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— Vocé pode me ajudar?

— Sim, pois ndo.

— Para onde vai essa estrada?

— Para onde vocé quer ir?

— Eu ndo sei, estou perdida.

— Para quem ndo sabe para onde vai, qualquer caminho serve.

(Lewis Carroll. As Aventuras de Alice no Pais das Maravilhas, 1865)

O transporte é um direito social fundamental do Estado nacional brasileiro (Art.
6°, Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988) e, enquanto tal, possui
como funcao precipua a oferta de condi¢oes para as possibilidades de deslocamento de
pessoas e bens ao longo de todo o territério, cumprindo um papel fundamental no
funcionamento da nacdo. Afinal, é esta sua esséncia de configurar-se como meio (ou
seja, uma atividade intermediaria, cuja teleologia lhe é externa) que lhe confere a sua
razdo de ser como um sistema mediador de todas as atividades da dinamica social e
produtiva, guardando uma inevitavel relacdo com a subsisténcia, o dinamismo e o
desenvolvimento socioeconémico do pais.

Nesse sentido, pensar acerca de um setor de tamanha importancia, relevancia e
impacto para o funcionamento organico do Estado torna-se uma atividade premente,

urgente. Por isso, o planejamento do Setor de Transportes do Governo Federal nao
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deve ser uma atividade menosprezada, uma vez que ela responde, na esséncia, aos
anseios socialmente pactuados acerca de qual modelo de infraestrutura viaria e de
servicos logisticos deve ser concebido para responder, de modo mais adequado, ao
modelo de desenvolvimento nacional proposto e coletivamente almejado segundo os
projetos politicos hegemonicos.

Contudo, a despeito desta sua importancia, o planejamento de transportes
parece ter sido constantemente subestimado e preterido no “mercado politico”, ainda
que tenha subsistido de modo resiliente. Isso porque, em se tratando das politicas
publicas de infraestrutura de transportes, as coisas acontecem independentemente da
existéncia e da institucionalizacao de sélidos e bem assimilados planos pretéritos. Em
outras palavras: as obras e empreendimentos viarios sao concebidos e efetivamente
materializados no territério, ainda que suas importancias relativas, consoante uma
visao holistica do projeto nacional de desenvolvimento, fiquem circunscritas apenas a
escala local/regional.

Por conta disso, desde a Nova Reptblica, o planejamento de transportes ficou
limitado a vicejar por meio de planos e iniciativas isoladas, restritas a modos de
transporte especificos — habito com o qual se acostumou e que se mostrou deletério
quando da necessidade, mais tarde verificada, de concepcoes de iniciativas segundo
uma visao integrada do sistema.

O hiato do planejamento global e sisteméatico do Setor de Transportes brasileiro
perdurou de meados da década de 1980 até o ano de 2007, quando o novo século trouxe
também uma renovacao das discussoes institucionais oficiais quanto ao processo de
planejamento e de elaboracdo de politicas de transportes, conjecturando acoes
politicas a partir da identificacao das cadeias logisticas integradas. Foi neste ano, pois,
que os esforcos de um planejamento de transportes efetivo emergiram por meio do
lancamento do Plano Nacional de Logistica de Transportes — PNLT.

Este Plano, elaborado pelo Ministério dos Transportes (MT) em parceria com o
Ministério da Defesa (MD), por intermédio do Centro de Exceléncia em Engenharia de
Transportes (CENTRAN)2, baseou-se no desenvolvimento de uma modelagem do
sistema de transporte em nivel estratégico, considerando as movimentacoes dos
principais tipos de cargas e dos passageiros — ressaltando, porém, a necessidade de

estudos posteriores mais detalhados em funcao da baixa confiabilidade dos dados de

2 Criado por meio da Portaria Interministerial MD/MT n° 407, de 28 de marco de 2005.
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projecoes dos fluxos de deslocamentos de pessoas para médias e longas distancias a
época. Este, alias, transformou-se em um dos principais “calcanhares de Aquiles” dos
planos vindouros de planejamento de transportes: a falta de uma base de dados
homogénea, confiavel, permanente e acessivel, sem a qual os diagndsticos sao, muitas
vezes, baseados em suposicoes e premissas, € 0s prognosticos sdao, por consequéncia,
calcados em inferéncias indiretas.

Apesar das suas fragilidades, o PNLT cumpriu com a sua agenda de avaliacao de
cenarios por meio da agregacao espacial dos principais corredores logisticos, cunhando
a regionalizacao dos vetores logisticos3 a partir da agregacao microrregional.

Nas revisoes seguintes do PNLT, em 2009 e 2011, o amadurecimento técnico
nas praticas de planejamento de transportes permitiu o aprimoramento da modelagem
e do tratamento das informacoes, que, ainda que tenham representado um avanco
metodoldgico na consecucao de um plano estratégico e de longo prazo mais robusto,
continuaram limitados pelas deficiéncias de confiabilidade dos dados de infraestrutura
e pelos pensamentos enviesados para o setor de transporte de cargas. Como resultado,
o planejamento de longo prazo converteu-se, em ultima instancia, na propositura de
um portfélio de investimentos para os diversos modos de transporte.

Seguindo o frenesi de desenvolvimentos e abandonos dos planos estratégicos,
foi desenvolvida, até 2015-2016, a iniciativa de elaboracdo do Plano Nacional de
Logistica Integrada (PNLI 2015-2035) sob o propdsito de entregar um planejamento
estratégico setorial voltado a racionalizacao da matriz viaria de transportes a partir da
intensificacdo do uso de modos de transportes de alta capacidade (ferroviario e
aquaviario) em detrimento do modo rodoviario. Todavia, tal iniciativa foi praticamente
natimorta, uma vez que, nas mudancas institucionais do conturbado momento politico
a época, as falhas de uma concepcao logistica efetivamente integrada entre os
subsistemas de transportes vieram a tona.

Entao, em 2018, sob nova roupagem e novas bases técnicas mais consolidadas e
amadurecidas, surgiu o Plano Nacional de Logistica 2025 (PNL 2025), desenvolvido

pela entdo Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL), como forma de integrar e

3 Os vetores logisticos representaram uma inovacdo da organizacdo espacial do pais a partir do
agrupamento das microrregides homogéneas, entdo definidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em funcio da superposicio georreferenciada de diversas caracteristicas, como as
impedancias ambientais, as similaridades socioecon6micas, as perspectivas de integracio e inter-
relacionamento de transportes e as fung¢Ges de transportes, identificadas a partir de isocustos em relagio
aos principais portos concentradores de cargas. Dessa analise, culminaram sete vetores logisticos, a
saber: (i) Amazonico; (ii) Centro-Norte; (iii) Nordeste Setentrional; (iv) Nordeste Meridional; (v) Leste;
(vi) Centro-Sudeste; e (vii) Sul.
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modernizar os diversos modos de transporte para garantir uma maior efetividade dos
investimentos na infraestrutura e, desse modo, contribuir para o desenvolvimento
socioeconémico e aumento da competitividade brasileira no cenario mundial. Calcado
em diagnosticos atualizados e matrizes origens-destinos para diversos horizontes
aprimoradas, o Plano, todavia, repisou as abordagens exclusivas para o transporte de
cargas e para os modos terrestres (rodoviario e ferroviario) e maritimo, impedindo
uma abordagem verdadeiramente intermodal e integrada.

A partir de novas mudancas institucionais e reordenacao dos projetos politicos
para as infraestruturas de transportes a luz do esgotamento dos modelos anteriores, o
PNL foi atualizado e, em 2021, foi aprovado o Plano Nacional de Logistica 2035 (PNL
2035)4, também desenvolvido pela supracitada Empresa. Investido de um novo ano-
horizonte de mais longo prazo, esta peca de planejamento estratégico setorial, ainda
vigente, foi concebida a partir do aperfeicoamento dos métodos, analises e resultados
da versao anterior, buscando superar as limitacoes por meio de uma metodologia
centrada em nova base de dados, novos modelos de simulacdo e avaliacao e em uma
visao estratégica voltada a intermodalidade e a eficiéncia em rede.

Conforme suscitado, o historico do desenvolvimento de pecas de planejamento,
portanto, passou de um grande hiato (mais de duas décadas) de auséncia de planos
estratégicos setoriais para uma profusao de publicacoes voltadas ao disciplinamento
dos investimentos e das iniciativas politicas em transportes: no interregno de quinze
anos (2007-2021), foram lancados e/ou desenvolvidos seis planos nacionais de
planejamento estratégico (PNLT 2007, PNLT 2009, PNLT 2011, PNLI, PNL 2025 e
PNL 2035), um nimero maior do que, até mesmo, as gestoes governamentais no
periodo equivalente.

Seja pela falta, seja pelo excesso, a conclusao acaba, em ultima anélise, sendo a
mesma: a evidéncia historica de falta de apreco pelo planejamento, de modo que os
planos nacionais de transporte sao rotineiramente descontinuados, a despeito de seus
respectivos status propalados como sendo instrumentos de Estado; abandonados e/ou
superados, muitas vezes a partir dos carimbos governamentais de plantao, eles se
transformam em documentos indcuos, sem aplicacoes praticas e que inviabilizam a
consolidacao de uma nocao geral de perseguicao de um determinado projeto de pais,

uma vez que, desrespeitados ou desconhecidos, ensejam um aumento da probabilidade

4 A versao final do PNL 2035 foi aprovada pelo Comité Estratégico de Governanca do entao Ministério
da Infraestrutura (MInfra), por meio da Resolu¢io GM/MINFRA n° 6, de 15 de outubro de 2021.
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de investimentos em empreendimentos viarios de elevados impactos negativos e/ou
beneficios restritos.

Assim, transformamo-nos em uma nova Alice, que, perdida e confusa em um
mundo exotico, depara-se, perplexa, com a verdade incontornavel escancarada pelo
gato de Cheshire: se ndo sabemos para onde vamos, entao qualquer caminho serve —
até mesmo um caminho guiado pelo acaso da consecucao de uma infinidade de obras
viarias pontuais, desconexas, sem lastros em uma visao estratégica do planejamento e,
por consequéncia, sem reverberar a edificacdo de um projeto de nacao.

Todavia, apesar desta realidade observada ex-post, todas as mensagens,
discursos e apresentagoes das pecas de planejamento estratégico setorial corroboram
com o entendimento da real importancia de os investimentos em transportes seguirem
um ordenamento priorizado e orientado para o futuro. Entao, por que, via de regra,
tais planos nacionais nao prosperam (ou, pelo menos, nao prosperaram até o presente)
enquanto pecas de Estado?

A resposta, se nao por completo, pode ser, a0 menos em parte, atribuida a um
problema temporal: o ciclo de vida de um empreendimento de transportes (e das obras
de infraestrutura de grande porte, em geral), desde a concepcao até a efetiva execucao
e entrega, ¢ bem superior ao ciclo de vida de reproducao dos poderes governamentais,
atrelados aos ciclos eleitorais. Sendo assim, considerando que o pragmatismo politico
tem como natureza bésica a busca pela perpetuacao de seus projetos de poder politico,
até se reconhece, pelos discursos, a importancia dos planejamentos, mas opta-se por
nao esperar por eles em nome das palpaveis e preciosas cerimonias, com pompas €
circunstancias (e, consequentemente, como valorosos ativos de marketing politico), de
entregas das obras vidrias a sociedade.

E como se, no jogo das prioridades institucionais, o lema nas entrelinhas fosse:
“Planejamento de Transportes? Sem tempo, irmao!”

No entanto, a histéria pode ser outra:

Os tltimos anos tém cristalizado um amadurecimento técnico e a consecucao de
multiplos esforcos para institucionalizar o planejamento setorial de transportes como
um instrumento imprescindivel para a execu¢ao das acoes politicas de investimentos e
iniciativas. Tais esforcos partem de uma premissa de que o planejamento é uma
atividade demasiadamente complexa e que, portanto, necessita ser estruturado e
normatizado em torno de diversas perspectivas, indo desde a previsao de um modelo

estratégico — com a definicdo dos principais valores, principios e objetivos setoriais de
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longo prazo — até o rebatimento em planos taticos e operacionais, racionalmente
dispostos e ordenados em periodos distintos, de horizontes de médio e curto prazos.

Sob esta otica, o Setor de Transportes do Governo Federal estipulou, ainda em
2018, o primeiro passo, fundamental, para a gestacdo de um novo arquétipo e
governanca do planejamento setorial: a concepcao da Politica Nacional de Transportes
(PNT), instituida por meio da Portaria n° 235, de 28 de marco de 2018. Tal peca politica
configura-se, desde entdao, como o documento do mais alto nivel para o planejamento
e a gestao dos transportes em nivel federal, sendo encarregado pelo estabelecimento,
consolidacao, legitimacao e validacao dos principais elementos politicos — principios,
objetivos, diretrizes fundamentais e instrumentos — a serem observados e responsaveis
por nortear o projeto politico-social setorial a luz dos valores fundamentais do Estado
nacional brasileiro.

Na esteira deste processo da fundacao das bases setoriais, a Politica também
instituiu os seus instrumentos, prevendo, dentre eles, o Planejamento de Transportes
como um processo continuo a se articular com outros dois tipos instrumentais de
planejamento — o Planejamento Organizacional e o Planejamento Or¢amentario — para
fins de concretizagao da politica nacional estabelecida. Nesse sentindo, o Planejamento
de Transportes preocupa-se com as necessidades e acoes voltadas ao setor afetado pela
gestdo — no caso, o Setor de Transportes, voltado ao processamento, por meio de
infraestruturas viarias, dos deslocamentos de pessoas e bens pelo territério e onde se
prestam os servicos logisticos associados a dinamica de tais deslocamentos —,
promovendo um “olhar externo” a organizacao institucional.

Complementarmente, o Planejamento Organizacional é preconizado como a
ferramenta estratégica para dar eficiéncia a administracdo publica, objetivando a
organizagdo sistematizada do processo de gestdo das iniciativas e ac¢bes voltada a
concretizacao da politica nacional a partir de um “olhar interno” a organizacao
institucional. O Planejamento Orcamentario, por sua vez, é o responsavel por definir
os instrumentos e as fontes de financiamento necessarios para a execucao das acoes
voltadas ao equacionamento das necessidades identificadas no ambito das demais
instancias de planejamento.

Articulados, os instrumentos de planejamento (de transportes, organizacional e
orcamentario) determinam as melhores iniciativas e acoes a serem executadas para o
atendimento do que deve ser feito a partir da estrutura institucional e dos recursos

(humanos, técnicos e orcamentario-financeiros) disponiveis.
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Estas defini¢Oes basicas, institucionalizadas em normas, abriram o campo para
a concepcao de um planejamento setorial de transportes mais solido e perene, de modo
que, em ambito federal, o entdo Ministério da Infraestrutura publicou a Portaria n°
123, de 21 de agosto de 2020, a qual instituiu o Planejamento Integrado de Transportes
— PIT como um modelo de organizacao do Planejamento de Transportes em pecas de
planificacao integradas. Tais pecas, preconizadas para as instancias de nivel estratégico
e tatico, materializaram a previsao da politica nacional de concatenaciao dos
instrumentos a partir da consolidacao de uma visao de um tnico macrossistema de
transportes em nivel nacional.

Nesse contexto, o ja citado PNL 2035 (lancado em 2021, sob a égide do PIT) foi
concebido como a peca de planejamento de nivel estratégico, sendo repensado a partir
de uma analise estratégica e concomitante de todo o setor de transportes nacional (ou
seja, em carater inédito, retratando todos os subsistemas viarios) de modo a tracar
tendéncias de visoes de futuro (materializadas em cenarios) e a identificar as principais
necessidades e oportunidades aderentes aos objetivos do planejamento de transporte
conforme preconizados pela PNT.

No nivel tatico, as pecas de planejamento de transportes foram pensadas por
meio da consolidacao de planos setoriais, os quais, a despeito de suas respectivas
atuacoes limitadas e especializadas por modo de transporte, também foram concebidos
por um viés integrado de planejamento, ensejado a partir da melhor integracao
possivel dos dados, cenarios futuros e metodologias, de modo a obter resultados
complementares e coerentes. Tais planos setoriais especificos de nivel tatico foram
concebidos com a finalidade de delimitar e priorizar ac6es (quer sejam obras agregadas
em empreendimentos, quer sejam iniciativas) a serem setorialmente conduzidas ao
longo do horizonte de curto e médio prazos.

Assim, os planos setoriais taticos se comprometem com a realizacdo de
diagnosticos, prognosticos e avaliacoes dos subsistemas viarios sob sua competéncia,
apontando as acoes e as organizando conforme os impactos positivos esperados para o
setor como um todo a partir de suas respectivas consecucoes; definidas as acoes mais
benéficas para o atingimento dos objetivos setoriais, abre-se o caminho para o
posterior detalhamento dos empreendimentos e das iniciativas no nivel operacional de
planejamento (nivel executivo).

Destarte, o PIT, na condicao de representacao instrumental do Planejamento de

Transportes preconizado pela PNT, articula e encadeia pecas de planificacao em nivel
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estratégico (atualmente, o PNL 2035) e tatico (os planos setoriais especificos por
modos de transporte, instituidos no ambito da Portaria n° 123/20) para fins de
estabelecimento de uma rede de transportes eficiente, na qual os modos de transporte
se complementem, os investimentos em infraestrutura sejam complementares e a
sociedade se beneficie a partir das melhores escolhas e aplicagdes de recursos.

Corroborando com este esfor¢o técnico hodierno de assentar o planejamento
como elemento crucial nos ditames das politicas publicas setoriais de transportes, o
PIT foi previsto para ser desenvolvido ao longo de um ciclo quadrienal: iniciado a partir
do planejamento setorial estratégico (1° ano), os planos setoriais taticos devem ser
desenvolvidos nos dois anos seguintes (2° e 3° anos), e o ciclo conclui-se com a
formulacdo de um Plano Geral de Parcerias e de um Plano Geral de A¢oes Publicas (4°
ano), os quais devem subsidiar, ao final, tanto a estruturacao de projetos de outorgas
de investimentos junto a iniciativa privada, quanto o desenvolvimento dos Planos
Plurianuais — PPAs em sua area de competéncia.

Ou seja, por meio de uma trajetoria iniciada com a instituicdo da Politica
Nacional de Transportes, em 2018, e atualmente assentada no Planejamento Integrado
de Transportes enquanto sistema instrumental para o Planejamento de Transportes,
esta nova versao da historia, que ora esta se iniciando, atrela a definicao das politicas
publicas de investimentos e das iniciativas aos recursos financeiros disponiveis e a
serem disponibilizados, comecando a conferir, pois, ao planejamento de transportes o
protagonismo que merece.

Assim, entre o atavismo das praticas de investimentos casuais e a consecucao de
investimentos orientados por um futuro planejado, fica a questao: sera que esta lufada
de esperanca, representada por um planejamento de transportes respeitado, efetivo e
reconhecido, vai frutificar e indicar novas direcoes dos ventos?

Bom, s6 o tempo vai poder dizer!



