
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Tabela 4 Estatisticas descritivas das variaveis dependentes, no periodo de 2005 a 2014.

Amostra Variavel Média Desvio Padrdo  Minimo Maximo
Sudam e Sudene IFDM Geral 0,5094 0,1028 0,1592 0,8863
Todos IFDM Geral 0,5980 0,1272 0,1592 0,9234
Diferenca IFDM Geral -0,0886 -0,0244 0,0000 -0,0371
Sudam e Sudene |IFDM Educacao 0,5533 0,1242 0,1327 0,9294
Todos IFDM Educacéo 0,6551 0,1485 0,1327 1,0000
Diferenca IFDM Educacéao -0,1018 -0,0243 0,0000 -0,0706
Sudam e Sudene |IFDM Saude 0,5473 0,1653 0,0334 1,0000
Todos IFDM Saude 0,6574 0,1779 0,0334 1,0000
Diferenca IFDM Saude -0,1102 -0,0127 0,0000 0,0000
Sudam e Sudene IFDM Emprego 0,4198 0,1158 0,0837 0,8955
Todos IFDM Emprego 0,4785 0,1362 0,0837 0,8962
Diferenca IFDM Emprego -0,0586 -0,0205 0,0000 -0,0007

Fonte: Dados da pesquisa.

Diante do evidenciado nas estatisticas descritivas apresentadas e comentados,
pode-se concluir que o grupo dos 2.580 municipios que pertencem a SUDAM e/ou a
SUDENE pode ser considerado um grupo adequado para atencgéo de Politicas Publicas de
Desenvolvimento Regional, pois apresentam valores abaixo da média nacional tanto em
crescimento quanto em desenvolvimento econémico.

Porém, com essa analise, ndo se pode perceber nenhuma modificacdo estrutural
nesse conjunto apos a recriacdo das duas superintendéncias, que se propuseram a iSso
Assim, o cenario continua o mesmo de quando existiram essas superintendéncias no

passado, corroborando a analise de Barros (2013).
4.2 Efeitos da SUDAM e da SUDENRBO desenvolvimento municipal

A andlise e discussdes dos resultados dos modelos de regressao aqui apresentados
visam, sobretudo, conhecer o efeito da SUDAM e da SUDENEe sshindicadores de
desenvolvimento dos municipios que pertencem a &rea de atuacdo dessas
superintendéncias.

As estimativas dos parametros das variaveis consideradas nas analises estédo
apresentadas nas Tabelas 5 e 6. Na Tabela 5 tém-se os resultados considerando todos o
municipios do Brasil e visa identificar se ha diferencas estatisticas para os indicadores de
desenvolvimento econdmico entre 0s municipios pertencentes as recriadas Sudam e
Sudene (municipios tratados), em seu periodo de existéncia, e 0os demais municipios do

pais. Na Tabela 6 considera-se apenas 0S municipios das Superintendéncias e 0s
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resultados das estimativas buscam identificar se houve diferencas nos indicadores de
desenvolvimento antes e apos a recriacdo das mesmas.

Por meio do teste Chi2 de Wald, verificou-se que, estatisticamente, todas as
regressdes estimadas sao validas ao nivel de confiangca de 99%. Por outro lado, a partir
do teste de Abond de Arellano-Bond, identificou-se a presenca de autocorrelagao serial
em todos os modelos propostos. Entéo, todas as estimativas foram estimadas com erros
padrdo robustos. Finalmente, o teste de Sargan demonstrou validade conjunta dos
instrumentos utilizados.

Assim, iniciando-se pela analise da identificacdo das diferencas no
desenvolvimento socioecondmico entre 0s municipios da Sudam/Sudene e os demais do
Brasil, os valores dos coeficientes estimados, seus respectivos erros padrao e o nivel de

significancia estatistica estdo na Tabela 5.

Tabela 5 Resultados da Regresséo de todos 0s municipios do Brasil

IFDM
< IFDM IFDM IFDM
VARIAVEL Geral Educagéo Saude Emprego e
Renda
Constante -0,003 -0,678 0,127 -0,371
(0,040) (0,030)***  (0,021)***  (0,064)***
0,494 0,387 0,978 0,183
Dependente Defasado (0,023)**  (0,023)** (0,012)**  (0,018)*
-0,20 -0,010 -0,008 -0,062
SUDAM (0,002)***  (0,003)***  (0,002)***  (0,005)***
-0,004 0,031 0,011 -0,064
SUDENE (0,002  (0,002)**  (0,002)**  (0,004)***
PIB per capita -0,020 0,020 0,017 -0,041
P P (0,007)***  (0,009)**  (0,006)***  (0,017)**
. 0,053 0,099 -0,027 0,154
PIB per capita defasado (0,007)**  (0,008)** (0,008)**  (0,017)**
. 0,338 0,012
IFDM Educagéo (0,027)** - - (0.048)
. -0,205 -0,293
IFDM Educagéo defasado (0,022)*+* - - (0,038)**
. 0,021 -0,003
Coleta de Lixo (0,006)*** - (0,002)*
. -0,026 0,003
Atendimento PSF (0,006)*** - (0.002)
. - 0,002 -0,002
Numero de Médicos (0,001)** - (0,000)*
Alunos por turma - 0,000 - -
(0,000)
. ~ ~ 0,002 0,014 0,001
Distorcdo Educagédo (0.001) (0,003)%* - (0.003)
. -0,000
Estabelecimentos <50 - - (0,000)
0,000

Estabelecimentos >500 - - (0,000)
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0,000
Saldo de Empregos (0.000) - - -
. -0,040
Superior /Total - - - (0,019)
Despesas com Saude e Saneamento 115,142 - "70,551 -
P (31,206)*** (42,338)*
. ’ 14,386
Despesas com Salde e Saneamento defe - - (5.810)* -
Despesas com Educacéo e Esporte ~118,580 30,466 44,691 -
P & P (29,878)*** (5,035)**  (38,743)
~ -25,661 38,484
Despesas com Educacéo e Esporte defas - (5,000)** - (17,418)*
. -0,904 5,585 -67,587
Despesas com Setor Produtivo (9,557) - (12,199)  (20,450)%*
S . 0,000
Despesas com Ciéncia e Tecnologia - - - (0.000)
0,000
Despesas com Trabalho - - - (0.000)
N° de Observacdes 21743 31534 34058 27927
Estatistica A. Bond 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000
Estatistica Ch? Wald 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000

Nota: O numero entre parénteses indica o erro padrdo robusto; ***, tha@ica significAncia estatistica
aos niveis de 1%, 5% e 10%, respectivamente.

Fonte: Dados da pesquisa.

A andlise da Tabela 5 inicia-se pelas constatacfes a respeito das variaveis de
controle. Os resultados apontam que o PIB per capita, tanto referente ao ano corrente
guanto ao ano anterior, foi estatisticamente significante em todos os indicadores de
desenvolvimento municipal estudados e na maioria dos casos essa variavel influenciou
positivamente o aumento dos indicadores de desenvolvimento municipal, mostrando que
o0 crescimento econémico, que normalmente é evidenciado pelo PIB per capita, interfere
diretamente e positivamente no desenvolvimento econémico. Porém, para os indicadores
IFDM Geral e de Emprego e Renda, o PIB per capita do ano corrente apresentou
coeficiente negativo, 0 que contraria a expectativa defendida com base no trabalho de
Brunozi Jr et al (2011). Essa diferenca de efeito é inesperada para o estudo e deve ser
indicada como possivel investigacao futura.

As variaveis relacionadas a saude, Coleta de Lixo, Atendimento no PSF e NUmero
de Médicos que foram relacionadas ao IFDM Geral e ao IFDM de Saude apresentaram
também coeficientes validos, na maioria dos casos, porém, incondizentes com a
expectativa criada a partir das analises de Brunozi Jr et al (2011). Isso porqué alla espera
gue essas trés variaveis fossem positivamente relacionadas aos indicadores tratados, mas

a Coleta de Lixo e o Numero de Médicos no municipio apresentaram coeficientes
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negativos, indicando que o aumento dessas varidveis esta relacionado a diminuicdo do
indicador de desenvolvimento de Saude. J4 o Atendimento no PSF apresenta-se como
negativo ao IFDM Geral. A Coleta de Lixo e o Numero de Médicos no municipio estédo
de acordo com o esperado, indicando que os investimentos em Coleta de Lixo e 0 aumento
do Numero de Médicos no municipio podem contribuir para o desenvolvimento
econdmico geral.

Com base no trabalho de Albernaz, Ferreira e Franco (2002) foi definido como
variaveis influentes no IFDM Geral e no IFMD Educacéo, as varidveis de Alunos por
Turma e Distor¢do da Educacdo. A expectativa era que essas variaveis influenciavam
negativamente esses indicadores, mas isso ndo péde ser constatado nas estatisticas dess
estudo, pois a maioria dessas variaveis nado foram significantes.

Os resultados estatisticos das variaveis relacionadas ao mercado de trabalho
(Estabelecimentos com menos de 50 empregados e com mais de 500 empregados; Saldo
de Emprego e; Razao de vinculos de trabalho com Ensino Superior em relacdo ao total)
também se apresentaram diferente do esperado. Para essas variaveis, escolhidas com bas
no trabalho de Crespo e Gurovitz (2002) eram esperados coeficientes positivos, pois,
esperava-se que esses dados referentes ao mercado de trabalho fossem influenciadores
positivamente dos indicadores de desenvolvimento municipal IFDM Geral e IFDM de
Emprego e Renda, mas os resultados ndo foram significantes estatisticamente, nao
permitindo inferéncias seguras da influéncia dessas variaveis nos indicadores em estudo.

Direcionando a andlise as variaveis binarias de interesse, tém-se que para 0s cinco
modelos estimados, as variaveis binarias utilizadas para os municipios tratados pela
SUDAM e/ou pela SUDENE apresentaram-se estatisticamente significativas. Isto indica
que hé diferencas para os diferentes indicadores de desenvolvimento entre 0s municipios
dessas areas de atuacdo e os demais.

Na maioria dos casos, embora com coeficientes pequenos, observa-se sinais
negativos. Isso significa que, em média, o desenvolvimento econémico geral e das
distintas categorias sdo menores para 0s municipios das Superintendéncias, a partir de
2007. Esses resultados corroboram, estatisticamente, com as analises descritiva
apresentadas na secdo anterior, destacando que esse grupo ainda mantém diferencas
consideraveis em relacdo aos demais municipios do pais.

Sob essa visao, pode-se dizer que o tratamento de tais municipios poameio d

referida politica de desenvolvimento, por intermédio das superintendéncias eméstudo,
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adequado, pois, percebe-se que o grupo dos municipios tratados ainda apresentam
desenvolvimento econdmico abaixo das meédias nacionais, jA& que as variaveis
apresentaram, em algumas vezes, coeficientes negativos, indicando que a SUDAM e a
SUDENE séo variaveis que estao presentes em municipios cujos indicadores sdo menores
que os do grupo total. Isso ratifica 0 exposto nos trabalhos de Araujo (2015); Silva Filho
(2009); Silva e Teixeira (2014), em que todos consideram que as regides norte e Nordeste
ainda sao carentes de politicas publicas especiais para se desenvolverem e diminuirem
sua discrepancia frente as demais regiées do Brasil.

Todavia, de acordo com a estimagdo com esse grupo especifico, nota-se que, a
recriacdo da SUDAM e da SUDENE em 2007 nao surtiu efeito consideravel no
desenvolvimento econémico desses municipios nos anos de 2007 a 2013. Isso porqué
embora sejam estatisticamente significativos, os coeficientes sdo muito baixos, indicando
que pertencer a este grupo em pouco altera os indices de desenvolvimento econdmico.

Os baixos coeficientes encontrados, mesmo quando positivos, como é o caso do
IFDM Educacao e Saude para os municipios da SUDENE vao ao encontro dos estudos
de Pedroza Junior, Andrade e Bomfim (2011); Santos (2008) e Silva (2009), que
indicavam como desnecesséria a recriacdo das superintendéncias. As conclusfes destes
estudos partiam exatamente da hipotese, de que a recriacdo dessas nao seria suficiente
para alterar os indicadores de desenvolvimento e crescimento econdmico, pois 0 modelo
de superintendéncia de desenvolvimento adotado pela SUDENE e pela SUDAM néo sao
suficientes para solucionar este problema no pais.

Em especial, existem exce¢bes para o0s modelos dos indicadores de
desenvolvimento da educacéo e da saude (IFDM Educacéo e IFDM Saude) com a variavel
binaria da SUDENE, cujos coeficientes estimados sdo positivos. Esse resultado indica
que, no periodo de andlise, o desenvolvimento em educacdo e saude foi alterado
positivamente nos municipios de atuacdo da SUDENE.

Héa de se considerar que, embora sejam coeficientes positivos por apresentarem
valores tao baixos, o efeito da SUDENE reobs indicadores de desenvolvimento da
educacao e da saude sdo muito pequenos. Ademais, é preciso também considerar que,
conforme o exposto por Araujo e Santos (2009), os aumentos nos indicadores de
desenvolvimento em Educacéo e em Saude podem ser reflexo das politicas assistenciais
adotadas pelo Governo Federal na década de 2000, tais como o Programa Bolsa Familia,

gue incentiva a permanéncia dos assistidos na escola, e da expansado dos Programas de
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Saude na Familia (PSF), que confere maior acompanhamento de saude as familias de
baixa renda.

No geral, os resultados apresentados na Tabela 5 confirmam que 0s municipios
tratados pela SUDAM e pela SUDENE se caracterizam como um grupo cujo
desenvolvimento econdmico municipal esta abaixo das médias nacionais, e portanto
justifica que este grupo necessita de politicas publicas voltadas ao seu desenvolvimento.
Porém, os valores dos coeficientes, em sua maioria negativos e quando positivos
irrisorios, permitem inferir que as propostas de recriacdes das superintendéncias de
desenvolvimento em questdo ndo foram eficientes para modificar substancialmente a
posicdo desses municipios frente ao cenario nacional.

Partindo-se para a analise cuja amostra compreende apenas o0 grupo de municipios
abrangidos pelas superintendéncias em estudo, tem-se a Tabela 6. Como j& descrito, esta
andlise busca comparar os diferentes indicadores de desenvolvimento antes (2005 e 2006)
eapos a recriacdo das Superintendéncias (2007 a 2014). Para tanto, as variaveis binarias
(SUDAM e SUDENE) utilizadas possuem valor 1 para o periodo a partir de 2007 e zero

para o anterior.

Tabela 6 Resultados da Regressdo somente com municipios que pertencem a SUDAM e/olN& SUDE

IFDM IFDM
Nome Geral IFDM IFDM Emprego e
Educacao Saude
Renda
Constante -0,169 -0,561 0,315 -0,186
(0,044)***  (0,064)***  (0,035)***  (0,075)**
Dependente Defasado 0,441 0,413 0,970 0,136
(0,030)***  (0,029)***  (0,016)***  (0,023)***
SUDAM -0,009 0,030 0,000 -0,033
(0,002)***  (0,005)*** (0,002) (0,005)***
SUDENE 0,010 0,068 0,019 -0,016
(0,002)***  (0,005)***  (0,002)***  (0,004)***
PIB per capita -0,002 0,066 -0,012 0,131
(0,010) (0,015)**  (0,005)***  (0,013)***
PIB per capita defasado 0,045 0,039 - -
(0,010)***  (0,014)***
IFDM Educacgéo 0,258 - - -0,0645
(0,036)*** (0,048)
IFDM educacéo defasado -0,105 - - -
(0,028)***
Coleta de Lixo 0,003 - 0,005 -
(0,003) (0,002)***
Atendimento PSF 0,010 - -0,009 -
(0,007) (0,003)***
Numero de Médicos 0,001 - -0,002 -

(0,001) (0,001)**
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Alunos por turma - -0,000 - -
(0,000)
Distor¢cdo Educacao 0,000 0,000 - -0,003
(0,002) (0,005) (0,005)
Estabelecimentos <50 - - - -0,000
(0,000)*
Estabelecimentos >500 - - - 0,001
(0,001)
Saldo de Empregos - - - -
Superior /Total - - - -0,046
(0,027)*
Despesas com Salde e Saneamenta 0,017 - -0,010 -0,085
(0,007)*** (0,011) (0,015)***
Despesas com Educacéo e Esporte -0,025 -0,041 -0,001 -
(0,006)***  (0,009)*** (0,009)
Despesas com Educacédo e Esporte defa - 0,037 - -
(0,007)***
Despesas com Setor Produtivo -0,002 - 0,003 -0,003
(0,002) (0,002) (0,004)
Despesas com Ciéncia e Tecnologia - - - 0,000
(0,000)
Despesas com Trabalho - - - 0,000
(0,000)
N° de Observacgdes 10489 14763 15768 12699
Estatistica A. Bond 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000
Estatistica Ch? Wald 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000

Nota: Erro padrédo entre parénteses; *** confidvel a 1%; ** confiavel a 5%, * cofiavel & 10%.
Fonte: Dados da pesquisa.
Os dados da Tabela tém concentracdo de importancia na andlise temporal

permitida pelas varidveis binarias utilizadas, mas inicialmente serdo analisadas as
diferencas dos efeitos das varidveis de controle entre os dois grupos, o primeiro, cujos
resultados estdo na Tabela 5 e engloba todos os municipios do pais, e 0 segundo cujos
resultados estdo na Tabela 6 e contém apenas os municipios da Sudam e/ou da Sudene.
Assim, percebe-se que os resultados do PIB per capita sao diferentes para os dois
grupos. Enquanto no grupo de todos os municipios do pais essa variavel apresentou sinal
negativo para o IFDM Emprego e Renda, no grupo com municipios tratados, o PIB per
capita do ano corrente, assim como em quase todos os indicadores estudados aqui, foi
positivo. Além de positivo, o coeficiente indicou que um aumento no PIB per capita
corrente esta relacionado ao aumento de 0,13 no IFDM de Emprego e Renda, indicador

gue tem escalade 0 a 1.
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Diferente do primeiro grupo, nos municipios da Sudam e/ou da Sudene, as
variaveis relacionadas a saude, Coleta de Lixo, Atendimento no PSF e Numero de
Médicos que foram relacionadas ao IFDM Geral e ao IFDM de Saude nédo presentaram
todos os resultados estatisticamente validos. Nesse segundo grupo, somente é seguro
inferir que essas variaveis influenciam o IFDM de Saude, e com valores semelhantes ao
do grupo anterior.

As variaveis relacionadas a Educacado, Alunos por Turma e Distorcdo da
Educacéao, utilizadas com base no trabalho de Albernaz, Ferreira e Franco (2002), assim
como as relacionadas ao mercado de trabalho (Estabelecimentos com menos de 50
empregados e com mais de 500 empregados; Saldo de Emprego e; Razéo de vinculos de
trabalho com Ensino Superior em relacdo ao total), utilizadas com base no trabalho de
Crespo e Gurovitz (2002) ndo se mostraram estatisticamente significantes, contrariando
0 esperado para esta analise. Assim, ndo é possivel inferir se essas variaveis influenciam
o desenvolvimento econémico nos municipios de atuacdo da Sudam e da Sudene.

Quanto as variaveis binarias utilizadas, elas tém concentracdo de importancia na
andlise temporal permitida, pois atribuem-se valores 0 para os anos de 2005 e 2006, antes
das recriacdes das superintendéncias e 1 para os anos de 2007 a 2014, ap0s as recriacde:

Assim, embora sejam baixos o0s valores dos coeficientes estimados para essas
variavas em todos os indicadores estudados, é possivel perceber que a recriacao foi, ainda
gue de forma muito leve, importante para a evolugao dos indicadores de desenvolvimento
municipal Geral, da Saude, da Educacdo e de Emprego e Renda, nos municipios
abrangidos pela SUDENE, e nos municipios da SUDAM o mesmo s6 ndo acontece para
o desenvolvimento municipal da Saude, cujo coeficiente ndo foi estatisticamente
significante.

Os baixos valores atribuidos estatisticamente aos coeficientes das ivaridve
binarias em todos os modelos de regressdo demonstram que, embora seja o0 objetivo das
duas superintendéncias, a diminuicdo das desigualdades sociais, pertencer a este grupo,
tanto antes, quando depois da recriacéo, nao induz a grande diferenca nos indicadores de
desenvolvimento e crescimento municipal.

Ademais, para os municipios da SUDAM, os efeitos, ainda que pequenos,
atribuidos ao periodo ap0s a recriacdo da superintendéncia sdo negativos nas variaveis de
IFDM Geral e de Emprego e Renda, indicando que nesse periodo os desempenhos nesses

indicadores de desenvolvimento foram ainda menores que no periodo de 2005 e 2006. A
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variavel SUDAM néo foi estatisticamente significante no IFDM Saude, permitindo a
inferéncia de que as alteragbes no desenvolvimento da saude nao sofreram efeito em
virtude da recriacdo da superintendéncia. Assim, nos municipios da SUDAM, a recriacao
surtiu efeito positivo apenas no indicador de desenvolvimento da Educacéo, que como ja
comentado anteriormente, pode ser apenas um reflexo de outras politicas publicas
assistenciais ou até mesmo de politicas de educacéao praticadas na regiao.

Para os municipios da SUDENE existiram mais efeitos apds a recriacdo da
superintendéncia que para os municipios da SUDAM. O IFDM Geral, de Educacao e de
Saude sofreram efeitos positivos, ainda que pequenos. Em contramao, foi o efeito no
indicador de desenvolvimento de Emprego e Renda, que pode ser considerado como uma
representacdo do crescimento econémico. Neste indicador, a recriacdo da SUDENE nao
foi favoravel, apresentado coeficiente estatisticamente significante, porém negativo. Com
isso, é possivel inferir que os municipios da SUDENE, foram mais beneficiados com a
recriacdo da superintendéncia que os municipios da SUDAM.

Ainda assim, os efeitos negativos no IFDM de Emprego e Renda demonstram que
a recriacdo de ambas as superintendéncias nao foi benéfica ao desenvolvimento
econdmico municipal, na vertente que melhor representa o crescimento econémico. Essa
constatacdo estatistica permite concluir que, em termos de crescimento econdmico, a
SUDAM e a SUDENE ainda precisam modificar suas estratégias de atuacdo para
fomentar o desenvolvimento de seus municipios.

Os resultados estatisticos corroboram com as pesquisas realizadas por Barros
(2013) Santos (2008) e Silva (2009) de que mesmo sendo necessaria uma politica publica
para impulsionar o desenvolvimento das regides Norte e Nordeste do pais, a SUDAM e
a SUDENE ainda ndo sao modelos de politicas publicas capazes de superar esse
problema. Afinal, em dez anos de recriacdo, os efeitos sentidos nos indicadores
econbmicos de crescimento e de desenvolvimento ainda estdo muito aquém do
necessario.

Além disso, mesmo que recriadas com novos projetos voltados ao fortalecimento
dos fatores locais de desenvolvimento, as novas superintendéncias, continuam com 0s
mesmos efeitos sobseus municipios de atuacdo de quando a industrializacdo era tida
como a melhor ferramenta ao desenvolvimento.

Desde a criacdo da SUDENE, em 1959, até 2014, ultimo ano dos dados

analisados, se passaram 55 anos. Carvalho (2011) relata que nesse periodo muitas teorias
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moldaram as agdes da superintendéncia, a cada momento se atualizando conforme novas
praticas internacionais de politicas publicas. Porém, mesmo com todas as modificacfes
tedricas adotadas, os resultados dessa pesquisa, junto as pesquisas ja citadas comc
contrdrias a recriacdo, ainda mostram que assim como no passado, 0s projetos, da
SUDENE e da SUDAM, né&o foram capazes de contribuir efetivamente para fomentar o

desenvolvimento sustentavel e reduzir as desigualdades sociais no Brasil.
5. Considerac¢fes Finais

Como diferencial as pesquisas consultadas, essa traz uma atualizacao do efeito da
SUDAM e da SUDENE sob os indicadores de crescimento e desenvolvimento
econdbmico dos municipios de atuacdo. Apesar de tratar de um periodo distinto ao das
pesquisas ja citadas, os resultados levam a conclusdo semelhante: de que embora essa:
regides sejam as mais necessitadas de politicas de desenvolvimento regional no Brasil, as
duas superintendéncias, com o0s projetos que tém, ndo sao capazes de alterar essa realidad
nacional.

A certeza de que o Norte e o Nordeste do Brasil sdo as regides com menores
indices de crescimento e desenvolvimento econdmico e social, perpassa as discussdes
tedricas e se apresenta nos dados empiricos quando tratados estatisticamente, como foi
feito nessa pesquisa.

Essa constatacdo é certamente relevante e apoiadora da necessidade de Politicas
Publicas para essas regides. Porém, nos moldes que a SUDAM e a SUDENE se
propuseram fazer na década de 1960, com uma politica de industrializacdo, n&o
funcionou. Nos moldes atuais, mesmo com projetos diversificados, como apresentado na
secao que trata da atuacdo ap0s a recriacao, tampouco tem surtido efeitos substanciais sok
0S municipios de atuacdo, mesmo depois de dez anos.

Alias, nem a SUDAM, nem a SUDENE, nem outra politica publica regional, nem
0 conjunto delas, tem feito com que as desigualdades regionais sejam combatidas com
eficiéncia no cenério nacional. Pelo contrario, a diferenca do crescimento, representado
pelo PIB per capita, esta em crescimento continuo.

Assim, ao que parece, a repeticdo dessa acdo do Estado, que ndo se sabe até
quando existira, tera trajetoria pouco marcante frente a realidade dos seus municipios,

assim como no passado. Diante disso, o questionamento de viabilidade da recriagao se
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responde com evidéncias estatisticas dos ultimos anos, e a crenca de que essa foi uma
medida do PAC inflamada pela proposta populista de reeleicéo, se ascende.

A certeza que fica é que, se o desejo de um Brasil mais equacionado existe entre
os brasileiros, e € expresso na Constituicdo Federal de 1988 como dever do Estado,
Politicas Publicas direcionadas a este objetivo devem ser criadas, bem planejadas,
implantadas adequadamente, avaliadas e reformuladas sempre que necessario.

Politicas Publicas de desenvolvimento para as regides mais necessitadas do Brasil
devem levar em consideracdo a necessidade de desenvolvimento da educacédo e a
adequacao dos projetos de crescimento econdmico, ndo se limitando aos incentivos
industriais, mas fomentando também os fatores de desenvolvimento locais.

Para futuras pesquisas sobre a recriacdo da SUDAM e da SUDENE sé&o sugeridas
pesquisas que analisem os valores investidos nessa recriagédo, os atores envolvidos nesse
processo, as empresas que iniciaram suas atividades na regido desde sua recriagéo, ben
como sua trajetoria de lucratividade, e os impactos gerados nessas regifes quanto aos
investimentos e geracdo de emprego. A esperanca € que, de alguma forma que nao foi
clara com os dados aqui tratados, a SUDAM e a SUDENE tenham contribuido com esses
municipios.

Ademais, assim, como realizado por Celso Furtado na década de 1950, o estudo
de politicas publicas criadas para regides semelhantes em outros paises, pode ser uma

forma de encontrar solug¢des técnicas aplicaveis a essas regides no Brasil.
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Consideracoes Finais da dissertacéo

O estudo proposto nesta dissertacdo, de analise das Medidas Institucionais e
Econbmicas do PAC, delimitado ao conjunto de medidas para Melhorias do Ambiente de
Investimentos, foi dividido em duas analises descritivas, uma relacionada as medidas para
os setores de infraestrutura e outra aos demais setores, e uma analise especifica de ume
das medidas, que foi a recriacdo da SUDAM e da SUDENE.

Com os resultados de cada um dos artigos escritos, a visdo de atuacdo do PAC foi
expandida, e foi possivel perceber que esse programa ndo é amplo somente em suas
politicas publicas transversais, mas também em suas a¢fes ao ambiente de investimento
qgue reduziram a burocracia e aumentaram a confianca dos investidores em diversos
setores.

Assuntos antes tratados pela esfera federal com morosidade h&a anos, tiveram
solucdes legais aplicadas, iniciando seu processo de institucionalizagdo e alteragéao
estrutural do ambiente de investimentos, e por vezes, resultados empiricos ja
comprovaram seus beneficios ao desenvolvimento brasileiro.

Dentre esses, cabe destaque aos Marcos Regulatérios, de Saneamento Basico, de
Mobilidade Urbana, do Setor Portuario, do Setor Ferroviario, de Géas Natural, da
Mineracéo, que alteraram o cenario nacional de infraestrutura social e urbana, logistica e
energética. Além disso, as medidas relacionadas ao Meio Ambiente, ao Mercado
Produtivo, ao Ambiente Informacional, e a Regulamentacdo Contébil no Brasil, foram
medidas que além de aguecerem o setor produtivo interno, deram maior credibilidade ao
pais para investimentos, tanto de empresas privadas nacionais quanto internacionais.

Porém, algumas dessas medidas ndo se mostraram eficientes o suficiente, como é
0 caso da medida que foi estudada com maiores detalhes, a recriagdo da SUDAM e da
SUDENE. A proposta era a diminui¢cao das desigualdades regionais, por meio do aumento
do desenvolvimento sustentavel na area de atuacdo, mas em dez anos isso foi pouco
notado, e considera-se que essa medida pouco contribuiu para o desenvolvimento dos
municipios das regides Norte e Nordeste.

Como a desigualdade regional ainda é um problema no pais, ndo se pode
descredibilizar totalmente essa medida de recriacdo das duas superintendéncias, pois sao
regibes que continuam carecendo de atencdo federal para melhorar o seu nivel de

desenvolvimento. No entanto, a recriagao, nos moldes em que aconteceu, nao tem surtido
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o efeito esperado. Isso indica que uma reformulagdo nas acdes e programas executados
por essas superintendéncias é necessaria.

Sobretudo, deve-se considerar também que o esfor¢o para melhorar o ambiente de
investimentos e diminuir as desigualdades regionais, realizado pelo Governo Federal por
meio das medidas do PAC, aconteceu em um momento de crise econdmica no pais
Assim, mesmo diante de crise, grandes obras, incentivadas por essas medidas, foram
responsaveis por geracado de empregos e manutencéo dos valores investidos em todos 0s
estados brasileiros.

As obras do PAC estao por todo lado no territério nacional, praticamente todos 0s
municipios receberam algum investimento do PAC, e como as medidas institucionais e
econbmicas foram a nivel nacional, pode-se afirmar, que todos os cidaddos brasileiros
foram direta ou indiretamente beneficiados por essas medidas.

Os niveis de desenvolvimento e crescimento econdmico do pais ndo podem ser
considerados os melhores no cenario atual. Porém, como esses fatores séo influenciados
por uma gama de outros vetores, além das politicas publicas realizadas, o PAC pode ser
considerado como uma das a¢des que contribuiram para a situacéo néao ficar ainda pior.

Avaliacdes de politicas publicas sdo, notoriamente, boas ferramentas para que
acontecam reformulacdes adequadas. Assim, espera-se que 0s achados desta pesquis:
sejam disseminados no meio académico e, se possivel, entre os formuladores das politicas
que compde o PAC. Isso, pois, segundo Howlett, Ramesh e Perl @0dB&)liacdes de
politicas publicas podem levar a novas intera¢des no ciclo, na medida em que 0s governos
tentam responder aos problemas apontados, assim como acontece quando sao realizadas
avaliacdes técnicas por parte do governo.

Realizar esta pesquisa, com 0s recortes e as metodologias propostas, foi uma
tentativa de analisar o Conjunto de Medidas Institucionais e Econémicas do PAC, de uma
forma mais detalhada.

Considera-se gue pesquisas que tenham como objeto esse mesmo conjunto ou
parte dessas medidas, devam ser incentivadas no meio académico, assim como Sao as
pesquisas que tém os eixos de infraestrutura como objeto. Esse conjunto é rico em acoes
realizadas pelo PAC, as quais sdo essenciais ao bom funcionamento dos outros eixos, e 0

PAC, € um dos programas de maior destaque nacional nos ultimos dez anos.



99

Referéncias

BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, O. E G11° Balangco Completo do
PAC - 4 anos (2007 a 2010) Brasilia: [s.n.]. Disponivel em:
<http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/b701c4f108d61bf921012944tb273e36.pdf>.
Acesso em: 29 abr. 2015.

BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, O. E G11° Balangco Completo do
PAC 2 - 4 anos (2011-2014) Brasilia: [s.n.]. Disponivel em:
<http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/f9d3db229b483b35923b338906b022ce.pdf>.
Acesso em: 29 abr. 2015.

BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, O. E G1° Balango do PAC 2015
(Janeiro - Junho 2015) Brasilia: [s.n.]. Disponivel em:
<http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/ccedac8ebd8bfelfefc25c0ed4ed4e8cOc.pdf>.
Acesso em: 30 nov. 2015.

BRASIL. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, O. E G2° Balan¢o do PAC 2015-
2018 Brasilia: [s.n.]. Disponivel em:
<http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/23216159149151fbfbcedb1d57dff510.pdf>.
Acesso em: 29 fev. 2016.

BRASIL, G. F. Apresentacdo de Lancamento do Programa de Aceleracdo do
Crescimento 2007-2010 Brasilia: [s.n.]. Disponivel em:
<http://www?2.fazenda.gov.br/divulgacao/publicacoes/plano-de-aceleracao-do-
crescimento-pac/r220107_pac.pdf>. Acesso em: 15 maio. 2015.

CETRA, G. O.; OLIVEIRA, M. A. S. Infraestrutura e crescimento regional no Brasil:
uma andlise da alocac¢ao de recursos do Programa de Aceleracao de Credeawistdo.
de Economia e Administracao (ImpressqQ)v. 13, p. 529, 2014.

CLARK, G. Politica econémica e Estadtstudos Avancadosv. 22, n. 62, p. 20217,
2008.

DEPORTE, H. F. SA Politica de Crescimento Econdmico do Governo Lula: O
Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAGSao Paulo: Pontificia Universidade
Catdlica de Séao Paulo, 2011.

DOMINGUES, E. P.; MAGALHAES, A. S.; FARIA, W. R. Infraestrutura, crescimento

e desigualdade regional: projecdo dos impactos dos investimentos do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC ) em Minas GerBissquisa e Planejamento
Econbmicq v. 39, n. 1, p. 121158, 2009.

HOWLETT, M.; RAMESH, M.; PERL, APolitica Publica: Seus ciclos e subsistemas:
uma abordagem integral Rio de Janeiro: Elsevier Editora Ltda., 2013.

JULIO, A. DOS SDesenvolvimento e Infraestrutura de Transportes: Analise sobre
as obras do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) no estado de S&o Paulo
Presidente Prudente: Universidade Estadual Paulista, 2012.



100

PEREIRA, A. D. S. Uma avaliacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)
no estado da Bahia (2007-1®evista de Administracdo Publicav. 47, n. 1, p. 177
203, 2013.

SILVEIRA, S. J. C. DA; RATHMANN, R. Uma breve anélise do PAC tendo como base
a retrospectiva dos planos econémicos dos governos militares no brasil entre 1964 e
1985*, Estudos do CEPE n. 25, p. 420, 2007.



