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Grandes projetos segunda Hirschman: o aprendizado com trés
rodovias e bancos multilaterais

Markus Erwin Brose'

Resumo. Grandes projetos de desenvolvimento causam grandes impactos. Novas estradas
em Mata Atlantica ou Floresta Amazdnica tradicionalmente fomentam grilagem de terras
publicas, migracdo que desloca a populacdo local e desmatamento para implantagdo de
pecuaria. Essas externalidades negativas sdo conhecidas e podem ser conceituadas como
Descaso Planejado. Porém, a bibliografia registra excec¢bes, rodovias sem graves impactos.
Situado no dmbito do debate acerca dos critérios de mensuragcado do sucesso de projetos de
desenvolvimento proposto por Albert Hirschman, esse ensaio busca contribuir ao debate da
questdo: Quem define o sucesso de um projeto de desenvolvimento? Sao registrados trés
casos da construgdo de rodovias no Brasil nos quais a sociedade civil obteve sucesso em
mitigar externalidades negativas, segundo narrativa por liderancas locais e organizagdes
ambientalistas, confirmado por organizagdes externas ao territorio. Entre as conclusées o
texto chega a proposi¢cao de que a quantificacdo dos atrasos e do sobrepreco dessas obras
possibilita um proxy para a precificacdo das externalidades.
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Great projects according to Hirschman: Learning from three
highways and multilateral banks

Abstract. Big development projects make big impacts. New roads in the Atlantic Forest or the
Amazon Forest traditionally foment public land grabbing, migration that displaces the local
population and deforestation for the establishment of livestock. These negative externalities
are known and can be conceptualized as Planned Neglect. However, the bibliography registers
exceptions, roads without serious impacts. Situated within the scope of the debate about the
criteria for measuring the success of development projects proposed by Albert Hirschman, this
essay seeks to contribute to the debate on the question: Who defines the success of a
development project? Three cases of road construction in Brazil are recorded in which civil
society was successful in mitigating negative externalities, according to a narrative by local
leaders and environmental organizations, confirmed by organizations external to the territory.
Among the conclusions, he arrives at the proposition that the quantification of delays and
overpricing of these works enables a proxy for the pricing of externalities.
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1. Introdugao

O debate sobre estradas e seu impacto no desenvolvimento tem tradigcdo no pais.
Denominada “rodoviarismo” enquanto politica de Estado, teve origem com a administragao
Washington Luis (1926 a 1930) conhecido como ‘Estradeiro’. Na campanha vencedora para
governador de Sao Paulo anunciara que, “Governar € povoar; mas, nao se povoa sem se abrir
estradas, e de todas as espécies; governar &, pois, fazer estradas!” (DEAN, 1995; PEREIRA
e LESSA, 2011).
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Durante a presidéncia de Juscelino Kubitschek, o rodoviarismo alcangou novo patamar
mediante a transferéncia da capital para Brasilia. Agilizando o desmatamento do Cerrado para
expansao da malha viaria rumo ao Oeste, a “terra de ninguém” segundo Azevedo-Ramos et
al. (2020). Incluindo a abertura das estradas Belém-Brasilia (1.940 km) e Cuiab&-Porto Velho
(1.460 km) em Floresta Amazénica. Para Accorsi (1996) e De Paula (2010), o rodoviarismo
daquela época pode ser interpretado como um movimento que entusiasmava legisladores,
servidores publicos, escritorios de engenharia, técnicos, entidades empresariais e setores
militares. Esta coalizacdo de interesses contribuiu para a consolidagdo do poder das
empreiteiras na definicdo da infraestrutura no pais. Em alguns casos, como Mato Grosso ou
Rondénia, direcionando o desenvolvimento regional.

Como estratégia de crescimento econémico o rodoviarismo alcangou seu auge na
ditadura. Em 1969, Eliseu Resende, diretor do Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem, coordenou os planos para integracdo da Amazbdnia a economia nacional
(RESENDE, 1969; 1973) com o inicio das obras da Transamazénica (4.220 km) para interligar
a Paraiba ao Acre. Inconclusa, assim como outras megaobras planejadas por Resende (FSP,
7/3/93), a Transamazdnica consumiu R$ 13 bilhdes do tesouro federal (GUIMARAES,
11/8/13). Foi seguida pela abertura das estradas Cuiaba-Santarém (1.780 km) e Porto Velho-
Manaus (890 km). Megaprojetos que contribuiram ao genocidio indigena, a expulsdo de
populagdes tradicionais, a migragao de trabalhadores rurais e o desmatamento (TORRES,
2005; COY et al., 2020; VALENTINI e SIMOES, 2020).

Esse histérico consolidou o entendimento de larga parcela da opinido publica, de que
os beneficios do crescimento econdmico se sobrepbéem as externalidades negativas
(FEARNSIDE, 1987; PFAFF et al., 2007; ALAMGIR et al., 2017). O que Amartya Sen (1997)
denominou o enfoque de “sangue, suor e lagrimas”.

O presente ensaio segue Sdderlund (2004) e lka (2009), que entendem que o sucesso
ou o fracasso de projetos sdo percebidos pelos atores sociais, entrelagando interpretacéo e a
experiéncia vivida. A analise do impacto de projetos estatais estaria enraizada no discurso,
uma construgdo social que pode ser analisada mediante estudo de casos. Assim, se
contrapondo a usual prioridade a ferramentas de gestdo: “a adogdo de métodos de
gerenciamento no planejamento e inicio da implantagdo poderia contribuir para a qualidade
dos estudos preliminares e a adequacgéao dos processos de comunicagao” (Coelho et al., 2019,
p. 6).

Nesse sentido, o argumento aqui apresentado desloca o foco sobre mensuragao do
impacto de elementos metodoldgicos, ou da qualidade da gestdo, para a questdo: Quem
define, e como, o sucesso ou o fracasso de mega-projetos? O artigo registra trés casos de
rodovias pavimentadas, entre os anos 1990 e 2010, para os quais depoimentos de técnicos e

liderangas locais, bem como bancos multilaterais, ndo registram externalidades negativas
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significativas A partir de protestos e conflitos com organizagbes da sociedade civil, técnicos e
gestores das grandes obras se viram compelidos a alterar, tanto cronograma, como o

orcamento, para mitigar os impactos (Figura 1).

Figura 1 — localizag&o das trés rodovias construidas entre 1990-2010
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O trabalho debate a hip6tese de que a ampliagdo dos custos pode ser interpretada
como contribuicdo a precificagdo das externalidades nos orcamentos irrealistas de
megaprojetos, que demandam constantes aditivos (CARVALHO et al., 2017; LOPES, 2017).
Consistente com auditoria pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes, que constatou generalizado “descompasso entre
execucgdo fisico-financeira dos contratos das obras e dos contratos de supervisdo e
gerenciamento” (TCU, 2020).

Além dessa introdugéo, o ensaio esta estruturado em quatro seg¢des. A primeira situa
o0 debate sobre o sucesso de projetos de desenvolvimento a partir do argumento por
Hirschman (1969), bem como diante do conceito do Descaso Planejado. A segunda segéo
apresenta os casos de rodovias pavimentadas em biomas vulneraveis, que nao contribuiram
com externalidades negativas em grande escala segundo relatos por organizagdes locais. A

terceira secédo apresenta discussdo dos elementos em comum dos casos, seguida pelas
conclusdes.
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2. O debate acerca do impacto de grandes projetos

Em 1964/65, Albert Hirschman visitou onze projetos financiados em diferentes paises
pelo Banco Mundial (HIRSCHMAN, 1969). Eram grandes obras, incluindo hidrelétricas,
rodovias, perimetros de irrigacdo e ferrovia. O prefacio enfatiza, “os sucessos ou fracassos
de tais projetos [...] exercerdo importantes efeitos sobre as fases vindouras do
desenvolvimento do pais” (HIRSCHMAN, 1969, p. 7). O préprio autor registra na introdugéo
que, “todos eles estiveram ingados de dificuldades” (p. 13), sendo seu estudo relevante “para
explicar e prever os sucessos e fracassos” (p. 16).

A obra encerra com a constatagao, “muito resta ainda a ser feito para compreendermos
as condigbes responsaveis pelo fracasso ou éxito dos projetos” (HIRSCHMAN, 1969, p. 194).
Acerca da avaliagdo sobre os conflitos sociais que causam atrasos e custos imprevistos, o
autor entende que:

Um possivel evento desse tipo, por conseguinte, pode ser julgado
benéfico em certa conjuntura e pernicioso em outra [...] o analista deve
ser mais modesto [...] essa modéstia no tocante a avaliacdo e
qualificagao geral, constitui a contrapartida das grandes e irrealisticas
ambicdes que se quer que os projetos cultivem e deem ao progresso
uma contribuicdo que ultrapassa de longe as tarefas imediatas.
(HIRSCHMAN, 1969, p. 193)

Para o autor depende, pois, do ponto de vista do analista a interpretacdo o quanto
grandes obras geram, ou n&o, desenvolvimento. Por dedugdo, o mesmo argumento vale para
avaliacdo acerca do papel do financiador dos projetos, os bancos estatais. Diferenciamos
entre projetos para “promocdo do desenvolvimento humano”, de “obras estatais de
infraestrutura para o crescimento econémico”.

Os casos selecionados por Hirschman constituiam grandes obras para promover o
crescimento. Mantendo duvida se obtiveram sucesso em contribuir ao desenvolvimento
humano, pois esse debate ndo esta encerrado. A partir do caso emblematico da hidrelétrica
de ltaparica, na bacia do rio Sdo Francisco, Scott (1981; 2009) introduz o conceito do
“‘Descaso Planejado” para caracterizar o planejamento tecnocratico estatal. O autor
acompanhou a expulsdo de 40 mil moradores das margens do Rio S&o Francisco e seu
reassentamento compulsério financiado pelo Banco Mundial, nos anos 1980, que nao
contribuiu para o desenvolvimento humano. O autor define o Descaso Planejado, “é uma
designacdo aqui empregada para descrever uma sensacdo diante de megaprojetos [...]
projetos destas dimensdes prejudicam quem reside proximo aos locais destinados para a sua
implementacao” (SCOTT, 2009, p. 9).

Mais cedo ou mais tarde os planejadores e administradores
implementardo os seus projetos mobilizando contingentes de aliados
que se aglutinam em torno das muitas oportunidades que tais projetos
oferecem. E, via de regra, mais cedo ou mais tarde as populagdes que
se encontram no caminho dos projetos terdo que ceder a eles, por
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mais que consigam impor certas condigdes para, como dizem o0s
planejadores, ‘mitigarem’ os impactos [...] a arma maior € uma
multiplicidade de meios de obstruir, adiar ou, pelo menos, reconfigurar
projetos. (SCOTT, 2009, p. 10).

Importa ressaltar as estratégias possiveis, conforme o autor: i) obstruir, ii) adiar, ou iii)
reconfigurar, obras para o crescimento econdmico. Enfatizamos a terceira opgao: reconfigurar
o projeto mediante pressao contra os planejadores e/ou os bancos.

Encerrada a execugao de grandes obras em todo o pais pelo Programa de Aceleragéo
de Crescimento (PAC | e Il), o Instituto de Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA) foi
encarregado pelo Ministério de Planejamento e Orcamento em avaliar a qualidade da gestéo
dos projetos (GOMIDE, 2015). Uma rede de pesquisadores de universidades federais
analisou amostra de seis megaprojetos (LOTTA e FAVARETO, 2016; CARVALHO et al.,
2017; DE PAULA et al., 2017; GOMIDE e PEREIRA, 2018).

Integrava essa amostra o Plano BR-163 Sustentavel para mitigar externalidades pelo
asfaltamento de 1.024 km da rodovia entre Guaranta do Norte e Santarém em meio a Floresta
Amazobnica (BRASIL, 2004), que acabou abandonado (PASTRE, 2018). Mesmo assim, as
obras foram iniciadas, em 2008, com previsado até 2011, mas concluidas apenas em 2019,
com oito anos de atraso. Cinco auditorias pelo TCU sobre essas obras (CARVALHO et al.,
2017, p. 37), sintetizam o que podemos considerar o paradigma da constru¢cdo de novas
rodovias em biomas vulneraveis:

Superfaturamento;

Irregularidades graves no processo licitatorio;
Liquidagao irregular de despesas;

Alteracéo injustificada de quantitativos;

Execucao de servigos com qualidade deficiente;
Fiscalizagao deficitaria ou omissa;

Ineficiéncia e controle insuficiente na analise de projetos;
Pouca integracao entre setores estatais;

Precario controle e acompanhamento das obras.

Porém, o estudo pelo IPEA sintetiza, “ndo houve percalgos com a sociedade ou o0 meio
ambiente” (CARVALHO et al., 2017, p. 40). O que condiz com o discurso adotado pelo
governo federal na época sob o lema: Mais escoamento, mais desenvolvimento.

A pavimentagdo da BR-163 no trecho entre Sinop (MT) e Miritituba
(PA) ja comeca a gerar efeitos positivos, em 2020, para toda a cadeia
logistica de escoamento da soja e do milho para o Norte do pais. Tanto
0 setor produtivo quanto os proprios caminhoneiros ja sentem os
impactos da obra, inaugurada, nesta sexta-feira, pelo Presidente da
Republica, pelo Ministro da Infraestrutura, e pelo diretor-geral do
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes. (BRASIL,
14/02/20)

Discurso oficial que contradiz a constatagdo por organizagbes da sociedade civil, que

desde o inicio das obras da BR-163 afirmam:
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Gera revolta nos movimentos socioambientais e nas populacdes
tradicionais que, apesar de quererem a trafegabilidade da estrada, tém
convivido com o clima de violéncia e o conflito pela posse da terra e
pela exploragdo descontrolada dos recursos naturais. O cenario &
agravado pela situacao fundiaria indefinida, que facilita a grilagem de
terras da Unido e a expulsao das populagdes tradicionais, e é facilitado
pela inoperancia elou cumplicidade das autoridades ambientais,
fundiarias, policiais e indigenas. (ALENCAR, 2005, p. 2)

Diagndstico mantido apds a inauguragao do trecho final da BR-163, uma década mais

tarde, conforme registrado pela midia nacional:

Nos trés municipios cortados pela rodovia — Novo Progresso, Altamira
e Trairao — perdeu-se uma area de floresta equivalente a dez cidades
do Rio de Janeiro entre 2000 e 2018, segundo dados do Prodes,
programa de monitoramento do desmatamento do Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais (Inpe). Nem mesmo as Unidades de
Conservagéao criadas ao longo da rodovia ficaram imunes ao avango
da pecuaria, da soja e do garimpo [...] a cidade de Novo Progresso
ganharia as manchetes dos jornais de todo mundo em 2019. Ali foi
planejado o ‘Dia do Fogo’, quando fazendeiros, madeireiros e
empresarios combinaram de incendiar a floresta. (WENZEL, 14/02/20)
As interpretacbes diversas sobre o Plano BR-163 Sustentavel possuem dupla
relevancia. Por um lado, esse projeto visava replicar em escala nacional o sucesso da
mitigacdo na pavimentacdo da BR-364 no Acre. Conexdo personificada por uma das
liderangcas do movimento dos seringueiros, Marina Silva, que exerceu mandato como
deputada estadual no Acre, posteriormente como Ministra do Meio Ambiente.
Por outro lado, as divergéncias nos diferentes discursos quanto a interpretagao do
Plano BR-163 Sustentavel se enquadram na proposta por Hirschman (1969), de que sucesso
ou fracasso de grandes obras depende do analista. “Quando chegamos a avaliagdo de
projetos, as teorias, tdo abundantes em outros aspectos da geréncia de projetos, sdo
ausentes [...] sem perguntar pelas razdes de seu sucesso” (PACKENDORFF, 1995, p. 324).
O autor propde que diferentes tipos de projetos demandam teorias diferentes e que a pesquisa
seja orientada pela comparagéo entre casos. Atualizando a afirmagéo de que necessitamos,
“considerar o desenvolvimento do projeto como enraizado em caracteristicas estruturais, e na
interacao entre elas e a sociedade em geral” (Hirschman, 1969, p. 16).

3. As trés dodovias - estudos de caso
3.1 BA-001 Estrada Parque llhéus-Itacaré

A Costa do Cacau, localizada no litoral Sul da Bahia, tem a cidade de Ilhéus como polo
dindmico. Os turistas sao atraidos para santuarios ecolodgicos, quildmetros de praias com
coqueirais integrados a Mata Atlantica e extensos manguezais. A lavoura do cacau constitui

um sub-bosque, sombreado pela floresta remanescente. Esse cultivo contribuiu para a
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manutencao do Corredor Central da Mata Atlantica, mais de 8,5 milhdes de hectares que se
estendem pelo estado do Espirito Santo e o sul da Bahia, e abrange centros de endemismo
para fauna e flora. Em estudo da Comissao Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira e do
Jardim Botanico de New York em uma reserva privada no municipio de Uruguca, foram
encontradas 456 espécies de arvores em um hectare de floresta, recorde mundial de
diversidade.

A queda do preco do cacau, nos anos 1990, estimulou a exploracdo de madeiras da
Mata Atlantica, bem como a conversdo em pastos ou cafezais. O desmatamento ilegal chegou
a 200 mil hectares e diversas organizagdes nacionais e internacionais atuavam na regido,
buscando minimizar o desmatamento (BRASIL, 2006).

Da acao dos recém-eleitos governos estaduais do Nordeste, com o Banco do Nordeste
(BNB) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), resultou o Programa de
Desenvolvimento do Turismo na Regido Nordeste (PRODETUR/NE). A proposta foi
apresentada ao BID, em 1992, o empréstimo contratado, em 1994, tendo como tomador o
BNB. O programa tinha foco sobre deficiéncias da infraestrutura (OLIVEIRA, 2007).

Em 1995, foi anunciada a construgao do trecho da BA-001 entre a cidade de llhéus e
o porto histérico do municipio de Itacaré, com 65 km de tragado norte-sul ao longo de um dos
mais belos cenarios do litoral. A reagéo pelas organizagdes da sociedade civil foi mobilizada
pelo Instituto de Estudos Socioambientais do Sul da Bahia (IESB), que detinha experiéncia
em articulagdo com instituicdes como o Ministério do Meio Ambiente, Conservacgéo
Internacional, SOS Mata Atlantica e universidades.

Foram realizadas entrevistas na radio, notas em jornal e reunides com lideres
comunitarios. Representantes do governo do estado e do BID abriram negociagdo com a
coalizagdo de organizagbes da sociedade civil. Foi revisto o tracado das obras, criados o
Parque Estadual Serra do Conduru, com 9 mil hectares, e a Area de Protegdo Ambiental (APA)
Costa de Itacaré-Serra Grande, com 63 mil hectares. Foram instaladas redes entre as copas
de arvores, e manilhas por debaixo da rodovia, para a travessia da fauna. Visando qualificar
a inovagao junto a opinido publica foi nomeada como “Estrada Parque” e apds atrasos a
pavimentag¢ao da rodovia foi concluida, em 1998 (PALOMO, 2015).

Entre 1999 e 2000, o IESB executou o Programa de Educagdo Ambiental e Turismo
para informar os moradores, engaja-los no conselho gestor da APA, a implementacao de
trilhas de ecoturismo e uma associacdo de guias turisticos comunitarios. A estratégia de
comunicagdo incluia jornais mensais, cinema na praca e cartilhas para estudantes. Em 2000,
foi criado o Projeto Floresta Viva com recursos do Fundo Brasileiro para a Biodiversidade
(FUNBIO) e da Fundacéo Ford para orientagdo em agroecologia e ecoturismo para familias
impactadas pelas novas regras da APA. Com o sucesso da iniciativa, em 2003, se tornou uma

organizacao propria.
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Um ano apoés a obra, estudo conduzido pelo IESB, co-financiado pela Conservacgao
Internacional e o Banco Mundial, registrou o discurso do sucesso: “Uma cooperagao
inovadora entre bancos de desenvolvimento, o governo da Bahia e grupos conservacionistas
resultou na criagdo do Parque do Conduru, como forma de compensar o impacto ambiental
causado pelo asfaltamento da estrada entre llhéus e Itacaré” (IESB, 2000, p. 21). Tese na
Universidade Federal de Minas Gerais comparou os remanescentes de vegetagdo nativa
entre as regides constatado que, “a Regiao Litoral Sul foi a que apresentou maior percentagem
de sua area coberta com florestas em estagio avancado de regeneragao” (LANDAU, 2003).

O polo Litoral Sul de turismo recebeu investimentos diretos do BID que somam US$
21,2 milhdes, sendo que destes a pavimentacdo da Rodovia llhéus a ltacaré consumiu mais
recursos: US$ 18 milhdes, ou 77,5% do total. Quanto ao desempenho do programa como um
todo, o TCU registrou impactos ambientais:

A avaliagdo dos impactos ambientais ocorridos nos poélos de turismo integrantes do
PRODETUR é genérica, ndo fazendo distingdo entre o passivo ambiental gerado pelos projetos
da primeira fase do programa ou dos decorrentes dos demais investimentos atraidos [...] o
passivo ambiental provocado diretamente pelo Prodetur | resulta do processo construtivo de
projetos de engenharia — desmatamento, exploragéo de jazidas, geracdo de entulho de obras,
consumo de recursos naturais. (TCU, 2004, p. 14)

Foi necessario readequar o planejamento para o PRODETUR II, buscando remediar o
passivo ambiental da primeira fase. Quanto a contribuicdo ao crescimento econémico foi
registrada a auséncia de dados:

Destaca-se o comportamento favoravel do turismo nordestino na geracdo de empregos com
carteira de trabalho e ocupagdes por conta prépria [...] todavia, em razao da inexisténcia de
instrumentos de avaliagdo do programa néo se pode afirmar que esse fendbmeno seja resultado
dos investimentos realizados na primeira fase do Prodetur/NE. (TCU, 2004, p. 13)

Uma década apos a obra, diagndstico encomendado pelo governo estadual registra
entre os cinco principais atrativos turisticos da regido:
Este processo teve como ator pioneiro a gestdo de Unidades de Conservagdo, com o
envolvimento sistematico da comunidade e da sociedade civil: Conselho Gestor da APA
Itacaré-Serra Grande como palco do processo de discussdes e orientagdes dos conflitos de
interesse, monitoramento e controle do uso do solo e de capacidade de carga [...] com uma
clara diminuicdo das pressdes — desmatamentos, queimadas e uso de areas protegidas —
sobre as areas naturais da regido [...] 0 modelo projetado para a preservagédo e manutengéo

da qualidade ambiental e paisagistica teve éxito, principalmente, na APA ltacaré-Serra Grande.
(INEMA, 2009, p. 111)

O relatério comemorativo do Instituto Floresta Viva (IFV, 2010), destaca o sucesso no
engajamento de moradores na protecéo e restauracdo do corredor ecoldgico entre llhéus e
Itacaré. Seus projetos foram apoiados por empresas locais, além de organiza¢gdes como: SOS
Mata Atlantica, FUNBIO, Fundacéo Boticario, Ministério do Meio Ambiente, Ministério Publico

Estadual, Instituto Arapyau e BID.
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Resumindo, na década apds a pavimentacdo da BA-001, o discurso construido por
organiza¢des ambientalistas, pesquisadores e drgaos publicos estaduais ndo registra avango
do desmatamento, da grilagem de terras ou a expulsdo da populagdo local. Situagéo
simbolizada pelo codinome de Estrada Parque conferido ao trecho da rodovia na época,
apesar dessa categoria ndo constar na legislagao brasileira.

3.2 RS-486 Rodovia Rota do Sol

A RS-486 faz a interligagdo da rodovia BR-101 na zona litor&nea, partindo do municipio
de Terra de Areia, até a localidade de Tainhas, no Planalto do estado do Rio Grande do Sul
(RS). Permite a ligacao da regido serrana ao litoral gaucho, vencendo um decline de 700 m a
partir do planalto.

O tracado mais critico na serra, com 53 km, atravessa de leste a oeste o maior
remanescente de Mata Atlantica do estado, que integra a Reserva da Biosfera da Mata
Atlantica na sub-bacia do Rio Trés Forquilhas. De acordo com o Zoneamento Ambiental para
as Atividades de Silvicultura (RS, 2010), a regido se caracteriza pela recuperacéao da floresta
face ao éxodo rural e a redugao do crescimento demografico. Com predominio de pequenas
propriedades, as atividades agricolas estdo restritas as areas de relevo mais plano, com
lavouras de batata e pastagens de gado leiteiro.

Devido a importancia da area para a preservacgao da biodiversidade, a construcio se
estendeu por décadas. Foi interrompida varias vezes em diferentes governos, possibilitando
melhorar seu tragado e incluir outras obras a fim de minimizar as externalidades negativas
(RS, 2008). Em nota a imprensa, o governo estadual registra, “a histéria de 23 anos de
construgcdo da Rota do Sol marcada por interrupgbes, embargos judiciais, protestos de
ambientalistas, falta de vontade politica, insuficiéncia de recursos e frustragao de milhares de
gauchos” (RS, 7/1/05).

Estudos de engenharia e primeiras obras foram iniciados, em 1972. Entre 1987 e 1990,
foi construido o trecho no planalto de Caxias a Lajeado Grande, cuja conclusdo exigiu um
plebiscito entre os moradores. De 1989 a 1996, foi iniciada a ligacao entre Tainhas e Terra de
Areia, mas, a obra esteve embargada no trecho mais critico da Mata Atlantica. Em 1996, apods
redesenho do tragado, revisdo do projeto e atendimento de condicionantes ambientais foi
obtida a liberagéo da obra, permitindo a construgdo de um tunel e dois viadutos.

Entre as condicionantes, em 1997, foi criada a APA Rota do Sol, com 54 mil hectares,
incluindo a Estacao Ecoldgica de Aratinga, com 6 mil hectares. Como condicionante adicional,
em 2008, foi criado o Laboratério de Gestao Ambiental e Negociagédo de Conflitos (GANECO)
pela Universidade Estadual do Rio Grande do Sul, no campus de Sao Francisco de Paula ao
lado da rodovia (PRINTES, 2012).
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Depois de nova paralisagdo até 2002, as obras finais foram retomadas em 2003,
incluindo a conclus&o dos projetos relativos a mitigacdo do impacto da construgc&o na descida
da serra. De 2003 a 2006, foram construidos viadutos e tuneis nos 4,5 km mais criticos. O
orcamento elevado motivou o governo estadual a propor sua inclusdo no empréstimo do
PRODETUR/Sul, mas técnicos do BID em missao a Porto Alegre questionaram a viabilidade
econbmica do investimento (RS, 7/1/05). O governo utilizou recursos préprios para a
conclusdo e a rodovia foi entregue ao trafego, em 2007.

Ao todo sdo 32 obras de arte em uma extensdo total de 167 km na Serra. Na
inauguracao a governadora lembrou, “a conclusdo da obra foi possivel gracas aos cortes de
custeio [no orgcamento estadual], pois ‘Apesar de cara, era uma obra estruturante e de suma
importancia para ligar Sdo Borja ao Litoral’”” (RS, 20/12/07). O investimento direto pelo governo
estadual foi estimado em R$ 201 milhdes, entre 2002 e 2007.

O plano de manejo da APA foi elaborado no dmbito do Programa de Conservagéo da
Mata Atlantica, entre 2004 e 2009, em cooperagdao com o Governo da Alemanha. Registra
como maior problema ambiental o uso de agrotoxicos nas lavouras de batata e os residuos
urbanos. N&o registra expansdo do desmatamento ou grilagem de terras, “apenas 29% da
area possuem usos antropisados, restando, portanto, 71% de area preservada no interior da
APA, realcando sua importancia para a conservagao” (RS, 2008, p. 136). Dois anos mais
tarde, gedlogos das Universidades Federais do Rio Grande do Sul e de Santa Maria néo
registraram impactos da rodovia na sub-bacia do hidrografica do rio Trés Forquilhas
(MONGUILOTT et al., 2010).

A alternancia do discurso sobre a rodovia refletia a baixa capacidade de coordenacéao
e descontinuidade de objetivos. Em 2005, ja uma década apds inicio da obra, o Plano de
Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentavel do RS previa estudo para, “coletar dados
para avaliar a viabilidade turistica da rodovia [...] identificar o trafego que poderia ser desviado
apos a sua pavimentacao® (RS, 2005, p. 220-243). Além de rota turistica, a rodovia foi
justificada como, “o grande anel do contorno da capital, desafogando seu transito pesado”
(RS, 2005, p. 193); com o objetivo de “melhorar a trafegabilidade em fluxo de veiculos previsto
de mil caminhées por dia” (RS, 2008a, p. 67), integrando “transportes e sistemas logisticos”
(RS, 2008b, p. 67). O impacto da estrada deveria contribuir para dinamizagao da logistica até
o porto de Imbituba/SC, o que acabou néo se concretizando (Arruda, 9/6/17).

Representantes do empresariado da Regido da Serra, por sua vez, asseguravam que
a rodovia promoveria o desenvolvimento:

A conclusdo da Rota do Sol resultou do esforgo permanente da Camara de Industria, Comércio

e Servigos (CIC) de Caxias do Sul [...] o projeto recebeu o impacto da Constituigdo de 1988,

que exigiu estudos de impacto ambiental. O diretor da CIC [...] apresentou fatos para ilustrar a

coeréncia com a realidade de um trecho embargado pelo 6rgao ambiental. Lembrou das
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rogadas surgidas nas décadas de 1920 a 1940. A constru¢do de uma rodovia, focada no

turismo litoréneo, seria para proteger o meio ambiente. (RIGON e VALTRICK, 17/1/18)

O Departamento Estadual de Estradas de Rodagem (DAER), por sua vez, produziu
material de divulgagdo no qual adotou discurso ambientalista, nomeando a obra como
“Caminho da Conservagado” e registrando como sucesso, “marco na histéria do DAER e
referéncia na construcao de rodovias em harmonia com a natureza” (DAER, 2012). Registro

por jornal local enfatiza:

Apds décadas de esforgo coletivo, obras complexas e caras, a Serra finalmente conquistou sua
ligacdo com o Litoral [...] o fato de a rodovia cortar trés areas de preservagdo ambiental também
exigiu delicadas negocia¢des com organizagdes ndo governamentais (ONGs) e 6rgaos ligados
a area. De quildbmetro em quildmetro, porém, cada obstaculo foi sendo superado em um esforgo
que envolvia até mesmo formas de viabilizar a entrega do dinheiro j& disponivel para a obra.
(FRONZA e FIEDLER, 10/6/17)

Resumindo, na década apds conclusdo do projeto, o discurso junto a opinido publica
por representantes do empresariado incorporou a memoria da “luta” a favor da obra e da
limitacdo de recursos no orgamento estadual. A mitigacdo de danos ambientais passou a ser
apregoada como diferencial da rodovia descrita como Caminho da Conservagdo, as novas

unidades de conservacgao sao listadas como beneficios relevantes.
3.4 BR-364 Trecho Final Sena Madureira-Cruzeiro do Sul

No estado do Acre, a rodovia interliga a capital a segunda maior cidade, Cruzeiro do
Sul, além de passar por seis das principais cidades do estado, antigamente acessiveis apenas
pelos rios, somente nos meses de cheia. A estrada original permanecia fechada ao trafego de
cargas durante os meses de chuva, com apenas quatro meses secos disponiveis para o
asfaltamento que se estendeu por anos.

A pavimentacao da rodovia integrou segmentos previamente construidos e foi dividida
em trés trechos. Em 2003, o primeiro trecho a partir de Cruzeiro do Sul, concluido em 2008,
até municipio de Tarauaca, extensdo de 124 km; o segundo, de 46 km, lote unico entre
Tarauaca e Feij6. O terceiro trecho, de 215 km entre as cidades de Feijé e Sena Madureira,
de maior complexidade devido ao solo argiloso, concluido em 2011. O valor dos investimentos
variou ao longo de varios governos, somando R$ 1,5 bilhdes de investimento pelo tesouro
federal (TCU, 2015).

Nos anos 1980, a experiéncia traumatica de pavimentacdo da BR-364 pelo projeto
Polonoroeste em Ronddénia alertou a sociedade civil do Acre no intuito de ndo permitir a
‘rondonizacao’ do estado. A pavimentagdo da BR-364 colocava em risco 5 milhdes de

hectares de Floresta Amazébnica:
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Para evitar que o Acre se torne a nova regido brasileira perseguida pela ideia fixa dos que néo
desistem de encontrar o Eldorado, o governo do estado ja largou na frente. Os projetos de
Zoneamento Agroecologico e Ocupacdo do Estado sdo executados pela EMBRAPA e a
FUNTAC, com base no monitoramento da cobertura florestal e uso atual da terra, além do
estudo sobre a viabilidade da rodovia [...] com a migragcédo que fatalmente acontecera apds a
pavimentacido da estrada, teme-se que ocorra nova distribuicao de titulos a apadrinhados do
poder, ameacando o bom andamento dos projetos de preservagao e crescimento ordenado.
Para os 10 mil indios do Acre, a pavimentagao da estrada s6 devera acontecer apds as 25

reservas indigenas estarem demarcadas. (JUNGES, 1991, p. 31)

Uma década antes, sob a lideranca de Wilson Pinheiro, presidente do Sindicato de
Trabalhadores Rurais de Brasiléia, os seringueiros criaram os “empates as derrubadas”.
Reuniam suas familias para se posicionar frente a area para desmatamento, desmontavam
0s acampamentos dos pedes e paravam as motoserras. Em decorréncia desse movimento
de resisténcia, em 1980, Wilson Pinheiro foi assassinado dentro do sindicato. O movimento
se expandiu sob a lideranga de Chico Mendes, por sua vez, assassinado em 1988.

Mas, a proposta de desenvolvimento com manutencgéo da floresta em pé, denominada
Florestania, foi incorporada ao plano de governo que, em outubro de 1992, venceu as eleigdes
para prefeitura da capital. E venceu novamente, em outubro de 1998, as elei¢des para o
governo estadual. Assim, por duas décadas as administragdes estaduais incorporaram o
conceito da manutencao da floresta em pé as politicas publicas.

Esse o contexto para o esforgco empreendido pelo governo estadual para mitigar os
impactos do asfaltamento do trecho final da BR-364. Em 2001, foi sancionada a Politica
Florestal do Acre. Foi criado o Instituto de Terras do Acre que passou a mapear e regularizar
as propriedades ao longo do tracado das estradas. Dada a auséncia de representacdo do
DNIT no estado, o Departamento de Estradas do Acre teve sua capacidade ampliada para
coordenar as obras.

Adicionalmente aos recursos do governo federal para a pavimentagdo, o governo
estadual acessou empréstimo do BID de USD 64,8 milhdes para o Programa de
Desenvolvimento Sustentavel do Acre, em 2002. O programa contribuiu para a demarcagao
de unidades de protecdo, o Mosaico de Florestas Estaduais do Rio Gregério, com 486 mil
hectares; a Floresta Estadual Antimary, com 47 mil hectares; a Area de Relevante Interesse
Ecoldgico Japiim-Pentecoste, com 25 mil hectares; e as Reservas Extrativistas do Riozinho
da Liberdade, com 325 mil hectares e Cazumba-lracema, com 755 mil hectares.

Além disso, ao longo da rodovia foram concedidos mais de 6 mil titulos de propriedade;
em parceria com o Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria foram emitidos titulos
definitivos para 9,5 mil familias assentadas; foram conduzidos projetos de resgate da cultura

em cinco terras indigenas; realizado projeto de recuperagao de pastagens degradadas; foram
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firmados mais de 3 mil contratos de concessao de uso florestal para 107 comunidades rurais;
foi expandida a eletrificacao rural, em comunidades isoladas foram instalados painéis solares;
foi instalada rede de internet a cabo ao longo da estrada.

O WWEF-Brasil participou da certificagcdo de agricultores familiares ao longo da BR-364,
complementando a politica estadual de fomento ao extrativismo para manutencgao da floresta
em pé. Como pagamento por servigos ambientais, produtores de agai nativo do municipio de
Feij6 receberam bdnus para valorizagdo do produto e foi instalado viveiro para expansao do
plantio de palmeira de agai (TAITSON, 28/6/11).

O Centro Internacional de Agricultura Tropical coordenou estudo quanto ao padrao do
desmatamento ao longo da BR-364, comparando o trecho em Rondbnia, pavimentado nos
anos 1980, com a pavimentagcdo do trecho final no Acre (CIAT, 2012). No Acre o
desmatamento teve média de 19,5 mil hectares/ano, em Ronddnia foi de 80 mil hectares/ano.
No Acre esteve concentrado nos 10 km laterais da rodovia, indicando abertura de pastagens
e lavouras, enquanto em Rondbnia se estende até 50 km nas laterais da rodovia, incluindo
Unidades de Conservagado (UCs), indicando atividade madeireira ilegal contribuindo para o
Descaso Planejado em Rondénia.

Estudo pelo BID constatou, “a experiéncia com financiamentos relativamente bem-
sucedidos com estradas no Acre, constitui valiosa oportunidade de aprendizado para o banco
[...] o fenbmeno que ocorreu em décadas prévias em Ronddnia ndo se repetiu no Acre”
(REDWOOD, 2012, p. 2-20). Estudo subsequente, sobre o desempenho do programa
constatou, “a forte mobilizacao social através de cooperativas, bem como movimentos sociais
e ambientalistas, contribuiu para a inibicdo da especulagao de terras nas areas do programa”
(DENGEL e HORTON, 2011, p. 5).

4. Discussao e comparacgao dos trés casos

i) Adogéo do discurso do sucesso no desenvolvimento humano

O registro dos trés casos ocorreu mediante didlogo mantido com moradores, liderangas
comunitarias, pesquisadores e técnicos ambientalistas que acompanharam os projetos e os
descreveram como sucesso. Contribuindo para fortalecer a afirmagédo de Hirschman (1969)
de que o discurso sobre fracasso ou sucesso de um projeto de desenvolvimento depende da
interpretagcdo do observador. Como n&o houve registro sistematico dessas conversas
pessoais, a revisdo da bibliografia possibilitou compilar os dados necessarios para validar a
opgéao pelo enfoque de Hirschman como modelo interpretativo desses megaprojetos.

ii) Auséncia da gestdo de conhecimento
Esses casos apresentados como excecdo positiva ressaltam o planejamento usualmente

autoritario de rodovias no pais, sem outra preocupagao que nao seja a realizagéo da obra. Os
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projetos ndo incluem os povos tradicionais ou a populagdo local, nem se ocupam dos impactos
na vegetacdo ou no regime hidrico, esses topicos passam a ser problema e custo da
sociedade civil. A praxis evidencia que ferramentas de gestdo, como o licenciamento
ambiental e as consultas publicas, sdo insuficientes para mitigar externalidades graves.
Tradicdo mantida dos tempos do Estradismo até os dias atuais, naquele tempo justificada
como povoamento, hoje denominado “dinamismo da fronteira agricola”. Nesse entendimento,
‘o sangue, o suor e as lagrimas” decorrentes da obra seriam o prego a ser pago pelas
benfeitorias. Mesmo a experiéncia acumulada em duas décadas com esses trés casos
positivos nao foi incorporada a construgcado de outras rodovias no pais, constatacao realgcada
pelo insucesso do Plano BR-163 Sustentavel.

iii) Atrasos e a imprevisibilidade do cronograma

O planejamento da construgdo de rodovias se concentra nas obras de infraestrutura, nado
interpreta a rodovia como intervengdo no tecido social do territério. Os planejadores das
empreiteiras e dos érgéos estatais elaboram um cronograma que considera as necessidades
da engenharia, do ritmo das obras e da secagem do concreto, sem levar em conta o meio
ambiente ou a populagdo que teoricamente sera beneficiada. “A palavra implementacao
subestima a complexidade de executar-se projetos prejudicados por alto grau de ignorancia
e incerteza iniciais” (HIRSCHMAN, 1969, p. 46). Os projetos originais ficam defasados, os
estudos de viabilidade econdbmica incompletos, dado o longo periodo entre a tomada de

decisao inicial e a conclusado das obras.

iv) Imprevisibilidade dos custos

Os projetos das trés rodovias contratados pelo Estado eram esbogos, ou mesmo pecas de
ficgdo, por estudos de viabilidade econdémico-financeira incompletos. Além disso, as
empreiteiras nao tinham clareza dos desafios sociais e politicos, portanto dos seus custos,
que iriam enfrentar quando o inicio das obras. O que nao constitui novidade, “Nenhuma das
pessoas que moram ao longo do futuro tragado da estrada sabe dizer que resultados
econdmicos concretos podem ser esperados da estrada, além do vago e automatico fator de
penetracdo que elarepresenta” (PINTO, 1973, p. 39). No caso mais extremo da RS-486, foram
necessarias duas décadas para mitigacdo das externalidades. Nesse caso, o corpo técnico
do BID questionou os elevados custos das obras de arte especiais e o tesouro estadual teve
que arcar com o investimento mediante corte em outros itens do orgamento. A decisdo pela
realizagao das obras ocorre na esfera politica, por uma alianca de atores privados e estatais,

em geral com apoio da midia regional.

v) O custo de novas instituicbes estatais

A mitigacdo dos impactos das trés rodovias demandou criar novas instituicbes com volume

de recursos néo previstos no estudo de viabilidade econémica ou no orgamento original. No
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caso da RS-486, a criagao do centro de pesquisa GANECO, no caso da BR-364 o laboratério
de geoprocessamento do IMAC, bem como o ITERACRE. Uma vez criadas, essas instituicoes
prestam servigos publicos mais amplos que apenas na rodovia, porém, passam a custo

permanente pelo orgamento estadual.

vi As unidades de conservagdo como “paper parks”

Nos trés casos foi necessaria a criagdo de UCs. Uma caracteristica usual desses parques
consiste da auséncia de previsdo orgcamentaria para as desapropriacdes e sua protegao,
contribuindo para conflitos socio-ambientais permanentes. De populagdo tradicional, os
moradores do territério passam a infratores ambientais, envolvendo questbes sobre
propriedade ou posse da terra, ativos territoriais, o uso do solo e da agua. “A maior parte
destes problemas esta relacionada ao fato de que o Estado cria legalmente, mas nao indeniza,
nao regulariza em termos fundiarios, s&o os paper parks” (PRINTES, 2012, p. 152).

vii) Limites da articulacdo externa

A populacéo local se vé dividida ante ao dilema de desejar os beneficios da mobilidade,
porém, ndo necessariamente concorda com a perda do seu modo de vida mediante a
construgcdo da rodovia. Organizagbes da sociedade civil, representando a parcela da
populacéo receosa dos impactos, se veem obrigadas a investir escassos recursos para liderar
0 processo de oposi¢cado, demandando através da agao direta e dos operadores da justica o
cumprimento da legislagédo e a garantia dos direitos difusos. Para tanto, necessitam de apoio
técnico e financeiro externo para qualificar suas acbes, o que inclui parcerias com ONGs,
universidades e agéncias estatais de cooperagao internacional. Um estoque de capital social
do qual a maioria das regifes do pais nao dispde.

viii) Orgamento de projeto e precificagdo das externalidades

O custo completo dessas rodovias ndo pode ser estimado a partir dos documentos oficiais.
Mesmo mediante soma das obras parciais, bem como atualizacdo do poder de compra da
moeda, esta recuperagao ex post do custo reflete apenas o investimento direto. O orcamento
nao incluiu gastos como: criacdo e custeio de novas organizagdes estatais; auditorias pelo
TCU e acgbes judiciais dai decorrentes; tempo investido por pessoas fisicas e juridicas em
reunides, assembleias, protestos, marchas e demonstragdes; mobilizagdo policial para
reprimir protestos; custos de oportunidade pelas interrupgdes das obras; juros do
financiamento externo, para mencionar alguns. O que permite questionar o conceito de
orcamentagao do projeto no campo de estudos da geréncia de projetos, usualmente restrito
as obras fisicas. E permite apresentar a hipétese, de que soma dos custos previstos e

imprevistos dessas rodovias constitui o preco para a mitigacdo das externalidades.

ix) Formacéo da licenga social
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O ponto em comum dos trés casos reside na lenta e gradual construgao de uma licenga social
para a rodovia. Essa licenga ndo representa unanimidade, nem necessita ser ilimitado, ou
seja, pode mudar com tempo. Constitui um processo social e politico enraizado no territério,
nao planejado linearmente nos termos restritos de um projeto. Depende de um processo
continuado de didlogo, de mediagcdo de conflitos, de compromissos temporarios que
dependem de confianga e conhecimentos compartilhados, bem como, de vantagens
econdmicas palpaveis aos atores locais.

x) Indicadores de sucesso de projetos de desenvolvimento

Os casos aqui apresentados contribuem para o entendimento de que o sucesso de uma
rodovia na contribuicdo ao desenvolvimento humano ndo depende dos critérios tradicionais
de mensuracédo, qual seja a conclusdo no prazo previsto, dentro do orgamento original e de
acordo com as especificagdes de engenharia civil. Enfatizamos que o sucesso de uma rodovia
em Mata Atlantica ou Floresta Amazbnica deve ser mensurado por eliminar a especulagcdo

com terras, a expulsdo da populacéo local e a expansao do desmatamento ilegal.

5. Consideracgdes finais

Argumentamos que os projetos dessas trés rodovias constituem obras de promogéo
do crescimento econdmico. Foram transformadas em projetos que contribuiram para a
melhoria da qualidade de vida da populag¢édo local, bem como da minimizagdo dos impactos
ambientais, mediante reacdo das organizagdes da sociedade civil em alianga com 6rgaos
ambientais que enfrentaram o Descaso Planejado das estatais de infraestrutura rodoviaria.
No caso mais extremo, da BR-364, técnicos engajados com as organizacdes da sociedade
civil assumiram a gestao dos érgaos publicos para evitar a ‘rondonizagao’ do Acre.

Uma vez formada uma coalizdo de interesses entre grupos politicos, gestores publicos,
empreiteiras e liderancas locais para pavimentacdo de uma rodovia, esta decisdo é
praticamente irreversivel. Resta aos grupos opositores, sejam empresarios locais, agricultores
ou organizagdes da sociedade civil, formar coalizagdo de enfrentamento ao investimento.
Nesse contexto, as audiéncias publicas obrigatérias em processos de licenciamento s&o
quase irrelevantes, pois ndo preveem um cenario do planeamento no qual o projeto seja
cancelado.

Para o campo de conhecimento da geréncia de projetos, importa reforgar que, se a
conclusao dessas rodovias tivesse ocorrido de acordo com os critérios usuais para definicao
do sucesso de um projeto: dentro do prazo, dentro do orgamento e de acordo com as
especificacbes do contratante, essas rodovias provavelmente teriam fomentado a destruicao
ambiental e social. O que Pinto (1973) ja criticava como “a pressa” do planejamento em
rodovias em biomas vulneraveis. Pelo fato de ndo terem atendido aos planos autoritarios do

Descaso Planejado, as rodovias puderam ser avaliadas por agentes econdémicos presentes
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na Mata Atlantica e na Floresta Amazbénica como um sucesso, mesmo que parcial ou
temporario.
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