i

UNIVERSIDADE DE BRASILIA

INSTITUTO DE CIENCIAS HUMANAS
DEPARTAMENTO DE GEOGRAFIA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GEOGRAFIA

TRANSPORTES E TERRITORIO:

Discursos do Plano Nacional de Logistica e
Transportes e seus formuladores

DANIEL FELIPE ZERBETTO VERA

Brasilia — DF
Julho de 2011



DANIEL FELIPE ZERBETTO VERA

TRANSPORTES E TERRITORIO:

Discursos do Plano Nacional de Logistica e
Transportes e seus formuladores

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds-Graduacgdo
em Geografia da Universidade de Brasilia — UnB, como
parte dos requisitos para a obtencdo do grau de Mestre
em Geografia.

Linha de Pesquisa: “Urbanizacdo, Ambiente e Territorio”.

Orientadora: Prof2 Dra. Marilia Steinberger

Brasilia — DF
Julho de 2011



UNIVERSIDADE DE BRASILIA
INSTITUTO DE CIENCIAS HUMANAS
DEPARTAMENTO DE GEOGRAFIA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GEOGRAFIA

TRANSPORTES E TERRITORIO:
Discursos do Plano Nacional de Logistica e Transportes e seus
formuladores

DANIEL FELIPE ZERBETTO VERA

Orientadora: Prof2 Dra. Marilia Steinberger

COMISSAO EXAMINADORA:

Prof2 Dra. Marilia Steinberger — Presidente
Universidade de Brasilia— UnB
Departamento de Geografia - GEA

Prof2 Dra. Marli Sales — Examinadora Interna
Universidade de Brasilia— UnB
Departamento de Geografia - GEA

Prof? Dr. Neio Lucio Campos — Examinador Interno
Universidade de Brasilia—UnB
Departamento de Geografia — GEA

Prof? Dr. Roberto Rocha Coelho Pires — Examinador Suplente
Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada - IPEA



FICHA CATALOGRAFICA

VERA, DANIEL FELIPE ZERBETTO

Transportes e territério: discursos do Plano Nacional de Logistica e Transportes e seus
formuladores, 119 p., 297mm, (UNB-IH-GEA. Mestrado, Geografia, 2011).

Dissertacdo de Mestrado — Universidade de Brasilia. Departamento de Geografia.
1.Transportes 2.Territério

3.Politicas Publicas 4.Ministério dos Transportes / Governo Federal
5.Plano Nacional de Logistica e Transportes

I. UnB-IH-GEA [I.Titulo (série)

REFERENCIA BIBLIOGRAFICA

Zerbetto Vera, Daniel Felipe. Transportes e territorio: discursos do plano
nacional de logistica e transportes e seus formuladores. (Dissertacao de
Mestrado). Programa de Pds-Graduacdo em Geografia, Universidade de
Brasilia, 2011. 119 p.

CESSAO DE DIREITOS

NOME DO AUTOR: Daniel Felipe Zerbetto Vera

TITULO DA DISSERTACAO: “Transportes e territério: discursos do plano
nacional de logistica e transportes e seus formuladores”

GRAU/ANO: Mestre/2011

E concedida a Universidade de Brasilia permissdo para produzir cépias desta
dissertacdo e emprestar ou vender tais cdpias somente para propdsitos académicos e
cientificos. O autor reserva outros direitos de publicacdo e nenhuma parte desta
dissertacdao de mestrado pode ser reproduzida sem autorizacdo por escrito do autor.



Dedico este resultado de uma longa dedicagdo,

a presenca, suporte, paciéncia e carinho de minha familia:
ao meu pai Mario, a minha mée Marisa,
e aos meus irmaos Consuelo, Gabriel, Maurice e Raquel;

a saudade de minha avd, meus sobrinhos, tios e primos;

a memoria de meu avé, falecido em Janeiro de 2011;

aos meus amigos, por ocuparem minhas horas vagas;

a minha orientadora Marilia,
pelos 5 anos de parceria,
papos mil e paciéncia infinita;

e aos funciondrios, professores e alunos do
Departamento de Geografia da UnB:
que se reergam com dignidade!



(...) Marcadoras de territcrios,
desencadeadores de reflexos
tedricos condicionados, as palavras
designam o “homem nas formas de
vida social” e geralmente servem
também de balizas classificatorias.
Ao usd-las, os proprios autores
escolhem se (deixar) classificar,
declinar de sua identidade clanica,
indicar seu campo de pertenca e
seus adversdrios potenciais,
fechando-se antecipadamente,
antes mesmo de fazer uma
afirmagdo sobre o mundo social, no
espaco limitado das escolas,
correntes ou tradiges tedricas. (...)

Toda reflexdo é necessariamente
elaborada na relagdo critica a
outras reflexées. Nada mais comum
do que isto. No entanto, a “disputa”
é estigmatizada num mundo
académico, que geralmente produz
mais o consenso de fachada e o
assassinato nos bastidores, a
hipereufemizagéo dos julgamentos
publicos e a extrema violéncia dos
“golpes” ou das conversagdes
“privadas” do que o interesse e a
paixdo pela discussd@o argumentada
ou pela critica viva das teses (e ndo,
como se pensa, das pessoas que as
sustentam). A critica é respeitdvel e
deve ser reabilitada.

Bernard Lahire

Sobre escolher palavras.

(em LAHIRE, 2002, p.10)



AGRADECIMENTOS

Obrigado...

as pessoas que cederam entrevistas, pelo tempo;

ao entrevistado que pagou jantar e chope durante uma entrevista;

a minha orientadora, por tudo;

aos membros da banca, pela honra e atencao;

aos interessados no trabalho, por motivarem;

aos colegas do grupo de pesquisa, pela inspiracao;

a Leda Breitenbach, por abrir minha mente;

aos veteranos, por abrirem os caminhos com conselhos e macetes;

e aos propositalmente esquecidos desta pagina;

...por terem contribuido para que este trabalho fosse possivel.



RESUMO

O objetivo desta dissertacdo é discutir o papel de funcionarios na formulagdo da politica
nacional de transportes em vigéncia no Brasil: o Plano Nacional de Logistica e Transportes
(PNLT 2007-22). Justifica-se o tema pela importdncia das politicas de transportes:
indutoras de agdes sobre o territdrio, reestruturando-o e catalisando atividades sociais
especificas. Para tanto, foi necessaria a inclusdao gradual de reflexdes metodolégicas,
tedricas e empiricas sobre as relagbes transporte<>territério, politicas
publicas<>territorio e discursoé>acgdo publica. Este trabalho, em quatro capitulos: 1)
conta uma breve histéria da formacao territorial do Brasil, ressaltando a importancia dos
transportes nesse processo e apresenta contribuicdes da teoria espacial de Milton Santos
para a reflexdo sobre acdes que se expressam territorialmente, como é o caso da
formulagdo de politicas pelo Estado, através de seus funciondrios e colaboradores; 2)
reflete sobre o conceito de politica publica, sobre o processo de formulacdo de uma
politica nacional de transportes e sobre os atores, agentes, arenas, interesses, poderes,
tecnologias, impactos, objetivos, desafios envolvidos, reafirmado seu papel estratégico
para o territério de qualquer pais; 3) constréi e aplica uma forma prdépria de analisar
discursos a fim de entender como documentos oficiais (textos escritos) situam o discurso
do PNLT na histéria das politicas nacionais de transportes: esses discursos refletem o
pensamento oficial sobre como o territério é, sobre como ele devera ser e sobre o que
fazer para muda-lo ou conserva-lo; 4) parte das consideragdes anteriores sobre andlise de
discursos para analisar o discurso extra-oficial do Estado contido nas entrevistas (textos
falados) com funcionarios e colaboradores do Estado que participaram da formulacdo do
PNLT. S3o alguns resultados dessa pesquisa a verificacdo de que: a Geografia ainda carece
de contribuicdes ao debate sobre politicas publicas; o Estado brasileiro é ineficaz em
registrar as memdrias das decisdes que toma, restringindo as recordag¢des individuais as
informacgdes para accountability; o caso do PNLT demonstra, por sua heterodoxia, que nao
ha um padrao, modelo ou manual que oriente a forma de fazer politicas publicas no Brasil
do periodo democratico: isso acarretaria numa maior discricionariedade aos formuladores,
mas também numa maior dificuldade para a integracdo entre politicas publicas e outros
instrumentos de planejamento e gestao; o formulador de politicas publicas ndo é mero
coadjuvante no processo de escolhas de territéorio que receberdao a a¢dao governamental,
mesmo se considerado valido o estigma de que realizam um trabalho menos politico do

que técnico.



ABSTRACT

The objective of this work is to discuss the employees’ role in formulating the current
Brazilian national transportation policy, the National Logistics and Transportation Plan
(PNLT 2007-2022). This subject was chosen due to the transportation policies relevance:
they induce actions over the territory, restructuring it and catalyzing specific social
activities. In order to that, it was necessary a progressive inclusion of methodological,
theoretical and empirical reflections on the relations between transports<>territory,
public policies¢>territory and discourseé=>public actions. In four chapters this paper will:
1) relate a brief history of the Brazilian territorial formation, citing the transportation
importance to that process and expose Milton Santos space theory’s contributions to the
consideration of actions which express themselves territorially, so are the policies
designed by the State through its employees and collaborators; 2) reflect on the concept
of public policy, on the process of formulating a national transportation policy, and on the
evolved actors, agents, arenas, interests, powers, technologies, impacts, objectives, and
challenges, endorsing its strategic role to any country’s territory; 3) structure and apply an
innovative form of discourse analysis as to comprehend how official written documents
place the PNLT’s discourse within the history of national transportation policies. Such
discourses replicate the official rational about how territory is, how it should be, and what
to be done to change or conserve it; 4) start from those previous considerations on
discourse analysis to examine the unofficial State’s discourse in interviews with State
employees and collaborators that partook in the PNLT design. As a result of this research,
it can be concluded that: Geography still lacks contributions into the field of public
policies; the Brazilian State is inefficient in registering the recollections of its decisions,
resting on individual memories to provide information used on accountability; due to its
heterodoxy, the PNLT case displays that there are not standards, models nor manuals that
guide the way public policies are done in the democratic-era Brazil: it implies in a higher
autonomy to policymakers, yet also in greater problems to assemble public policies and
other planning, management tools; public policymakers cannot be seen as ordinary
assistants in the process of choosing which territories will be given governmental activities,
even if considered acceptable the stigma that they realize a rather technical than political

work.
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INTRODUCAO

Este texto resulta de uma série de pesquisas acumuladas num periodo
de cinco anos (2006-11). Trata-se de um ponto de chegada numa linha de
reflexdes que comecou tentando compreender a relacédo tedrica entre espaco

geografico e politicas publicas.

Em sua primeira contribuicdo a essas reflexdes, ‘Abordagem espacial
das politicas de transportes’ (ZERBETTO VERA, 2007b), o autor do presente
trabalho buscou evidéncias empiricas dessa relacdo, debrucando-se

especificamente sobre as politicas nacionais de transportes no Brasil.

Seu objetivo era conhecer a expressao oficial do Estado brasileiro sobre
0 tema a partir dos discursos contidos nos documentos impressos de politicas
de transportes, reconhecendo possiveis referéncias explicitas ou implicitas a
espaco e territério. Uma de suas conclusdes foi que, desde meados do século
XIX, o Estado brasileiro traca projetos para o setor transportes pretendendo
desenvolvimento generalizado da economia nacional, mas intervém

fragmentariamente sobre um territério pensado como mero palco.

No mesmo trabalho, a partir de uma revisdo de literatura sobre
planejamento no Brasil, verificou-se também que os primeiros Planos de
Viacdo do inicio do século XX foram os precursores do ‘planejar federal’ no
pais. A complexidade da tarefa de construir e administrar redes de infra-
estruturas de grande porte levou o governo brasileiro dos anos 50 a adocao de
um know how euro-americano sobre programacao econdmica no setor publico.
Concluiu-se ainda que, ao longo da histéria, o setor transporte se desenvolve e
se expande seguindo interesses particulares, mormente de grandes
empresarios da agricultura, da industria e do comeércio, em detrimento de

reivindicagcdes de massa, sobretudo no espaco urbano.

Essa ultima conclusdo fez emergir uma preocupacdo sobre o modo
como a nocao juridico-administrativa de ‘responsabilidade’ e como os diversos
‘tracos da cultura politica brasileira’ alardeados por expoentes da sociologia
politica se manifestariam no ambito da atividade formuladora de politicas
publicas do Governo Federal. Dai se supds a importancia de conhecer as
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pessoas responsaveis pela formulacdo das politicas, aqueles que aqui seréo
chamados de “formuladores”.

Foi a partir dessa questdo que o artigo ‘Relagéo entre politicas publicas
espaciais e politicas publicas setoriais: uma questdo de cultura politica’
(ZERBETTO VERA, 2008) deu continuidade a mesma linha de pesquisa, ndo
se atendo, contudo, a estudar os formuladores. O objetivo, nesse caso, foi
demonstrar a existéncia de dois pressupostos fendmenos que circunscreveriam
o processo de formulacdo de politicas e que poderiam ser considerados ‘falhas
de Estado’: a setorializagdo da administragéo publica (que dificulta a integracéo
entre politicas) e a segmentacao do pensamento espacial (que leva a pensar e

agir parcialmente) *.

Entre 2009 e 2011, o amplo projeto de pesquisa ‘Politicas publicas
espaciais: da teoria para a pratica’, financiado pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) e coordenado pela
professora Marilia Steinberger, renovou as diretrizes dessa linha de pesquisa

sobre politicas publicas e Geografia.

Entender as varias maneiras como as politicas sdo formuladas entrou
nessa nova agenda de pesquisa. Um objetivo desse projeto-CNPq, do qual a
presente dissertacdo faz parte, € conhecer as peculiaridades do processo de
formulacdo de cada tipo de politica publica nacional. Para tanto, é feito uso de
uma interpretacdo da teoria espacial de Milton Santos que permite diferenciar
tipos de politicas a partir de sua esséncia: Steinberger (2006) propds que, além
das politicas econdémicas, das politicas sociais e das chamadas politicas
setoriais (transporte sendo uma delas®), se considerasse a existéncia de

politicas publicas espaciais.

Relacionar assim a esséncia dos temas sobre os quais as politicas
publicas se debrugcam com a teoria de Milton Santos ofereceu um diferencial a
analise de politicas publicas. O analista comeca a compreender que toda acéo
governamental se da a partir de decisbes tomadas por individuos diversificados

guanto a seus comportamentos, mas que tém em comum o fato de trazerem

! Numa analogia feita & época, seria como “pedreifes ndo conversam entre si, assentando tijotos se
ter nocdo de como deve ficar o muro”.
®Ver ZERBETTO VERA (2007a).
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"vivéncias territoriais" que influenciam suas acdes. Alguns percebem isso,
outros nao; alguns agem mais fortemente em fungdo disso, outros nao,

independentemente do grau de percepcao.

Em suma: os envolvidos com a vida politica e com a rotina de fazer
politicas fazem histéria e fazem espaco a partir das decisdes que tomam.
Assim é possivel assegurar, como ensina Milton Santos, que ‘a historia ndo se
escreve fora do espaco e ndo ha sociedade a-espacial’; ndo ha sociedade, nem

pessoas e nem relacdes sociais a-espaciais.

Foi, portanto, seguindo essa linha de pesquisa que este trabalho nasceu
em 2009. Sua proposta original ndo era estudar o Plano Nacional de Logistica
e Transportes. Inicialmente, seu objetivo era estudar as possibilidades de
controle social sobre a atividade formuladora de politicas publicas. Isso porque
era evidente que a liberdade deciséria dos gestores deveria receber mais
visibilidade, ndo para a reducao de seus limites, mas para que transparecesse

0 juizo ou a falta dele nas escolhas feitas.

Supostamente, isso estimularia a responsabilizagao (accountability). No
entanto, ja que o Brasil ainda ndo dispde de legislacdo que possibilite que se
julgue administrativa, civil ou penalmente a qualidade de um processo
decisorio, seria desejavel, ao menos, que o0s gestores ficassem sujeitos a uma
responsabilidade politica fundamentada no julgamento moral da opinido
publica, mediante sua exposicdo. Para tal finalidade, se testaria a hipotese de
gue os chamados Sistemas de Apoio a Tomada de Decisdes Espaciais
(SATDE) oferecidos pela geomatica® seriam capazes de tornar mais
transparente os subsidios usados ou descartados que levaram determinada

escolha a ser feita, permitindo “audita-la”.

O fato que levou esse projeto inicial a ficar de lado foi a constatagéo de

que mesmo 0S mais automdticos instrumentos técnicos dependem de

3 "Disciplina emergente que, apoiada por um impressionante avance tecnoldgico, resulta da unido das
Ciéncias da Terra e da Informdtica, para expressar uma integragdo sistémica de técnicas e metodologias
de aquisicdo, armazenamento, processamento, andlises, apresentagcdo e distribuigdo de informagdes
geograficamente referenciadas". (MENA, 2005)

Os sistemas de informacdes geograficas (SIG) sdo um exemplo de SATDE.
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manipulagdo humana... Assim, o foco principal das reflexdes deveria ser os

homens, ndo seus instrumentos.

Um aspecto importante a ser considerado, contudo, foi herdado da
proposta original: a importancia do conflito no processo de formulacdo de
politicas publicas. Ha o pressuposto de que o conflito leva as politicas a ganhar
transparéncia e qualidade, em funcéo da justamente de ‘outros’ no processo de

tomada de decisoes.

CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

Com o fim do regime militar no Brasil, em meados da década de 1980,
prevaleceu no pais o desejo de uma ampliacdo dos direitos politicos que fosse
acompanhada por uma abertura do sistema politico-administrativo a
participacdo dos cidadaos nos trabalhos de concepcédo e gestao das acdes
governamentais. Nesse contexto, em paralelo ao retorno da cidadania politica,
havia iniciativas de reengenharia institucional que promoveriam uma gradual
abertura do sistema a participagdo popular e que empregariam uma nova

mecanica a maquina estatal.

Durante os anos 90, em sintonia com principios da recém promulgada
Constituicdo Federal de 1988 e consoante a uma orientacdo econdmica
neoliberal prevalecente na maior parte das grandes economias ocidentais, o
modus faciendi das politicas publicas no Brasil parecia deslocar-se de um
padrdo decisério tecnocratico para outro supostamente mais eficiente e
democratico e fundado na nocdo de Estado-minimo. Esse novo Estado de
Direito, ao menos no discurso da Carta Magna, exigiria que escolhas politicas
fossem legitimadas ante a participacao dos interessados no assunto da politica
publica a ser formulada, desconcentrando e descentralizando competéncias

decisorias.

Para a seara das politicas publicas, o passar de todos esses anos
significou um aprendizado das instituices publicas e da populagdo no manejo
de novos instrumentos de representacao e atendimento a interesses publicos e
privados. Associacdes empresariais, sindicatos e demais organizacdes sociais,

além dos governos municipais e estaduais descobriram aos poucos novas
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possibilidades de interferéncia em escolhas politicas de carater nacional que se
traduziram em algum ganho no poder de introduzir temas e estabelecer
prioridades na agenda governamental, de exigir transparéncia, fiscalizacdo e
responsabilidade na administracédo de recursos publicos, de cobrar resultados e
de aquinhoar orcamento da Unido para os mais diversos fins e com as mais

diversas justificativas.

Desde tempos imemoriais, alguém de crescente importancia sempre
esteve presente nas relacdes entre as instituicdbes publicas e seu ‘publico’
propriamente dito: o funcionario que trabalha para a complexa organizacdo que
é o Estado.

Aqui se entende que o funcionario ndo é apenas aquele para quem Max
Weber estabeleceu um tipo ideal. Ele é o funcionario de carreira que trabalha
para o Estado e que ingressou no servico publico por meio de concursos
publicos; € também aquele que acessa 0 servico publico por formas mais
flexiveis de contratacdo, a exemplo dos consultores; também podem ser
agueles que ocupam cargos estratégicos por escolha pessoal de alguém com o
poder de fazé-lo, assumindo a conducao das relacées que se estabelecem
entre um mundo supostamente mais técnico e outro supostamente mais

politico.

Mas por que o funcionario sera o foco deste trabalho? Por que néo
outros atores considerados até mais importantes e decisivos? A justificativa
para a escolha do funcionario € um chute, uma aposta: de que ele é

importante, conforme se apresentara na “Hipotese”.

Quem nunca se deparou com dificuldades para fazer tramites legais
porque um atendente tinha um comportamento que levava a isso? A postura, a
nocao de compromisso, os ideais, tudo isso leva a perceber que o funcionario
(qualquer que seja seu local de trabalho e quaisquer sejam suas tarefas) esta
num “meio de caminho”, entre uma iniciativa e um resultado, entre um desejo e

uma acao.
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A QUESTAO DE PESQUISA

Nas politicas publicas de transportes uma série de tipos diferentes de
funcionarios se envolve com a tarefa “formular politicas” e com a tarefa
“planejar’. Mesmo a despeito do senso comum de que sSd0 0S ministros,
governadores, prefeitos, deputados, senadores, juizes, presidentes o0s que
realmente tomam decisdes, € inimaginavel vé-los envolvidos diretamente em
todas as etapas do processo e fazendo todas as milhares de escolhas que uma
politica publica pode envolver. Dai o papel daquele que é supostamente

apenas “técnico”.

Assim, pode-se afirmar que o funcionario que formula uma politica
publica tem um papel e que esse papel ndo € apenas técnico porque lida com
temas publicos, inseparaveis de um ambiente politico, repleto de conflitos,
influéncias e interesses. Entdo, a questdo central que se apresenta como
objeto de pesquisa deste trabalho é: que papel tém os funcionarios
formuladores do PNLT na escolha de territérios que receberdo a acao
governamental ? Sera que eles tomam decisdes importantes na definicdo de

solugdes para problemas do setor transportes?

A proposta aqui ndo é responder a essas perguntas listando as
possiveis tarefas que um funcionario pode assumir em sua rotina de trabalho.
Também ndo € do escopo desta dissertacdo fazer um estudo de caso
selecionando um dos territérios elencados pelo portfélio do PNLT para receber
investimentos em transportes e tentar entender como aquela proposta

especifica surgiu.

O interesse aqui é discutir seu suposto poder de influenciar os rumos da
politica publica, mais especificamente, durante apenas a etapa de formulacéo
de um plano de transportes, de abrangéncia nacional, que € o PNLT. Essa
etapa foi iniciada em 2005 e concluida em 2007 e atualmente esta sendo
revivida para a atualizagcdo do PNLT. O grande desafio que se imp0s a essa
proposta foi a falta de informacdes sobre o processo de formulagdo apos
quatro anos, ja que ndo € habitual o registro das escolhas feitas, de atas de
reunides de trabalho, etc., ficando o pesquisador com o Unico recurso da

memoria individual dos funcionarios participantes, nem sempre acurada.
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Essa memdria é, basicamente, a fonte de informacdes desta pesquisa.
Foi explorada a partir de 13 entrevistas, sem seguir um roteiro fechado. Partiu-
se do bom e velho didlogo direcionado aos temas de interesse (guiado por uma
planilha de “respostas a conseguir”). O registro nem sempre foi possivel, mas a
informacdo confiavel € a que interessa anotar, sendo possivel confirmar
diferentes versdes sobre um mesmo fato através do cruzamento de varios

discursos.

Reitera-se aqui 0 pressuposto maior deste trabalho: se os transportes
sdo importantes para o territério e as politicas e suas escolhas também o séao,
entdo as pessoas que formulam as politicas de transportes sdo importantes!
Sera que elas tém clareza de que interferem no territorio? Falar com elas tem
como objetivo saber se essa suposta importancia realmente se confirma nas

palavras deles mesmos, em seus discursos!

Por fim, € oportuno afirmar: as formas de controle social sobre a tomada
de decisbes na formulacdo de politicas publicas merecem muito ser objeto de
mais pesquisas e atencdo dos meios de comunicacdo. O papel da opinido
publica nesse sentido é também fundamental para evitar escandalos como os
que estdo* ocorrendo no ambito do alto escaldo do Ministério dos Transportes,

que revelam o modus operandi da corrupgao no setor.

OBJETIVOS

O Objetivo Geral deste trabalho € discutir o papel dos funcionéarios
formuladores do PNLT na escolha de territérios de acdo governamental no
periodo de 2005-2007.

E séo os Objetivos Especificos:

* Mostrar a relevancia dos transportes na estruturacdo do territério
brasileiro em termos tedricos e empiricos.
* Identificar até que ponto o territorio estd presente nos discursos do

PNLT e de seus formuladores.

* Em julho de 2011.
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HIPOTESE

Este trabalho busca testar a hipotese de que o0s funcionarios
formuladores do Plano Nacional de Logistica e Transportes tém um papel
decisivo na escolha de territérios, na medida em que sdo responsaveis pela

proposta de solucdes para determinados problemas de transportes.

METODOLOGIA

O processo de pesquisa do qual este trabalho resulta passou por etapas,

cada qual com seu desafio metodolégico.

Algumas dessas etapas acionaram questdes caras a Ciéncia Geografica
gue fomentam um embate epistemologico evitado desde o principio pelo autor,
em decorréncia da “vigilancia epistemolégica” a que se dedicam alguns
pretensos representantes legitimos de determinados campos (cercados) do
saber.

Sendo assim, vale ressaltar que este trabalho se posiciona sobre uma
série de assuntos, mas ndo tem a pretensédo de adquirir status de tese, uma
vez que nao lida com diferengas precisas entre o que se pensa na Geografia e
0 que se pensa em outras areas do conhecimento (mesmo havendo temas em
comum). Tampouco defende com veeméncia a maior adequacdo de uma
perspectiva sobre outra. Esta dissertacdo busca levantar questdes para

suscitar reflexdes e testar uma hipoétese propria.

Por exemplo, o ponto de partida deste trabalho passa pelo entendimento
do que seja uma ‘politica publica’. Automaticamente, o leitor desta dissertacéo
pode pensar que aqui sera apresentado o relatério de um levantamento
bibliografico sobre o tema (ou sobre o termo), ‘radiografando discursos’ feitos
sobre o assunto; ou seja, revelando-os em profundidade e em seus devidos

contextos histéricos e epistemoldgicos.

Diferentemente, porém, desse procedimento que foge ao escopo deste
trabalho, aqui sdo apresentadas algumas referéncias que permitem ilustrar o

quao diversificado é o tema. A partir dessa espécie de panorama parcial

apresentado, uma definicdo sobre o que € uma ‘politica publica’ acaba sendo
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assimilada e aplicada ao longo de todo o trabalho. E como a relagéo
significante-significado apresentada no Capitulo 03: ndo importa redigir uma
definicdo de politica publica, como se fosse necessario um significante. Basta

mostrar 0s elementos que permitem construir um significado.

Essa conduta resulta do apreco do autor deste trabalho pelas licbes de
Jacques Derrida em sua Gramatologia® e vale para todos o0s conceitos
fundamentais desse trabalho, que serédo apresentados ao longo dos capitulos,

ao inveés de estarem juntos num bloco conciso chamado “Referencial Teorico”.

Cada um desses conceitos, por sua vez, possui desdobramentos que
acionam outros conceitos e nocgdes: processo de formulacdo de politicas
publicas, agentes, atores, arenas, Estado, planejamento, ordenamento juridico,
acao publica, discurso, formula® discursiva, intencionalidade, territério, sistemas

de movimento, fixos, fluxos, etc..

Em relacdo as etapas da pesquisa que resultaram neste trabalho, vale
explicar quais desafios metodologicos cada uma acionou. E importante
salientar que essas etapas ndo resultaram cada uma em um dos quatro

capitulos deste trabalho.

Num primeiro momento, uma revisdo tedrica e conceitual sobre
determinados conceitos e nocdes foi realizada. Essa revisdo partiu de um
conhecimento prévio que o autor deste trabalho tinha sobre o tema no inicio da
pesquisa, antecipando assim quais elementos seriam envolvidos. Os desafios
metodoldgicos nessa etapa foram no sentido de evitar o conflito entre

diferentes epistemologias ndo muito claras (conforme explicado anteriormente).

Desse modo, para remover certos conflitos epistemoldgicos, os termos
‘burocrata’ e ‘tecnoburocrata’ foram deixados de lado em favor do termo
‘funcionério’, esclarecido no Capitulo 04. Isso se deu em funcéo da experiéncia
vivida pelo autor deste trabalho no momento da qualificacdo da prévia desta

5 . 2 N . . . o . ~ .

Obra do filésofo francés que foi consultada para construir o referencial teérico sobre discursos. Nao foi

aproveitada explicitamente no texto, mas orientou a forma de produzir o discurso contido nesta
dissertagao.

6 ~ . . ~ . . N
Nocdo que difere de ‘buzzword’ por ser mais abrangente, ndo se restringindo a palavra e seu uso
modista e incauto, mas assumindo a existéncia de uma inten¢do que subjaz ao termo na forma de
uma ideologia.
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dissertacdo de mestrado, perante uma banca de avaliagcdo que contava com
um profissional da area de administragdo publica com formag¢do em sociologia
politica: ficou evidente a dificuldade de chegar a um consenso sobre a escolha
de uma definicdo de ‘tecnoburocrata’ em detrimento de outras definicdes

possiveis e mais utilizadas.

Posteriormente a essa banca de qualificacdo, descobriu-se que esse
termo caiu em desuso desde o fim do Regime Militar no Brasil, porque remetia
ao modelo tecnoburocratico de tomada de decisbes. Tal modelo tinha por
caracteristica a negacgao da participacao e fora taxado de autoritario e obsoleto
com a chegada do Regime Democratico. Remetia, também, a idéia da
‘tecnocracia’ como um regime hipotético de governo no qual a vontade do
corpo burocratico e o primado da técnica dominaria a atividade politica de uma

sociedade.

O termo ‘burocracia’, de igual modo, foi propositalmente deixado de lado,
devido a toda uma apropriacdo que determinadas tradicdes académicas fazem

de seu uso corrente.

O termo ‘funcionério’ também é apropriado mundo afora, mas ndo é um
chavdo (um termo da moda) e seu senso comum (leigo) de ‘aquele que
trabalha para alguém’ faz todo o sentido em relacdo a nocdo aqui adotada: o
funcionéario é aquele que trabalha para o Estado, podendo ele ser membro do
quadro de servidores ou ndo, concursado, indicado, eleito, voluntario ou

contratado — como é o caso dos consultores.

Em um segundo momento desta pesquisa, uma releitura sobre a
formacdo territorial do Brasil foi feita a partir de trabalhos que mostram o papel
dos transportes nesse processo. Desse modo, foi possivel demonstrar a
importancia da atividade transportadora e das infra-estruturas de transporte na
configuracéo do territério e na vida em sociedade como eles séo hoje no pais.

O desafio metodolégico dessa etapa foi no sentido de conseguir
combinar informacOes sobre a historia do desenvolvimento tecnologico dos
modais de transportes com o aporte tedrico que ocupou o terceiro momento

desta pesquisa: as contribuigcdes da teoria espacial de Milton Santos.
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Tal teoria permite entender o territorio e sua dindmica a partir do
acumulo de acdes passadas em interface com as acfes presentes — 0 que leva
a admitir que os transportes e as politicas de transportes tiveram papel
estruturador da realidade geografica atual do pais. Dai a necessidade de
conhecer o processo de formulagdo e dar a devida importancia aos
formuladores de politicas publicas.

Um gquarto momento dessa pesquisa foi justamente conhecer as
politicas nacionais feitas pelo Estado brasileiro que sao ainda hoje marcos na
histéria do setor. Comecou pelo Programa de Metas do governo JK e chegou
até o ENID do governo FHC, antecessor da politica atual, o Plano Nacional de

Logistica e Transporte (PNLT) dos governos Lula e Dilma.

O desafio metodolégico desse quarto momento foi 0 mais importante
para a realizacdo deste trabalho, uma vez que ensejou uma pesquisa sobre
como analisar discursos escritos e falados. Resultou disso a consideracdo de
contribuicbes de sete autores principais: Hannah Arendt, Pierre Bourdieu,
Norman Fairclough, Patrick Charaudeau, Dominique Maingueneau e Alice

Krieg-Planque.

Ainda que cada autor tenha seu préprio contexto histérico e social de
producdo cientifica, as contribuicbes de todos esses autores remetem a
abordagem da Analise Critica do Discurso (ACD), que se propde a demonstrar
o teor ideolégico e a intencionalidade que estdo por tras de discursos
pretensamente naturais - como € o caso do discurso técnico-politico de uma
politica publica. No Capitulo 03 encontra-se o aporte tedrico e conceitual sobre
“discurso” que ajuda a operar metodologicamente sua analise em documentos
oficiais e em textos nao-oficiais, como é o caso das falas dos formuladores
entrevistados. Vale ressaltar que esta dissertacdo ndo faz uma andlise
profunda desses discursos, mas sim uma analise preliminar com a finalidade
de mostrar tracos discursivos marcantes, como as “formulas”. Desse modo, a
analise aqui empreendida ndo faz uso também das técnicas consagradas de
analise de discurso tdo bem dominadas por pesquisadores do ramo da
Semiologia, da Linguistica e da Comunicacdo — o recurso aqui utilizado é o da
busca no texto e em seu contexto dos elementos apontados pela contribuicdo

tedrica da ACD como estruturantes dos discursos de teor politico. Numa
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eventual seqiiéncia a esta pesquisa, porém, ha um desafio de aprendizado a

percorrer gue, desde ja, esta claro por onde passa.

Assim, o quinto e ultimo momento desta pesquisa foi entrevistar pessoas
que participaram da formulacdo do PNLT e analisar as informacfes obtidas
enquanto discursos nao-oficiais sobre a politica de transportes e o papel dos
formuladores na escolha de territérios e sua consciéncia a respeito. O grande
desafio aqui foi conseguir redigir o Capitulo 04, pois o fato de ter nas falas de
entrevistados um repertorio extra-oficial de informacgdes levou a decisdo de néo

identificar nenhum deles, mesmo que alguns tenham permitido fazé-lo.

Decorre disso o dilema da qualificacdo da amostra de formuladores
utilizada aqui para caracterizar um objeto empirico deste trabalho: o processo

de formulacdo do PNLT e o papel de seus formuladores para com o territério.

Estatisticamente, os treze (13) entrevistados representariam cerca de
30% dos formuladores da politica, mas dentre eles ndo h4 uma distribuigdo
igualmente significativa e representativa de cada ‘tipo’ de formulador
(consultores, funcionarios dos ministérios, membros do CENTRAN e “outros”).
Contudo, dentre esses treze estdo intencionalmente pessoas que ocuparam
cargos de direcao, chefia, assessoramento ou gestdo no processo de
formulacdo e que por isso detém maior conhecimento do processo como um

todo e de suas partes.

Foram realizadas entrevistas abertas, com duracdes diversas. A mais
importante delas foi realizada sem gravacdo, fazendo uso de anotacdes

manuais, com duracao de aproximadamente cinco esclarecedoras horas.

A questdo da gravacao foi outro desafio, jA que o autor deste trabalho
nao tinha experiéncia prévia em entrevistar pessoas, muito menos em
entrevistar profissionais com perfis tdo diferentes quanto a suas
disponibilidades, personalidades, ideologias e com dialogos de elevado teor
politico e técnico (quanto ao emprego de jargdes especificos de suas areas de

atuacao).

Inicialmente, a proposta era realizar entrevistas semi-estruturadas, com
um questionario que ancorasse as respostas sem que fugissem ao escopo da

entrevista. Contudo, a pouca afinidade do entrevistador em anotar respostas no
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papel e o ritmo acelerado com que o0s entrevistados emitiam e omitiam
informagdes prejudicou as duas entrevistas de teste realizadas inicialmente,
que permitiriam contabilizar em 15 o numero total de entrevistados. A partir de
entdo, as entrevistas passaram a ser gravadas sempre que isso fosse
permitido, passando, porém, as entrevistas a serem abertas, baseadas apenas
numa pauta de referéncia que o0 entrevistador usava para estimular os

entrevistados a trilharem suas falas pelos assuntos de interesse.

Por fim, um detalhe: em nenhuma das entrevistas o0 entrevistador
explicou o objetivo e a hipétese da pesquisa, apenas apresentava a iniciativa
como “uma pesquisa sobre a formulagcdo do PNLT para poder contar como ela
aconteceu” - 0 que ndo era mentira. Apos todas as respostas desejadas terem
sido proferidas, o entrevistador mudava seu discurso explicando o papel que a
entrevista teria na dissertacio e se eles autorizavam a identifica-los, cité-los e

agradecer-lhes nominalmente.

NOTA SOBRE INSTRUMENTOS A SERVICO DA PESQUISA

Vale, por fim, uma nota metodolégica sobre novas ferramentas de
pesquisa que surgem a cada dia: quando todas as entrevistas haviam sido
feitas (periodo entre Marco de 2010 e Abril de 2011), o autor deste trabalho
descobriu uma ferramenta de pesquisa que se demonstrou extremamente util e
que foi usada para sistematizar a analise das entrevistas a partir da transcrigdo

das gravacoOes e das anotagoes.

Trata-se do software Nvivo, que tem como principal tarefa, ajudar
pesquisadores a organizarem suas bases de dados, de informacdes e de
conhecimentos, permitindo o cruzamento de resultados, pesquisas dentro de
pesquisas e a andlise de fontes multimidia de informa¢gées num mesmo

ambiente seguro e de facil manejo (apés algumas trabalhosas experiéncias).

Outras ferramentas essenciais foram os diversos softwares que o
Google oferece para pesquisadores lidarem com textos em idiomas que néo
dominam: além de um tradutor cada vez menos impreciso (com inteligéncia
artificial que aprende com as buscas e as sugestdes dos usuérios, sendo capaz

de traduzir inclusive pelo contexto), seu sistema de busca booleana permite
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que com o uso de operadores logicos se faga uma filtragem de todo o conteudo
de natureza académica publicado na internet e se encontre artigos e livros (na
integra) sobre um tépico especifico em varios idiomas, ligando uns aos outros
por meio de suas proprias referéncias bibliograficas, seus resumos em inglés e
pela ocorréncia de palavras e expressdes comuns - 0 que revela as
comunidades de interessados sobre determinado assunto, ligadas em uma

verdadeira rede de conhecimento.

Foi assim que o autor deste trabalho aprendeu a ler ‘razoavelmente’
textos em francés (com pouca ajuda de softwares de tradugao) e conseguiu
achar as informacdes que queria em textos escritos em alemé&o (com muita

ajuda dos tradutores automaticos e de autores intérpretes).

O grande achado dentre a producao cientifica da Geografia Alema foi a
centenaria Geographische Zeitschrift (Revista Geografica), que em uma de
suas edicbes publicou a interessante contribuicdo’ metodoldgica de Annika

Mattissek sobre analise do discurso como um método em geografia.

Ainda, a facilidade de compartilhar arquivos em nuvem na internet e o

acesso a redes sociais destacadas, como a http://academia.edu/, o

www.periodicos.capes.qov.br, o0 http://repositorio.bce.unb.br/ e demais

repositérios de universidades brasileiras e estrangeiras permitiu que se fizesse
pesquisa de qualidade, referendada por pessoas reais (em alguns casos 0s

proprios autores dos textos), num espaco virtual de interagéo.

Enfim, com a internet, com a tradugcdo ao alcance dos curiosos
cautelosos e com a ajuda dos chamados softwares de apoio a gestdo do
conhecimento o apud esta sendo extinto. Viva o acesso a informacdo de

qualidade!

ESTRUTURA DO TRABALHO

Este texto esté dividido em quatro Capitulos, seguidos de Consideracdes
Finais e Bibliografia. Cada Capitulo € iniciado por um paragrafo que explica seu

7 . .~ ~ . . . . .

Essa contribuicdo ndo foi suficientemente explorada em tempo habil para ser bem apresentada aqui.
Mesmo assim, ha uma breve referéncia a ela no Capitulo 03, como forma de divulgar sua existéncia aos
leitores deste trabalho.
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objetivo e é concluido com um paragrafo que o amarra no Capitulo seguinte,
introduzindo-o. Segue a ordem dos Capitulos:

Capitulo 01 - A importancia do transporte na configuracéao territorial brasileira —
historia e teoria

Capitulo 02 — O processo de formulacdo de politicas publicas: o caso do
transporte

Capitulo 03 - O discurso do Plano Nacional de Logistica e Transportes na
histéria das politicas nacionais de transportes

Capitulo 04 — O territério nos discursos dos formuladores do Plano Nacional de
Logistica e Transportes: a visao do funcionario
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CAPITULO 01: A importancia do transporte
na configuracao territorial brasileira —
historia e teoria

O primeiro objetivo deste capitulo é contar uma breve histéria dos
transportes no Brasil e mostrar a importancia do setor na formacao do territorio
Brasileiro, revelando a existéncia de uma relacdo essencial entre transporte e

territério.

Para tanto, serdo apresentados alguns esclarecimentos sobre o
processo de formacdo do territorio brasileiro e sobre como as politicas de
transportes o influenciaram, primeiramente, sob a administracdo do Estado

Portugués, e depois, pelo Estado Brasileiro.

Afirma-se aqui que existe uma histéria a ser contada para ajudar a
entender como procedeu a formacdo territorial brasileira: a histéria dos

transportes.

O significado do termo “formacdo territorial” esta vinculado ao
conceituario sobre o ‘espaco’, assim 0 segundo objetivo deste capitulo é
fornecer os amparos conceituais sobre ‘transportes’ e apresentar as
contribuicbes da teoria espacial de Milton Santos. Aqui esse conceito ganha
profundidade a fim de contribuir para as analises dos discursos do PNLT (no
Capitulo 03) e de seus formuladores entrevistados (Capitulo 04). As duas
analises séo feitas considerando os fundamentos dessa teoria, cujo cerne é o

territorio.

Este referencial tedrico-conceitual, portanto, é também o que permite a
aproximagdo de teorias de diversas areas do conhecimento, conduzindo a
resposta da questdo deste trabalho, alcancando seus objetivos e testando sua
hipétese. O que se espera € que fique clara a relacdo entre transportes,
territério e politicas publicas, sendo que a teoria de Milton Santos permite

demonstra-la.

28



FORMACAO TERRITORIAL E TRANSPORTES SOB O CONTROLE D O
ESTADO PORTUGUES

Quando em 1492 chegaram 0s primeiros europeus ao continente
americano ja era possivel tratar do assunto aqui trabalhado, afinal, tal ano
representa um marco histérico para a geografia, apenas possibilitado em
funcdo do desenvolvimento de um paradigma técnico para os transportes da

época, que foi a navegacao comercial intercontinental.

Trata-se de uma tematica aparentemente esclarecida, superada, mas
que em funcdo da presente problematizacdo sobre a segmentacdo das
politicas publicas, merece atencdo pela sua importancia para o entendimento
dos modus operandi da antiga economia capitalista (mercantil e imperialista) e
da atual economia capitalista (especulativa e globalizada). Reconhece-se de
antemdo, portanto, que a formacdao territorial do Brasil e as politicas para os

transportes tiveram grandes motivagdes econdmicas.

Em pouco mais de 500 anos de existéncia®, o Brasil sempre esteve
vinculado a economia mundial, principalmente em virtude da importancia de
sua producdo agricola e mineral para o suprimento das demandas mercantis
de Estados europeus. Os transportes, nesse contexto, eram pré-requisito para
que os produtos brasileiros saissem das cada vez mais interiores regides do
Brasil e chegassem até os portos das capitanias (provincias) para entdo serem

levados até Portugal ou algum outro porto europeu.

Sendo assim, e considerando a natureza colonial pela qual se
caracterizou o Brasil durante mais de trés desses cinco seculos, conclui-se que
o transporte era pensado em funcédo da exploracdo econémica promovida pela
metrépole portuguesa em territorio brasileiro. Conclui-se também que havia
uma intensa participacdo do Estado Portugués no suprimento de transportes
com a finalidade de conseguir remeter riguezas naturais do Brasil para a
Europa. Portanto, durante o periodo colonial, o transporte era pensado
politcamente como um meio de deslocar produtos e ndo como forma de

desenvolver o territério Brasileiro.

8 .~ . ey s . . .

Aqui ndo se desconsidera os povos, culturas e territdrios, que habitavam anteriormente aquilo que
hoje é o Brasil, entretanto, a periodizagdo aqui segue a historiografia oficial, que afirma que o pais surge
em 1500, como colénia do Estado portugués.

29



Em sua obra classica Formagcdo Econbmica do Brasil, Celso Furtado
explica que a primeira motivagdo para que Portugal ocupasse o territorio
brasileiro, décadas apo0s ser descoberto, foi a pressdo de outras nacdes
européias que, nao beneficiadas nos tratados de partiiha de terras
(Tordesilhas, por exemplo), comecavam a enviar missbes de ocupagao. A
maneira que Portugal encontrou para frear essas missdes foi estabelecer
atividades econbmicas em pontos estratégicos do territorio brasileiro,
inicialmente, ndo a fim de obter riquezas®, mas de estabelecer colonos e,

principalmente, de financiar a resisténcia contra possiveis invasores.

Esse primeiro posicionamento do Estado Portugués acerca do Brasil € o
cerne do entendimento de sua politica territorial, que se reproduziria até a
transferéncia da corte para o Brasil, no inicio do século XIX. FURTADO (2007,
p.29) afirma que houve, desde o principio, uma “ocupacdo econdmica do
territério brasileiro”, e revela o qudo protagonistas eram as politicas para

transporte de mercadorias na época:

“Das medidas politicas que foram tomadas, resultou o inicio da exploracdo
agricola das terras brasileiras, acontecimento de enorme importancia na
histéria americana. (...) a América passa a constituir parte integrante da
economia reprodutiva européia, cuja técnica e ca?itais nela se aplicam para
criar de forma permanente um fluxo de bens '° destinados ao mercado
europeu.”

Em termos concretos, nesse primeiro momento a politica de transportes
do Estado Portugués para o Brasil girava predominantemente em torno da
cobranca de impostos e da manutencdo de uma parceria com capitalistas

holandeses™, que eram os principais comerciantes de aclcar na Europa.

9 .. . . ’

Principalmente considerando que apenas com o crescimento da demanda por aglcar na Europa, em
meados do século XVII, a agricultura passou a oferecer oportunidades de lucro, sobre as quais valesse a
pena investir.

10 .
Grifo meu.

Até o primeiro quartil do século XVII, os responsdveis pelo grosso do transporte de produtos
brasileiros para a Europa foram os holandeses. Apds dissidéncias com seu antigo parceiro, Portugal, os
holandeses invadiram o Brasil, foram expulsos, e foram colonizar as Antilhas com o intuito de criar uma
concorréncia ao monopdlio portugués de produgdo de cana. A produgdo caribenha viria a fazer com que
os pregos do agucar caissem em todo o mercado europeu. A crise gerada por essa redugdo de pregos
somente foi superada no século seguinte, quando se iniciou a mineragdo de ouro e diamante no Brasil,
gue passaria ndo apenas a oferecer novos horizontes comerciais a Portugal, como também a aproximar
a Inglaterra como novo “parceiro” do Estado lusitano.
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A preocupacado da metropole com o transporte das riquezas extraidas da
colénia ndo se resumia em realizar o transporte maritimo intercontinental, mas
também a forcar condicOes favoraveis em todo o processo produtivo que ia
desde a autorizacdo da méao de obra escrava até a estrutura fiscal de cobranca
de impostos, passando pela seguranca militar necesséaria para fazer com que
aquilo que era produzido no interior da colonia chegasse de maneira
maximizada ao territorio portugués. Portanto, havia a necessidade de suprir o
territdrio colonial com favorecimentos a producdo e infra-estruturas para
transporte (principalmente portos) e era vital saber administrar todo o processo
operando a distancia.

Porém, o0 que se constata em estudos acerca da qualidade da infra-
estrutura de transportes do periodo é que predominava a precariedade em
terra firme. LIMA NETO (2001) conta que eram necessarias filas indianas para
percorrer caminhos longos, onde encontrar uma fila em sentido contrario nas
vias era um fato complicador para uma viagem com cargas; carrogcas eram
usadas apenas localmente; as vias eram mal mantidas e intransitaveis em
periodos de chuva; a travessia de rios raramente se dava por pontes e exigia a
travessia a nado, com cavalos ou em balsas para os rios mais largos. A
precariedade técnica e a falta de manutencéo eram justificadas pela proibicao
da abertura de estradas baseada na politica portuguesa de isolamento das
capitanias e de nao incentivo ao fortalecimento da autonomia comercial dos

colonos.

Outro elemento fundamental para o entendimento da formacéo territorial
brasileira reside no fato de que os bandeirantes, os jesuitas e os criadores de
gado adentraram o Brasil, motivados pela sua relativa situacdo marginal
decorrente da opressdao econdmica engendrada pelo Estado Portugués, onde
somente se autorizava a exploracdo da colbnia para producdo de aclcar e

onde qualquer producao era abusivamente depreciada por impostos.

Os bandeirantes foram o0s responsaveis, pela criagdo das primeiras
capitanias interiores do pais (Mato Grosso, com capital em Cuiaba e Goias,
com capital em Goiés Velho). O conhecimento advindo de suas incursées levou
a descoberta de ouro e diamantes em escala susceptivel a exploracdo. A

mineracdo ao longo do século XVIII levou a uma primeira inflexdo no regime
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colonial, que deixava de ter como atividade mais rentavel a agricultura da cana
nas regides litoraneas (que era mais facil de ser controlada e fiscalizada por
Portugal). A expansdo®® do territério que dai adveio causou uma progressiva
degradacdo das politicas monopolistas perpetuadas pela Metropole

portuguesa.

Onde hoje se situa Minas Gerais ocorreu uma explosdo demografica,
resultante da atratividade econdmica propiciada pela economia mineradora.
Recebendo contingentes populacionais vindos de Portugal e escravos de
engenhos nordestinos, as provincias mineiras se tornaram as mais povoadas
dentre todas as demais. As demandas por alimentos e animais para
transportes atrairam criadores de gado vindos do Nordeste e do Sul que,

tracando caminhos, interligaram as regides do pais.

ANDRADE (2003, p.65) explica que a ocupacado do interior “sé foi
possivel, considerando as condi¢cfes dos transportes na época, em funcao do
grande valor do ouro como mercadoria”, e mais do que a ocupacédo, ainda

ressalta a importancia da pecuaria na integracéo do interior:

“A mobilidade préopria da atividade, e a necessidade de fazer grandes
caminhadas em busca de alimentos e agua, permitiu que a pecuaria ocupasse
grandes extensdes, sendo os criadores e tangedores de gados, pessoas que
muito contribuiram para a interligacdo, para o intercambio entre as grandes
regides brasileiras.” (Andrade, 2003, p.73)

O trecho abaixo revela quéo extensa foi a integracdo ocorrida no Brasil

em virtude da dindmica da pecuaria em todas as regides:

“Areas de extenséo relativamente pequenas, como a da Mata de Pernambuco
e do Recbncavo Baiano, provocaram a ocupac¢do de todo o Sertdo nordestino
por criadores de gado que para elas mandavam carne e animais de trabalho,
na fase de crescimento da producdo acucareira, a elas se ligando politica e
economicamente. E quando outras areas atravessavam periodos de
crescimento econbémico, que provocavam concentracdes populacionais e,
consequentemente, necessidade de alimentos e de animais de trabalho,
voltavam-se os pecuaristas para elas, abrindo novos caminhos e ligando
regibes distantes; a regido das Gerais, produtora de ouro e diamantes, por
exemplo, foi ligada pelo Rio S&o Francisco ao sertdo nordestino, que |he
fornecia carne e animais de trabalho. Os criadores caminharam em direcdo as
areas mineradoras, dando origem a zonas de criacdo nos campos proximos as

YA dificuldade de fiscalizar as atividades no interior do Brasil agravou a decadéncia do regime colonial.
Entretanto, mesmo quando o pensamento nacionalista inspirado nas revolugdes americana e francesa,
ganha forga entre os habitantes nascidos na col6nia, Portugal ainda mantém o controle territorial
debelando revoltas diversas. Diversos pequenos movimentos contra a metréopole formaram um quadro
politico desfavoravel a abusiva exploragdo econémica. Essa situagdo apenas melhoraria com a vinda da
corte ao Brasil.
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regides auriferas ndo s6 de Minas Gerais como de Goids e até de Mato
Grosso; foram, desse modo, responsaveis por um intercambio entre o nordeste
acucareiro e o Sudeste, que se tornaria cafeeiro no século XIX. Ao ser povoado
o vale do Itapecuru, no Maranhao, os criadores baianos se encontravam com
0s povoadores maranhenses, abrindo caminhos entre o Maranhdo e a Bahia.
Na propria Amazbnia, os campos do baixo Amazonas e da llha de Maraj6
seriam povoados em funcado da pecuéria’. (Andrade, 2003, pp.73-74)

A pecuéaria tinha outra caracteristica que também explicava a
consolidacdo da ocupacdo interior por agricultores. Trata-se do fato de que
quando determinadas areas prosperavam em virtude de alguma atividade
econdbmica predominante (como a mineracdo) agricultores e pecuaristas eram
atraidos para povoar suas imediacdes, para suprir demandas por mantimentos.
Quando essa demanda existente em tempos de prosperidade decaia, conforme
diminuia a rentabilidade™ da atividade predominante, a populacdo que
quisesse permanecer no local se obrigava a subsistir, produzindo seus proprios
alimentos, dando nova fungdo aos antigos mineradores que nem sempre

encontravam um garimpo substituto aquele por eles exaurido.

Portanto, a integracdo econdmica entre as capitanias, durante o periodo
colonial, era evitada pela metropole com a finalidade de ndo gerar riscos ao
seu controle. Mas, ANDRADE (2003) explica que o que levou ao fim desse
controle foi o intenso entrosamento e abertura de trilhas por jesuitas (no Sul e
na Amazonia), bandeirantes (Sudeste e Centro-Oeste) e criadores de gados
(Sul e Nordeste) que avidos pela expansdo de suas atividades, criaram uma
malha ainda precaria tecnicamente, mas funcional em relacdo a seus
interesses. As conexdes para o transporte de cargas deixavam de ser apenas
axiais desde o nucleo urbano sede da capitania litoranea em direcdo ao
interior, para passar a desenvolver a economia em vilas ao longo desses eixos
e para criar outros eixos perpendiculares ao principal. Houve a partir dai um
enfraquecimento do poder de fiscalizacdo da metropole que acabou por ser um

prendncio do fim do regime colonial.

Com a vinda'* da familia real e sua corte ao Brasil, o regime colonial

sofreu sua segunda e fulminante inflexdo, pois a transferéncia do Estado

13 . ..
Como é o caso do esgotamento de jazidas.

14 . ~ .. ~

Em virtude da ameacga representada por Napoledo Bonaparte, que exigira o corte das relagdes
comerciais entre Portugal e Inglaterra, e ndo fora atendido pelos portugueses, enviando assim suas
tropas para que ocupassem Portugal.
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portugués ao Brasil levou Dom Jodo VI a rever as praticas econémicas

comercialmente monopolistas e tributariamente opressivas.

FORMACAO TERRITORIAL E TRANSPORTES NO SURGIMENTO DO
ESTADO BRASILEIRO

Desde o fim" do periodo colonial até o fim do periodo imperial, houve
um ganho de soberania do recém-nascido Estado brasileiro em relacdo a
administracdo do transporte daquilo que era produzido em territério nacional. A
matriz agro-exportadora se manteve, ganhando o café como nova opc¢éo de
produto negociavel.

Entretanto, como assevera PRADO JR. (1974), a transferéncia da corte
para o Rio de Janeiro se deu com o apoio da Inglaterra, que também viria a
apoiar a independéncia do Brasil, e que por isso cobraria, ao longo do século
XIX, o preco de seu apoio ao monopolizar os acessos comerciais brasileiros,
ao colocar suas manufaturas e seus comerciantes para competir
desigualmente com a incipiente producdo brasileira diante do mercado
europeu, e ao promover substitutos e concorrentes mais competitivos dos
produtos tradicionalmente exportados pelo Brasil, como foi o caso do algodéo
americano, da borracha do sudeste asiatico e do agucar de beterraba inglés e

francés.

A politica de transportes no periodo imperial foi marcada pela pratica da
concessdo, que consistia na delegacdo a iniciativa privada do direito de
investir, manter e explorar aquilo que o Estado brasileiro era financeira e
tecnologicamente incapaz de administrar. Sendo assim, a estreita relacdo com
a Inglaterra fez com que o capital britanico fosse o maior beneficiado dessa
politica. O resultado das concessdes no periodo foi 0o desenvolvimento da
industria com seu consequente estimulo & urbanizacéo, o desenvolvimento do
setor energético e dos meios de comunicacdo, e também o grande
investimento, a partir de 1850, em ferrovias e na maquinaria a vapor que

motorizava as locomotivas.

BFim que se deu em 1808 com a transferéncia do Estado para o Brasil, economicamente, em 1810 com
a abertura dos portos as nagdes amigas e, oficialmente, em 1822 com a declaracdo de independéncia.
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Entre 1808 e 1855, em funcdo da abertura dos portos ao comeércio
exterior, estimulou-se o desenvolvimento econémico das areas de influéncia
dos principais portos e determinou-se um ligeiro progresso na navegacao de
cabotagem, nos transportes rodoviarios e na navegacao fluvial, esta ultima ja

contando com as primeiras navegacoes a vapor.

LIMA NETO (2001) relata que aquela que é considerada a primeira lei a
expressar uma politica estatal de transportes no Brasil, a Lei de 29 de Agosto
de 1828, estabeleceu normas gerais para a concessao no setor, introduziu a
nocdo de integracdo intermodal, ao legislar sobre a navegacgao fluvial e
estradas e introduziu a nocao de esferas de responsabilidade de governo, ao
diferenciar as atribuicdes do governo central, das provincias e dos municipios
(como hoje sdo com a Unido, os Estados e os Municipios). Entretanto, tal lei

jamais fora implementada.

Em 1884, funda-se o Gabinete Topografico, embrido da Escola de
Engenharia de S&do Paulo, com o objetivo de formar técnicos para projecao e
construcdo de estradas. Entre 1855 e 1920, deu-se o advento das ferrovias em
acelerado ritmo de crescimento e um harmonico desenvolvimento dos

transportes maritimos de cabotagem, rodoviario e fluvial.

O café tornava-se o principal vetor de desenvolvimento do setor
transportes, e fora importante para a estruturacéo de territérios mais ao interior
do Brasil, mas ndo muito distantes de rios navegaveis ou do mar, conforme
explica ANDRADE (2003, p.115):

“A producdo cafeeira destinada ao mercado externo forcaria a formacédo de
pequenos portos (Angra dos Reis, Parati, Sdo Sebastido) e de uma rede de
caminhos, de condutos que levariam a eles o produto das fazendas. (...)
Posteriormente, a proporcdo que os cafezais penetraram o interior e as
distancias se tornaram maiores, foram implantadas estradas de ferro que,
partindo dos portos principais — Rio de Janeiro e Santos — penetraram o
hinterland, conquistando as pequenas areas de influéncia dos portos menores.
(...) esses portos tiveram sua infra-estrutura melhorada a partir da segunda
metade do século XIX. (...) No periodo imperial, devido ao crescimento da
exportacdo e da importacdo, foram beneficiados os principais portos, com a
construcdo de obras de infra-estrutura e de estradas de ferro de penetracgéo.
Na construcdo dessas estradas ndo se pensava ainda em integracdo nacional,
mas em facilitar o transporte de produtos até os portos.”

Apesar da politica de concessfes, o desenvolvimento das ferrovias foi
“razoavel”, segundo ANDRADE (2003, p.120), com a constru¢do média de 274

km/ano. Essas estradas, ora construidas diretamente pelo poder publico, ora
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por empresas concessionarias, foram sendo instaladas a medida que as
condicbes econdmicas locais e regionais o permitiram. Portanto, ndo havia
ainda uma forte politica nacional de estimulo ao desenvolvimento dos
transportes, apesar dos seguintes planos e estudos de nivel nacional terem
sido formulados®®:

* Plano Rebelo (1838)

* Plano Morais (1869)

* Plano Queiroz (1874 / 1882)

* Plano Reboucas (1874)

* Plano Bicalho (1881)

* Plano Bulhdes (1882)
* Plano Geral de Viacgéao (1886)

Da edicdo da primeira lei em 1828 até 1889, nenhum plano nacional de
transportes foi efetivamente executado. Depois, até 1930, conforme explica
LIMA NETO (2001), os orcamentos anuais do Brasil faziam o papel de planos
nacionais de viacdo, pois era por seu intermédio que as intervencdes na area
de transportes eram decididas. O Brasil adentrava o periodo republicano

mantendo a tradi¢cdo de dificuldades administrativas para com o setor.

FORMACAO TERRITORIAL E TRANSPORTES NA VELHA REPUBLI CA

Durante o periodo conhecido com Velha Republica, que vai da
proclamacao da republica em 1889 até a chegada ao poder de Getulio Vargas
em 1930, a producdo do Café e da Borracha assumiu papel importante na
expansdo das linhas ferroviarias e hidroviarias, respectivamente. Entretanto,
ambas entraram em decadéncia ao final desse periodo. A primeira em virtude
do crash da bolsa de Nova York em 1929, a segunda, pelo mesmo motivo,
somado da concorréncia com a florescente producdo de latex no sudeste
asiatico.

A influéncia desse periodo sobre a formacéo territorial brasileira foi
principalmente no sentido do Brasil ter encerrado o processo de incorporacao

de novas terras, com a anexa¢do do Acre. Os transportes tiveram periodo de

16 . . e

Poucos deles foram implementados, e dentre esses, nenhum alcangara qualquer dos objetivos a que
se propusera, principalmente em virtude da falta de conhecimento de técnicas de coordenagdo e
planejamento.
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vigoroso crescimento até 1920, e dai seguiu-se um declinio que levou a
decadéncia do transporte fluvial, permanecendo apenas grandes companhias
no Rio Sao Francisco, no Complexo Araguaia-Tocantins, no Amazonas e Bacia
do Prata. O transporte de cargas por caminhdes experimentaria também um
crescimento vertiginoso, e isso se traduziu na insercdo de cidades mais

interioranas na forte economia exportadora das capitais litoraneas.

Vale ainda destacar a forte estagnacdo do modal ferroviario, que
construiria no periodo compreendido entre 1889 e 1930 apenas 7000 km de
linhas, enquanto o modal rodoviério experimentaria um crescimento de cerca
de 280.000 km (sendo apenas 3000 km pavimentados). Os seguintes planos
foram formulados para o setor transportes em nivel nacional nesse periodo:

* Plano da Comissao (1890)

* Plano de Viacao Férrea (1912)

» Constituicdo Definitiva da Rede de Viagcao Férrea Nacional (1926)
* Estudo dos Meios de Comunicacgao do Brasil (1926)

» Plano Rodoviario Catramby (1926/27)

» Plano Rodoviério Luiz Schnoor (1927)
» Plano da Comissao de Estradas de Rodagem Federais (1927)

Observa-se gue os trés ultimos planos para os transportes no periodo
foram direcionados exclusivamente para o modal rodoviario. Tratou-se, pois, do
inicio de uma politica que marcaria o restante do século XX: o estimulo

desigual do modal rodoviario em relacdo aos demais modais.

Tal surto de desenvolvimento do modal rodoviario resultou dos intensos
estimulos iniciais de Washington Luiz, que havia sido presidente do Automovel
Clube de Séo Paulo antes de ser Presidente da Republica. Este tinha como
lema de seu governo que “Governar € construir estradas”. Sobre o
posicionamento deste Presidente sobre o modal rodoviario, a citacdo abaixo
(Vianna, 1957, p.197), de 1913, revela seu ledo engano em relacado ao papel

que o automoével assumiria na economia nacional:

“... sabendo que esse veiculo ndo é um concorrente perigoso da estrada de
ferro, e é antes um auxiliar indireto, devemos concluir que fazer boas estradas,
para todo o ano, que permitam o transito de automdveis, € um dever geral
neste momento...”
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Getllio Vargas assumiria o poder em 1930, e o panorama do
planejamento mudaria de fei¢cdo, ainda com a prevaléncia do modal rodoviario,
mas a partir dai, acompanhado por propostas coordenadas de integracdo
modal e de desenvolvimento das fontes de energia, que seriam essenciais para

dar conta do impeto rodoviarista.

FORMACAO TERRITORIAL E TRANSPORTES NA ORIGEM DO
PLANEJAMENTO CIENTIFICO

O periodo compreendido entre 1930 a 1964 foi o mais importante quanto
ao crescimento da ocupacao territorial que se deu no Brasil e quanto as suas
consequéncias. Foi também o periodo no qual o pais industrializou-se,
endividou-se crescentemente (ap0s a Segunda Guerra Mundial), transferiu sua
capital para o interior, passou a produzir petroleo, a fabricar automoveis, a criar
mercado para ambos e a planejar os transportes de maneira profissional,

segundo conhecimentos cientificos.

O Plano Geral de Viacédo Nacional (PGVN) de Getulio Vargas de 1934 é
considerado a primeira’’ experiéncia metédica de planejamento publico no
Brasil. O Unico planejamento metddico antecedente ao PGVN foi o Plano

Ferroviario Souza Brandao (1932).

Segundo RIBEIRO (1956), o PGVN previa o ‘impetuoso advento’ do
transporte aéreo comercial e foi em virtude dele que surgiram as primeiras
empresas brasileiras de aviagao, que trariam a possibilidade de ligar capitais
por via aérea. Esse fato foi de extrema importancia para o setor, pois implodiria
o nicho de mercado da navegacdo maritima inter-capitais, relegando a
cabotagem costeira a um papel secundéario e decadente que perduraria até o

crescimento do mercado de cruzeiros de luxo nos anos 1990.

Y Seria suplantado pelo primeiro Plano Nacional de Viagdo em 1951 (PNV) Sua completa revisdo,
somente se daria em 1964, quando ganharia o nome de Plano Nacional de Viagdo (PNV), que atribuiria
ao planejamento de transportes um mecanismo de revisdo a cada cinco anos, possibilitando a cada
governo adaptar seus plano as suas prioridades. As revisdes do PNV findariam na década de 80 e o Brasil
somente voltaria a ter um Plano Nacional Multimodal em 2007 com o PNLT.
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RIBEIRO (1956, p.176) explica que em 1945 havia 200.000 veiculos a
motor, sendo que desses, mais de 100.000 eram para cargas. E diagnostica o

setor transportes entre 1945 e 1956:

“Desenvolvimento acelerado, mas desordenado, e, em poucas bases
econdmicas, dos sistemas rodoviario e aéreo, crise aguda e progressiva mais
grave nos sistemas ferroviario e de navegacao costeira, e descaso ou quase
abandono das vias fluviais.”

Curiosamente, RIBEIRO (1956, p.179) marca o desfecho do periodo de
sua analise no ano de 1956, ou seja, as vésperas do Programa de Metas de
JK. E curioso pelo fato de ter afirmado que, até 1956, “a coordenacio de
transportes por uma politica, no sentido exato do termo, nunca foi cogitado
pelos governos”, até entdo. “O desenvolvimento, pois, de cada uma das
modalidades de transportes se fez sempre ao sabor das circunstancias, ora
forcado pelas demandas, ora por uma atitude imitativa”, referindo-se ai a

tradicional busca por solu¢des vindas do exterior.

O fato é que, a partir do governo de Juscelino Kubitschek (JK), o setor
transportes teria sua politica expressa antes em planos de desenvolvimento
nacional, e quase nunca em plano nacionais de transportes, que assumiriam
funcdo de apenas enunciar programas, projetos e acbes, dota-los de

orcamento e tabular metas de investimento.

Antes do Governo JK, porém, houve eventos importantes para o
entendimento do posicionamento do Estado brasileiro em relacdo ao

planejamento de transportes.

Durante a Segunda Guerra Mundial, o Brasil manteve um esforco de
guerra no qual ndo importava tudo o que precisava da Europa, mas era
obrigado por acordo diplomatico a manter suas exportacdes, de modo a
subsidiar mantimentos aos aliados, mesmo sem receber pagamentos em
efetivo. O acumulo de divisas realizado dessa maneira permitiria que, apés o
fim do conflito, o Brasil importasse todo o maquinario industrial que se tornara
obsoleto com os anos de conflito. O plano de reconstrucdo da Europa,
empreendido pelos Estados Unidos, também levaria o Brasil a obrigar-se a
gastar suas divisas com a re-ascendente produgdo européia, como parte de um

acordo com os EUA, que em troca, dentre outras coisas, repassaria tecnologias
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para a industria siderargica, metal-mecénica e petroquimica (o0 que possibilitou
a criacdo da Petrobras).

Ainda durante a guerra, algumas missfes americanas vieram ao Brasil
para auxiliar no planejamento da producéo local de produtos essenciais ante a
escassez de importacdes. Essa colaboracdo fez com que o know-how do
planejamento ganhasse novas dimensdes, pois passava a desenvolver
competéncias gerenciais dentro da administracdo publica federal. A seguir se
apresentam duas das missdes americanas que vieram ao Brasil entre 1940 e
1950:

+ MISSAO COOKE (1943): Comissdo técnica americana que Vvisitou 0
Brasil e sugeriu, incrementar a producao local de produtos essenciais,
fortalecer a economia industrial pela substituicAo de importacdes
adaptando industrias a novas demandas e conservar e aperfeigcoar 0os

meios de transportes.

+ MISSAO ABBINK (1948): Missdo Americana de estudos econdmicos
que visitou o Brasil e realizou uma analise do quadro econdmico e
financeiro do Brasil, recomendando o encorajamento do fluxo de capitais

privados e o aperfeicoamento do sistema tributério.

Sobre a Missdo Cooke, RIBEIRO (1956, p.182) afirma que “constituiu
em mais um levantamento superficial dos varios aspectos de nossa economia
que, propriamente, um conjunto de diretrizes sugeridas para a consecuc¢éo dos
objetivos a que se destinava”, e lembrou que o fato de ter sido elaborado como
estudo de emergéncia de guerra fez com que ele fosse brevemente suplantado
por seu estudo sucessor, a Missado Abbink.

ApOs a saida de Vargas em 1945, o Marechal Eurico Gaspar Dutra
assumiu a presidéncia e langcou em seu governo o Plano S.AL.T.E, (Saude,
Alimentacéo, Transportes e Energia), que foi a primeira tentativa de planejar o
desenvolvimento da economia em ambito nacional. Seus resultados foram
principalmente a construcdo de grandes obras de engenharia, como a
hidrelétrica de Paulo Afonso, que levaria eletricidade a regido nordeste como
um todo e a construcdo das primeiras auto-estradas do Brasil. Apresentou um
esbo¢co de planejamento para o desenvolvimento especifico das varias
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modalidades de transporte, mas nele ndo se encontra sequer uma referéncia a
medidas objetivas tendentes a coordenar os sistemas de transportes. Tal plano
€ considerado hoje o primeiro plano desenvolvimentista e conseguiu sustentar
o crescimento industrial iniciado por Vargas. ApoOs a saida de Dutra em 1951,

Vargas retorna como Presidente eleito, mas suicida em 1954.

Antes de JK assumir o poder em 1956, o ciclo de missdes americanas
no Brasil encerrou-se com a publicacdo do relatério da CMBEU (Comisséao
Mista Brasil-EUA) que consubstanciaria os varios estudos e planos realizados
pela comissao, que se manteve ininterruptamente durante cerca de 13 anos no
pais. RIBEIRO (1956, p.184), praticamente antecipando as criticas feitas a

administracao publica brasileira nos 50 anos seguintes, afirmou que:

“o otimismo desse estudo completo esvaia-se sobre as principais causas que
tém impedido e ainda impedem a obtencdo de éxito em qualquer plano de
natureza administrativa e econbmica em nosso pais, que residem, sobretudo,
na estrutura do governo, descoordenado e ineficiente, incapaz de facultar aos
responsaveis pela administracdo publica, os meios e as condicbes minimas
exigidas para levar a cabo a execucéo de qualquer tarefa de alta envergadura”.

Uma das criacbes da CMBEU foi o BNDE (atual BNDES — Banco
Nacional de Desenvolvimento EconGmico e Social), que seria fundamental para
a concretizagdao de diversos projetos de infra-estrutura, inclusive de

transportes, nos anos JK.

Acerca do Programa de Metas de Juscelino Kubitschek, os comentarios
ficardo para o CAPITULO 03 no qual ele sera analisado mais detidamente.
Vale apenas ressaltar a importancia de sua meta-sintese, Brasilia, para a
ocupacao do territério brasileiro e para a comunicacao entre todas as regides
do pais, na forma de um projeto politico de longo prazo, que pretendia avancar

“50 anos em 5",

FORMACAO TERRITORIAL E TRANSPORTES ATE O INICIO DO SECULO
XXI

O sucessor direto do PGVN de Vargas em 1934 foi o PNV de 1951, que
seria revisto em 1964 (Lei n° 4.592, de 29 de dezembro de 1964) com a
ascensdo dos militares ao poder. Este ganharia nova versdo em 1973 e em
1978. O PNV foi revisado até o ano de 1983 (Lei n° 5.917, de 10 de setembro
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de 1973), onde houve a inovagao de definir um Sistema Nacional de Viagao.
Com a Constituicao Federal de 1988 o PNV, que ainda era ativo, foi posto de
lado e o investimento no setor de transportes deixou de estar vinculado

percentualmente ao orcamento da Unido, conforme se explicara adiante.

Ganhou, pois, lugar de destaque o Plano Rodoviario Nacional (PRN de
1967) que viria a levar o planejamento em transportes a consolidar a ado¢ao da
conduta que privilegiava apenas o modal rodoviario, levando os ideais de inter

e multimodalidade a cair em desuso até o ano de 2007.

Durante o Regime Militar, se destacaram a criagdo do GEIPOT (Grupo
Executivo para Integracdo da Politica de Transportes) em 1965, e, em termos
de formacao territorial causada pelos transportes, 0os programas especiais
como o PROVALE, o PRODOESTE e o PIN (Programa de Integracéo
Nacional), que trazia consigo enormes investimentos em transportes com a

finalidade de:

“... dar énfase a valiosa participacéo do sistema de transporte para a integracéo
nacional, cuja primeira etapa serd constituida pela construcdo das rodovias
Transamazobnica e Cuiaba-Santarém. Desenvolver e aperfeicoar a rede
nacional de transportes €, pois, condicdo basica da integracdo nacional e do
desenvolvimento integrado, harmonioso e continuo do nosso pais.”
(GRACIANO, 1971, p.67)

As duas rodovias citadas acima foram responsaveis por estender, nos
anos seguintes, os horizontes de exploracdo de recursos naturais e as

fronteiras agricolas do pais para a regidao norte.

Foram os PND’s (Planos Nacionais de Desenvolvimento) que
expressaram em termos de politica publica, o posicionamento do Estado
brasileiro em relacdo ao territério. Esse posicionamento era costumeiramente
calcado em orientagBes geopoliticas que pensavam o Brasil estrategicamente,
nao apenas em termos econdmicos, mas em relacdo a seguranca e defesa

nacional.

Com o fim da ditadura a redemocratizacdo assume a agenda politica.
Com o Presidente José Sarney, formulou-se o PND da Nova Republica e por
algumas vezes publicou-se o0 PRODEST (Programa de Desenvolvimento do
Setor Transportes) que adentraria o governo Collor e seria extinto a partir de

1992, no governo Itamar Franco.
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O PRODEST caracterizou-se por um esforgo de planejamento para que
0 setor dos transportes ndo declinasse, pois a Constituicdo de 1988
determinara a descentralizacdo do poder politico para o Congresso Nacional e
para os Estados Federativos e Municipios, reduzindo as atribuicées da Unido
sobre o planejamento do setor. Além disso, a Constituicdo definira a
desvinculacdo dos recursos orcamentérios destinados aos transportes. Por fim,
somado as novas determinagdes constitucionais, o0 modelo neoliberal pelo qual
se pautou o Estado durante a década de 90 levou o planejamento do setor a

declinar.

As duas citagbes abaixo s&o oriundas de documentos oficiais e
demonstram o que foi dito no paragrafo acima. O primeiro € extrato do
PRODEST, o segundo € parte de um pronunciamento do Secretario de
Transportes do Ministério da Infra-Estrutura (equivalia ao ministro dos
transportes na época) do governo Collor, sobre a politica nacional de
transportes de seu governo. Ambas mostram a forte tendéncia ao
neoliberalismo que se anunciava no inicio da década de 1990, como quando se
usa o termo “descentralizacdo dos encargos”, que pode ser entendido nédo
apenas como redivisdo das atribuicdes entre as esferas de governo, mas
também delegacdo de competéncias a iniciativa privada, por meio de

privatizacdes — que de fato viriam a ocorrer no periodo:

“Em linhas gerais, pode-se dizer que a reforma tributaria induzida pela nova
Constituicdo tem causado preocupa¢do nos meios técnicos e politicos pelo
esvaziamento financeiro da Unido, decorrente da descentralizacdo das
competéncias tributarias e da ampliacdo do nivel de transferéncia de recursos
aos Estados e Municipios. A descentralizacao dos recursos, sem a decorrente
descentralizacdo dos encargos, provocard um desequilibrio ainda maior no
orcamento da Unido, com conseqiéncias funestas no campo econdmico e
social, em curto prazo.” (BRASIL, 1990, p.216)

“O Governo Collor persegue a reabilitacdo do setor transportes como suporte
necessario ao sucesso do programa de modernizagao econémica, fundamento
da retomada do desenvolvimento e da progressiva inser¢cdo competitiva do
Brasil na economia mundial.” (BRASIL, 1991, p.4)

Fernando Henrique Cardoso (FHC), que governou de 1994 a 2002, em
relacdo ao setor transportes de ambito nacional, promoveu uma série de
privatizacdes, consolidou a pratica planejadora de médio prazo prevista na
Constituicdo, de Planos Plurianuais revisados a cada quatro anos (nos quais
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passaram a constar os investimentos em transportes feitos pela Unido) e
realizou o Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento (ENID
de 1998), que supostamente forneceria um “verdadeiro reconhecimento do
territério nacional”, prevendo inclusive, melhorias na integracdo internacional

das vias de transportes.

Em 2007, j& no governo de Luiz Inécio Lula da Silva deu-se o inicio da
formulacdo do PNLT (Plano Nacional de Logistica e Transporte) que se propde
a resgatar o planejamento de longo prazo, prometendo dar um fim a uma série
histérica de 24 anos de decadéncia administrativa do setor (qQue aparentemente
culminou com a chamada “crise do apagéao aéreo” iniciada em 2006).

Como se viu até aqui, ao longo de toda a histéria da formacdo do
territdrio brasileiro, os transportes foram essenciais para suportar atividades
das mais diversas. O setor, dada sua natureza estratégica, sempre foi motivo
de posicionamentos por parte dos governos de cada época, chegando ao
século XXI com muito a ser feito. Assim se justifica que algumas nocdes sobre
transportes e sobre espaco, territério e a teoria espacial que permite liga-los a
nocdes de politicas publicas (no Capitulo 02) devem ser apresentadas como
subsidios para a andlise de discursos do documento oficial do PNLT (no
Capitulo 03) e para a analise dos discursos nas entrevistas feitas com alguns
dos formuladores do PNLT (Capitulo 04).

CONTRIBUICOES DA TEORIA ESPACIAL DE MILTON SANTOS A
REFLEXAO SOBRE POLITICAS DE TRANSPORTES: SISTEMAS D E
TRANSPORTES E O ATO DE TRANSPORTAR

Ao lidar com o tema transportes, faz-se necessario definir o significado
da palavra “transporte”. Aqui se define®® transporte como sendo uma acéo que
deseja deslocar objetos, mercadorias e/ou pessoas de um ponto a outro no

territorio. Essa acdo demanda alguns pré-requisitos para acontecer.

18 Defini¢do propria.
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O ato de transportar requer sua racionalizacdo em um sistema'®
constituido dos seguintes elementos: os meios de transporte (veiculos), a infra-
estrutura pela qual esse meio de transporte opera (vias, pontos, estacoes,
garagens, etc.) e operadores que detenham as informacGes necessarias para

que tal acéo se dé de forma a contemplar o interesse de um usuario®.

Como um exemplo simples de transporte envolvendo pessoas, tem-se
uma situacdo onde uma pessoa caminha sobre o chéo, guiando-se pelo seu
conhecimento acerca de aonde ir, como ir e por onde ir, de modo a satisfazer o
proposito do seu ato de caminhar. Verifica-se que h& apenas um individuo
envolvido no processo de decisdo que organiza a agcado de transportar, um
anico meio de transporte e uma infra-estrutura (ainda que natural) para o
transporte, apenas um operador que também € o usuario e aparentemente nao
existem fatores politicos, econbmicos, culturais, técnicos ou naturais

antepondo-se ao seu proposito de deslocar-se (transportar-se).

Por outro lado, como exemplo complexo de transporte envolvendo
pessoas, objetos e mercadorias, tem-se uma situacdo onde € preciso distribuir
a superproducao de alimentos de uma regido rica de um pais para uma regiao
pobre de outro pais que sofre com a fome em funcdo de uma grande enchente
que destruiu toda a producdo agricola e causou a destruicdo das infra-
estruturas de transporte, energia, comunicacdo, Saneamento basico,

praticamente isolando-a do resto do mundo.

Verifica-se que é tdo grande a quantidade de elementos que precisam
ser considerados para que ocorra o transporte de alimentos nesse contexto,
que obviamente serd necessario que estejam envolvidas organizacbes com
grande poder de realizacdo, como governos. Inicialmente seria preciso obter as
informacdes necessarias para que se identificassem as caracteristicas

espaciais da regido afetada, ou seja, seria necessario conhecer a configuragéo

19 Conjunto de partes que interagem entre si de modo a atingir um determinado fim, segundo um plano
ou principio (definicdo do Dicionario Koogan Digital).

% vale lembrar que os meios de comunicagdo e os meios de transmissdo energética seguem
praticamente essa mesma definicdo, mas demandam infra-estruturas, operadores e usuarios que sdo
complementares e ndo concorrentes em relagdo aos dos transportes e, portanto, sugerem reflexdes
externas, mas ndo menos relevantes, ao propodsito do presente trabalho (como analisar politicas de
comunicacdo e politica energética).
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do territdério e conhecer a sociedade que o usa, saber quem e quantas sao as
pessoas que passam fome, onde estdo essas pessoas e como levar alimentos
atée elas considerando a realidade fisica do ambiente ali existente,
reconhecendo areas inundadas, areas secas, estruturas de auxilio, locais aptos
a estocagem, etc. Tais informagdes permitiiam que o governo de um pais
estivesse apto a planejar como se daria o transporte de alimentos de uma area

para outra.

A ciéncia de planejar e executar opera¢des como essa de transporte da-
se 0 nome de Logistica (que em sua esséncia é o processo de prover tudo
aquilo que seja necessario para que uma acdo qualquer ocorra). Entretanto,

nao apenas da logistica dependeria o transporte de tais alimentos.

E possivel que, por razdes culturais®*, o alimento néo fosse muito bem
aproveitado pela populacdo que passa fome. Seria entdo necessario prever
eventuais recusas a ajuda (por mais improvavel que isso seja) e também
considerar e superar as dificuldades de comunicacdo entre os atores
envolvidos, mais especificamente, entre o governo de um pais e do outro, que
poderiam eventualmente possuir rivalidades que gerariam déficits de
comunicacdo e cooperacdo mutua, colocando em risco 0 ato de transporte;
seria necessario vencer eventuais dificuldades técnicas, buscar fundos para

financiar tal ajuda, buscar viabilidade politica para toda a operacéo, etc.

S&o inlmeras as questdes que podem ser colocadas para exemplificar a
complexidade desse exemplo, mas o que realmente interessa aqui é que fique
claro que ao planejar o transporte, € necessario considerar elementos internos
e externos a organizacdo do mesmo, questdes técnicas e politicas, eventos
favoraveis e desfavoraveis, vetores de sucesso e de fracasso que precisam ser
estimulados ou contornados com um planejamento prévio, com uma

preparacao organizada, mas que considere o homem seu beneficiario.

Além de todos esses elementos a considerar, deve-se sempre ter em
mente que o transporte possui uma dimensdo espacial, a qual pode ser
compreendida como uma relacdo dialética entre uma configuracao territorial e a

sociedade que a vivencia.

21 s ey . .. .
Por exemplo, habitos sanitarios, costumes religiosos, conhecimento das formas de preparo dos
alimentos, capacidade de preparo, etc..
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Abaixo estdo duas citacbes proferidas por Yaeko Yamashita?’, durante
uma palestra sobre Organizacdo e Operacdo de Transportes, proferida em
2009 na Universidade de Brasilia. A primeira mostra a relacdo entre transportes
e a divisdo social do trabalho, enquanto a segunda, trata dos efeitos dos

transportes sobre a sociedade:

“O processo produtivo da sociedade atual, se caracteriza, entre outros
aspectos, pela divisao social do trabalho. Essa divisdo se da no espaco e gera
uma divisdo espacial do processo de producdo, que por sua vez, sugere o
deslocamento de pessoas e bens.”

“Os transportes viabilizam o deslocamento de bens e pessoas, que por sua
vez, potencializa atividades econ6micas, causa externalidades diversas e re-
configura o espaco.”

A primeira citagéo ilustra com perfeicdo a relacdo entre espaco, trabalho
e a consequente demanda por movimento (transportes). A segunda revela que,
além de movimento, os transportes geram efeitos mais complexos, como as
externalidades, que neste contexto podem ser interpretadas como “impactos

ambientais”.

A segunda citacdo, porém, confunde-se ao afirmar que o espaco se re-
configura, pois quem sofre configuracdo é o territorio. Esse “erro” o € se a
referéncia de ‘correto’ for o que ensina Milton Santos em sua teoria espacial.
Diante disso, € pertinente aqui abordar a relagdo entre espaco, transportes e

politicas publicas.

ESPACO, CONFIGURACAO TERRITORIAL E MOVIMENTO

A Geografia tem como objeto de estudo o espaco. Em torno desse
objeto orbita todo um conceituario que o explica e que dele deriva. Foi nesse
sentido que Milton Santos construiu sua teoria geografica. Um dos grandes
meéritos dessa teoria € que ela permite estudar a realidade em pleno
movimento, num método que é relacional entre o todo e suas partes, sobre o

espaco e 0s elementos que o constituem.

Primeiramente, € preciso reconhecer que o espaco é produto e produtor

de processos sociais. Esses processos sdo acOes empreendidas

*? professora do Departamento de Engenharia Civil e Ambiental da Universidade de Brasilia.
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ininterruptamente pela sociedade, constituindo o que se pode chamar de
“sociedade em movimento”. O espaco, portanto, ndo é inerte, nem passivo.
N&o é também um mero endereco onde as a¢cfes acontecem, pois se relaciona

dialeticamente com a sociedade que o produz.

Milton Santos explica que o espacgo tem um poder de determinagao
sobre as acOes. Para isso, parte do argumento de LEFEBVRE (1991) de que,
enquanto efeito das a¢cbes passadas, 0 espago no presente as sugere ou as
proibe. Dai se vé a inseparabilidade entre espaco e acdo. Dai se infere
também que o espacgo é um ‘presente’ dado por um processo de formacao que
vem do passado, cujo registro pertence a histdria (espag¢o ndo existindo sem

tempo).

Por advir do trabalho social, e por este ser a base da economia de uma
dada sociedade, o processo historico de producdo do espaco é simultaneo,
equivalente e inseparavel ao processo histérico de formacdo social e

econdmica.

A partir disso, SANTOS (2002, p.119-201) associou ambos 0s processos
cunhando a nocdo de ‘formacdo espacial’ (ou formagédo sdcio-espacial), que
seria “a evolucédo diferencial das sociedades no seu quadro proprio e em
relacdo com as forgas externas”; e complementa afirmando que “as Nagoes-
Estado sdo, por exceléncia, formacdes sécio-econdmicas” e refletem, por

inferéncia, formacgoes territoriais.

O territorio, por sua vez, € dotado de uma configuracdo, que revela uma
acumulacdo desigual de tempos produtivos, notavel por meio das formas
herdadas do passado, de processos sociais anteriores. Sobre a nocao de
configuracéo territorial SANTOS (apud STEINBERGER, 2006, p.59) explica:

“... @ o territério e mais o conjunto de objetos existentes sobre ele. (...) Seja
qgual for o pais e o estagio de seu desenvolvimento, ha sempre nele uma
configuracdo territorial formada pela constelacdo de recursos naturais e
também recursos criados. E esse conjunto de todas as coisas arranjadas em
sistema que forma a configuracdo territorial cuja realidade e extensdo se
confundem com o préprio territério de um pais. (...) Configuracao territorial é a
soma de pedacos de realizacdes atuais e de realizacbes do passado.”

Um Estado normalmente esta vinculado a um territério. Isso corrobora

com a idéia de que ele também é resultado de um processo historico de

48



construgdo social e é por isso que, além da formagédo social, econémica e

espacial, existe uma formacdao politica, intrinseca as demais.

O espaco € um ‘todo’ repleto de conteudos atribuidos social e
culturalmente as formas (e aos objetos) do territério. Esses conteudos podem
ser identificados por meio da analise dos discursos que as pessoas proferem
sobre a realidade. Dentre essas pessoas, estd o formulador de politicas
publicas que se manifesta discursivamente sobre o problema e a solugcéo na
politica que formulara. Essa manifestacdo € seu discurso sobre o territorio e
poderia ocorrer de diversas maneiras, a partir das varias modalidades de

texto?.

Para o formulador, compreender o espagco conforme o entendimento
acima descrito € uma forma de proporcionar um “controle de coeréncia com a

realidade” as acdes propostas numa politica publica.

O espaco também pode ser entendido enquanto um conjunto de
sistemas de objetos e acbes. Enquanto tal, € uma totalidade que se modifica
sempre que novos objetos se criam e agfes ocorrem, mantendo um processo

constante de re-totalizacao, que nunca para.

O entendimento do espago enquanto totalidade que muda €
imprescindivel para o planejamento de transportes, pois um sistema de
transportes subentende novos objetos (ou novos fluxos sobre objetos ja

existentes), novas a¢cfes e novos UsoS.

Qualquer proposta de analise que envolva transporte deveria considerar
o dinamismo gue O conceito de espaco ‘ensina’ a pensar. H4 entdo uma
evidéncia da atividade transportadora enquanto produtora de espaco: geradora
de usos territoriais que podem ter reflexos sobre a vida na cidade, no campo,
sobre as relagbes entre cidades, criando, destruindo, modificando usos
diversos que néo apenas aqueles ligados diretamente ao ato de transportar.

Os sistemas de transportes (SANTOS, 2004) agregam técnicas®, e

possuem uma importancia econdémica que cresce a medida que novas

2 Sobre discursos, analise de discurso e textos, ver o Capitulo 03 desta dissertacgao.

24, L. o . . . .. , . .
As técnicas sGo um conjunto de meios instrumentais e sociais, com os quais o homem realiza sua vida,
produz e, ao mesmo tempo, cria espaco.” (SANTOS, 2006, p.29)
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demandas por circulagdo se desenvolvem. Por sua vez, a circulagdo indica a
existéncia de circuitos, que sao instancias onde se desenvolvem processos

com inicio, meio, fim e recomeco.

As atividades econdmicas se dao em circuitos, por onde circulam as
pessoas, as informacdes, 0s insumos a producdo e os produtos. A circulagcédo
da producao € pré-requisito para que ela seja consumida, pois deve alcancar o
interessado em seu uso a fim de remunerar o produtor. Essa circulacao
producdo-consumo-remuneracdo tende a uma espiral ascendente de
crescimento do capital quando ndo “vaza” os recursos envolvidos para fins de

acumulacao especulativa.

Essa tendéncia ao crescimento é caracteristica da producdo capitalista
de espaco geografico e interfere na formacéo territorial ao fixar sistemas
técnicos voltados para atividades econdmicas. Ainda, ao assentar sobre o
territério sistemas técnicos inteiramente voltados para a producgéo, territorios
diversos podem sofrer um “descolamento” em relacdo ao ritmo habitual de vida
das pessoas que o habitam que é resultante do ganho de fluidez, caso tais
sistemas sejam o0s sistemas de movimentos, compostos por elementos fixos

que possuem a funcéo de gerar fluxos.

Para que o modelo circular da producdo se reproduza, inovacdes
técnicas sao desenvolvidas agregando mais vantagens comparativas a
producdo. CASTILLO (2001, p.09) confirma essa tendéncia a inovacao ao dizer

que

“o periodo histérico contemporaneo é mais do que uma heranca das mutacoes
precedentes, pois ele preconiza uma nova era do uso e conhecimento do
territdrio, a0 mesmo tempo em que sao mantidos os principios basicos da
economia de mercado, fazendo-se uso de meios técnicos novos, cada vez
mais sofisticados”.

A busca pela maximizag¢ao dos usos dos sistemas de movimentos leva a
organizacdo do sistema de transportes da forma mais racional possivel,
tendendo a formacdo de redes onde os diferentes modais se integram
reduzindo os custos médios de transporte e aumentando a rentabilidade e a
produtividade de toda a cadeia produtiva, que se beneficia do processo de
aceleracédo da circulacédo, trazendo retornos mais rapidos aos donos do capital.

Portanto, os sistemas de transportes sdo operados de forma a buscar a
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superacdo de tudo aquilo que for considerado obstaculo a fluidez territorial,
com o objetivo de acelerar o processo de crescimento do capital.

A respeito do que acima foi dito, SANTOS (2006, p.) explica que

“... uma das caracteristicas do mundo atual é a exigéncia de fluidez para a
circulacdo de idéias, mensagens, produtos ou dinheiro, interessando a atores
hegeménicos. A fluidez contemporanea é baseada nas redes técnicas, que séo
um dos suportes da competitividade. Dai a busca voraz de ainda mais fluidez,
levando a procura de novas técnicas ainda mais eficazes. A fluidez é, ao
mesmo tempo, uma causa, uma condi¢do e um resultado.”

ARROYO (2001, p.) reitera isso com sua definicdo para a fluidez
territorial, segundo a qual é

“uma qualidade que tém os territérios nacionais de permitir uma aceleracéo
cada vez maior dos fluxos que os estruturam, a partir da existéncia de uma
base material formada por um conjunto de objetos concebidos, construidos
e/ou acondicionados para garantir a realizagédo dos fluxos.”

Retomando a questdo do papel do Estado e a importancia dos atores

privados perante os transportes, SANTOS (2006, p.) afirma que

“... a producao da fluidez ¢ um empreendimento conjunto do poder publico e do
setor privado, cabendo ao Estado, diretamente ou por concessdes, e aos
organismos supranacionais prover o territorio dos macrossistemas técnicos
sem os quais as demais técnicas ndo se efetivam. Ja as empresas, isoladas ou
associadas, estabelecem redes privadas, cuja geografia e funcionalizacdo
correspondem ao seu proprio interesse mercantil. E por onde circulam — n&o
raro de forma exclusiva — as informacdes, os dados especializados e as ordens
que estruturam a producdo. Quando se fala em fluidez, deve-se, pois, levar em
conta essa natureza mista (e ambigua) das redes e do que elas veiculam. As
redes sdo, pois, ao mesmo tempo, concentradoras e dispersoras; condutoras
de forcas centripetas e de forcas centrifugas. E comum, alids, que a mesma
matriz funcione em duplo sentido. Os vetores que asseguram a distancia a
presenca de uma grande empresa sdo, para esta, centripetos e, para muitas
atividades preexistentes no lugar de seu impacto, agem como fatores
centrifugos.”

Conforme ocorre uma acumulacdo desses elementos fixos e fluxos, e
conforme tais elementos se inter-relacionam e adquirem funcgdes, sistemas de
objetos e sistemas de ac¢fes ficam evidentes na configuracdo de um territorio,

modificando sua paisagem.

Essa nocdo “mista” das redes fluidas de que fala Milton Santos,
fundamenta a critica a um discurso implicito sobre o territério nacional que é
habitual nas politicas de transportes brasileiras: ao fazer o territorio fluir através
de redes de circulacdo, que no Brasil sdo extrovertidas, ou seja, viradas para

fora, voltadas para a exportacéo de sua producéao, replica-se uma tendéncia de
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que esse modelo voltado para o crescimento econdmico bruto permaneca
como sendo o projeto econbmico para 0 pais, e por consequéncia, para a

nacao.

O problema dessa abordagem € que o projeto de longo prazo e o
modelo de desenvolvimento do Brasil passa a ser focado em manter e
potencializar sua producao voltada para o mercado externo, olhando para seu

territdrio, mas pensando para fora.

E quando Milton Santos diz na citacdo anterior que “para muitas
atividades preexistentes no lugar, seu impacto é centrifugo”, significa que a
realidade pouco fluente que num lugar havia antes da chegada de infra-
estruturas de transporte tende a sucumbir a entrada de interesses estranhos ao
territorio, externos aos costumes da sociedade e, portanto, incoerentes com a
proposta inicial de que o Estado deve formular politicas publicas segundo o

interesse publico e o bem comum.

E como se a politica publica de transportes inicial, que supostamente era
de interesse publico por oferecer “novos horizontes”, “integracao”, “fluidez”,
“dinamismo” e “abertura”, resolvesse o suposto “problema” do isolamento, da
lentiddo e da falta de competitividade de uma hora para outra, sem considerar
a formacado histérica dos “problemas” daquele territério e sem avaliar o
resultado desconstrutor da presenca daquela rede, que circulara de dentro para
fora, centrifugamente, caso a situacdo de competicdo na qual o territorio foi

inserido o desfavoreca na disputa com um competidor externo.

Resumindo, o territério que recebe uma rede de circulacdo, passa a
fazer parte de uma cultura competitiva que pode ou nao vir a alterar sua

configuracéo tradicional, para melhor ou pior.

Mais uma vez, demonstra-se a existéncia de uma correlacdo entre
transportes, territério e politicas publicas e essa correlacdo deve ser
compreendida para que sejam formuladas politicas essencialmente publicas.
No préximo Capitulo sera realizada uma discusséo sobre o conceito de politica

publica e elementos para sua compreensao.
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CAPITULO 02: O processo de formulacéo de
politicas publicas: o caso do transporte

Para conceituar “politicas publicas” este trabalho adota a licdo oferecida
por B. Guy Peters (2010), que afirma ndo ser possivel definir o que as politicas
publicas sdo, mas sim o que determinada politica publica é. Ou seja, ndo ha
uma resposta que sirva universalmente, mas sim caracterizagbes possiveis
para cada exemplo de politica publica a ser estudada. Assim, as reflexdes
abaixo visam caracterizar o tema das politicas publicas mostrando sua riqueza,

sem enquadra-lo numa defini¢cdo limitada.

A politica publica enquanto campo de estudo tem na “escola” americana
uma tradicdo mais fértil em termos de producéo cientifica que a brasileira. Suas
origens remontam a primeira metade do século XX. No Brasil, o temario
ganhou maior atencdo da academia a partir do ultimo quartil do mesmo século

e uma producéo cientifica mais vigorosa de 2000 em diante.

Um breve olhar sobre estudos teoricos e empiricos de politicas publicas
é suficiente para perceber que o “entender o que uma politica publica €” passa
por conhecer algumas das atividades realizadas pelo Estado. O presente
capitulo tem como objetivo “colocar sobre a mesa” conceitos fundamentais
para que se possa situar os marcos do planejamento de transportes no Brasil
(a ser apresentada neste mesmo Capitulo 02) em relacdo a historia da

formacao de seu territério (apresentada no Capitulo 01).

ESTADO, POLITICAS PUBLICAS E O BEM COMUM

S&o os eventos do processo de formacdo do territorio e do Estado
brasileiro que permitem identificar, na histéria e em contextos diversos,
diferentes posicionamentos dos diversos governos sobre a questdo dos

transportes em ambito nacional.

A esses posicionamentos dos governos da-se o nome de politicas®®, que

seriam a forma como o Estado se relaciona com determinada questdo. A

> Termo gue no idioma inglés corresponde a POLITICS, e diz respeito a orientagdo ou a maneira como o
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expressao concreta (oficial) desses posicionamentos - na forma de propostas /
alternativas / solu¢des — recebe o nome de politica publica.

Os individuos que se envolvem diretamente nos processos de definicdo
e formulacéo, respectivamente, da politica e da politica publica, recebem o
nome de atores politicos (ou atores do Estado), sendo chamados de agentes
aqueles individuos que mantém relacbes de influéncia sobre decisdes dos

atores.

Sobre o conceito de ‘ator’, defende-se aqui a nao-definicdo desse
conceito conforme o faz Bernard Lahire (2002) em seu texto ‘Homem Plural: os
determinantes da acado’. Essa nao-definicdo ajuda a ter uma nocao do perfil do
‘ator’ sem adotar necessariamente uma abordagem consolidada, mas situando-

o0 em relacdo ao seu papel (de agir):

As teorias sociologicas em circulagcdo falam diversamente de ator, agente,
sujeito, individuo, membro, autor, ser social, pessoa, figura, personagem, etc..
(...) Ao reter o termo ‘ator’ ndo se trata de desenvolver a metéafora teatral (ator,
cena, papel, réplicas, bastidores, cenarios, script...) ou propor uma enésima
versdo da teoria do ator livre e (portanto!) racional, ou das teorias romanticas
do homem “ator do seu destino”, mas em usar uma rede relativamente
coerente de termos: “ator”, “acao”, “atos”, “atividade” (...). (LAHIRE, 2002, p.10)

Diferente dos atores, os agentes interferem na acao pelo “meio” ao invés
das “pontas”. Incluem elementos a serem considerados pelos atores, por vezes
limitando, determinando ou potencializando seu agir. As “questdes de Estado”
gue motivam um governo a se manifestar produzindo politicas publicas
mobilizam ambos, formando uma verdadeira constelagdo de agentes em torno

de alguns poucos atores.

Essas questbes, sobre as quais o Estado precisa posicionar-se a
respeito, tém respaldo ndo apenas em interesses préprios ao Estado?®, mas
também em interesses da sociedade que representa.

Estado, por meio de seu governo, relaciona-se com determinado assunto. E freqiiente o uso de seu
sindnimo “politica de/do Estado” para destacar que se trata de algo abstrato. A politica de um Estado
normalmente é evidente em textos contidos em documentos oficiais que tratam de algo concreto, como
um problema e suas solugdes: sdo esses os que recebem o nome de ‘politicas publicas’, cuja tradugao ao
inglés resulta no termo (PUBLIC) POLICY.

26 . P . . .
O Estado em si, pode também, ser considerado um ator, dado a relativa autonomia observada quando
age em defesa dos interesses que “encarna” para assegurar a continuidade de sua existéncia. Vale
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A sociedade, estratificada que €, relaciona-se com o Estado de maneira
heterogénea, variando essa relagdo em funcdo do grau de influéncia de um
individuo ou grupo sobre as decisbes dos atores politicos. Portanto, a
sociedade é composta por multiplos agentes, cada um deles dotados de
capacidades desiguais de fazer com que seus interesses permeiem aquilo que
MARQUES (2000, p.27) chama de “regiao de sombra”, existente entre o
Estado e seu entorno imediato, onde se dao as relacdes informais — em rede —

que influenciam a dindmica do poder.

Abordar Estado e sociedade se relacionando de maneira td&o mecanica,
praticamente atribuindo a eles medidas de poténcia (como se faz com
maquinas), pode causar a impressao de que existe um padrdo sistematico nas

relacdes de poder. Isso ndo procede.

Existe, pois, uma dimensdo humana nessa relacdo que torna tudo
bastante incerto, realmente heterogéneo: o fato de sociedade e Estado serem
estruturas mantidas por meio de consensos normativos e morais fracos e
fortes, oriundos do juizo humano individual ou coletivizado. Logo, as relacbes
gue ocorrem entre Estado e sociedade estdo sujeitas a fatores racionais e
irracionais, permitindo concluir que a politica esta sujeita a essa multiplicidade

incerta de influéncias, muitas vezes desmanchando supostos consensos.

Assim, para falar sobre o Estado e qual seria sua funcdo, sao
necessarias duas reflexfes: uma de carater normativo e outra de carater moral.
Segundo DALLARI (2007), o Estado € a ordem juridica soberana que tem por
fim o bem comum de um povo situado em um determinado territério. Tal
definicdo de Estado contempla a necessidade de consensos, normativos

(ordem juridica) e morais (bem comum), citada anteriormente.

Em termos normativos, o Estado é formado a partir de um ordenamento

juridico, ou seja, ele € uma ordem juridica.

No caso do Estado Brasileiro, seu formato atual foi definido por aquele
que é aceito legitimamente como sendo o contrato social magno brasileiro,

ordenamento juridico firmado em 1988, a ConstituicAo Federal. Esta definiu

apenas ressaltar que o Estado ndo é um individuo e que, portanto, atua por meio dos poderes dos
atores politicos que o representam.
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funcBes a maquina estatal e distribuiu atribuicbes aos escolhidos para operar
essa maquina. Esses operadores sdo considerados representantes legitimos
da vontade da maioria da populacdo brasileira; seus atos, desde que
representem (ou parecam representar) os interesses da maioria, sdo também

considerados legitimos.

Ao responsabilizar-se pela manutencédo da ordem em territorio brasileiro,
o Estado ganha atribuicbes que se traduzem em uma legitimacao de seu poder
de acdo e coacdo com o objetivo de interferir em tudo aquilo que venha a
ameacar 0s principios constitucionais. Porém, ndo se pode negar que, tendo
sido escrita por membros da sociedade (pessoas / individuos) e sendo a
sociedade um composto heterogéneo de ideologias e valores coletivamente
individualizados, a Constituicdo reflete principios que ndo necessariamente

representam o pensamento da maioria.

Sendo assim, a dimensdao moral das atribuicbes do Estado ganha
importancia na presente reflexdo por ser uma diretriz operacional da maquina.
Os trés Poderes que operam o Estado (principalmente o Executivo) realizam
seus trabalhos segundo a moral indicada nas diretrizes dos contratos sociais,
mas nao deixam de sofrer interferéncias advindas das condutas pessoais dos

membros que os compdem.

Diante da dificuldade de se definir e limitar a conduta®’ do Estado e de
seus operadores, alguns principios tornam-se supostos orientadores éticos da
conduta politica. Um desses principios, como explica MOREIRA NETO (1998),
define que ao Estado compete defender e desenvolver o bem comum, segundo

o0 interesse publico.

O bem comum, por sua vez, assume duas possiveis e complementares
defini¢cdes: sua definicdo adjetiva e sua definicdo substantiva. A primeira advém
de idéias pertencentes a um ramo do Direito conhecido como Direito Publico,

enguanto a segunda é fruto de elucubracdes da Ciéncia Econdmica.

Segundo o Direito Publico, o Estado deve zelar e garantir o0 bem comum

(bem publico / coisa publica). Ou seja, o Estado deve preservar aquilo que seja

" para a administragéo publica, o0 nome que se d#edlade de conduta dos operadores do Estado é
“discricionariedade administrativa”.
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de interesse publico, aquilo que cabe a coletividade e que ndo pode ser da
posse de um individuo. O direito publico ndo nega ao individuo o direito a
protecdo de suas posses pelo Estado e assim também atribui ao Estado

deveres perante os interesses individuais.

Ainda no ambito do Direito Publico, sdo definidos limites minimos em
relacdo a qualidade de vida que deve ser ofertada a todos os membros da
sociedade e ao meio no qual residem, e sendo assim, a funcado de desenvolver
o bem comum também é atribuida ao Estado. Em suma, o Direito Publico

contempla as dimensdes da defesa e do desenvolvimento do bem publico.

J& em sua definicdo econdmica, o bem comum é aquele ao qual se
atribui um valor publico. Esse valor pode ser econémico (quantitativo) e / ou
pode ser simbdlico (qualitativo). E possivel classificar um bem econémico
quanto ao seu grau de restricdo ou exclusao ao seu acesso ou uso. Segundo a
teoria econbmica, o bem publico deve ser ndo-rival e ndo-excluivel, ou seja, 0
Estado deve trabalhar para que o bem comum néo sofra restricbes quanto ao
Seu acesso e ndo gere exclusdo quanto ao seu uso pelos usuarios desses

bens: os membros da sociedade.

Geograficamente, o0 bem comum de um pais €, em sua definicdo mais
ampla, o territério nacional com suas riquezas naturais e artificiais, produto do
trabalho da sociedade que nele reside e, portanto, a propria sociedade, seus

interesses, sua cultura, seu modo de vida.

Portanto, por meio de seu interesse publico, expresso na Constituicdo
Federal de 1988, a sociedade brasileira atribuiu ao Estado Brasileiro a
finalidade de zelar pela ordem, pela integridade e pelo desenvolvimento do
bem comum adjetivo e substantivo, e fez com que fosse necessaria a
existéncia de um modo pelo qual o Estado pudesse criar meios para se
alcancar tal fim. Um desses meios séo as politicas publicas.

POLITICAS PUBLICAS E SEU PROCESSO DE FORMULACAO

As politicas publicas, como ja dito, sdo as expressdes concretas dos
posicionamentos do Estado em relacdo a determinada questdo; sdo também

objeto de estudos desde o periodo entre-guerras mundiais.
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Seu conceito foi cunhado ao longo do século XX, mas politicas publicas
existem desde que surgiu o primeiro Estado (pressupondo que todos os
Estados ao longo da historia tiveram em comum a funcdo de organizar

politicamente uma sociedade).

Os entendimentos de autores como PEDONE (1986) e SOUZA (2007)
sobre o processo de formulagédo de politicas publicas se assemelham, mesmo

com uma diferenca relativa de duas décadas.

Segundo PEDONE (1986) as politicas publicas resultam de um processo
em etapas. Sdo elas a Formacdo, a Formulacdo, o Processo Decisorio, a
Implementacdo e a Avaliacdo. Ja SOUZA (2007, p.74) diz que as politicas
publicas conformam um “ciclo deliberativo, formado por varios estagios e
constituindo um processo dindmico e de aprendizado” e ainda nomeia esses
estagios como sendo os de Definicdo da Agenda, Identificacdo de Alternativas,
Avaliacdo das OpclOes, Selecdo das Opcgdes, Implementacdo e Avaliacao.
Estagios e etapas diferem em relacédo a origem dos termos, mas tratam de um
mesmo processo, que pode ser descrito por um ou por outro, sem prejuizos.

Na etapa de Formac&o, a opinido publica sendo ou n&o (e deve ser®®)
considerada e a percepcdo técnica identificam determinada questdo que

convém receber atencdo do Estado.

A etapa de Formulacdo € a mais importante nesse processo no que diz
respeito ao atendimento ao interesse publico, pois é nela que deve estar
expresso o0 que sera feito e o porqué. Sobre essa etapa SOUZA (2006, p.)

afirma que:

“a formulacao de politicas publicas constitui-se no estagio em que os governos
democraticos traduzem seus propésitos e plataformas eleitorais em programas
e acdes que produzirdo resultados ou mudancas no mundo real.”

Desse modo, a autora sutiimente afirma a importancia de haver
interesse publico pela democracia e pela participacdo e considera o papel do

processo politico na etapa de formulacéo das politicas publicas.

Acerca do processo politico por tras da formulacéo, que esta por tras da

etapa do processo decisorio, HOWLETT (1995, p.5) define que:

28 . RT . . ~
Por meio de consultas publicas realizadas segundo uma metodologia adequada de computagdo de
interesses
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“... public policy is a complex phenomenon consisting of numerous decisions
made by numerous individuals and organizations. It is often shaped by earlier
policies and is frequently linked closely with other seemingly unrelated
decisions...”

Evidencia, portanto, a pertinéncia histérica da politica publica e a
multiplicidade de variaveis internas a etapa onde se da o processo de decisdo

sobre conteudo e orientacdo das politicas.

Por sua vez, BUCCI (2002) reafirma Michael Howlett ao dizer que a
adocado de certa politica publica representa o processo politico de escolha de
prioridades para o governo, mais uma vez reiterando a questdo das escolhas

segundo interesses.

O Estado em seu papel de articulador na producao de politicas publicas
deve agir ndo apenas antes, mas também durante e depois do processo
formulador, atuando como fiscalizador do andamento da implementacao
(execucao) de suas decisdoes. Nesse mesmo sentido, deve atuar na etapa de
avaliacdo dos resultados - momento indispensével para que se pretenda um

progressivo sucesso das politicas publicas.

Celina Souza (2006) ainda traz contribuicbes sobre a evolucdo do
pensamento do que vém a ser politicas publicas segundo a oética de autores
classicos. A autora menciona LOWI apud REZENDE (2004, p.13) segundo o
qual a politica publica € “uma regra formulada por alguma autoridade
governamental que expressa uma intencdo de influenciar, alterar, regular, o
comportamento individual ou coletivo através do uso de sanc¢des positivas ou
negativas”; menciona DYE (1984) que sintetiza a definicdo de politica publica
como tudo aquilo “o que o governo escolhe fazer ou nao fazer”; e lembra ainda
a importancia de Harold Laswell, segundo o qual “decisbes e andlises sobre
politica publica implicam responder as perguntas Quem ganha o qué?, Por qué,

e Que diferenca faz?”.

Vale, apesar de tudo, ressaltar que a decisdo de quais fins serao
contemplados nas politicas publicas € tomada por um ou mais grupos de
individuos, e lembrar que existem limitadores politicos, morais, éticos, juridicos,
metodoldgicos, fiscais, econdmicos, técnicos, entre outros, para a identificacédo

e a escolha desses fins.
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Acerca do processo formulador de politicas publicas BUCCI (2002)
lembra ainda que as politicas publicas sdo programas de acdo governamental
visando a coordenar os meios a disposi¢cao do Estado e as atividades privadas,
para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados. Ou seja, existe uma proximidade entre o interesse publico e o
interesse privado no ambito das influéncias sobre a agédo Estatal. Sobre isso
ainda ressalta BERCLAZ (2002) ao explicar que se deve superar a idéia de que
o Estado tem interesses publicos, afinal, o Estado ndo tem interesses, ele tem
obrigacbes para com interesses ditos publicos; e mais do que isso, nem
sempre o Estado age como entidade impessoal, pois 0 autor explica que:

. tal qual acontece com os cidadaos, existem meras individualidades que
encarnam no Estado enquanto pessoa e, portanto, assemelham-se aos interesses
de qualquer outro sujeito - com a diferenga fundamental que, enquanto o particular
pode fazer seu interesse individual, o Estado s6 podera promover a defesa dos
seus interesses particulares quando estes nado conflitarem com o interesse publico
propriamente dito.”

Portanto, surge dessa possibilidade de defender outros interesses que
nao os publicos a brecha por onde se podem fazer representar interesses
privados. E por essa brecha que agentes privados influenciam a formulacéo
das politicas publicas no sentido de imbui-las com seus interesses particulares.

Sobre isso ainda explica EDITE & CUNHA apud M. L. dos SANTOS (2006):

. embora as politicas publicas sejam reguladas pelo Estado, elas também
englobam preferéncias, escolhas e decisfes privadas podendo ser controladas
pelos cidaddos. A politica publica expressa, assim, a conversdo de decisdes
privadas em decisdes e a¢fes publicas, que afetam a todos.”

Nesse sentido, as politicas de transportes sdo exemplares, pois, por
mais que se mostre ciente dos interesses sociais que 0s transportes envolvem,
dotam-se de uma dimensdo bastante restrita de planejamento no que diz

respeito a participacéo social durante a etapa de formulacao.

Faz assim com que a tematica da fluidez territorial das atividades
econdmicas (que contempla predominantemente interesses privados) seja
colocada acima da discusséo sobre o transporte urbano e interurbano, coletivo
ou individual, acima da discusséo sobre a qualidade de vida da populacdo que
faz uso dos meios de transporte e suas respectivas infra-estruturas viarias, de

certo modo negligenciando a dimensédo humana dos transportes.
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PLANEJAMENTO E O SETOR TRANSPORTES

Uma questao relevante para a discussdo sobre politicas publicas é a
metodologia que envolve a acdo do Estado. Em tempos de democracia, existe
uma cobranca para que haja transparéncia nas decisdes e procedimentos do
Estado. Sendo assim, quando se trata de politicas publicas, certos critérios
precisam ser definidos previamente, para que seja feita uma organizacédo das
etapas que visam alcancar determinado fim. A técnica que objetiva definir fins e

estabelecer uma estratégia para alcanca-los da-se o nome de planejamento.

O planejamento possui como caracteristica a necessidade de fazer
previsdes (progndsticos) acerca do andamento das varidveis que compdem o
plano. Ao considerar a possibilidade de esperar determinados
comportamentos, o planejamento traz para si uma grande probabilidade de
cometer erros nessa previsdo. Um fator de comportamento extremamente dificil
de prever é o sistema politico, e nesse sentido, o planejamento de qualquer
coisa em longo prazo demanda a insercdo de um mecanismo de revisdo. No
caso das politicas de transportes, o sistema politico pode influenciar seu
sucesso, mas 0s maiores vetores de demanda por revisdo sao as inovagoes

tecnologicas e as mudancas de oferta e demanda no mercado global.

A relacdo entre planejamento e politicas publicas indica um ponto em
comum: ambos estdo relacionados com o Estado, um como meio para se
definir fins e outro como meio para se alcancar certos fins, e ambos sé&o

susceptiveis as normas e morais do sistema politico.

Adota-se aqui a definicdo de planejamento de LAFER (2001, p.7) que
define planejamento como sendo “nada mais do que um modelo teorico para a
acao, que se prop0e a organizar racionalmente o sistema econdmico, a partir
de certas hipdéteses sobre a realidade”, mas com uma grande ressalva: a de
gue o planejamento ndo se propde a organizar apenas 0 sistema econdémico
racionalmente, pois, conforme defende MATUS (1993), o planejamento

econdmico é apenas uma parte de um planejamento sdcio-politico que deve:

“incluir variaveis politicas e econbmicas, as apostas, 0s projetos e o0s
problemas dos diferentes atores sociais, cada um com seus interesses,
recursos e poderes, com seus objetivos e visdes (...) no intuito desses nao
serem arrastados pela oOtica tecnicista, na qual o planejador imobiliza os
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objetivos a serem alcancados e n&o considera outros atores que agem
criativamente sobre os objetivos fixados”.

Considerada como fun¢do do Estado, a articulagdo se da nos momentos
em que se faz necessario definir fins e meios, bem como modos para operar
estes meios. Quando se define como o Estado vai agir sobre determinada
guestao, certos atores sao responsaveis por essa escolha, e certos interesses
sao representados.

Num contexto democratico, o0 interesse publico é o parametro das
decisbes e o planejamento precisa ser feito de forma participativa, sofrendo e
acatando multiplas influéncias para fazer escolhas, principalmente quando néao
se fala do planejamento estritamente econdmico. A participagdo no processo
de planejamento pode evitar que os formuladores de politicas publicas
precisem abstrair detalhes menores ou que tratem de simplesmente
desconsidera-los, muitas vezes ocasionando incompatibilidades entre o que o

Estado faz e o0 que a sociedade demanda.

N&o apenas no nivel de politica de Estado se faz planejamento. Advindo
de técnicas empresariais, o planejamento hoje empregado no Brasil € fruto do
desenvolvimento de técnicas de gestdo que consideram, como explica
OLIVEIRA (2005), trés niveis de decisdo: o nivel maior € o planejamento
estratégico, que no Estado corresponde a decisdo do alto escaldo acerca das
diretrizes gerais de conduta politica e dos principios das acées. Em um nivel
intermediario, o planejamento tatico é feito visando prazos menos longos que o
estratégico e envolve principalmente o lido com a questdo dos meios definidos
pelas diretrizes superiores para que se alcance determinado fim. Finalmente, o
planejamento operacional é aquele de curto prazo, muitas vezes consistindo
apenas de metodologias de trabalho, orientadas pelos niveis superiores,

tratando muitas vezes de lidar com a agao em si.

Segundo ROSSETTI (1987), uma politica publica compreende quatro
dimensdes do planejamento de Estado, e somente em uma delas ocorre a
concreta possibilidade da sociedade ser participante determinante no processo
de definicAo de escolhas. A primeira dimensdo do planejamento estatal é

guanto a politica econdmica. Os planejadores dessa dimensdo lidam com

informacgdes que ndo sdo de dominio amplo, lidam com aspectos técnicos ndo
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tdo simples de serem compreendidos por uma parcela grande da sociedade, de
modo tal que restringe os possiveis colaboradores do planejamento a grupos
pequenos de tecnocratas e intelectuais. A dimensdo econbmica do
planejamento também é o eixo-central das demais dimensdes, pois tudo passa

pelos critérios de viabilidade financeira.

Também se faz planejamento nas dimensdes da defesa nacional e em
termos de politica exterior, desse modo contemplando duas outras dimensdes
do planejamento que possuem um carater estratégico geopolitico, que
evidentemente ndo sao do alcance da sociedade como um todo, mas sim dos

responsaveis imediatos pela manutencdo do Estado.

E por fim, ha a dimensdo do planejamento feito dentro da esfera das
politicas sociais. E nessa esfera das tomadas de decisbes que as politicas
publicas permitem e devem estimular mais a participagdo. Os chamados
setores da economia (que na dimensdo econdémica do planejamento séo
tratados como negdécios a serem desenvolvidos pelo bem da economia) estédo
vinculados as funcbes de produzir, subsidiar a producdo e o0 consumo e

subsidiar o fornecimento de servigos publicos. Esse € o caso do transporte.

O setor® de transportes é ligado & politica macro e micro-econémica, a
politica energética, a politica ambiental, as politicas de ordenamento territorial,
regionais, urbanas, rurais, etc. Sendo assim, seu planejamento precisa
considerar variaveis de dificil compreensdo para a populacéo interessada, ao
mesmo tempo em que deve contemplar outros aspectos de suma importancia
para a sociedade. E, portanto, um tipico caso de setor que requer mais

participacéo publica no processo de formulagcéo dessas politicas setoriais.

° 0 termo “setor”, segundo MARQUES (2000, p.42) “advém da regulagdo pelo Estado de dominios de
atividades divididos verticalmente, como por exemplo, saude, industria, etc. E ainda definido como o
conjunto de papéis sociais estruturados em torno de uma Iégica vertical e autdbnoma de reprodugéo.
A estrutura dos setores segue freqlientemente, portanto, uma Iégica profissional (dos papéis sociais),
agrupando os atores de um dado campo de atividade, suas idéias e suas prdticas. No interior dos
setores, lutas por hegemonia estariam em jogo, baseadas tanto no exercicio do poder propriamente
dito, como no estabelecimento do “referencial”: conjunto de idéias e representagées sobre o setor,
seus objetos de intervengdo e seu lugar na sociedade. O quadro conceitual associado a andlise
setorial, portanto, ndo se restringe ao estudo das politicas e seus atores, mas também leva em conta
detalhadamente os projetos e as estratégias, integrando politicas publicas, projetos e cultura.”

Além dessa definicdo, ha ainda um modelo empirico-formal de divisdo do conjunto das atividades
econOmicas nos setores primario, secundario e tercidrio, que foi concebido por Colin Clark, em seu
classico The conditions of economic progress.
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Por hora, constata-se que 0s transportes - cujo desenvolvimento é de
interesse publico e privado - aparecem nas politicas publicas como um setor
estratégico para o Estado e para a estruturacdo de sua base territorial, no
sentido de reduzir custos de circulacdo de capitais, de promover produtividade
e competitividade tantos aos produtos das atividades econOGmicas quanto ao
territério em si, dotando-o de atratividade. Essa constatacdo reforca o
argumento do Capitulo 01, sobre a importancia dos transportes para o territorio,

mas apenas a partir da otica economicista (que € a empregada pelo PNLT).

A RETOMADA DAS POLITICAS PUBLICAS NACIONAIS NO
PLANEJAMENTO BRASILEIRO

No atual contexto historico, em todo o mundo, o chamado Estado
Democratico de Direito se vé em meio a uma crise de credibilidade em relacéo
a capacidade de cumprir suas funcgdes: Distribuir recursos equitativamente,
garantir bens e servicos essenciais ao bem-estar social, controlar seu proprio
territdrio, desenvolver a economia e desenvolver a cidadania necessaria para

gue toda a sociedade possa participar das decisfes que a ela afetam.

Os efeitos negativos da atuacdo do Estado, as chamadas Falhas de
Estado, tém sido objeto de diversos debates onde comumente se identifica a
necessidade de realizar reformas dos mais diversos tipos (fiscal, tributaria,
politica, etc.). No Brasil, o modelo neoliberal fixou-se na década de 90 e
suscitou reformas na estrutura do Estado descentralizando e desconcentrando
seus poderes. Esse modelo parecia buscar uma renovagdo em fungcdo da
crenca na idéia (contraditoria) de que a economia deveria crescer com menos

interferéncia do Estado na economia do pais.

Ainda ndo é possivel julgar se a atual conjuntura caminha para uma
ruptura com os ideais neoliberais ou se ela apenas indica renovacao desses
ideais. Ha, porém, indicios que fortalecem a segunda hipétese, haja vista que o
crescente protagonismo do Estado no plano econémico se da em funcédo de
demandas privadas e, por vezes, em detrimento de interesses sociais. Esse é 0
caso aparente do papel cumprido por governos de diversos paises na crise

econdmica de 2008, que alcancou escala mundial.
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O que se pode afirmar € que ha uma retomada na formulacdo de
politicas publicas amplas, em nivel nacional, por parte do Estado brasileiro a
partir da virada para o século XXI. Segundo REIS (1989), a parada na
formulacdo dessas politicas se deu a partir do fim do regime militar em 1985,
quando o trabalho de criagdo e reconstrucdo das instituicbes democréticas

parece ter monopolizado a agenda politica.

No periodo que abrange os governos dos Presidentes José Sarney,
Fernando Collor, Itamar Franco e o primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC), a aparente concentracdo de esforcos em acdes de curto e
médio prazos, que tinha como objetivo maior assegurar a estabilidade politica e
econdmica, levou a suspensdo do planejamento de longo prazo, que ja estava

em crise desde o auge do regime militar.

A partir de meados do segundo governo FHC a conjuntura politica
comecgou a dar uma guinada, no sentido de que os opositores do governo
(partidos considerados de esquerda) intensificaram a mobilizacdo da opinido
publica em torno da candidatura de Luiz Inacio Lula da Silva. Este discursava
contra o neoliberalismo, a favor de uma democracia mais participativa, de um
desenvolvimento sustentavel e de um projeto de nagéo “como ha muito ndo se
fazia” no pais. O vacuo de quase 30 anos sem um projeto de nagcdo, sem
planejamento de longo prazo, comecava, pois, a cobrar seu preco e a
oportunidade historica de romper com tal tendéncia se apresentou, desde
2002.

O que se percebe no primeiro governo de Lula (findado em 2006) é que
“Politicas Nacionais”, “Planos Nacionais” e “Programas Nacionais” voltam ao
cenario da formulacdo de politicas publicas. Transportes, Energia, Educacéo,
Saneamento Béasico, Alimentacdo, Recursos Hidricos, Ordenamento Territorial
e Desenvolvimento Regional, sdo alguns dos temas objetivados por essas

politicas publicas nacionais.

% Em verdade, apds o fim do Il PND, formulado no governo Geisel, concluido em 1979 e pensado a
partir do projeto de nagdo proposto por Golbery do Couto e Silva, ndo se pensou mais o Brasil em
longo prazo nas politicas publicas. Diz-se inclusive que antes de Golbery, apenas Juscelino Kubitschek
e Getulio Vargas pensaram o Brasil em longo prazo no século XX.
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PEQUENA HISTORIA DO PLANEJAMENTO DO SETOR TRANSPORT ES
NO BRASIL

Conta-se aqui uma breve sintese da histéria do planejamento de
transportes no Brasil a partir de seus principais marcos, escolhidos em funcéo

de seus discursos marcantes em seus respectivos contextos historicos.

Antes de analisar tais marcos do planejamento de transportes pelo
Estado Brasileiro que antecederam o PNLT, € necessario explicar as razdes da

escolha desses documentos em detrimento de outros.

O primeiro e mais importante a ser analisado é o Programa de Metas de
Juscelino Kubitschek, que vigorou entre 1956 e 1960. Foi escolhido porque
representa um marco como pratica planejadora, um marco como politica de
transporte, um marco como politica territorial e porque foi um dos trés unicos

projetos de nacao implementados no pais durante o século XX.

O segundo € o 2° Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), que
vigorou entre 1975 e 1979, sob o comando do General Ernesto Geisel. O chefe
da Casa Civil neste periodo foi o General Golbery do Couto e Silva, que
formulara também um projeto de nacdo, buscando impregné-lo na politica da
época. Essa razdo somada ao fato do PND Il ter dado continuidade a politica
de transportes iniciada anteriormente, justifica a escolha desse documento para

analise.

O terceiro é o 1° Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento (I ENID), que nao foi propriamente uma politica publica, mas
um estudo realizado em 1999, que tratou de buscar dar uma dimensdo
territorial ao Plano Plurianual (PPA) 2000-2003. Ainda hoje é usado como
exemplo para mostrar a relacdo entre territorio e PPA, sendo que no ENID
atual ja se incorpora inclusive meng¢fes a Milton Santos (ainda que utilizadas
de maneira equivocada). Foi escolhido porque revela o entendimento de
territério do governo FHC e porque foi influenciador de politicas nacionais

realizadas no governo Lula.

Por fim, o quarto documento a ser analisado € o Plano Nacional de
Logistica e Transportes (PNLT), formulado entre 2005 e 2007, para vigorar
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entre 2007 e 2023. E o0 mais recente planejamento multimodal feito para o setor

com abrangéncia nacional.

Segue a analise dos documentos, que ndo é tributaria de nenhum
meétodo proprio de analise de politicas publicas. Seu propésito é apresentar
seus discursos, para discuti-los quanto a sua continuidade ou ruptura ao longo

do tempo.

O Programa de Metas (1956-1960)

O Governo do Presidente Juscelino Kubitschek (JK) durou cinco anos,
de 1956 a 1960. O contexto histdrico no qual se insere é o de um Brasil que
apos a Segunda Guerra buscava substituir importacdes (sob influéncia da
CMBEU - Comissdo Mista Brasil - Estados Unidos para o Desenvolvimento
Econbmico e da CEPAL- Comissdo Econbmica para a América Latina e o
Caribe). No ambito politico havia uma agitacdo em funcdo do suicidio de
Getulio Vargas 1954 e trés sucessdes decorrentes.

Vargas herdara de Dutra um pais em franco processo de industrializacéao
e urbanizacdo. Dutra por sua vez mantivera o direcionamento Varguista
(relativo ao Estado Novo) de alinhamento com os Estados Unidos formulando o
Plano SALTE sob influéncia da CMBEU.

O SALTE obtive éxito em retomar o crescimento econémico, mas, por
problemas de coordenacado, seu éxito ficou comprometido. Isso levaria JK a

formular o Programa de Metas utilizando novas técnicas de planejamento.

LAFER (2001, p.30) explica que somente a partir do Governo JK é que
se pode falar objetivamente de planejamento governamental do
desenvolvimento (politica desenvolvimentista). O know-how para isso teria sido
acumulado com diversas missdes americanas ocorridas nos dez anos
anteriores, levando o tema do planejamento e da programacao econdmica a
entrarem na agenda de politica macroeconémica do pais. A autora defende
ainda que o Programa de Metas figura como uma das poucas - e talvez a
primeira das — experiéncias de planejamento a nivel nacional a serem

implementadas eficazmente no Brasil.
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Tal visdo sobre a eficacia tem uma explicagdo no que afirma Carlos
Matus (1989): o planejamento vivenciado no Governo JK teria sido dotado de
um novo paradigma para o Brasil da época. Trata-se de uma aproximacao
daquilo que hoje recebe o nome de Planejamento Estratégico Situacional
(PES), diferindo do paradigma que antecedeu e que sucederia o Governo JK, o
hoje chamado Planejamento Tradicional (determinista, normativo e

tecnocratico).

O Planejamento Situacional vale-se do conceito de Situacdo® e propde-se a
planeja-la, ndo se preocupando somente com a parte normativa do
planejamento (0 que deve ser), mas também com a parte estratégica (0 que
pode ser) e com o tatico-operacional (o que fazer). (MATUS, 1989, p.127)

Segundo TEIXEIRA (1997, p.18), a eficacia do Planejamento Situacional
depende de um tripé composto por trés variaveis interdependentes: o Plano de
Governo, a Governabilidade do Sistema e a Capacidade de Governo. O
primeiro consiste num sistema propositivo de acdes; o segundo consiste numa
relacdo entre as variaveis que o ator do Estado controla e ndo controla no
processo de governo; e o terceiro diz respeito a capacidade de conducéo ou
direcdo — e refere-se ao somatorio de técnicas, métodos, habilidades, dotes —
de um ator e sua equipe de governo para conduzir 0 processo rumo aos
objetivos tracados no Plano. O autor explica que o Programa de Metas teve
sucesso devido a utilizacdo de técnicas tipicas do Planejamento Situacional,
gue haviam sido legadas pela CMBEU.

Outro legado da CMBEU foi a idéia de que para fazer um planejamento
era necessario ter um “ponto de germinacdo”, um verdadeiro ponto de partida
para conduzir todas as demais acbes. No Programa de Metas, esse ponto foi
chamado de Meta-Sintese, que consistiu na constru¢do da nova capital federal,
Brasilia. De fato, pelo modal rodoviario partiriam desde Brasilia vias em direcado
a Belém, ao Acre, a Fortaleza, a Salvador, a Sdo Paulo, a Belo Horizonte e Rio
de Janeiro, ligando grandes extensGes do territério nacional a partir de um
‘ponto’.

31 . . . ~ ..
Cenario que considera a interacdo de atores e agentes e os produtos sociais que dela resultam.
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O Programa de Metas era constituido por 30 metas relativas aos setores
Transportes, Energia, Alimentacdo, Industrias de Base e Educacao, definindo

acOes e montantes de investimentos aos seus sub-setores, meta a meta.

Segundo o texto do Programa de Metas de JK, o Setor Transportes
detém 7 das 30 metas, e a ele estavam destinados 45% dos recursos dos
orcamentos publicos propostos (inclusive de fundos especiais), sendo o texto
delas desvinculado das demais metas. Verifica-se também no texto, algo sobre
a meta-sintese e como o setor transportes era vinculado a visao estratégica do

Programa:

A meta-sintese do programa, que € a construcdo de Brasilia, é dotada de
grande significado econdmico, porque possibilitara e provocara o alargamento
da frente de ocupagcdo humana sobre vastissimas areas da hinterlandia,
incorporando ao patrimdnio ativo do pais regides de ponderavel poder
econbmico. Articulados ao Plano de Brasilia estdo alguns projetos,
especialmente de transportes, contemplados no Programa de Metas. (BRASIL,
1956, p.19)

Esse extrato do Programa de Metas contém os entendimentos, por parte
do Estado Brasileiro no periodo em questéo, sobre o significado do territério e
sua importancia. Trata-se, pois, de um discurso que se expressa de forma clara
em alguns momentos, mas também de modo subjetivo, susceptivel a
inferéncias de ordem logica em relacdo a teoria espacial expressa

anteriormente no referencial teérico-conceitual.

Deve-se ressaltar o termo “patrimdnio ativo”. Este alude a contabilidade,
e diz respeito ao patrimoénio que é usado correntemente em um dado negocio.
A escolha por esse termo parece dizer que as vastissimas areas do “interior”
passariam a ter uma nova funcdo a partir do momento em que fossem

incorporadas a esse patrimoénio util.

Isso corrobora com a idéia de Milton Santos de que as formas
geograficas ganham conteudos e sugerem usos, dotando-se de novas fungoées.
Nesse sentido, o territério do interior brasileiro, por meio dos transportes,
“ganharia vida” sujeitando-se aos processos sociais vindouros. Em suma, os
projetos de transportes que consubstanciam Brasilia objetivam produzir novos

espacos no coragéo do Brasil.
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O Il PND (1975-1979)

O segundo Plano Nacional de Desenvolvimento fora formulado no bojo
do fim do periodo conhecido como ‘milagre econdmico’ (1968-1974). A crise
internacional que vigorava na época ficou conhecida como ‘estagflacdo’
(estagnacdo econbmica e elevacdo de precos), sendo seu maior simbolo o
‘primeiro choque do petréleo’ em 1974.

Em contraste com a crise que se anunciava no plano externo, o Il PND
mostrou-se tributario do | PND no sentido de continuar a “conquista econémica”
do interior brasileiro, como se vé no trecho abaixo, num pronunciamento do

entdo Presidente da Republica extraido do documento oficial do 1l PND:

“.. ndo havera tarefa mais fascinante, no proximo qiinqiénio que a de
prosseguir nos novos rumos abertos pela Revolucdo de 64, para a
redescoberta da hinterlandia brasileira e para a constru¢do de uma sociedade,
bem mais rica e mais justa. Caminhos fisicos, na trama de uma infra-estrutura
ampliada e vitalizada, ja se abrem para o sertdo nordestino, a hiléia amaz6nica
e a vastiddo do planalto central. Mecanismos de conquista econdmica dessas
regibes vém sendo preparados ha alguns anos, nos roteiros da Revolucao.
Mas, agora, ja é possivel, mediante uma acdo integrada eficaz em areas
prioritarias, associar governo, empresas e trabalhadores com instrumental
tecnolégico adequado e recursos financeiros suficientes, a fim de impulsionar
novos programas e projetos previstos no Il PND, os quais transformarao,
econdmica e socialmente, areas antes marginalizadas e estagnadas e dardo
densidade econbmica a vazios de homens e de riquezas, sem 0s perigos da
depredacdo do valioso patrimbnio de nossos recursos naturais.”
(Pronunciamento do Presidente Gen. Ernesto Geisel, I| PND)

Soa irbnico falar em conquista econbmica sem depredacdo do
patriménio de recursos naturais, considerando as estradas que rasgaram o
pais no Centro-Oeste, Nordeste e Norte, em meio a florestas e sob uma politica
de colonizacdo de suas margens. Mas um outro trecho do Il PND reforca a

preocupacgdo com 0s ‘recursos’ naturais:

“

. preservacdo de recursos naturais do Pais, utilizando corretamente o
potencial de ar, agua, solo, subsolo, flora e fauna; possibilitando a ocupacéo
efetiva e permanente do territério brasileiro, a exploragcdo adequada dos
recursos de valor econdmico, o levantamento e a defesa do patriménio de
recursos da natureza; e evitando acfes predatérias e destruidoras das riquezas
naturais” (BRASIL, 1975, p.93).

O que se pode inferir € que as prioridades de entdo eram voltadas para
o fortalecimento da economia, numa conjuntura de crise. As vias que levavam
homens a preencher vazios demograficos, eram as mesmas que desses vazios

extralam 0s recursos naturais. Verifica-se um esforgco no Il PND de levar a
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mao-de-obra sobressalente e barata de desempregados das cidades para as

novas areas que surgiam com sua politica econdmica movida a rodovias.

“E relevante, deste angulo, o fato de que a ocupagdo de novas areas — no
Planalto Central, no Centro-Oeste, na Amazbdnia — pode representar
significativa contribuicdo do Brasil a redugdo da escassez mundial de
alimentos, minerais e outras matérias-primas, do final da década ao final do
século. Para realizar-se sem uso excessivo de capital, tal expanséo de fronteira
econdmica implica em uso amplo de mao-de-obra” (BRASIL, 1975, p.114).

Depreende-se desse discurso que os territorios a serem conquistados
(novas frentes a serem desenvolvidas) ganham funcdes relativas a empregar
mao-de-obra, exportar producdo agro-mineral, ocupar vazios territoriais, dar
USO aos recursos haturais que porventura figuem disponiveis em funcéo dessa
empreitada e levar este territorio a dotar-se de infra-estruturas que permitam os
servigos do Estado, em ajudar a populacao a elevar, por exemplo, sua renda

per capta.

O Estudo dos Eixos Nacionais de Integragéo e Desenv  olvimento - ENID
(1999)

Os eixos de integracdo foram criados com a proposta de subsidiar a
visao territorial dos Planos Plurianuais. O primeiro ENID data de 1999 e traria a
visdo territorial do PPA 2000-2003. Sua segunda versdao saiu em 2003,
subsidiando o PPA 2004-2007, e atualmente se est4 por concluir o que
contempla a visao territorial do PPA 2008-2011.

Inicialmente sua proposta era trazer novamente o planejamento regional
para o nivel das politicas nacionais, utilizando uma metodologia de
regionalizacdo prépria, que identificaria recortes territoriais dotados de vocacéo

econdmica.

No ENID I, atribui-se aos transportes a funcdo de abrir corredores, de
criar eixos, vetores de desenvolvimento. Porém, apesar de reconhecer a
importancia dos transportes enquanto promotor de estruturacao territorial, um
trecho do documento mostra que conceitualmente ocorre uma fusao de espaco
e territorio, em prejuizo da nocdo de espaco como dotado de poder de

determinacao, pois se tem ai uma visao de espaco-passivo:
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“O espago assume aqui um papel essencial como elemento catalisador da
integracdo dos investimentos, eis que as a¢des ocorrem fundamentalmente no
espaco, no qual localiza-se também a populacao por elas beneficiada, e, afinal,
o alvo principal dos empreendimentos” (CONSORCIO BRASILIANA, v.1, p.3)

Em um segundo momento, o discurso desse ENID mostra que incorre-se
no erro de definir que os eixos sédo decorrentes de regularidades, observaveis
por meio de indicadores econdmicos que permitem estabelecer padrbes

espaciais de distribuicdo de investimentos-alvo em torno desses eixos.

“

. eixo é (...) recorte espacial composto por unidades territoriais contiguas,
efetuado com objetivos de planejamento, cuja logica esta relacionada as
perspectivas de integracdo e desenvolvimento consideradas em termos
espaciais” (CONSORCIO BRASILIANA, v.3, p.1)

Ao falar em “unidades territoriais contiguas”, claramente se pulveriza a
nocdo de espacgo, por causa de objetivos de planejamento, que podem
significar a necessidade de criar recortes analiticos sobre os quais incidem
propostas de investimentos: isso indicaria a noc¢ao de totalidade no plano e dai
seria possivel depreender que existe uma nocdo de que o0 espago é composto
por formas que interessam ou ndo a determinados usos, portanto, formas-

conteudos.

O Relatorio Executivo do PNLT - Plano Nacional de L ogistica e
Transportes (2007)

O documento aqui analisado refere-se ao relatério executivo de um
plano que pretende “ndo ser um fim em si mesmo”. Trata-se da idéia de que o
PNLT né&o seja encarado como um plano de governo, mas como um plano de
Estado, que perpassa mandatos presidenciais (nesse caso, contemplando um
horizonte proposto entre 2008 e 2023), um planejamento de longo prazo. O
interesse é que, como um plano indicativo sobre onde, porque e como investir

em transportes, o PNLT dé subsidios aos futuros PPA’s (Planos Plurianuais).

De inicio, vale ressaltar um enunciado falho encontrado na apresentacao
do documento pelo Secretario Executivo do Ministério dos Transportes, que
afirma quais séo as inovacdes do PNLT em relagdo aos planos anteriores. O

breve histérico do planejamento no setor transportes, apresentado aqui
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anteriormente, revela que, ou o secretario desconhece a historia do setor (o

gue de antemao seria uma falha grave) ou o PNLT esta fundamentado em

bases nada concretas de conhecimento acerca da realidade histérica do pais, o

que seria causador de absoluto descrédito. A preferéncia aqui € que se atribua

a falha ao secretéario, mediante a citacdo de seu erro:

“A consideracdo de aspectos logisticos, a integragdo com o planejamento
territorial, o respeito ao meio ambiente, a abordagem de projetos de nexo
politico, voltados a reducdo de desigualdades regionais, a indugdo ao
desenvolvimento, a integragdo continental e a seguranga nacional, todos esses
fatores representam inovacao em relacéo a planos anteriores.” (BRASIL, 2007,

p.3)

N&o seria, inclusive, possivel afirmar que a inovacédo reside no conjunto

de todas as consideracdes juntas. O Programa de Metas de JK, ja havia

contemplado tal conjunto de preocupagdes. A mencédo abaixo revela a fungéo a

qual o Ministério dos Transportes (relator do PNLT) atribui a si:

S'D.\

“

. 0 Ministério dos Transportes ndo poderia se omitir, em suas obrigacdes
constitucionais federativas, de sua responsabilidade de planejar e organizar
uma infra-estrutura basica de transportes, eficiente e eficaz, capaz de
estruturar, com justica e equidade, o desenvolvimento social e econémico do

pais.” (p.5)

As Bases Conceituais (BRASIL, 2007, pp.5-6) do PNLT indicam que ele

“

. um plano de carater indicativo para médio e longo prazos, realizado
segundo um processo de planejamento permanente, participativo, integrado e
interinstitucional, com forte compromisso com a preservacdo do meio ambiente,
com a evolucéo tecnoldgica e com a racionalizacdo energética; requerendo um
processo de institucionalizacdo, organizacao e gestao eficiente e eficaz, capaz
de envolver todas as esferas de governo, bem como os varios 6rgdos e
instituicbes publicos e privados afins e correlatos com o setor dos transportes.”

Essa Base Conceitual ainda se estende sobre um referencial proximo a

Geografia, estando o PNLT:

de:

“... fortemente fundamentado nos conceitos de territorialidade, de seguranca e
ocupacao do territério nacional, e de desenvolvimento sustentavel do pais, com
equidade e justica social.”

Dentre os principais objetivos (BRASIL, 2007, pp.7-9) do PNLT estao os
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* Retomar o processo de planejamento no setor dos transportes
dotando-o de uma estrutura permanente de gestdo e perenizacao
desse processo, com base em um sistema de informacdes
georreferenciado

» Considerar os custos de toda a cadeia logistica que permeia o
processo que se estabelece entre as origens e os destinos dos
fluxos de transportes, levando a otimizacdo e racionalizacdo dos
custos associados a essa cadeia.

e Mudar, para melhor equilibrio, a atual matriz de transportes de
cargas do pais, com vistas ao uso das modalidades ferroviaria e
aquaviaria, tirando partido de suas eficiéncias energéticas e
produtividades no deslocamento de fluxos de maior densidade e
distancia de transporte.

e Buscar respeitar, com vistas a preservacdo ambiental, as areas de
restricdo e controle de uso do solo, seja na questdo da producédo de
bens, seja na implantag&o da infra-estrutura.

« Enquadrar projetos estruturantes do desenvolvimento sécio-
econdbmico do pais por categorias, a saber: aumento da eficiéncia
produtiva em &reas consolidadas; inducdo ao desenvolvimento de
areas de expansdo da fronteira agricola e mineral; reducdo de
desigualdades regionais em areas reprimidas; integracdo regional
sul-americana.

 Promover a utilizacdo intensiva da j& disponivel tecnologia da
informacdo e da comunicacdo nos servicos de transportes que
estardo fortemente presentes também nos processos operacionais e
de gestéo de terminais de integracéo e transbordo, contribuindo com
ganhos efetivos de produtividade que a nova matriz de transportes
sera capaz de oferecer.

O foco em logistica que o PNLT assume se explica em funcdo da
dependéncia da economia brasileira em relacdo ao modal rodoviario, que
geraria custos logisticos altos em comparacdo a nacgfes ‘concorrentes’ na
economia mundial. A citacdo abaixo revela a preocupacdo com esses custos,
gue representam, no Brasil, cerca de 20% do PIB — enquanto nos EUA essa
relacéo é de 10% do PIB.

“Essa conformacdo da matriz de transporte brasileira se traduz em
desvantagens comparativas em termos de competitividade internacional de
seus produtos de exportacdo, na medida em que eleva os seus custos de
transporte e impacta, negativamente, os custos logisticos.” (BRASIL, 2007,
p.71)

Os custos logisticos sao aqueles incorporados a cadeia produtiva, no

que diz respeito & soma de seus custos parciais médios** de armazenagem

%2 Dados do Banco Mundial para o Brasil.
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(19%), estoque (18,7%), administragdo (20,5%), tramites legais (10,1%) e a
parte que aqui interessa mais, transporte (31,8%). Essa estrutura de custos
logisticos compde um cenario ruim atualmente, pois a oneracdo que dela
advém costuma ser repassada aos consumidores finais de produtos e servigos,

elevando precgos.

No sentido de diminuir custos logisticos, a grande proposta por tras do
PNLT é “eliminar niveis inadequados de fluidez”. A partir disso constata-se qual

€ a politica do Estado para o setor dos transportes.

Trata-se de um posicionamento que busca favorecer a fluidez, os fluxos,
que se dao no territério. Os transportes no PNLT tém, portanto, a fun¢do néo
apenas de fortalecer a producdo, mas também o consumo, uma vez que “0
transporte que leva € também o que traz’. Aparentemente, segundo essa
orientagdo do PNLT, o desenvolvimento sécio-econémico de uma regido seria
em funcdo do seu acesso a oferta e demanda, de produtos, oriundas de outra

regiao.

O entendimento de espaco / territério contido no PNLT esta explicito e
implicito no trecho abaixo. Ele também trata de dar atribuicbes ao Estado e
reafirma o papel estruturador que os transportes tém sobre o territorio:

“A tarefa do Estado é captar, por meio de estudos embasadores, as légicas
socioecondmicas vigentes e potenciais no espaco brasileiro, definindo ‘Vetores
Logisticos’ que se constituam, como o Plano se prop8e a ser, em ‘indicativo’
das intervencdes para as quais devem convergir os esfor¢cos que governo e
sociedade, acima de fronteiras politicas e nacionais, para perseguir e alcancar
um desenvolvimento em ciclos crescentes e sustentaveis. (...) Define-se como
‘Vetores Logisticos’ os espacos territoriais brasileiros onde ha uma dinamica
socioecondmica mais ‘homogénea’ sob o ponto de vista de producbes, de
deslocamentos preponderantes nos acessos a mercados e exportacdes, de
interesses comuns da sociedade, de patamares de capacidades tecnoldgicas e
gerenciais de problemas e restricbes comuns, que podem convergir para a
construcdo de um esforco conjunto de superacdo de entraves e desafios.
Embora esses espacos possam conter grandes heterogeneidades internas,
eles representam uma reparticao do territério nacional sobre o qual podem ser
construidas ‘bandeiras’ em prol do desenvolvimento de suas potencialidades,
acima das fronteiras regionais, estaduais ou municipais, tendo o fator de
transportes um papel preponderante na estruturacdo fisica desse territério.”
(BRASIL, 2007, p.180)

Conforme na citagdo acima, quando fala em “espacos territoriais”, o
discurso do PNLT revela que a nocao de espaco é errdbnea no sentido de que o

trata como recorte analitico do territorio, invertendo a légica da teoria espacial
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gue respalda o presente trabalho, roubando-lhe sua totalidade. Infere-se que se
trata de um recorte analitico porque procura-se nele alguma homogeneidade

que subsidie a definicdo de um Vetor Logistico.

Nesse sentido, a idéia do Vetor Logistico converge para a manutencao
da idéia de espaco e territdrio como palcos inertes onde se ddo as ac¢des, como
passivo, ainda que dotado de “dinamica sdcio-econémica”, idéia essa presente

nas antigas politicas de transportes também.

E verdade que muitos usos sdo previstos para o territorio, quando o
PNLT busca contemplar os “rebatimentos” dos transportes na producéo, mas a
vida social, inseparavel e distinta da vida profissional, acontece no espaco, e
nao no territério em uso produtivo, desse modo revelando a predominancia de

interesses, objetivos e metas econémicas no PNLT.

O PNLT, na condicdo de um instrumento de planejamento, considera
qgue a primeira versao de seu texto jA apresenta resultados, uma vez que é
fruto de um estudo que ‘radiografou’ o setor transporte no Brasil, alcancando

assim dois de seus objetivos.

Baseado em uma de suas diretrizes (“continuidade como processo de
planejamento permanente no Ministério dos Transportes”), durante 2010, a
SNPT empreendeu uma série de reunides, passando por cada um dos oito
eixos logisticos.

O objetivo dessas reunides foi contar com a participacdo dos chamados

‘segmentos interessados™>

para fazer uma atualizacdo do PNLT. Com a
finalidade de dar subsidios a elaboracdo do Plano Plurianual da Unido (PPA
2011-2015), também foram realizadas reunides regionais, nas 27 Unidades da
Federacdo, para discutir seus planos e projetos de transportes e de
desenvolvimento socio-econbmico “quanto aos seus investimentos em

infraestrutura nos horizontes temporais 2007, 2015 e 2022/23, visando gerar

33 segundo a SNPT, s30 segmentos interessados no processo de planejamento do PNLT:

I. Setores produtivos

II. Usuarios

[ll. Transportadores

IV. Governos dos Estados (areas de Planejamento e Transportes)
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subsidios para os PPA’s 2008-11 e 2012-15 e diretrizes para os PPA’s 2016-19

e 2020-23" 34,

A fim de concluir este Capitulo, seguem mais algumas informacdes

sobre o PNLT:;

- O PNLT demonstra que baixos niveis de investimentos na infra-estrutura de

transporte, mantidos entre 1975 e 2004, geraram problemas especificos, entre

eles:

Problemas em rodovias:

* Niveis insuficientes de conservacéo e recuperacao

« Déficit de capacidade da malha em regides desenvolvidas

* Inadequacao de cobertura nas regides em desenvolvimento

Problemas em ferrovias:

* Invasotes de faixa de dominio

» Quantidade excessiva de passagens de nivel
» Falta de contornos em areas urbanas

* Extensao e cobertura insuficiente da malha

Problemas em portos:

* LimitacGes ao acesso maritimo

* RestricOes ao acesso terrestre

* Rodoviario e ferroviario

* Deficiéncias de retroarea e bercos

» Modelo gerencial da Administracdo Portuaria desatualizado

Problemas em hidrovias:

* Restricdes de calado

* Deficiéncias de sinalizacao e balizamento

* Restricdes a navegacao pela inexisténcia de eclusas

Desbalanceamento da matriz de modais de transportes

Esse balanco deve ser alterado entre 2005 e 2025, conforme proposto
no PNLT e indicado na tabela abaixo:

3 (http://www.transportes.gov.br/index/conteudo/id/3254, acessado em 05 de Junho
2011, as 22:35).

de
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Tabela 01 - Mudanca proposta pelo PNLT para a
matriz dos modais de transportes no Brasil de 2005 a 2025

Em 2005 (Dados da Em 2025 (Metas do
ANTT) PNLT)
Modal Rodoviario 58% 30%
Modal Ferroviario 25% 35%
Modal Aquaviario 13% 29%
Modal Dutoviario 3,6% 5%
Modal Aéreo 0,4% 1%

Fonte: BRASIL (2007, p.11)

E uma meta-chave do plano: recuperar® niveis de investimentos em
infra-estrutura, destinando pelo menos 1,0% do PIB a transportes, no periodo
2008-2023. As prioridades do PNLT séo as seguintes:

1. Recuperacéo e preservacao do patriménio existente

2. Avaliacédo do desempenho do sistema existente (identificando pontos de
restricdo e de estrangulamento)
Identificar as necessidades de expanséo da rede atual

4. Aumentar os investimentos destinados a transportes

Estimular parcerias privadas que complementem a acao do Estado

ApoOs apresentar o referencial teorico sobre Estado, planejamento,
politicas publicas e seu processo de formulagcédo, este Capitulo Olpresentou
alguns dos marcos de planejamento para o setor que foram antecedentes do
PNLT. Explicou ainda porque se considera que ocorreu uma retomada na
formulagéo de politicas nacionais apds os anos 1990.

O proximo Capitulo (04) apresentara o referencial tedrico sobre discurso
e analise de discurso a partir das contribuicbes de uma corrente conhecida
como Analise Critica do Discurso (ACD). A finalidade disso é subsidiar a
analise do discurso contido no Relatério Executivo do PNLT, aqui entendido
como expressdo oficial do Estado sobre o setor transportes a nivel nacional e
sobre seu papel para com o territério. O mesmo referencial teérico servira

» Segundo o PNLT, em 2007, esse nivel de investimento era de 0,4% do PIB; a ultima vez que esteve em
1% do PIB foi em 1981, sendo que o percentual maximo da série histdrica ocorreu em 1975, com 1,8%
do PIB e o percentual minimo em 2003, com 0,1% do PIB. A média entre 1987 e 2007 ficou abaixo dos

0,4% do PIB.
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também para a analise dos discursos contidos nas falas de formuladores do
PNLT entrevistados, apresentada no capitulo final deste trabalho.
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CAPITULO 03: O discurso do PNLT na
historia das politicas nacionais de
transportes

Como e para qué relacionar discurso e geografia? O que leva um
geografo a se importar com aquilo que as pessoas dizem ou com 0 conteudo
que cinema, jornais, revistas, televisdo, radio, musica apresentam em suas
diversificadas formas de texto? Para responder a essas perguntas, deve-se ter
em mente que toda politica publica tem objetivos que se realizam em algum

lugar e momento.

Conforme ja explicado nos capitulos anteriores, as politicas publicas se
realizam no espaco, configurando territérios e afetando a vida social direta e
indiretamente, por seu sucesso ou por seu fracasso, pela acdo ou pela
omissao. Assim sendo, fica clara a relagédo entre politicas publicas e Geografia,
podendo essa relacédo ser estudada a partir das decisfes que pessoas tomam
durante o processo de formulacéo de politicas publicas. E o que ‘discurso’ tem

a ver com isso?

O objetivo deste capitulo é apresentar reflexdes sobre discurso, sua
analise e mostrar os resultados da analise dos discursos no texto escrito do
documento oficial “Relatdrio executivo do Plano Nacional de Logistica e
Transportes”, que € a versdo mais ‘acabada’ do PNLT, um produto de seu
processo de formulacdo que é considerado um resultado em si mesmo, haja

vista os estudos que o fundamentaram.

LINGUISTICA, FILOSOFIA E AS ORIGENS DA MODERNA ANAL ISE DE
DISCURSOS POLITICOS

No ultimo quartil do Século XIX, tanto na Europa quanto nos Estados
Unidos, um novo campo de estudos se desenvolveu a partir do interesse em
compreender as semelhancas, diferencas e raizes comuns das milhares de

linguas faladas mundo afora.
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Ao longo do Século XX, aquilo que comeg¢ou como um apoio a estudos
antropolégicos ganhou a atengdo de governos interessados em dominar a
capacidade de anadlise e interpretacdo de sinais e codigos culturais diversos,

desenvolvendo relac¢des internacionais na cooperac¢ao ou no conflito.

Na Franca, o filésofo e pai da linglistica cientifica Ferdinand de
Saussure (1857-1913) estimulou a retomada de questbes filoséficas sobre
signos que levaram ao estabelecimento da Semiologia enquanto ciéncia,
propondo ser a Linguistica um de seus ramos. Reflexdes sobre hermenéutica
(arte da interpretacdo), logica, dialética, poética, estética e retérica (arte do
discurso e da persuasdo) gregas sao entdo resgatadas no ambito da

semiologia, da filosofia da linguagem e da filosofia analitica.

Saussure foi um dos pilares do estruturalismo e o primeiro expoente
daquela que pode ser chamada de ‘corrente francesa’ de estudos sobre
discurso. Instigou pensadores do tema como Emile Benveniste, Gaston
Bachelard, Louis Althusser, Jacques Derrida, Michel Foucault, Michel Pechéux,
Pierre Bourdieu, Paul Ricceur e Jean Baudrillard, alguns deles em oposicdo

epistemoldgica a de Saussure.

Essa vertente francesa alicercaria o surgimento da chamada Analise
Critica do Discurso (ACD) na Franca, enquanto sua interpretacdo pela teoria
social produzida a partir da ‘Escola de Frankfurt’ e pela sociolinguistica de
Norman Fairclough na Inglaterra fundariam o ramal anglo-saxdo da ACD. Em
comum, ambas as vertentes se ocuparam em discutir, dentre outras coisas, 0
discurso politico enquanto pratica social que expressa relacdes de poder com

fundamentos ideoldgicos.

Pouco mais de trinta anos apés a morte de Saussure, a Segunda Guerra
Mundial deixaria um legado de questionamentos sobre o poder de
materializacao (realizacdo) do discurso politico.

Hannah Arendt contribuiu sobre o tema com seus trabalhos sobre a
violéncia discursiva (1987) e sobre o modo como a ideologia permeia discursos
de poder manipulando as massas e os individuos rumo a regimes totalitarios
(2009); Louis Althusser (2010) trouxe aprofundamentos sobre o tema da

ideologia e 0 modo como os saberes dominantes podem ser reproduzidos pela
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educacdo de massa proporcionada pelo que chamou de ‘Aparelhos Ideoldgicos
de Estado’, como a escola, os meios de comunicacdo e o sistema politico;
Pierre Bourdieu aproximou debates de grandes linglistas como Noam

Chomsky e o préprio Saussure de sua teoria social sobre trocas simbolicas.

Contrariando Chomsky, Bourdieu (1994) alegou que as diferencas da
linguagem entre os homens n&do seriam mera questdo de competéncia do
individuo em aprender uma gramatica®®, mas sim o resultado de todo um
contexto social de construcdo de identidades que compde continuamente
varias graméaticas. Seguindo esse raciocinio, Bourdieu ainda rejeitou a nocao
de ‘comunicagdo’ que Saussure afirmava ser resultado da capacidade dos
homens em achar sentido na variedade de significantes®’ presentes num
discurso qualquer, haja vista que as possibilidades de significacdo seriam as
mesmas para todos, uma vez que todos os significados possiveis se
encontrariam num mesmo lugar comum cognitivo. Discordando dessa nogéo
libertaria da comunicagdo, alegou que “o0 universo social € um sistema de
trocas simbdlicas e a acdo social um ato de comunicacdo” (BOURDIEU, 1994,

p.2), sendo, portanto, a

“lingua dos ‘gramaticos’ um artefato que, universalmente imposto pelas
instancias de coercéo linguisticas, tem uma eficacia social na medida em que
funciona como norma, através da qual se exerce a dominacdo dos grupos.
Detendo os meios para impd-la como legitima, os grupos detém, ao mesmo
tempo, o monopdlio dos meios para dela se apropriarem”. (BOURDIEU, 1994,
p.11)

Com essa interpretacdo, Bourdieu acrescenta o fator ‘poder’ num
contexto social onde as interacdes simbolicas que constituem a comunicacéo
sdo alvos de tentativas de controle politico, social, cultural, econémico, em

suma, ideologico.

E justamente a partir da critica aos discursos repletos de ideologias
proferidos no ambito da vida politica que a ACD transformou em objeto de
estudo as manifestacdes das instituicdes sociais, dentre elas, o Estado, seus

Orgaos e o0s responsaveis por seu funcionamento.

36 s . .
No presente trabalho, o termo ‘gramatica’ deve ser entendido como ‘conjunto de regras que
normatizam algo’.

37 . . . . . . .f: . e ~ . e

Mais adiante se explicard o conceito de ‘significante’, ‘significacdo’ e ‘significado’ proposta por
Saussure e revista por Louis Hjelmslev, que mesmo apds um século se mantém como base dos estudos
sobre discurso.

82



Uma das conclusbes a que chegou Hannah Arendt foi de que um
Estado, operado por burocracias cegas pela eficiéncia e pela rotina e regidas
por normas funcionais, daria suporte a quaisquer ideologias que dominassem
seus operadores por simplesmente “fazer sentido”. Esse entendimento
contribui para entender a nocao de ‘férmulas’ em analise de discursos politicos,
proposta por Alice Krieg-Planque (2010), segundo a qual s&do aquelas
expressdes que cristalizam temas sociopoliticos fazendo-se presente em
discursos — como é o caso de seu estudo sobre a formula “purificacdo étnica”

no contexto da fragmentacgéo da lugoslavia.

Dentre muitas formulas comuns em discursos de alcance mundial
identificadas por Krieg-Planque estdo: ‘desenvolvimento sustentavel’,

‘globalizacéo’, ‘governo responsavel’, ‘choque de civilizacdes’, etc..

A nocdo de formula de Krieg-Planque esta amparada em outra nogao
gue a situa no mundo real, que a materializa no discurso - em um texto pronto
para surtir efeito e assumir status de verdade: o ‘lugar discursivo’. Segundo a
autora, “lugares discursivos podem fazer o papel de textos-chave, de provas
autentificadoras, de indices de historicidade, de slogans, de palavras de ordem,
de designantes ou, ainda, de formulas” (KRIEG-PLANQUE, 2010, p.22). Ou
seja, as formulas decorrem de um procedimento formulador que é ele
préprio uma férmula , mas ndo de carater discursivo e sim de utilidade pratica
(carater cristalizador), suportada por justificativas histéricas, auténticas,
legitimadas pela experiéncia e pelo reconhecimento de quem acolhe o

discurso.

A partir dessa relacdo entre férmula e lugar discursivo, € possivel
entender uma politica publica como uma formula, repleta de outras férmulas
menores que buscam justificar seus argumentos. Elas se originariam a partir de
um processo de formulacdo, seu lugar discursivo, ele mesmo uma formula
escolhida dentre muitas possiveis quanto ao seu modo de realizar-se. E quem
escolhe essas formulas? Dai a necessidade de saber quem esta por tras das
decisdes que sao tomadas — identificar os idealizadores e mantenedores das
formulas de que se vale o governo para agir sobre o territério através de

politicas publicas.
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Mas afinal, o que é um discurso? Como se da a analise de um discurso
e 0 qué o texto oficial contido no documento do Plano Nacional de Logistica e

Transportes tem a contribuir para o presente trabalho?

CARACTERIZANDO ‘DISCURSO’ E DELIMITANDO SUA ANALISE NO
AMBITO DO PNLT

O desafio de empreender analises de discursos sugere a qualquer
principiante que aprenda a historia delas enquanto praticas de reconhecimento
das condigbes sociais de producgdo, recepgcao e circulacdo de um texto
qualquer. O problema, porém, é que um principiante rapidamente descobre que
nao tem clareza do que é um ‘texto’. Isso acontece quando tenta compreender
qualquer um dos diversos sistemas de conceitos usados pela semiologia e pela

lingUistica para tratar de discursos.

Um primeiro passo a ser dado para superar esse desafio pode ser tentar
entender a diferenca entre texto e contexto. A partir dessa diferenca se pode
entender o que € um discurso e perceber em qué outras no¢cbes ajudam a

caracterizar o discurso enquanto objeto de analise.

Ao contrario do que o senso comum supde, um ‘texto’ nao é tudo aquilo
que se escreve. Um texto pode ser escrito ou falado, pode ser verbal ou néo-
verbal. Segundo os linguistas Dominique Maingueneau e Patrick Charaudeau
em seu Dicionario de Analise de Discurso (CHARAUDEAU & MAINGUENEAU,
2008), ndo se deve buscar compreender o que um ‘texto’ é opondo escrita e
audio, pois assim se reduz sua compreensao ao seu suporte, seu meio (midia)

e

dissimula o fato de que um texto €, na maioria das vezes, plurissemiotico. Uma
receita de cozinha, um outdoor ou um artigo de jornal, um discurso politico, um
Curso universitario ou uma conversacdo nao comportam apenas signos verbais,
eles sdo igualmente feitos de gestos, de entonacbes e de imagens. (p.466)

A nocéo de polissemia que aparece na citagdo dos autores € no sentido
de “mdltiplas formas de se expressar’. Assim, mapas, maquetes, mimicas,
listas, tabelas, nimeros, textos escritos ou orais sédo todos exemplos de formas
diferentes de transmitir signos — cabendo a seus ‘leitores’ manusearem suas

gramaticas proprias para atribuir sentido. Esses signos sdo as unidades
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basicas da comunicacdo, resultam da associacdo bem-sucedida de um

significante e um significado.

Conceitos cunhados por Saussure, significante e significado compdem
uma entidade dual que formam o signo® (CARVALHO, 2003) - unidade
elementar para a comunicacao. Numa analogia, o significante seria como uma

“embalagem”, enquanto o significado seu “conteudo”.

Aprofundados pelo dinamarqués Louis Hjelmslev, ambos os conceitos
ganham nova analise a partir do argumento de que toda lingua, em seu
contexto, articula um signo a sua propria maneira, mas partilhando da seguinte
estruturagdo comum (CARVALHO, 2003): combina o ‘plano da expressao’
(significado) a um ‘plano do conteudo’ (significante) a partir de uma ‘forma’
(nocdo formal do signo em linguagem reconhecivel numa coletividade,
possivelmente regida por uma gramatica socializada), sendo que em ambos os
planos existe também uma ‘substancia’ (nocdo subjetiva ou abstrata que o
individuo tem sobre o signo, possivelmente criando idioletos — linguagens
individuais com gramaéticas individuais) *°; tanto o significante, quanto o
significado tem formas e substancias que lhe asseguram expressédo e contetudo
em uma lingua, sendo que o resultado disso esta sujeito a variacdes

interpretativas, semanticas e gramaticais.

N&o se deve, porém, confundir ‘significante’ com ‘palavra’, que é um
signo diferenciado em cada lingua quanto a sua forma, mas com uma mesma
substancia embutida. O grande dilema da tradugc&o nédo esta, pois, em fazer a
troca de uma forma por outra, mas sim de garantir que a substancia seja a
mais fiel possivel a intencdo discursiva do signo original, fiel ndo apenas ao

texto e seu sentido, mas também ao seu contexto.

* Ccoma contribuicdo de Gottlob Frege, o signo se tornaria entidade tripla, composta também pelo seu
referente, que seria o “lastro” do significado no mundo real. O apontamento desse lastro é conhecido
como processo de ‘referéncia’ (CHARAUDEAU & MAINGUENEAU, 2008, p.420).

'y contribuicdo de Hjelmslev é essencial para definir ‘discurso’, principalmente quando se deseja
analisa-lo. Isso porque garante a existéncia da interpretagdo discursiva tanto no microcosmo da
tradugdo de palavras de um idioma para outro, quanto no macrocosmo da construgao da cultura politica
de um pais, resultante de uma interpretagao coletiva de discursos politicos sobre temas abrangentes,
como ocorre no caso das politicas publicas. Essa interpretagdo, por sua vez, assegura as ‘féormulas’ seu
modus operandi.
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Charaudeau e Maingueneau explicam que 0 ‘contexto’ expressa valores
que explicam o “propoésito argumentativo” (2008: 467) de um texto, seu ato
atraveés do discurso; citam ainda Halliday e Hasan, que segundo eles, definiram

0 texto como unidade relacionada a um contexto, como

“uma unidade de uso da lingua em uma situagdo de interagdo com uma
unidade semantica (...) a unidade que o texto tem € uma unidade de sentido
em contexto, uma textura que expressa o fato de que ele se relaciona como um
todo com o ambiente no qual esté inserido” (1976:293).

O processo que leva uma pessoa a atribuir um significado a determinado
significante é chamado de significacdo. E interferindo nesse processo que
atuariam os ‘grupos’ mencionados por Bourdieu para deter os mecanismos de
imposicdo da lingua e dos discursos como legitimos e, ao mesmo tempo,
monopolizar o0s meios que se apropriam desses mecanismos para produzir e

fazer circular textos diversos, cada qual com sua intencionalidade.
Mas e a definicdo de ‘discurso’ nisso tudo?

Seria possivel ter definido logo o termo ‘discurso’ no inicio deste
capitulo, mas perderia-se a oportunidade de compreender alguns dos
elementos por tras do tema. Para encerrar este breve referencial sobre
discurso, voltando-se a questdo dos desafios aos principiantes em analise do
discurso: superado o primeiro passo que foi diferenciar texto e contexto,
coloca-se um segundo passo para definir Discurso, que é a relacdo entre a
‘face’ e a ‘intencionalidade’ de um discurso.

Maingueneau e Charaudeau (2008, p.235) explicam que a nocao de

‘face’ é também conhecida como ‘territdrio™°

a partir das contribuicbes de
Erving Goffman (2006). Em todo discurso existiiam duas faces

complementares: a face negativa e a face positiva.

A face negativa do discurso seria a maneira como realmente os autores
do discurso compreendem os elementos do conjunto dos “territérios do eu”:
corpo, espacgo, tempo, bens materiais e bens simbdlicos. A face positiva do
discurso diz respeito a maneira como esse conjunto dos “territérios do eu” séo

defendidos, através da aplicacdo de esquemas pertencentes a um outro

** N3o confundir com o conceito de territério segundo Milton Santos, empregado ao longo de todo este
trabalho.
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conjunto: “das imagens valorizadas de si mesmos que 0s interlocutores
constroem e tentam impor na interacdo” (CHARAUDEAU & MAINGUENEAU,
2008, p.235).

Segundo GOFFMAN (2006), a face positiva, ou ‘regidao de fachada’, é
construida porque o autor do discurso procura conservar intactos, e mesmo
melhorar, seu territério e sua representacdo do eu, sua face negativa ou ‘regido

de fundo’, no dia-a-dia.

Essa contribuicdo de Goffman € util & presente discusséo, pois explica
porque o discurso de um texto escrito por um grupo de pessoas néo
correspondera necessariamente ao discurso oral que essas mesmas pessoas

fariam sobre o mesmo texto.

Isso ocorre porque um texto construido coletivamente acolhe
representacdes individuais (defesas sobre faces negativas) que entraram em
processo de socializacdo (defesa coletiva sobre defesas individuais) antes de
consolidar-se na versado escrita, a esse processo de socializacdo discursiva
Norman Fairclough (2008) chama de ‘personalizacao sintética’. Enquanto isso,
um texto construido individualmente e expresso via oral (como ocorre numa
entrevista) ndo resulta de um ambiente de interacdes, de negociacdes, de
conflitos (ainda que a situacdo “cara a cara” com um entrevistador possa
provocar no entrevistado o medo do ‘estigma’, que nada mais é que a imagem

que um individuo faz do outro com base nas informacdes que “capta”).

Todo discurso projeta ao receptor dois tipos de intengdes (com ‘¢’): uma
intencdo que se poderia chamar de proposital e outra que seria
indisfarcavelmente ndo-intencional, que aparece nas entrelinhas mesmo sem o

autor do discurso pretendé-lo ou tentar escondé-lo.

A ‘intencionalidade’ (com ‘c’) €& a nocdo propositalmente aqui
empregada, que vincula a teoria espacial de Milton Santos com a analise de
discursos. Seu conceito original foi proposto para entender a consciéncia
humana, distinguindo atos intencionais de atos nado-intencionais. Contudo, os
fildsofos Franz Brentano e Edmund Husserl refutaram tal distincdo alegando

que tudo o que o homem faz é intencional, pois todas suas ac¢fes resultariam
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de um processo de “objetivacdo”, por meio do qual toda vontade, desejo,

pensamento e inclinagdo humana é sobre algum objeto (real ou imaginado).

Em determinado momento de “A natureza do espaco: técnica e tempo;
razao e emocgao” Milton Santos (2006) busca explicar a relagdo entre objetos e
acoes, para afirmar sua inseparabilidade. Para tanto, um de seus recursos é
refletir sobre o tema da intencionalidade fazendo referéncia a contribuicdo de
Torsten Hagerstrand, segundo o qual a agdo humana seria uma projecao da

matéria.

Retoma-se aqui a nocdo de materialidade explicada no Capitulo 01
desta dissertacdo: pela logica relacional de producdo de espaco geografico
proposta por Milton Santos, a materialidade do territério resultaria de acbes que
dependeram de uma materialidade anterior para acontecerem. Assim, se a
acdo humana é uma projecdo da matéria (como propds Hagerstrand), a
matéria que resultar da acdo humana sera uma concretiza¢do da visdo que um

individuo teve sobre objetos (retomando Husserl).

Combinando isso com a idéia de que todo discurso tem uma ‘fachada’ e
um ‘fundo’ que aparecem num ‘texto’ inseparavel de seu ‘contexto’, repleto de
‘formulas’ que evidenciam interesses, relagbes de poder e ideologias, tem-se
agui a caracterizacao de ‘discurso’ pretendida pelo autor deste trabalho. Fazer
essa caracterizacdo teve, na verdade, apenas o intuito de informar melhor o
analista sobre “aspectos a considerar num discurso”, conforme sugere Annika
Mattisek (2004) **, em seu “Anélise do discurso como um método em geografia

- abordagens e potencial”:

A analise do discurso ndo se resume a internalizar na cabeca do analista
instrumentos teéricos, metodolédgicos e conceituais que melhoram a qualidade
da interpretacdo de textos que se aprende desde crianca na escola. Mais do
que isso, ela cumpre o papel de chamar a atengdo para uma série de questfes
gue sao externas ao discurso em si, mas que o influenciam.

No limite, trata-se de fazer um procedimento de aprendizagem auto-
dirigida que é, no limite, uma busca por saberes que promovem uma “reducao

da inocéncia” do analista.

* Titulo de artigo traduzido do alemao: “Die Diskursanalyse als Methode in der Geographie - Ansatze
und Potentiale”, (MATISSEK, 2004).
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Os discursos contidos no “Relatorio Executivo” do PNLT seréo
analisados considerando as reflexdes acima, mas sua andlise ficara delimitada
aos seis grandes temas previamente elencados apos leitura do texto escrito do
documento em questéo: territorio, participacdo, planejamento, meio ambiente,
importdncia do setor e diferenciais do PNLT (em relacdo as politicas

anteriores).

ANALISE DOS DISCURSOS DO PLANO NACIONAL DE LOGISTIC A E
TRANSPORTES

Para analisar um discurso de um documento combinando as licbes
acima, ha que se aceitar o seguinte pressuposto: ndo importa quantas pessoas
se envolveram na composi¢cédo do texto de um documento, ele acabada tendo
uma “cara’ propria, a sua ‘face’ conforme explicado anteriormente. E
literalmente a “cara que a politica da a tapa” para 0s muitos possiveis
interessados, mesmo sabendo que varias pessoas trabalharam no tema e que
poucos consolidaram tudo numa versdo mais ‘acabada’ (esse é exatamente o

caso do Relatorio Executivo do PNLT).

Assume-se aqui que o discurso do PNLT é um discurso oficial, ou seja,
emana de documentos oficiais, publicos e reconhecidos como legitimos. O
documento aqui analisado é o (BRASIL, 2007) - “Relatério Executivo do Plano
Nacional de Logistica e Transportes: tecnologia e participacdo para o
desenvolvimento”, datado de Abril de 2007, com 494 péaginas. Conta-se ainda
com o suporte dos arquivos das apresentacoes feitas para apresentar o PNLT
em palestras Brasil afora.

O documento foi adquirido em 2007 por meio da Assessoria de
Comunicacao do Ministério dos Transportes. Sua versdo ainda é a mesma em
vigéncia atualmente (2011), apesar de ter sido publicado um “Sumaério
Executivo” em 2009 (98 paginas). O PNLT foi desenvolvido em cooperacéo

entre o Ministério dos Transportes (MT) e o Ministério da Defesa (MD), por
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meio do Centro de Exceléncia em Engenharia de Transportes (CENTRAN*),

sediado no Instituto Militar de Engenharia (IME) na cidade do Rio de Janeiro.

O documento consiste basicamente em duas partes:

1. Introducéo

a.
b.

~® Qo

Apresenta os antecedentes do PNLT

A proposta do PNLT

Os objetivos do Plano

Especificacao dos estudos feitos para subsidiar o PNLT
Aspectos metodoldgicos dos estudos

Recomendacdes sobre o planejamento do PNLT

2. Documentacéao Basica do PNLT, a saber:

T oSs@meoooTw

Quadro atual dos transportes no Brasil

Objetivos e Abrangéncia dos estudos

Dinamica sécio-econdmica do pais- cenario econdmico 2023
Transportes de passageiros

Portfélio de Investimentos e vetores logisticos

Justificativas dos investimentos

A guestdo do financiamento

Acdes normativas, institucionais e legais

Tratamento ambiental no setor transportes

Modelo de Gestéao do sistema de planejamento

A busca por identificar os discursos do PNLT enquanto politica publica

teve seu primeiro passo na leitura do documento, do comeco ao fim. Esse

primeiro olhar sobre o documento revelou a existéncia de varios discursos.

Foram agrupados por semelhanca e concentrados em seis grandes temas:

1. Importancia do Setor Transportes

2. Planejamento

3. Participacao

4. Meio ambiente

5. Territorio

6. Diferenciais do PNLT (em relac&o as politicas anteriores)

Esse agrupamento tem o objetivo de facilitar o resumo da analise que se

apresenta a seguir tema por tema. Vale lembrar que o objetivo deste Capitulo

03 ndo é apenas apresentar o referencial tedrico sobre ‘discurso’ ou analisar o0s

discursos do PNLT como exercicio de aplicacdo. A proposta € identificar e

relatar os discursos contidos nos documentos de modo que no Capitulo 04 seja

*2 Também conhecido como Assessoria 7, o CENTRAN foi criado pela Portaria Interministerial MT/MD n°
407, de 28 de margo de 2005, que estabeleceu sua sede no DEC-IME (Departamento de Engenharia e
Construcdo do Instituto Militar de Engenharia do Exército Brasileiro) no Rio de Janeiro. Sua finalidade
é justamente formular e atualizar o PNLT durante sua vigéncia.

90



possivel contextualizar os discursos dos formuladores desse mesmo
documento, alcangando assim o objetivo deste trabalho, que é discutir o papel
dos funcionarios formuladores do PNLT na escolha de territérios de acéo

governamental.

Tema 1 — Importancias do setor transportes

O primeiro e mais evidente discurso contido no PNLT € a respeito das
importancias atribuidas ao setor transportes. Isso é verificavel a partir da

explicita “atribuicdo de utilidades” contida no texto.

O PNLT tem como foco o desenvolvimento das cadeias logisticas dos
110 principais produtos da economia brasileira, que “justificam” mais de 90%
do Produto Interno Bruto (PIB). Partindo desse argumento, atribui-se ao setor

transportes o papel de “indutor e catalisador do desenvolvimento”.

De inicio, ndo fica clara a no¢édo de ‘desenvolvimento’ empregada pelo
documento, mas quando lista as “evidéncias da importancia do setor de
transportes para o desenvolvimento, que se refletem em principios e diretrizes,
consolidando uma politica para o setor” a primeira formula discursiva se

apresenta: “transportes como indutor do desenvolvimento produti vo”.
Lista de argumentos sobre as importancias do setor:

» O Brasil precisa crescer de forma sustentada e a taxas superiores as
registradas nas ultimas décadas.
» Ha vinculag&o entre infraestrutura e crescimento econdémico.
« Patriménio: E prioridade sua recuperacao e preservacgao.
» Identificacdo de necessidades de expansao da rede atual em funcéo:
o Das areas de expanséo da fronteira agricola e mineral
* Necessidade de aumentar investimentos em transportes.

Lista de principios e diretrizes que consolidam a politica para o setor:

« Atender & demanda do crescimento interno e comércio exterior

» Reduzir os niveis de ineficiéncia quanto a custos, tempos de viagens e
acidentes

» Estruturar corredores para escoamento da produgéo

» Estimular maior participagdo dos modos hidroviario e ferroviario, com
maior integracao entre si e com outros modais

* Apoiar o desenvolvimento da industria do turismo
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» Consolidar a ligacédo do Brasil com os paises limitrofes, fortalecendo a
integracao dos portos da América do Sul (vias bioceanicas)

A despeito de qualquer juizo sobre essa formula, fica claro que ao falar
em transportes o PNLT se refere a infra-estruturas (Sistemas de Engenharia)
como rodovias, ferrovias, viadutos, portos, aeroportos, terminais e todos os
demais equipamentos técnicos que os complementam como 0s sistemas de
comunicacdo, sistemas de energia, as centrais de transbordo, triagem e
distribuicdo, balancas, guindastes, silos, armazéns, cais, mobiliario de

sinalizacao, os veiculos em si, etc..

Ainda, o PNLT, como plano de caréater indicativo, sugere também que
deva se pensar os transportes a partir de suas demandas por regulacdo e
regulamentacdo, colocando o setor como vetor de problemas que sao de
responsabilidade do Estado resolver, garantindo-lhe o carater estratégico

alegado no Capitulo 01 desta dissertacéo.

Nessa visdo do PNLT sobre o setor, o cidaddo comum apenas é
contemplado no ambito do transporte de passageiros, mais especificamente no
transporte que se da entre cidades e regides, ficando o transporte urbano
relegado a outra politica publica. Em outro ponto, se demonstra atencédo a
“industria do turismo”, mas ao longo do texto se evidencia que as propostas
voltadas para a atividade turistica sdo no sentido de dar suporte aos “projetos

turisticos da iniciativa privada em curso no pais”.

Tema 2 — Planejamento

O PNLT é um instrumento de planejamento que tem a pretensao de
superar dois problemas comuns na administracédo publica: a descontinuidade e

falta de integracao.

Nesse sentido, propde que seja garantida sua continuidade ao longo dos
sucessivos governos, de modo a ser um plano de Estado ao invés de um plano
de governo ou plano de partido. Para tanto, seu discurso propde aplicar

estratégias de legitimacéo de seu portfdlio de inve  stimentos .
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Essas estratégias sdo identifichveis no trecho que define o PNLT como
um plano Nacional e Federativo. Dentre elas esta:

* Implementar o Sistema Nacional de Transportes, que unifica 0s projetos
do CONSETRANS (Conselho Nacional de Secretarios de Transportes),
responsavel por representar os interesses comuns das Unidades da
Federacdo na formulagdo e no processo decisério das politicas
nacionais voltadas para o setor transportes.

* Manter contato constante com as instituicdes privadas que representam
0s setores produtivos, estimulando a participacdo num processo
permanente de planejamento e de revisdo do portfélio de investimentos.

* Integrar diferentes niveis de governo em torno de temas de interesse
comum, incluindo os Governos nacionais de outros paises.

* Realizar um planejamento de carater indicativo, demonstrando
exceléncia técnica a servi¢o das futuras iniciativas dos setores publico e
privado.

* Usar novas tecnologias a servico do planejamento e de uma melhor
comunicagdo entre gestores e usuarios. Ex: Geoprocessamento,
terminais remotos de controle e fiscalizacgéo, etc..

» Desburocratizacdo dos empreendimentos do setor.

» Compromisso com a seguranca nacional por meio de pactos e acordos
de cooperacédo entre forcas de seguranca para atuar em zonas criticas
de contrabando e transporte irregular.

* Integracdo via CONIT (Conselho Nacional de Integracédo de politicas de
Transporte) com outras politicas, como o Plano de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), as politicas de estimulo a producéo e a exportacao,
os planos Estaduais de transportes, os planos especificos de cada
modal e demais programas e projetos interministeriais e organismos
internacionais.

A formula constante nessa estratégia de legitimacdo € a da
participacdo . Manifesta-se na intencdo comum a todas as estratégias listadas
acima. A inclusdo de atores e agentes poderosos é forma de evitar conflito
justamente por meio do dialogo. Além de férmula, a participacdo € também um

dos seis temas discursivos referidos anteriormente.

Tema 3 — Participacéo

A férmula participacdo talvez seja o grande diferencial entre o discurso
do PNLT e os discursos de todas as politicas anteriores consideradas “marcos”

do setor no Capitulo 02.
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E constante a argumentagdo em favor da participagcdo nas reunides de
revisdo do PNLT como forma de acesso ao processo decisério que revisa o
plano constantemente. Esse discurso se acentua com a proposta de parceria
com a iniciativa privada enquanto politica de Estado (oferecendo um bom

ambiente de negdcios).

O atendimento aos interesses da iniciativa privada € evidente, haja vista
o foco logistico do PNLT, que atende diretamente ao interesse dos produtores
dos 110 principais produtos da economia do pais. Ocorre que boa parte da
producdo destes esta sob controle de grandes corporacdes tendentes ao
oligopolio, quando nédo, ao monopdlio.

Surge entéo o dilema do publico-alvo. Qual seria o interesse publico do
PNLT enquanto politica publica? Segundo o discurso do PNLT, a reducéo dos
custos logisticos aumentaria a arrecadagdo dos governos, reduziria 0
desperdicio de produtos decorrente das mas condi¢cdes viarias, reduzindo
também o prazo de entregas e o custo do frete, podendo tudo isso ter reflexos
no preco das mercadorias gerando mais empregos e contendo a inflacdo. A
idéia de que isso € de interesse publico gira em torno da disposicdo do
empresariado em socializar seus ganhos e do governo em investir mais em

outros setores e redistribuir recursos para Estados e Municipios.

A participacdo, porém, nas reunides de atualizacdo da politica ndo é
voltada para o publico em geral. E necessario conhecimento técnico para
inserir-se nessas arenas. Ou seja, ha uma férmula discursiva que alega
interesse publico com participacdo restrita nos processos que escolhem

territorios a partir de proposicdes de investimentos.

Tema 4 — Meio Ambiente

Os discursos que remetem a este tema estdo repletos da mesma
férmula, tdo contemporéanea, de desenvolvimento sustentavel . Mais do que
isso, fazem referéncia a um outro grande discurso do momento, também
dotado de “formulas fortes”: o discurso do aquecimento global e as férmulas
da energia limpa , da reducdo nacional de emissdes e da eficiéncia

energética da matriz modal dos transportes
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O PNLT tem metas (quantifica objetivos) para o que chama de
‘tratamento ambiental do setor transportes’. Os numeros tratam mais
especificamente de variacdes esperadas para o horizonte temporal do Plano,
entre 2005 e 2025, como beneficios resultantes da mudanca na composicao da
Matriz de Transportes.

* Aumento da produgéo de transportes de 850,9 para 1.510,4
Bilhdes.tku®

» 38% de aumento da eficiéncia energética

*  41% de reducao de consumo de combustivel

* 32% de reducgao de emissédo de CO2

* 39% de reducgéo de emissédo de NOx

O grafico a seguir demonstra a proposta do PNLT de mudanca na matriz de
2005 para 2025:

Grafico 1 — Matriz de Transporte Atual e Futura

E Rodoviario
B Ferroviario

O Aquaviario

O Dutoviario
B Aéreo

2005 2015 2020 2025

Fonte: Processamento PNLT, considerando consumo de energia

Fonte: BRASIL (2007, p.11)

Sobre o gréafico acima, nota-se a prioridade dada aos investimentos nos
modais ferroviario e hidroviério, a partir da producdo de beneficios econémicos

resultantes de menores custos de operacéo e frete/tku dessas modalidades,

* TKU (Toneladas transportadas por quildmetro util) € uma medida de gasto de energia, cujo calculo
resulta da multiplicacdo da tonelagem da carga transportada pela distancia em quilémetros. Ou seja, se
é esperado um aumento de quase 100% entre 2005 e 2025 na producdo global de transportes no Brasil,
isso ocorreria concomitantemente ao aumento da malha viaria como um todo, o que significa uma
estimativa ainda mais otimista para o setor.
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em relagdo ao transporte rodoviario que predomina a matriz hd quase 100

anos.

Ainda quanto aos discursos do tema sobre o meio ambiente, vale dizer
que como proximo passo do PNLT, o Ministério dos Transportes prepara a
contratacdo de sua Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE), a ser entregue
ainda em 2011. O discurso é no sentido de

inserir os aspectos ambientais no planejamento setorial de transportes e
garantir que as estratégias do PNLT contribuam plenamente para o
desenvolvimento sustentavel. A AAE é um processo sistematico que permite
avaliar custos e beneficios de longo prazo (ambientais e sociais) das politicas,
planos ou programas. Tem carater transparente e participativo. Otimiza o custo
de oportunidade de projetos, por considerar efeitos cumulativos e sinérgicos da
atuacdo de multiplos empreendimentos em dada regido. Confere maior
agilidade nos estudos e processos de licenciamento ambiental. Fortalece e
facilita a Avaliacdo de Impactos Ambientais de projetos.

O discurso “ambiental” parece apenas tratar 0 tema como uma etapa a
ser superada com mais “agilidade”, mas é importante salientar que ao longo de
todo o texto do Plano, identificam-se propostas que convergem com interesses
comuns da retdrica ambientalista e também com o suposto desejo do Brasil em
livrar-se da necessidade de importar petroleo leve para suportar sua matriz

rodoviarista.

Tema 5 — Territério

Esse € o tema mais relevante para os objetivos desta dissertacédo. Trata-
se da tentativa de identificar no discurso do PNLT questdes que remetem ao

territorio, inclusive mencgdes explicitas a ele.

De inicio, h& que se lembrar das reflexdes sobre discursos realizadas no
inicio deste capitulo. O interesse individual se faz representar nos discursos
dos individuos e sua representacdo num plano como o PNLT ocorre no ambito

das reunifes organizadas para colher demandas.

Assim, cada um dos projetos contidos no portfolio de investimentos do
PNLT é necessariamente fruto de uma representacdo de interesse que tem
fundamentos territoriais. A Unica excecdo ficaria por conta dos projetos

identificados como necessarios a partir dos estudos técnicos que apontam
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solugbes padronizadas para determinados problemas (estrangulamentos e
gargalos, por exemplo).

O primeiro elemento a considerar no discurso “territorial” do PNLT € o
vetor logistico. Sua funcéo seria a de “revisar a organizacdo geoecondmica
nacional”, definindo novos “espacos territoriais onde ha uma dinamica
socioeconbmica mais ‘homogénea’ sob os pontos de vista de”

* Producdes

» Deslocamentos preponderantes nos acessos a mercados e exportacdes
* Interesses comuns da sociedade

« Patamares de capacidades tecnoldgicas e gerenciais

* Problemas e restricbes comuns, que podem convergir para a construcao
de um esforgo conjunto de superagéo de entraves e desafios

Essa “regionalizacdo” feita pelo PNLT foi definida a partir da
homogeneidade de regides segundo uma combinacdo de critérios que sdo
verdadeiras férmulas discursivas como a vocagdo produtiva enddgena de
cada microrregido (modelo IBGE), a estrutura da rede de transportes (a partir
dos custos meédios) e a preservacdo ambiental (dos ecossistemas e da

biodiversidade).

O mapa a seguir foi extraido do PNLT e mostra como ficou a divisdo do
territdrio brasileiro por vetores logisticos. Vale observar que cada vetor
“escorre” em direcao ao litoral, com a excec¢ao do Vetor Amazonico, que aponta

em direcdo a foz da Bacia Amazoénica.
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Mapa 1 — Vetores Logisticos da Organizacdo Espacial Brasileira
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Fonte: BRASIL (2007, p.18)

Essa caracteristica reforca a manutencdo de um discurso muito antigo
sobre o territério brasileiro. E o discurso das redes extrovertidas, segundo o
qual as malhas dos multiplos modais de transportes devem favorecer a
exportacdo, praticamente considerando o territGrio como um recurso a
producdo que pode ser oferecido em escala global. O crescimento econémico
interno e o mercado exterior passam a reger as demandas por transportes e

por territérios e se sustentam nesse discurso.

Outros dois discursos que remetem ao inicio do século XX e estédo
presentes no texto do PNLT sao o da integracao sul-americana e o da reducao
das desigualdades regionais.

Entendido como conexéao fisica das malhas viarias brasileiras com as
malhas estrangeiras, permitindo ao Brasil acessar mercados consumidores e
pontos de apoio logistico, o discurso de integracdo sul-americana se restringe a
construgdo de infra-estruturas e a proposicdo de novos marcos normativos

para o transito fronteirico.
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J& o discurso pela reducdo de desigualdades regionais possui uma
contradicdo dentro do proprio PNLT: propde essa reducdo ao mesmo tempo
em que propde o aumento da eficiéncia produtiva e dos investimentos em
“areas consolidadas” economicamente. A integracdo fisica entre regides
aparece como se fosse condicdo para tratar o problema das disparidades

regionais.

Tema 6 — Diferenciais do PNLT (em relacao a politic as anteriores)

Os discursos agrupados neste tema sao na verdade uma reafirmacao de
tudo o que ja foi dito acima, mas ganha importancia em aparecer separado

devido ao fato do PNLT usar como férmula a imagem de politica inovadora
O PNLT aponta os seguintes aspectos como seus diferenciais:

» Processo decisério participativo e aberto ao publico

* Proposta de integracdo modal e multimodalidade dos fretes

* Prop6e mudanca na matriz desfavorecendo o rodoviarismo

» Considera fatores politicos no processo de planejamento

» Zela pelo meio ambiente

* ‘“Territorializa” seu portfolio de investimentos

» Utiliza tecnologias avancadas que conferem maior qualidade aos
estudos

No fundo, apenas o Ultimo aspecto procede enquanto inovacdo. As
politicas de transportes que antecederam o PNLT j& compunham bancos de
dados sobre a localizacdo dos objetos no territorio, mas ndo contavam a sua
época com 0s recursos da microinformatica que permitiram o surgimento de
programas de computador que ajudam a digitalizar todo o trabalho de

confecgédo de mapas.

Apresentados o0s seis grandes temas discursivos do documento do
PNLT, o proximo passo deste trabalho € mostrar o discurso de seus
formuladores, evidenciando eventuais discrepancias, o que é tarefa para o

proximo Capitulo.
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CAPITULO 04: O territério nos discursos
dos formuladores do PNLT: a visao do
funcionario ~

O objetivo deste capitulo final € falar um pouco mais sobre o funcionario,
apresentar alguns resultados das entrevistas feitas com 13 formuladores*® do
PNLT sintetizando seus discursos e mostrando sua Visao.

Enquanto responsavel por mediar os niveis altos (estratégicos) de
tomada de decisdo e os niveis operacionais das organizacdes (e também as
relacdes destas com o ambiente externo), o funcionario magnetiza para si a
capacidade de lidar com o melhor e o pior do lado de dentro e do lado de fora
de sua instituicdo; normalmente, ele ndo protagoniza a cena politica como o
fazem as principais autoridades dos trés Poderes em cada esfera de governo,
mas € engrenagem essencial dentro de organizagfes publicas, fundamental
para que as racionalidades técnica e politica interajam (ou ndo) de modo

(des)construtivo.

Sobre o funcionario brasileiro a servico do governo federal recaem mitos
e preconceitos, alguns justificaveis pelo préprio passado, muitas vezes
marcado por uma formal e mal vista fidelidade a servico do governo de cada

momento.

Confundidos com o0s responsaveis pela morosidade procedimental

(genética e regressiva) da burocracia, esse funcionario € parte de uma elite

* 0 entendimento do gue seja o funciondrio ja foi apresentado em varios trechos deste trabalho,
ficando aqui a tarefa de decifra-lo a partir de suas falas. Vale dizer também que no inicio da pesquisa
que originou o presente texto havia uma proposta de fazer uma discussdo sobre a relagdo entre técnica
e politica, a partir da literatura sobre burocracia e tecnoburocracia. Essa proposta acabou sendo
abandonada pelas razGes alegadas na se¢dao Metodologia, na Introdugdo desta dissertacdo e nao sera
retomada aqui a partir de sua referéncia tedrica, apesar de ser mencionada na analise dos discursos dos
entrevistados.

* Além dessas 13 pessoas, foram entrevistadas outras duas, que ndo participaram da formulacdo do
PNLT. Essas duas entrevistas serviram de teste para um roteiro de entrevista (que depois fora
abandonado) e de aprendizado para entrevistar pessoas da area, reconhecendo possiveis temas ou
jargbes que viessem a atrapalhar o didlogo entrevistador-entrevistado. Essas duas pessoas sdo
consultores de transportes que ja trabalharam em diversos projetos do Ministério dos Transportes e por
essa razao se mostraram fundamentais para conseguir contatos de possiveis entrevistados, bem como
para tracar um panorama sobre o planejamento federal do setor.
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heterogénea com valores e interesses proprios, que nao é neutra e nem €
imparcial, que historicamente é composta por individuos (originados
majoritariamente na classe meédia) cada vez mais competitivamente

selecionados.

O funcionario €, assim, detentor de uma riqueza em informacdes sobre a
rotina de trabalho de sua instituicAo e por isso € repleto de nuances e

possibilidades de estudo.

As entrevistas foram realizadas com o propdsito de captar essas
informacdes e responder a questdo de pesquisa que corresponde ao Objetivo
Geral desta dissertacdo: discutir o papel dos funcionarios formuladores do
PNLT na escolha de territorios de acdo governamental no periodo de 2005-
2007.

Antes de apresentar os resultados das entrevistas, alguns detalhes
devem ser levados em consideragcdo. O primeiro ponto diz respeito a

identificacdo dos entrevistados no presente texto, que nao foi possivel.

Conforme a tabela abaixo informa, dos 13 formuladores entrevistados, 8
eram do Ministério dos Transportes na época da formulagdo do PNLT, 02 do
Ministério da Defesa (cedidos ao MT), 1 era membro do CENTRAN, 1 era
Funcionario da Confederacdo Nacional de Transportes e 1 era Consultor
Contratado (engenheiro civil que atualmente é da carreira de Analista de

Infraestrutura lotado no Ministério do Planejamento Or¢camento e Gestao).

TABELA 02 — Matriz de Entrevistados

Qtd. | Ocupava | Permitiu
Cargo Gravar
Funcionario do 08 03 04
MT
Funcionario do 02 - 01
MD
Membro do 01 01 -
CENTRAN
Funcionario da 01 - -
CNT
Consultores 01 - 01
Contratados
Entrevistados - 02 02
Teste
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Ocorre que as informacdes de natureza extra-oficial (Que ndo encontram
declaragobes oficiais que as respaldem) obtidas por meio de entrevista levam o
entrevistado a ndo querer ser nominalmente identificado, no caso de suas
informacOes serem usadas. Isso leva a restricbes na gravacao da fala que
oferece a informacdo extra-oficial. Em suma, ndo se registram, nem se
identificam as declara¢cdes mais importantes, que S&o as que nao aparecem em

lugar nenhum, que nao estao escritas no PNLT.

Tais informacOes permitiram descrever o processo de formulacédo do
PNLT, mostrando o quanto a vontade individual dos funcionarios conduziu o

processo todo para uma direcdo especifica:

1. Os planos estaduais de Transporte da Bahia (Pelt-BA) e do Rio Grande
do Sul (Rumos), que se utlizaram da técnica de projecédo
macroecondmica EFES (Economic Forecasting Equilibrium System) da
FIPES/FEA/USP, inspiraram Paulo Sérgio Passos (entdo Secretario
Executivo do MT) a propor a criacdo de um plano nacional de
transportes com enfoque logistico. Essa proposta foi feita numa pequena
sala de reunido, numa conversa que durou cerca de uma hora e contou
com a presenca de cinco pessoas. Com a proposta apoiada
consensualmente, foram definidos andamentos.

2. Passos determinou que o Secretario José Augusto da Fonseca Valente
(entdo Secretario da SNPT-MT) produzisse um termo de referéncia para
a formulacdo de um plano de transportes de abrangéncia nacional,
inspirado no mesmo modelo macroecondmico EFES, acrescido de
modelagem de transportes que utilizasse metodologias, indicadores e
bases de dados nacionais sobre o setor transportes a partir da 6tica do
desenvolvimento logistico.

3. A visdo estratégica do termo de referéncia (sem registro oficial) surgiu
de uma reunido (sem ata) entre Secretario Executivo, Secretarios e
Diretores de algumas Secretarias do MT e MD. Alguém nessa reuniao
defendeu a idéia de que o Ministério da Defesa, por meio de fundacdes
de pesquisa e engenharia ligadas as Forcas Armadas, deveria
desenvolver o termo basico de referéncia e formular o PNLT. Segundo
essa pessoa, “era sabido” que o Exército Brasileiro teria bases de dados
completas sobre alguns modais, suas condi¢des, problemas, limites e
demandas; teria também mao-de-obra “adequada” e capacidade de se
isolar de influencias politicas durante o esforco do grupo no
CENTRAN/A7-DEC-IME no Rio de Janeiro.

4. O Cel. Paulo Roberto Dias Soares, entdo Secretario Executivo do
CENTRAN/AY, ficou incumbido de escolher uma instituicdo do Exeército e
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formar um grupo para formular o PNLT a partir do termo de referéncia.
Esse grupo teria a liberdade de escolher a modelagem de transportes
gue melhor se encaixasse na modelagem macroeconémica da FIPE e
também de solicitar junto a FIPE (através de Eduardo Haddad)
adaptacdes na modelagem macroecondémica. Esse grupo teria também
a autoridade para requerer, em nome do Ministério dos Transportes,
arquivos de dados e informacbes em bases de outros organismos
governamentais, tais como IPEA, IBGE (da qual se aproveitou a
regionalizacdo com algumas adaptacdes para definir quais seriam 0s
territrios de cada vetor logistico), autarquias, empresas publicas e
também de contratar entes privados para completar o que faltasse (o
Prof. Newton de Castro da COPPE-UFRJ e a empresa privada LOGIT,
por meio de Wagner Columbini, cumpririam esse papel).

5. O engenheiro Marcelo Perrupato fica incumbido de coordenar sessfes
de consultas nos eixos logisticos para colher sugestdes de Estados,
Municipios e de grupos organizados de empresariados da agricultura, da
industria e do comércio.

6. O CENTRAN, entre 2005 e o final de 2006 constréi o PNLT no formato
de estudos e portfélio de investimentos, tendo o Ministério dos
Transportes a tarefa de incrementar a proposta com elementos de “nexo
politico” e de consolidar um relatério executivo. Marcelo Perrupato deixa
a coordenacédo técnica do CENTRAN migrando para o MT para assumir
a direcdo da SNPT e concluir o PNLT em 2007. O crivo final teria sido
feito pelo mesmo grupo que fez o termo de referéncia e também com o
parecer dos entdo Ministros dos Transportes Alfredo Nascimento e da
Defesa Waldir Pires.

Informacdes como as que permitiram esse aspecto “onisciente” da
narrativa do processo de formulacdo acima contada sO foi possivel porque
alguns entrevistados aceitaram falar sem identificar-se e sem serem gravados.
Além disso, algumas informacdes que foram dadas ndo puderam ser

aproveitadas porque identificariam seus Unicos possiveis emissores.

Conforme explicado na Metodologia desta dissertacdo, as entrevistas
foram abertas e ndo seguiram um roteiro de perguntas. A estratégia utilizada
pelo entrevistador para conseguir as respostas que procurava foi criar um
check-list para ser preenchido durante a entrevista. A idéia era ir marcando se
a pergunta estava respondida ou ndo e ir anotando palavras chave que
ajudassem a compor um relatorio mais detalhado apds a entrevista. Tudo isso
porque em todos 0s casos, a velocidade com que as respostas iam surgindo

inviabilizava qualquer transcricdo do texto oral para o escrito.
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A tendéncia observada era de que os entrevistados falassem a vontade

ap0s a primeira pergunta (que foi uma das trés Unicas em comum para todos) a

saber:
e 12 Como o PNLT foi formulado, qual foi o seu papel nesse
processo e quais outros papeéis outras pessoas assumiram?
E as outras duas perguntas que eram feitas quando a primeira fala se
esgotasse:

e 22 Qual sdo as importancias que vocé atribui ao setor
transportes?

« 32 O que vocé pensa sobre a sua capacidade e a das outras
pessoas que formularam o PNLT em influenciar em escolhas que
definem o qué sera feito, porque sera feito e onde sera feito? Ha

essa capacidade de influenciar?

Sempre decorriam dessas trés perguntas uma grande narrativa que
acabava por suprimir a necessidade de fazer muitas outras perguntas. A
conducao do dialogo era sempre baseada em intervir o minimo possivel, em sé
interromper a fala no caso de fuga do tema ao escopo da entrevista (isso foi
recorrente quando os entrevistados comecavam a falar em corrupgdo nos

transportes) ou para esclarecer o sentido da propria pergunta.

O entrevistador, quando da analise das anota¢cdes ou das gravacoes das
entrevistas se fazia o seguinte questionario tentando achar as respostas nas

falas colhidas:

» O entrevistado falou em territorio, espaco ou lugar? Com que acepgao?

* Que papel ele atribuiu aos transportes?

* Que papel ele exerceu na formulacdo do PNLT? Quais outros papeéis
foram exercidos por colegas? (Isso tinha o propdsito de mostrar os tipos
de funcionarios envolvidos e as varias tarefas que compuseram o
processo de formulacao).

* Que escolhas ele alegou ter feito para o PNLT?

 Ele se considera decisor? Se sim, que importancia ele atribui a si
enquanto decisor no ambito da formulagdo do PNLT? Quem ele

considera decisor?
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* Reconheceu sua importancia enquanto decisor espontaneamente nas
narrativas ou mudou o discurso quando confrontado com a questéo (32)
da capacidade de influenciar? (Essa questdo ajuda a entender qual é a
referéncia que ele tem de “quem decide”, o “que decide”, “como
decide”).

* Reconheceu sua importancia enquanto “escolhedor” de territdrio ou
como “localizador” de agbes?

* Apontou problemas de formulacdo? Fez critica ao modelo de
planejamento? A metodologia de participacdo? Comentou sobre
corrupgéo?

e Questionou sobre minha pesquisa? (Nas entrevistas evitou-se
apresentar o objetivo e a hipétese da pesquisa antes de responderem a
tudo. Isso os levava a fazer reajustes discursivos, a tentar alterar suas
faces negativas, tentando se adequar a uma “demanda diferente” de
informacdo. Em geral, os entrevistados se sentiam mais a vontade em
saber que a curiosidade era em prol de algo “verdadeiramente
académico”.

* Usou alguma férmula discursiva do PNLT? Alguma outra? (No discurso
cara a cara as pessoas evitam usar as férmulas discursivas de um texto
escrito conhecido por seu interlocutor, mesmo esse texto sendo o PNLT,
que segundo os entrevistados tem a funcdo de agradar®® a todos os

publicos).

Vale dizer que nem todos o0s entrevistados disseram coisas
interessantes em seus discursos-narrativos (ainda que todos tenham
contribuido para responder a questdo do trabalho e testar a hipétese). Alguns
tinham memodria boa, outros ndo. Alguns continuaram trabalhando no PNLT
apos sua formulacdo, outros ndo e talvez por isso ndo se lembrassem de

detalhes importantes.

** Uma das estratégias para isso é estar de acordo com discursos em evidéncia, usando formulas e
buzzwords como Desenvolvimento Sustentdvel, Aquecimento Global, Eficiéncia Energética, Energias
Limpas, etc.. Os Unicos que explicitaram alguma féormula foram justamente aqueles que tentavam
justificar a adog¢do das metodologias de logistica, transportes, participagdo, do CENTRAN como
formulador ideal e da forma de regionalizagao.
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Algumas informagOes conseguidas nas entrevistas ndo ajudam a
responder a questdo deste trabalho, mas ajudam a caracterizar a visdo do
funcionario sobre sua rotina de trabalho. Essa visdo precisa ser conhecida para
gue se possa contextualizar os textos dos discursos dos funcionarios a respeito
de territério e da sua capacidade de influenciar decisbes que escolhem
territérios para a acdo do governo. Encerrando este ultimo Capitulo, seguem

abaixo alguns resultados das entrevistas, na forma de “relato de relatos”.

RESULTADOS DAS ENTREVISTAS

Todos os entrevistados desdenharam do papel cumprido no processo de
formulacdo por aqueles que podem ser chamados de “information-dealers*”,
gue sdo os responsaveis por tramitar dados e informacdes. Segundo a maioria
dos entrevistados esses funcionarios ndo seriam formuladores do PNLT,

mesmo tendo manipulado bases de dados.

Ha que se reconhecer que tais funcionarios ndo sao necessariamente
acriticos em relacao as tarefas que realizam, afinal, detém e manuseiam dados
gue permitem que propostas sejam oferecidas ao processo decisério que, por
sua vez, oferece propostas ao mundo da politica.

O entrevistado que era membro do CENTRAN, argumentou que “o
trabalho de grupo e a supervisdo competente inibe a manipulacéo intencional
ou ideolégica de dados e informagdes”. Assim, ndo acredita na possibilidade de
condutas assim “passarem despercebidas”. Segundo ele, “no CENTRAN, que
conta com 6timo ambiente de colaboracéo, toda informacdo passaria por mais
de um especialista, muitos teriam que compactuar e, se compactuassem, uma
manipulacdo coletiva assim apenas aumentaria o risco do nosso trabalho ser

ignorado na hora de tirar do papel”.

Dentre os entrevistados, apenas trés entrevistados alegaram que o MT
formulou algo além de dar a idéia de fazer o PNLT. Todos defenderam o

envolvimento do MD, mas, em geral, ndo sabiam dizer o qué exatamente o MD

47 I . . . . . . ~ .
Sua contraposi¢cdo seriam os “information-users”, usuarios e aplicador das informagGes tramitadas
pelos dealers.

106



fez além de montar a equipe de formulacdo que trabalharia no CENTRAN,

onde predominavam civis.

Todos os funcionarios confirmaram a nocdo de que o MT néo tinha
capacidade técnica para fazer o PNLT. Afirmou-se ainda, que dessa viséo

compartilham todos no MD também.

O consultor contratado afirmou com veeméncia que o Brasil “ndo tem
matéria prima suficiente para fazer as obras do PNLT nem até 2025, nem até
2050 (cimento, por exemplo) e todo mundo no PAC sabe disso também,

mesmo assim o PAC e o PNLT seguem com um portfélio casado”.

Todos os entrevistados falaram sobre o tema da corrupgéo, mesmo sem
terem sido conduzidos ao assunto. Discursou-se com énfase*® contra grandes
empresas da construcao civil e contra as “pessoas que lidam com licitacdes e
decidem mais do que deviam”. Alguns dos entrevistados disseram que tais
empresas “corrompem ativa, passiva, furtiva e continuamente®® (sic)”

funcionarios publicos nas trés esferas de governo.

Sobre a corrupcdo, vale ressaltar que, no geral, os entrevistados
consideraram um sucesso a participacdo do CENTRAN isolado no Rio de
Janeiro, pois eles teriam sido blindados da influéncia politica “que encontra as
pessoas em Brasilia”. Alguns entrevistados mencionaram a Casa Civil,
criticando a postura de “pessoas de la que tém medo do PNLT mandar no
PAC”. Ainda, oito entrevistados disseram que para 0s transportes ndo ha
escassez de recursos, pois, de um modo geral, ndo falta interesse da iniciativa
privada em investir e identifica-se “um governo egoista que quer escolher o que
sera feito, onde sera feito, quais serdo as regras e que quer que 0S outros

gastem em seu lugar”.

Ninguém falou mal de militares, nem do que fazem no presente, nem do
que fizeram no passado ao setor transportes. Pelo contrario, nove
entrevistados afirmaram que o setor precisa da “objetividade deles”. Dois dos
entrevistados fizeram mencado ao transporte urbano alegando que deveria ser

de responsabilidade do MT. Um dos entrevistados chegou a dizer que “o

48 . .
Alguns xingaram nominalmente empresas e pessoas.

49 ~ . s
Essa expressao parece ser um cliché interno ao MD.
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transporte urbano deveria ser administrado pelo Exército” e ainda completou
dizendo que “os militares que trabalham para civis sdo os melhores

funcionarios que existem”.

Todos foram criticos da falta de fiscalizac&o sobre licitacdes e obras do
setor. Quase todos (11 dos 13) mostraram-se pessimistas quanto a perspectiva
das escolhas feitas segundo critérios técnicos serem de fato consideradas na
implementacdo do PNLT, haja vista o “fator politico”. Mas, segundo a maioria,
ha indicios de mudancas nesse sentido porque o MT “vem for¢cando dialogos

entre instituicbes” e “tem um planejamento esperto”.

SO os quatro entrevistados que ocuparam cargos de direcdo, chefia,
assessoramento ou gestdo no processo de formulacdo foram capazes de
apontar “gquais pessoas fizeram o qué” (com algumas falhas de memoria e
desencontros de informacdes). Os demais funcionarios do MT e do MD mal
sabiam apontar o que fizeram dois ou trés colegas para além de seus chefes.
O membro do CENTRAN sabia dizer tudo o que foi feito, mas néo sabia
apontar quem fez o qué porque “eram muitos os funcionarios e mudavam
muito, chegando gente nova conforme as tarefas terminavam e também porque
trabalhavam em muitas coisas a0 mesmo tempo e faz muito tempo que isso

aconteceu”.

Um dos entrevistados era um information-dealer que nao era funcionario
do Estado, mas “CLTista da CNT”. Explicou que sua participagdo durou 24h
num primeiro momento, quando |he foi solicitado dados de pesquisa da CNT a
serem enviados ao CENTRAN; fez a copia dos bancos de dados desejados e
enviou por sedex em DVDs (portanto, ndo formulou, mas interferiu no
andamento da formulacdo); num segundo momento lhe foi solicitado que
tirasse algumas duvidas, que vieram do CENTRAN, sobre os dados e o
processo de aquisicdo dos mesmos (ndao formulou, mas interferiu nos
andamentos e na concepcdo de problemas ou solugdes); num terceiro
momento (em 2011), estd participando como pesquisador da UFRJ na
atualizacdo do PNLT e na elaboragdo de sua AAE (avaliacdo ambiental

estratégica).
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Nenhum dos entrevistados falou em *“territério”, exceto um engenheiro
civil que participou de uma das duas entrevistas-teste, que disse: “0s

transportes tém um papel historico para o territério do Brasil”.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho perseguiu seu objetivo geral: discutir.

Discutiu-se uma série de temas, apresentando-se algumas sinteses e
um apanhado dos resultados alcancados ap0s uma pesquisa que mobilizou

questdes alheias a Geografia.

Estados, politicas publicas, formulacdo, planejamento, atores, agentes,
discursos, formulas, transportes, PNLT, territério, acbes, funcionarios e
entrevistas foram algumas das palavras que mais apareceram neste trabalho,

demonstrando assim a diversidade de “raizes” envolvidas.

Os transportes foram apresentados quanto a sua importancia para a
configuracéo de territérios, para a formagéo do territério do Brasil ao longo da
historia, para o planejamento dos Estados, para a formulacdo de politicas

publicas e sua integracéao.

O territério foi apresentado quanto ao seu nobre papel na teoria espacial
de Milton Santos e também quanto a sua importancia para que formuladores o
considerem em sua forma conceitual e sobre ela reflitam para formular

melhores politicas publicas, pensando diferentemente o tema dos transportes.

A politica publica nacional de transportes do Brasil em vigéncia (PNLT)
foi apresentada em algumas de suas nuances: quanto ao seu discurso, quanto
ao discurso de quem o formulou, quanto ao seu papel na histéria do
planejamento do setor e quanto ao contexto historico que o levou a ser

formulado.

O PNLT aproxima bastante Estado e empresariado, ndo apenas o do
setor da construcdo, mas também o empresariado que da vida a essa rede de
fluxos produzindo os veiculos, oferecendo a energia e abastecendo todas as
“regides lindeiras” aos “circuitos de circulagdo” com bens e servigcos
necessarios ao seu funcionamento e todos os demais interessados em se
beneficiar de uma nova rede de suporte a circulagcdo de produtos, pessoas,

informacdes, recursos naturais, dinheiro, etc..
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Os discursos e as propostas contidas no PNLT, por sua vez,
demonstram que os temas da participagdo social nas decisdes politicas e do
controle social do Estado estdo envoltos num emaranhado de dificuldades,
algumas propiciadas pela “carga técnica e cientifica” presente nos trabalhos
dos formuladores de politicas publicas, outras provocadas por um modelo de
participacdo ineficazmente conduzido por instituicdes publicas aparentemente

desinteressadas no envolvimento pleno da sociedade nas arenas politicas.

O planejamento do setor transportes realmente envolve detalhes
técnicos que dificultam o dialogo com a sociedade, que € a maior interessada
no desenvolvimento do pais e que por isso deve ter oportunidade de se

manifestar em arenas favoraveis a sua expressao.

Os discursos dos funcionarios mostraram que existem diferentes tipos
de decisdo, assim como diferentes tipos de tomadas de decisdo e de
interferéncias nas decisdes. Qualquer pesquisa sobre politicas publicas que
envolva conhecer os discursos das pessoas que trabalham para o Estado,
principalmente em setores que envolvem muitos recursos, ira se deparar com
um suposto conflito entre técnica e politica onde a relacdo entre eles é

dicotdbmica no discurso e “atbmica” na pratica.

O funcionério foi caracterizado de um modo que rompe com alguns
preconceitos sobre seu papel no ambito do poder publico. Foi aqui
demonstrado que sua rotina de trabalho lhe d4 acesso a “canais” influentes que
conduzem os processos de formulagcdo de politicas publicas a rumos

especificos.

Questdes de cultura politica, como a corrupcdo, o personalismo e o
clientelismo, sédo tracos marcantes quando o assunto € politicas publicas e isso
se verificou no contato com as pessoas que trabalham num meio repleto de

influéncias dotadas de valores morais e éticos diversificados.

Ainda na discusséo sobre o funcionario, reiteram-se aqui as respostas
as trés principais perguntas deste trabalho, que englobam seu objetivo
principal: que papel tem os funcionarios formuladores do PNLT na escolha de
territérios que receberdo a acdo governamental? Serd que eles tomam

decisbes importantes na definicho de solucbes para problemas do setor

111



transportes? Sera que os funcionarios tém clareza de que interferem no
territério? Falar com eles teve justamente como objetivo saber se essa suposta
importancia se confirma nas palavras deles mesmos, em seus discursos sobre

transportes e territorio, que expressam a visao dos funcionarios.

O grande discurso que permeou as falas de cada entrevistado foi no
sentido de defender os transportes enquanto suportadores da economia do
pais. As propostas do PNLT para a reducdo de consumo de combustiveis
fosseis e para o aumento da eficiéncia energética média dos modais de
transportes por tku sdo unanimidade quanto aquilo que o0s entrevistados
consideram o “grande trunfo do plano para ter apoio politico”.

Outro discurso forte que se apresentou foi no sentido de defender o
PNLT quando as suas inovacdes se comparado as politicas nacionais de
transportes anteriores. Os elementos dessa defesa sdo a base de dados
georreferenciados, o foco em logistica, a modelagem macroeconémica, 0
modelo de desenvolvimento sustentavel e o processo de participacdo da

sociedade no planejamento e na atualizacao constante do PNLT.

Os funcionarios formuladores do PNLT apontaram que detém na rotina
de trabalho, de manuseio de informagdes (que sé&o os insumos das decisdes de
boa qualidade) o poder de acelerar ou reduzir o ritmo da formulacdo, de
escolher metodologias, de contratar consultores, de provocar debates, de
manipular informacdes (correndo o risco de serem descobertos), de informar
atores e agentes alheios ao processo sobre 0 que esta acontecendo, de
acionar esses atores e agentes para angariar apoio a alguma causa, de conter
interesses escusos de colegas, de blindar contra pressdes externas, de mudar
as imagens da instituicdo, da politica publica em si e dos proprios funcionarios
gualificando as decisGes que tomam. Assim se pode afirmar como verdadeira a
hipétese deste trabalho: os funcionarios formuladores tém um papel decisivo no
processo que faz escolhas que acabam por escolher solu¢des para problemas
do setor transportes, no ambito da politica de transportes para o territorio

brasileiro.

Especificamente sobre a influéncia nas decisbes que dao os contornos

finais a etapa de formulacdo da politica publica e até em suas pequenas
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decisdes, do dia-a-dia, os entrevistados alegaram que seu grande poder de
interferéncia esta no fato de que séo eles que estdo em contato direto com o
processo de formulacdo. Ou seja, mais do que ninguém, eles vivem o processo
de modo a poder “lidar com as opg¢bes o tempo todo”, propondo novidades,
sugerindo mudancas, atuando em brechas, conhecendo o0s meandros,
argumentando a favor de uma opcdo ou de outra, nas conversas de
corredores, durante o brunch, nas reunides, por telefone, etc.. Em suma: o
poder da intimidade com o processo que ninguém mais tem e que muitos
querem ter e acabam fazendo concessdes politicas ou corrompendo

funcionarios para se verem contemplados e nele incluidos.

Respondendo a primeira pergunta: no caso especifico do PNLT, os
funcionarios néao tiveram influéncia direta na escolha de territérios que
receberiam as acdes propostas no PNLT. Isso porque o processo de
formulagéo do PNLT foi fundamentado em estudos sobre como o setor esta,
sobre como deveria estar e sobre o que fazer para que esteja “bem”, de modo
que seria dificil apresentar propostas que ndo tivessem amparo técnico para

serem feitas.

Indiretamente, porém, o funcionario pode induzir a entrada ou saida de
alguns fatores que podem interferir nesse “tecnicismo” todo e mudar a escolha
de territdrios na ponta do processo decisoério politico. Por exemplo: a escolha
dos lugares onde as reunibes eram feitas e do tipo de publico que era
convidado a participar, a escolha da metodologia de trabalho, a escolha das
fontes de dados e dos métodos de analise dos mesmos, a definicdo dos
critérios que definiram as prioridades, o proprio jeito de formular o plano, etc..
Ha que se assumir que tudo isso pode interferir na escolha de territorio, mas
nao seria plausivel acreditar que alguém consiga exercer essa interferéncia de

forma determinante.

Quanto a segunda pergunta: sim, os formuladores tomaram decisdes
importantes na definicdo de solu¢des para problemas do setor transportes. Isso
porque fizeram uma série de escolhas metodoldgicas sobre como diagnosticar
0 setor transportes a partir de modelos analiticos macroecondémicos e logisticos
e operaram essas metodologias segundo critérios proprios, orientados por

objetivos, metas e diretrizes que eles mesmos estabeleceram.
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Deve-se atentar que os funcionarios, ao proporem fazer um plano de
transportes, formularem o plano e manterem o planejamento vivo, produzem
um triplo discurso: 1.como as coisas estao, 2.como as coisas devem ficar e 3.0
qué fazer para que as coisas mudem ou se conservem. Esse triplo discurso é
uma verdade sobre o processo de formulagdo do PNLT e por isso € possivel
afirmar que os formuladores tomaram decisGes importantes na definicdo de
solucdes (discurso 3) para problemas (discurso 1) de transportes. Os estudos
feitos para conhecer a situacédo (discurso 2) do setor transportes no Brasil
foram os subsidios para essas decisdes. Assim, se pode declarar verdadeira a
hipotese do presente trabalho, uma vez que se constata que, indiretamente, o

funcionario pode influenciar na escolha do territério.

Por fim, responde-se a terceira pergunta, sobre a clareza dos
funcionarios quanto ao seu papel, sua interferéncia no territério: sim e ndo, por

uma razao discursival

Considerando que os funcionarios tém clareza da importancia das
tarefas que desempenham na definicdo de solucdes para o setor transportes,
entdo é possivel afirmar que eles tém clareza de sua interferéncia no territério a
medida que disseram nas entrevistas que 0s transportes sdo essenciais para
dar suporte a toda sorte de atividades econdémicas e ao planejamento de um
“Brasil melhor”. Parte-se, pois, das licdes de Milton Santos sobre a relacéo
entre territdrio e acgdes (ai incluida a fluidez que os transportes propiciam),

entdo pode-se dizer que um funcionéario ter clareza da importancia dos

transportes significa ter clareza da importancia e da influéncia de seu
trabalho nessa relacdo e, portanto, no territério . Dessa maneira a resposta
é SIM.

Partindo, porém, de um logocentrismo (da énfase dada as palavras e
aos significantes) que Lahire, Derrida e Bourdieu tanto criticam, é possivel
alegar que NAO, os funcionarios do PNLT n&o teriam clareza quanto a 0
seu papel, sua interferéncia no territorio, porque eles ndo compartilham
do mesmo significado para o significante ‘territéri 0’, ndo compartilham do
mesmo entendimento deste trabalho sobre o que esta envolvido no conceito de

territorio.
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Por fim, vale ressaltar que a discussao em torno de ‘discurso’ ainda esta
por ser amadurecida no ambito da Geografia com a finalidade de compor um
aporte metodologico operacionalizavel. A combinacéo de teoria geografica com
linglistica € promissora, apesar de inusitada, e a Geografia ndo seria a

primeira a buscar tal aproximacao.
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