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Resumo. A trajetéria da economia brasileira revela que os investimentos em infraestrutura tém
periodicamente desempenhado um papel importante nas estratégias e ciclos de crescimento
econbmico. Para examinar as particularidades multiescalares deste quadro e apoiado nas
contribuicbes da geografia econémica e da economia politica, este trabalho assume que para se
compreender a provisdo de infraestrutura no Brasil é necessario considerar as mudancgas
histérico-estruturais em um pais que passou do nacional-desenvolvimentismo (décadas de 1930-
1980) a neoliberalizagdo, a partir da década de 1990, subordinando-se ao capitalismo
financeirizado. Discute-se, pois, a provisdo de infraestrutura em um contexto periférico,
analisando-se as relagbes forjadas nesse setor e enfatizando como ele se enquadrou na
dindmica de acumulagdo de capitais. Considera-se, ainda, a reiteragdo das contradi¢bes
histéricas no fornecimento de infraestrutura e servigos para consumo coletivo, nas circunstancias
de uma pandemia. Ndo menos importante, o artigo se presta a discutir a proposta de uma
infraestrutura emancipatdria, em contraste com o padrdo hegemobnico que historicamente
implicou a realizagdo desses investimentos no Brasil.
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Tradugéo do titulo em inglés

Abstract. The trajectory of the Brazilian economy reveals that investments in infrastructure have
periodically played an important role in economic growth strategies and cycles. In order to
examine the multiscale particularities of this framework and supported by the contributions of
economic geography and political economy, this work assumes that to understand the provision
of infrastructure in Brazil it is necessary to consider the historical-structural changes in a country
that has passed from national-developmentalism (the 1930s-1980s) to neoliberalization, from the
1990s onwards, subordinated to financialized capitalism. Therefore, the provision of infrastructure
in a peripheral context is discussed, analyzing the relationships forged in this sector and
emphasizing how it fitted into the dynamics of capital accumulation. It is also considered the
reiteration of historical contradictions in the provision of infrastructure and services for collective
consumption, in the circumstances of a pandemic. Last, but not least, the article lends to

1 A pesquisa foi finaciada no ambito do Projeto CNPQ Universal, ‘“Infraestrutura,
Desenvolvimento e Territério no Brasil”, Chamada MCTIC/CNPq N° 28/2018 — Universal/Faixa
C, coordenado pelo Professor Titular Carlos Anténio Brandao (IPPUR/UFRJ).
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discussing the proposal of an emancipatory infrastructure, in contrast to the hegemonic pattern
that historically implied the realization of these investments in Brazil.

Keywords: Infrastructure; Brazilian economy; territory; neoliberalization; emancipation.

Tradugéo do titulo em espanhol

Resumen. La trayectoria de la economia brasilefia revela que las inversiones en infraestructura
han jugado periédicamente un papel importante en las estrategias y ciclos de crecimiento
econémico. Con el fin de examinar las particularidades multiescalares de este marco y apoyado
en las contribuciones de la geografia econémica y la economia politica, este trabajo asume que
para comprender la provisién de infraestructura en Brasil es necesario considerar los cambios
histérico-estructurales en un pais que ha pasado del nacionaldesarrollismo (décadas de 1930-
1980) a la neoliberalizacion, a partir de la década de 1990, subordinada al capitalismo
financiarizado. Por lo tanto, se discute la provision de infraestructura en un contexto periférico,
analizando las relaciones que se forjaron en este sector y enfatizando como encajaba en la
dinamica de acumulacion de capital. También se considera la reiteracion de contradicciones
histéricas en la provision de infraestructura y servicios para el consumo colectivo, en
circunstancias de pandemia. Por dltimo, pero no menos importante, el articulo se presta a discutir
la propuesta de una infraestructura emancipadora, en contraste con el patron hegemoénico que
histéricamente implicé la realizacién de estas inversiones en Brasil.

Palabras clave: Infraestructura; economia brasilefia; territorio; neoliberalizacion; emancipacion.

Introducao

O presente artigo discute as relagdes entre infraestrutura,
desenvolvimento e territorio no Brasil. Para tanto, estara referenciado na
trajetoria do processo nacional de acumulacdo de capitais e reconhecera as
particularidades multiescalares do estilo de desenvolvimento brasileiro* (PINTO
[1976], 2000).

Ao longo da histéria do capitalismo brasileiro, os investimentos em
infraestrutura foram capazes de amalgamar e conciliar interesses de distintas
classes e fracdes de capital em prol da dindmica de acumulacédo, de modo a
viabilizarem periodicos ciclos de crescimento econdmico. O efeito multiplicador
inerente a esses investimentos, as novas frentes de acumulacao que propiciam
(industriais, mercantis, rentistas, financeiras), as expectativas de geracao de
emprego e renda para as classes trabalhadoras que, em busca de novas
oportunidades, migram pelo territério nacional quando do andncio de grandes
projetos, concorrem para legitima-los.

Busca-se realizar uma calibracdo tedrica adequada entre a oferta de
infraestrutura e os efeitos territoriais dela decorrentes. Essa tarefa pressupde
gue 0s servicos e equipamentos de infraestrutura constituem a resultante da
hegemonia no pacto societario vigente no Pais. Por isso, refuta-se a énfase
reducionista das abordagens convencionais, que estabelecem vinculos entre
competitividade e infraestrutura, ausentes da compreensdo sociopolitica que
orientam esses investimentos, ao exaltar casos exitosos e modelos candnicos
supostamente replicaveis em qualquer realidade.

Propde-se, em vez disso, compreender os pacotes de infraestrutura no
ambito das alteracdes do capitalismo contemporaneo em sua manifestacao
periférico-brasileira. A partir de notas tedricas acerca do capital fixo do tipo
infraestrutura, informagdes oriundas de documentos oficiais de instituicoes
governamentais, ndo governamentais e agéncias multilaterais e noticias da
imprensa, discute-se o papel dos investimentos em infraestrutura em cada uma
das fases do capitalismo brasileiro.
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Ressalta-se, por exemplo, que no periodo desenvolvimentista (1930-
1980), eles se justificaram pela necessidade de superar os gargalos que
constrangiam o projeto de industrializacdo e que emergiam do concomitante e
intenso processo de urbanizacdo que se engendrava, marcado, este ultimo, por
processos de destituicdo, segregacdo espacial, desigualdade e espoliacdo
(BRANDAO, 2016; MARICATO, 2003; KOVARICK, 1979; SANTOS, 1993). Ja
sob o processo de neoliberalizagdo iniciado anos de 1990, os investimentos em
infraestrutura se justificam ndo apenas para promoverem a competitividade das
atividades primario-exportadoras (WERNER, 2020), mas por se consolidarem
engquanto representacfes parciais e subsumidas da légica contemporanea de
acumulacao financeirizada (OLIVEIRA, 2019).

Em virtude dessa trajetéria, argumenta-se que a oferta de infraestrutura,
no Brasil, vem sendo viabilizada por um incessante processo de mercadejacéo
(CALLON, 1998), é conduzida por agentes setoriais privados — nacionais e
estrangeiros, articulados com consultores juridicos, financeiros, seguradoras e
outros fracdes capitalistas — cujo propdosito, apés iniciada a neoliberalizacéo, tem
sido o de amealhar ganhos rentistas e patrimonialistas apropriados pelas
coalizdes de interesse que conformam e compdem esse mercado, barganhando
termos de troca, negociacdes de precos, quantidade e qualidade dos bens etc.
(KIRKEGAARD; CALISKAN, 2018).

Vale ressaltar que esse processo ndo se resume a simples criacdo de um
espaco homogéneo e estabilizado, exteriorizado em relacdo ao Estado, em que
se encontram ofertantes e demandantes. O mercado realmente existente
apresenta-se em continua construcdo, expressando ldgicas, praticas,
experimentacdes, geografias, relagbes de poder, valores econdmicos e valores
nao econdmicos que estdo em constante friccdo e conflito. Essa instabilidade
desenha e borra, a todo momento, as fronteiras entre 0 mercado e 0s supostos
espacos “nao-mercadologicos” (BERNDT et al., 2020).

Nessa légica, cumpre alertar desde ja, ao Estado — em vez da suposta
exterioridade advogada pela exegese ortodoxa — cabe a chancela institucional
da conformacédo continua do Mercado, mediante processos aos quais Callon
(1998) se refere como framing (enquadramento) e overflowing
(transbordamentos), segundo os quais uma série de adaptacdes vdo sendo
experimentadas ao longo do tempo e do espaco, na medida em que emerjam
conflitos, tensdes e disputas entre os agentes sociais. Por isso, 0s mercados em
criacdo nunca sdo homogéneos, em mesmo em relacdo a si mesmos: 0 que
convém a um determinado enquadramento historicamente contingenciado néo
necessariamente é compativel com outro tempo histérico.

Tal processo, quando escalarizado, permite associar as praticas de
agentes econdmicos as distintas formagfes sociais, evitando argumentacdes
acerca de falhas de constituicdo ou incompletudes em relagéo ao tipo-ideal de
Mercado, substituindo tal concepcdo por uma perspectiva processual que
privilegia a multiplicidade de mercados e agentes em perene consolidagéo,
conforme seja a variegagdo de regras, praticas e légicas préprias (BERNDT et
al., 2020).

A partir dessas nocoes, postula-se a necessidade de compreender as
transformacdes regulatoérias, institucionais, econdmicas, financeiras e sociais em
torno do capital fixo do tipo infraestrutura enquanto um processo continuo e
instavel de mercadejagéo, o qual, no &mbito da neoliberalizacdo, tem articulado
as fracoes de capital do bloco no poder, sob hegemonia dos operadores das
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Financas, aos distintos projetos politico-econdmicos em curso no Brasil desde a
década de 1990. As privatizacdes, concessdes e parcerias publico-privadas
vinculadas aos programas governamentais expressam esse processo
(WERNER, 2019; WERNER, 2020).

A economia brasileira ja vinha se deparando, desde meados da década
de 2010, com o desafio do baixo crescimento econémico. A partir de 2020, o
enfrentamento & pandemia SARS-COV2 (Covid-19) requereu novas frentes de
estratégias politico-econémicas, ao tempo em que evidenciou as fragilidades do
modelo de provisdo de infraestrutura subordinado ao processo de mercadejacao
neoliberal. O enquadramento vigente, além de ser distinto daquele em que as
infraestruturas foram constituidas em fung¢do do processo de industrializacéo,
busca atender os requisitos de uma acelerada circulacdo do capital (sujeita a
capitalizacdo nos mercados financeiros), conforme evidenciado pelas mudancas
regulatérias do saneamento, pela falta de controle sobre o setor de
telecomunicacdes e pela crise provocada pelo blecaute no estado do Amapa.

Em contraposicdo a esse processo, proplOe-se debater estratégias
pautadas pela consolidacdo de uma infraestrutura emancipatoria, promotora de
coesao territorial e do alargamento do horizonte de possibilidades da sociedade
brasileira, considerada em sua diversidade econdémica, produtiva, social, cultural
e ambiental. Capaz, portanto, de fazer frente as dificuldades circunstanciais
ocasionadas pela pandemia, mas também as contradicdes estruturais do
subdesenvolvimento.

Para tanto, o artigo esté dividido em quatro se¢des, além desta Introducéo
e das Consideracgfes Finais. A primeira discute a provisdo de infraestrutura em
contexto periférico, a luz de elementos tedrico-conceituais que vinculam
infraestrutura econémica e social, Estado e desenvolvimento. A segunda analisa
as relagdes econdmicas que se conformaram no setor de infraestrutura no Brasil,
enfatizando o processo de mercadejacdo ao longo da dindmica de acumulacao
do capitalismo brasileiro. A terceira aponta as contradicbes na provisdo de
infraestruturas e servicos de consumo coletivos orientada sob o processo de
neoliberalizac&o, que foram recrudescidas pela pandemia. Na quarta secéo sao
elaboradas algumas reflexbes acerca do carater alternativo que uma
infraestrutura emancipatéria pode conter ante o padrao hegemdnico que vem
caracterizando a realizacdo de tais investimentos.

1. Infraestrutura no capitalismo periférico

Em termos teodricos, assume-se que a infraestrutura — enquanto capital
fixo de tipo autbnomo e parte da riqueza social — possui algumas caracteristicas
especificas, a saber: i) seu valor passa paulatinamente para o produto final; ii)
ela pode ser usada em varios processos de rotacdo ao longo do processo
produtivo; iii) continua a circular como valor enquanto permanece circunscrita
aos limites do processo produtivo como valor de uso; iv) requer-se sua
imobilidade para proporcionar a circulagdo de capital; v) pode ser utilizada no
processo de acumulacao de distintas fracdes de capital, sem que a propriedade
seja de algum capitalista especificamente; e vi) apresenta longo prazo de
maturagéo, indivisibilidade técnica e suscita altos investimentos (WERNER;
BRANDAO, 2019).

A indistincdo e difusdo; a necessidade de regulacdo e a obediéncia a
determinados padrdes tecnoldgicos; sua imobilidade no espago; o carater de
grande consumidora de capital (insumos basicos e mao de obra); sua logica de
rede; a coesao territorial proporcionada; e 0o uso comum sintetizam as
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caracteristicas desse tipo de capital e evidenciam o protagonismo do Estado seja
em sua provisdo, seja em marcos regulatorios e sistemas de crédito que
permitam sua exploracao por alguma fracdo de capital especifica.

A provisdo de infraestrutura no processo de acumulacdo capitalista
distingue-se, ainda, entre aquela que serve a reproducédo da for¢a de trabalho, o
gue se convencionou chamar de infraestrutura social; e aquela relacionada a
circulacdo das demais mercadorias, ou infraestrutura econdémica. A locomogéao
a baixo custo e rapidamente tanto da forca de trabalho, como do capital, depende
da criacdo de infraestruturas fisicas e sociais seguras e em grande medida
inalteraveis. O capital fixo cria, pois, sinergias, de modo a dar suporte ao
funcionamento das demais atividades produtivas e a reproducdo da classe
trabalhadora.

No ambito da literatura econémica, domina a linha interpretativa que
associa a oferta desses servicos a correcdo, pelo aparato institucional e
financeiro do Estado, de falhas de mercado, dado que os investimentos possuem
alta proporcao de custos fixos, estéo sujeitos a riscos (face a maturacéo de longo
prazo) e carecem de garantias quanto aos retornos a escala, afastando, portanto,
o investimento privado (BUHR, 2003). Para tanto, caberia ao Estado os arranjos
e rearranjos regulatérios e maior disponibilidade de crédito em face da preméncia
de corrigir as supostas imperfeicdes mercadologicas e, sobretudo, de criar
condi¢fes favoraveis ao ambiente de negocios.

As origens dessa argumentacdo remetem a meados do século XX,
quando se transitou de uma énfase técnico-militar da infraestrutura para o exame
da correlacdo entre desenvolvimento e a disponibilidade de equipamentos
infraestruturais. Essa l6gica acabou suscitando a modelagem candnica de tipos-
ideais, baseados em experimentos considerados exitosos nos paises ditos
desenvolvidos, os quais deveriam ser replicados nos paises subdesenvolvidos,
guase sempre considerados defasados em termos de oferta de equipamentos e
servicos de infraestrutura adequados a acumulacdo (QUERBACH; ARNDT,
2017; WORLD BANK, 2004).

Na realidade periférica, os investimentos em infraestrutura costumam ser
justificados, ademais, pelas externalidades positivas que proporcionariam as
atividades empresariais. Diante da instabilidade de ciclos econdmicos, da
especializacdo produtiva e da concentracdo da dinamica econémica em porcéo
limitada dos territérios dos paises, a infraestrutura vem a ser a maneira pela qual
pode-se alcancar, em curto espaco de tempo, crescimento e geracdo de
emprego.

Esses aspectos sdo reveladores, por si s6, de algumas distincbes em
relacdo ao padrao teorico-conceitual atribuido a infraestrutura pela perspectiva
dos paises centrais (e das instituicdes que a difundem pelo mundo), mormente
guando de sua manifestacdo em condi¢cdes de subdesenvolvimento: i) em vez
de indistin¢cdo de efeitos, no capitalismo periférico a infraestrutura se manifesta
associada a especializagbes; ii) a coesdo, contrapde-se uma tendéncia de
fragmentacado, dada as interrupcdes e descontinuidades em sua logica de rede
sociotécnica, restrita a funcionalidade a acumulagéo; e iii) 0 uso comum, na
periferia, € visto como uma indesejada restricdo a determinados processos de
circulacéo.

Além disso, nos paises periféricos — caso do Brasil — a provisdo de
infraestrutura € caracterizada pela interrupcéo, interdicéo e insuficiéncia quando
destinada a reproducéo e circulacdo da forca de trabalho, expressando, em
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dltima instancia, a precariedade das proprias condi¢des de trabalho, seu baixo
valor e, consequentemente, um padrdao de assentamento humano (rural e,
sobretudo, urbano) em que coexistem areas de marcante caréncia e debilidade
com outras, melhor equipadas. Por outro lado, a infraestrutura é capaz de
mobilizar agentes, amalgamar interesses politicos e econdmicos em multiplas
escalas quando esta em prol da viabilizacdo da circulacdo do capital. Nisso a
paisagem das cidades € reveladora: € flagrante a caréncia do que se configura
em infraestrutura social vis-a-vis planos e programas de investimento em
infraestrutura econdmica. Esse padréo periférico de producao de infraestruturas
remete a heterogeneidade estrutural que marca o capitalismo brasileiro (PINTO,
[1970]2000).

No padrao de acumulacéo vigente no Brasil, de intensificacdo do processo
de neoliberalizacdo, especializagéo regressiva e consolidacdo da condi¢cao de
plataforma financeira (BRENNER et al., 2012; CARNEIRO, 2008; PAULANI,
2013), esforgos tém sido empreendidos para provisionar uma infraestrutura de
escoamento de commodities agricolas e minerais, a exemplo do que ocorreu sob
o Programa de Aceleragéo do Crescimento (WERNER, 2020).

Ocorreram sucessivas rodadas regulatorias orientadas a mercadejacéo
da infraestrutura, na forma de concessdes, privatizacdes e parcerias publico-
privadas. O Marco Regulatério do Setor Elétrico (1995 e 2005), a Lei de
Concessoes (1995), o Programa Nacional de Desestatizacao (1990 e 1997), a
Lei das telecomunicac¢fes (1997), a Lei de Parceria Publico-Privadas (2004) e,
mais recentemente, o Novo Marco Regulatorio do Saneamento (Lei n° 14.026,
de 2020) expressam os processos de framing e overflowing (CALLON, 1998)
que redesenharam os mercados de infraestrutura e servicos no ambito da
neoliberalizacéo.

A engenharia politica do mercado de infraestrutura no Brasil tende, pois,
a reforcar o perfil truncado, especializado e espacialmente concentrado que
marca o estilo de desenvolvimento brasileiro. Oferta-se tais infraestruturas e
servicos: (i) nos territérios onde se localizam atividades primario-exportadoras,
reiterando a fragilidade comercial e financeira do padrdo de insercao
internacional do Pais; (i) sem que iniciativas voltadas ao adensamento de
cadeias de valor promovam modificacdes na composicéo tecnolégica da oferta
local de bens e servicos, retratando o truncamento entre a instalacdo de
empreendimentos modernos e uma base empresarial tecnicamente defasada;
(iif) com restrita capacidade de internalizar os efeitos multiplicadores da renda e
do emprego, de modo a desperdicar o potencial de tornar efetivos (e mais
duradouros) os efeitos intersetoriais do gasto agregado; e (iv) sujeitando a
dindmica territorial a determinagfes transescalares, dificultando iniciativas de
coesao territorial e promovendo concentracdo espacial nas localidades
consideradas atrativas pela iniciativa privada (BRANDAO, 2013a).

7

N&do é coincidéncia, portanto, que as diretrizes politico-institucionais
adotadas, em vez de se orientarem pelo proposito de alargar o horizonte de
possibilidades da coletividade, tém refletido a predominédncia de complexos
interesses capitalistas, negligenciando o sentido emancipatoério e de soberania
que a ampliacdo e melhoria da infraestrutura poderiam proporcionar ao Pais
(BRANDAO, 2013b).

Agrava essa situacgéo o fato de que o processo de coergcao concorrencial,
acirrado no capitalismo contemporéaneo, borra 0s aspectos setoriais que antes
delimitavam as especializa¢cdes empresariais. Tem prevalecido uma associacao
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totalizante de formas parciais do Capital sob a hegemonia da Financa, uma vez
que os requisitos de rentabilidade do capital portador de juros tendem a
parametrizar os investimentos em geral (PALLEY, 2007; GUTTMAN, 2008;
BRAGA, 1997).

A intrusao financeira em todos os setores econémicos faz, ademais, com
gue as organizacdes que se envolvem com projetos de infraestrutura ja ndo se
vinculem apenas a construcdo civil: englobam, também, corporacbes
financeiras, nao-financeiras (agropecuarias, industriais e comerciais) e
prestadoras de servicos especializados, como as consultorias. Empresas de
grande e médio porte, controladas de forma crescente pelo capital internacional,
tornam-se portadoras de uma progressiva desnacionalizacdo, provocando
consequente perda de comando decisorio sobre a infraestrutura no Pais. Mesmo
praticas rentistas, baseadas na propriedade fundiaria, sujeitam-se a
financeirizacdo (PAULANI, 2016; SANFELICI, 2013).

Em linhas gerais, se por um lado os investimentos em infraestrutura s&o
capazes de promover a dindmica de acumulacédo, aglutinar os interesses das
classes dominantes em torno de politicas publicas e incorporar as expectativas
das classes subalternas pela possibilidade da geracdo de emprego e renda a
cada anuncio das obras, refletem, por outro lado, o carater restrito, seletivo e
truncado que caracteriza o desenvolvimento brasileiro, por serem vinculados aos
objetivos imediatistas que imperam nas dinamicas de acumulacéo financeira e
mercantil.

Ao estarem desassociadas da possibilidade de adensar cadeias internas
de valor, dado o carater especializado que tem se caracterizado a estrutura
produtiva brasileira e, ao restringirem seus efeitos multiplicadores a geracao de
emprego das obras, visto que apartadas de encadeamentos intersetoriais e
restritas a dinamizacdo de fluxos primario-exportadores, verifica-se que,
finalizados os ciclos de obras e diante de oscilacdes depressivas na demanda
externa de commodities para cujo escoamento tém sido provisionadas, as
infraestruturas encerram em si 0s potenciais dinAmicos propiciados pelas

rodadas de investimentos setoriais.

Como consequéncia, a oferta de infraestrutura periférica ndo promove
uma maior coesao territorial, no sentido de reforcar a integracéo entre espagos
subnacionais, aproveitando-se de potencialidades neles existentes. Em vez
disso, reforca a auséncia de solidariedade dindmica inter-regional, além das
fragilidades determinadas pela insercdo internacional subordinada tipica do
subdesenvolvimento, atestada pelas dimensfes financeira, produtiva e
comercial. Assim, a sociedade brasileira € sujeitada, mediante politicas e
intervencoes restritas e seletivas, aos ditames dos agentes de mercado, sob a
|6gica financeira.

Na agenda publica recente, que elenca como prioritarios os investimentos
em infraestruturas a ponto de institucionalizar o Ministério de Infraestrutura,
verifica-se 0 empenho em viabilizar, através desses investimentos, negocios
desarticulados da imperiosa reducdo das desigualdades sociais. Desde um
ponto de vista histérico, também da lastro a essa afirmacdo o fato de que a
trajetéria brasileira esteve, prioritariamente, vinculada aos projetos de
infraestrutura voltados a superacao de gargalos para ampliar a competitividade
da economia.

2. Estilo de desenvolvimento e investimentos em infraestrutura
no Brasil (1930-2020)
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A provisao da infraestrutura, ao longo do processo de industrializacéo, foi
assumida pelo Estado, em uma conformacéo pela qual se interessaram e da qual
participaram grupos capitalistas nacionais em torno as demandas estatais. No
processo de neoliberalizacdo, em que a infraestrutura se apresenta como ativo,
sucessivas rodadas regulatérias vém acomodando ampliado interesses
capitalistas em torno aos investimentos privados do “novo” mercado de
infraestrutura.

Em termos de poder de classe, Tavares (1999) ressalta que a articulagéao
do Estado com a burguesia nacional no projeto nacional-desenvolvimentista
(1930-1980), a partir das demandas estatais, fortaleceu os grupos relacionados
aos setores de insumos basicos e infraestrutura. Dain e Lessa (1982) destacam
o tripé sobre o qual foi estruturado o capitalismo brasileiro, em que o Estado
reservaria as Orbitas industriais ao capital estrangeiro e as mercantis ao capital
nacional, ai incluidos os ramos executores de obras publicas de grande porte,
rodovias, energia elétrica, etc. como de preferéncia ao capital nacional. Campos
(2012) atesta que ao final da ditadura militar (1964-1985) consolida-se o capital
monopolista no setor de construgdo pesada, com a conformacéo de grandes
conglomerados econémicos diversificados liderados pelas construtoras, o que
os forjou enquanto parte do seleto grupo do grande capital monopolista e
financeiro brasileiro, conferindo aos empreiteiros de obras publicas poder politico
com ampla participagdo nas agencias estatais e mecanismos de decisao das
politicas publicas postas em préatica no Brasil, mas também com significativa
proeminéncia internacional.

Diante da consolidacdo de tais fragbes enquanto agentes de
macrodecisdo (FURTADO, [1967], 2013), os ciclos de acumulagdo mostraram-
se fortemente relacionados aos seus interesses, cujo perfil assenta-se na
acumulacao mercantil. Ou seja: a l6gica de diversificagdo interdepartamental que
caracterizou a industrializacéo pesada (1955-1979), inicialmente com o Plano de
Metas e em maior escala com o Il PND, e a correspondente atuacao do Estado
na conducdo dessa estratégia, ndo logrou consolidar uma burguesia nacional
capaz de conduzir o processo de acumulacdo fora dos marcos do capital
mercantil, papel reservado ao capital estrangeiro (DAIN; LESSA, 1982).

Quando da articulagdo do pais aos mercados globais no capitalismo sob
dominancia financeira, a partir de 1990, tais frac6es de classe amalgamaram as
orbitas mercantis-financeiras (MIRANDA; TAVARES, 1999). Com efeito, apo6s a
crise fiscal e financeira da década de 1980, os anos de 1990 seriam marcados
pela adesédo do Brasil ao Consenso de Washington (1989), com a abertura
comercial e financeira e as reformas de Estado. O Brasil responderia as
mudancas no capitalismo global, a partir de sua insercao internacional, enquanto
plataforma financeira de acumulacdo e l6cus especializado em commodities
agricolas e minerais (COUTINHO, 1997; PAULANI, 2013) que estava, do ponto
de vista institucional, em processo de ajustamento as recomendacdes emitidas
por instituicbes econdmicas internacionais, como o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial.

Coube ao Estado, entdo, animar circuitos de acumulacdo em que 0s
investimentos em infraestrutura se converteram em mercado para a
diversificacdo daqueles capitais. Para tanto, foram encampadas as primeiras
rodadas regulatérias sob neoliberalizacdo (BRANDAO, 2017), cujo intuito era o
de atrair capitais privados para a realizacao de investimentos em infraestrutura,
sob diretrizes de mercadejacdo que tornavam menos aridas as condi¢des de
retorno do capital investido.
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Nos setores relacionados a provisdo de infraestruturas e servicos
publicos, destacam-se: o Programa Nacional de Desestatizacao (PND), de 1990;
a regulamentacéo do Artigo 175, da Constituicdo Federal de 1988, referente a
Lei de Concessdes (Lei n° 8.987, de 1995); a Lei de outorga e prorrogacao de
concessdes do servigco publico (Lei n° 9.074, de 1995); a criacdo de agéncias
reguladoras (Agéncia Nacional de Telecomunicacfes e Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, de 1997; Agéncia Nacional do Petrdleo, de 1997; Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios, 2002; Agéncia Nacional de Aviacao Civil,
2005; entre outras); e Lei de Parcerias Publico-Privadas (Lei n° 11.079, de
2004).

Tal processo alterou as formas de provisdo de servi¢os de infraestrutura,
gue passariam a ocorrer por meio das concessoées e parcerias publico-privadas,
conformando distintos mercados: o de telecomunicac¢des, o de energia elétrica,
o de saneamento basico, o de transportes (logistica), entre outros. Duas
iniciativas suplementares marcaram a década de 1990 e o inicio da década de
2000: o Programa Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento (ENIDS),
referente ao Plano Plurianual 1996-1999, e a Iniciativa para a Integracdo da
Infraestrutura Econdémica Sul-Americana (IIRSA), de 2001. Tanto os ENIDs
quanto a IIRSA tinham claro viés logistico, voltado a articular os espacos
regionais aos mercados globais em um cenario de insercdo internacional
vinculado & exportacdo de matérias-primas e recursos naturais.

De acordo com Galvao e Brandao (2003), os ENIDs foram admitidos como
“veiculo-base da estratégia de desenvolvimento”, de maneira a responder aos
desafios da globalizacdo, da abertura comercial e da insercdo competitiva da
economia brasileira com uma estratégia de desenvolvimento espacializada,
“assentada nas ideias de logistica, competitividade e redugao do ‘custo Brasil’
associada a grandes obras de infraestrutura”.

Intentou-se “montar uma eficiente malha logistica de corredores de
exportacdo das producdes regionais jA existentes em cada regido-eixo,
integrando-a apenas aos mercados internacionais de commodities, e ndo a
outras porg¢des do territrio nacional” (BRANDAO; GALVAO, 2003, p.19).

A versdao latino-americana dos “Eixos” é a proposta da IIRSA. Lancada
em 2000 e coordenada por Instituicbes Financeiras Multilaterais, como a
Corporacdo Andina de Fomento (CAF), o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o FONPLATA (Fondo Financiero para el Desarrollo de
los Paises de la Cuenca del Plata (Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguai e Uruguai),
a iniciativa buscava promover o desenvolvimento da infraestrutura de
transporte, energia e comunicacdes sob uma visdo regional de integracao
entre os paises (IIRSA, 2011). A IIRSA expressa, pois, o interesse de agéncias
multilaterais na adequacao logistica do territério continental & integracdo aos
mercados globais, objetivando conectar o Atlantico ao Pacifico por meio de
transportes multimodais (hidrovias, ferrovias e rodovias).

A crise de 2008, que em um primeiro momento pareceu colocar em xeque
a ideologia neoliberal, foi — ao contrario — uma ocasido em que se aproveitou
para consolidar o padrao de atuacéo do Estado, que vinha em curso desde os
anos de 1990, na mercadejacao da infraestrutura, sem ferir o padréo histérico de
insercao internacional periférica e o proprio processo de neoliberalizacao.

Esse foi 0 caso, como destaca Aguiar (2017), do Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC), lancado em 2007 (Lei n® 11.578). Ainda que os Eixos e
a IIRSA néao tenham sido implementados plenamente durante os governos
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Fernando Henrique Cardoso (1995-1998; 1999-2002), parte dos projetos que 0s
compunham foram reempacotados, sob a nova denominacao, nos governos Lula
(2003-2010) e Dilma (2011-2016), apesar de o Partido dos Trabalhadores
reivindicar oposicdo no campo politico as diretrizes adotadas pela gestdo
precedente.

O PAC teve como objetivo criar condicbes macrossetoriais para o
crescimento do pais no periodo 2007-2010, abarcando, sobretudo, a
infraestrutura de logistica e de energia. Para tanto, baseou-se em trés medidas
i) incentivar o crescimento econdmico; ii) aumentar o investimento publico em
infraestrutura; e i) remover os obstaculos burocraticos, administrativos,
normativos, juridicos e legislativos ao crescimento (PEGO; NETO, 2008),
organizadas em cinco blocos: investimento em infraestrutura, estimulo ao crédito
e ao financiamento, melhora no ambiente de investimento, desoneracao e
aperfeicoamento do sistema tributario e medidas fiscais de longo prazo.

No que se refere ao financiamento, coube aos bancos publicos — Caixa
Econbmica Federal (CEF) e Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES), via Fundo de Amparo do Trabalhador — o papel fundamental de
distribuir os recursos. A Caixa ficou a cargo do crédito para saneamento e
habitacéo e coube ao BNDES o financiamento de outros investimentos, inclusive
em infraestrutura. O lancamento do PAC 2 (2011-2014) deu continuidade aos
programas de investimentos com énfase nas questbes urbanas, destacando-se
os segmentos de habitacdo e mobilidade, relacionados aos megaeventos
esportivos? (Copa do Mundo em 2014 e Olimpiadas em 2016).

Do ponto de vista macroecondémico, € fora de questdo que o pacote do
PAC foi central para a reverséo ciclica da desaceleracao provocada pela crise
de 2008, bem como para sustentar as taxas de crescimento registradas entre
2010 e 2014. Os grupos econdmicos a ele articulados remontam aqueles
consolidados ainda no periodo nacional-desenvolvimentista. Andrade Gutierrez,
Odebrecht, Camargo Correa, OAS e Queiroz Galvao, juntamente com grandes
grupos dos setores associados as exportacdes e do setor bancario-financeiro,
conformam parte relevante do bloco no poder no capitalismo nacional.

O fato € que, em contexto de neoliberalizacdo, encerrado o periodo das
obras e/ou diante do desaquecimento da demanda externa, os investimentos em
infraestrutura evidenciaram terem sido incapazes de articular e promover um
dinamismo territorial sustentado ao longo de varios anos. Diferentemente da
ideia de infraestrutura enquanto pré-condicdo para possibilitar ampliacdo das
bases materiais e dar suporte a novas atividades produtivas, em contexto
periférico, apés o0 surto de crescimento propiciado pela implantacdo de tais
investimentos, ha uma rapida reversdo do potencial dindmico de seus efeitos
multiplicadores, dada a débil vinculagdo a cadeias de valor e os timidos
resultados de diversificacdo das estruturas produtivas nos lugares que 0s
recebem.

Conforme destacou-se anteriormente, outro aspecto que torna 0s
investimentos em infraestrutura distintos, sob neoliberalizacdo, em relagdo ao
modo como foi provisionado no processo de industrializacdo € a possibilidade
de, hoje, eles se realizarem pelos atributos especulativos que podem possuir. Ha
um potencial de perda dos vinculos com a estrutura produtiva a que
supostamente dariam suporte, uma vez que passam a se constituir enquanto
destinatarios de operacdes de capital switching (HARVEY, 1978), envolvendo
recursos sobrantes — especialmente em conjunturas de crise — cuja valorizagéo
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estard assegurada, pela mercadejacéo, segundo os parametros de mercado. As
mudancas patrimoniais das sociedades de propésito especificos (SPE) criadas
em funcéo das parcerias publico-privadas e nas cadeias societarias de empresas
vencedoras de concessfes evidenciam esse aspecto, a exemplo do setor
elétrico, que passou a atrair empresas que pouca ou nenhuma relacao prévia
possuiam com a operacdo de empreendimentos de geracdo de energia
(WERNER, 2019).

O impedimento da Presidente Dilma Rousseff (2011-2016), em 2016,
traria implicacdes para a mercadejacdo da infraestrutura, que recebeu novas
diretrizes, sem que isso significasse perda de protagonismo nas politicas
publicas. Ainda em 2016, o Presidente Michel Temer (2016-2018) lancou o
Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), com o objetivo de “fortalecer a
interacdo entre o Estado e a iniciativa privada por meio da celebracdo de
contratos de parcerias e de outras medidas de desestatizagcao” (PPI, s/d).

A vitéria eleitoral de Jair Bolsonaro (2018-2022) consolidou ainda mais a
tendéncia a privatizacdo e atracao privada para investimentos em infraestrutura
via concessdes. Em 2019, foi criado o Ministério da Infraestrutura, responsavel
tanto pela Empresa de Planejamento e Logistica (EPL)3, estatal criada em 2012
no governo Dilma Rousseff (2010-2015), como pelo PPI, que passou a incorporar
o Programa de Investimentos em Logistica (PIL), lancado em 2015.

A agenda da infraestrutura tem sido levada a cabo por meio do Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND) que, desde sua criacao, em 1990, foi alterado
em 1997, mas nunca revogado em sua finalidade. Além disso, o ano de 2020
testemunhou, ja em meio a pandemia, a mudanca regulatéria do saneamento
bésico (Lei n°14026, 2020), com o intuito de privatizar e/ou conceder a iniciativa
privada — em condic@es discutidas e desenhadas com a participacédo de agentes
de Mercado — esse servi¢o. A novidade do novo marco regulatorio € o fim do
contrato de programa, que permitia, pela Lei dos Consorcios Publicos (Lei
n°11.107, de 2005), que os governos subnacionais contratassem consorcios
publicos sem necessidade de licitacdo. Isso viabilizou a atuacdo de empresas
publicas concessionarias de saneamento na prestacdo dos servicos. Novos
contratos estéo proibidos pelo novo marco regulatério.

A possibilidade de leildes de concessao, privatizacdes e parcerias publico-
privadas expressam o continuo processo de conformacdo de mercados em torno
das infraestruturas e servicos, tornando-as ativos financeiros para a
diversificacao dos portfélios de fundos financeiros nacionais e internacionais.

3. Pandemia e infraestrutura: limites e desafios frente ao
contexto de mercadejacao e neoliberalizacao

Conforme Guimaraes et al. (2020), a evolucdo do contagio da pandemia
esteve associada as estruturas territoriais associadas aos fluxos por elas
conformadas, seguindo as rotas de infraestrutura e expressando, de modo
analogo, o padrdo histérico-geografico de ocupacdo do territorio brasileiro:
atingindo, primeiramente, o centro-sul e o litoral para, posteriormente,
interiorizar-se e disseminar-se pelas demais regiées do pais.

Aléem disso, verifica-se que as implicacdes da pandemia tém se dado de
maneira desigual, acometendo mais gravemente grupos sociais vulneraveis,
agueles que, em geral, possuem acesso restrito ou inexistente a bens de
consumo coletivo. Pires et al. (2020) alertam para os efeitos devastadores sobre
as regides pobres, visto que as populagdes de baixa renda estdo mais expostas
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a contaminacdo pelo uso de transporte publico, por ocuparem moradias
precarias, pela auséncia ou insuficiéncia dos servicos de saneamento basico.
Tal cenario coloca a infraestrutura — especialmente a social — como elemento
central de uma estratégia de minimizacéo dos danos sociais, mas também revela
o historico de negligéncia perpetuado na sociedade brasileira quanto a sua
inadequada provisao.

No que se refere a moradia, por exemplo, estima-se que o déficit
habitacional do pais é de 7,7 milhdes de unidades, das quais 12,4% decorrem
de habitacdo precaria, 41,3% de coabitacdo, 42,3% de 6nus excessivo com
aluguel e 3,9% de adensamento excessivo (ABRAINC, 2018). Diante desse
guadro, atos simples, como o distanciamento — essenciais para a prevencao
contra o virus — sdo impossibilitados para parcela significativa da populagdo do
Brasil, sobretudo nas areas urbanizadas.

Na educacéo, o recurso ao ensino remoto revelou-se um desafio para a
sociedade brasileira, posto que cerca de 25% da populacéo esta desconectada
das redes de internet. Com o advento da pandemia e a necessidade de uma
infraestrutura robusta de acesso, constatou-se que o celular é o dispositivo mais
usado pelas classes D-E para o ensino remoto e o teletrabalho. Enquanto 74%
dos usuarios com 16 anos ou mais das classes DE acessam a rede
exclusivamente por esse meio, o percentual € de 11% nas classes AB, o que faz
das conexfes domiciliares utilizadas pelos 89% restantes uma expressao da
magnitude das desigualdades no que se refere a digitalizacdo (CETIC, 2019;
CGI 2020).

Quanto a saude, os dados séo ainda mais alarmantes: menos de 25% da
populacdo tem planos de salde, dependendo, trés em cada quatro brasileiros,
exclusivamente do Sistema Unico de Satde (SUS). Em tempos de pandemia, o
retrato da desigualdade se revela na oferta de leitos de UTI disponiveis.
Enquanto no SUS tem-se cerca de 13,6 leitos para cada 100 mil habitantes, no
setor privado sao 62,6 leitos para 0 mesmo numero de pessoas, 0 que tem
ocasionado crescente numero de 6bitos nas residéncias, enquanto ha leitos
particulares desocupados (GUIMARAES, 2020). Essa desigualdade é ainda
maior se analisada em termos regionais, em que Sudeste, Centro-Oeste e Sul,
apresentam maiores ofertas de leitos privados do que Norte e Nordeste (MOTA,
2020).

O quadro da saude no Brasil, j& grave diante do subfinanciamento do
SUS, de isenc0es fiscais para planos de saude e do corte nos gastos com a
Emenda Constitucional 95 (que conformam, em si, expressdes da mercadejacao
de um servico que deveria ser universal), mostrou-se dramatico com a pandemia
e acarretou na corrida de estados e municipios para a construcao de hospitais
de campanha, estruturas provisorias analogas a contextos de guerra (O GLOBO,
2020a).

A julgar pelos discursos governamentais e pelo apressado debate quanto
aos ajustes fiscais e financeiros que deverao ser empreendidos, pelo Governo,
assim que retomada a “normalidade” da vida cotidiana, tais equipamentos e
servicos disponibilizados em funcdo da pandemia deverdo, em nome da
austeridade fiscal, serem desmobilizados o carater de campanha impressa a
esses investimentos (OLIVEIRA, 2021).

Isso corrobora o que Werner e Rocha (2020) caracterizaram como uma
pedagogia neoliberalizante, em que predomina um discurso anti-Estado e de
reafirmacgédo da eficiéncia do privado sobre o publico, além da necessidade de
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cortes nos gastos, a despeito das evidéncias quanto a importancia do poder
publico para a provisdo de servi¢os basicos para a populacdo em todo o mundo.
Apesar disso, a substituicdo do Estado pela iniciativa privada na oferta de
infraestrutura requer, para que se criem condicbes de Vviabilidade, a
disponibilidade de fundos publicos: créditos, fundos constitucionais regionais,
dinheiro do Fundo de Garantia por Tempo de Servico, fundos de penséo de
empresas publicas etc. Essa premissa posiciona o sistema financeiro publico
enguanto elemento fundamental para os processos de framing e overflowing de
tal mercadejacéo no Brasil.

A tendéncia de retomada da pauta neoliberalizante — consolidando o que
Dardot e Laval (2017), a partir de M. Foucault, tratam como governamentalidade
neoliberal — e de manutencdo de processos de mercadejacdo na oferta de
infraestrutura social, apos a pandemia, foi reforcada com a alteracdo do Marco
Regulatério do Saneamento Basico (Lei n° 14.026, de 2020), votado e
sancionado em plena crise sanitaria.

Em oposicdo ao argumento de que a universalizacdo do saneamento —
cujo malogro € recorrentemente avaliado como sendo fruto da incapacidade
publica de fazer frente as demandas sociais — sO se realizara plenamente caso
0 servico obedeca a légica dos mercados e, portanto, mediante a atuacéo de
empresas privadas, o Sistema Nacional de Informacfes sobre Saneamento
(SNIS) revela dados interessantes. Segundo a Agéncia Senado (2020),
informacBes do SNIS apontam que os sistemas privados de saneamento no
Brasil, em cotejo com os sistemas publicos, fazem menores investimentos per
capita (o valor médio dos sistemas privados € de R$ 377, ante R$ 405 dos
sistemas publicos), perdem mais agua que o publico (48,7% nos sistemas
privados e 39% nos sistemas publicos) e custam mais caro aos consumidores
(tarifa média dos sistemas privados € de R$ 4,72 e, dos sistemas publicos, é de
R$3,78).

Outro exemplo da contradicdo da l6gica neoliberalizante na oferta de
infraestrutura, no Brasil, agravado pela pandemia, vem do setor elétrico
brasileiro, com o drama recente vivido pela populacéo do estado do Amapa, com
o incéndio ocorrido em uma subestacdo em Macapa, em 3 de novembro de 2020,
deixou 13 dos 16 municipios do estado sem energia elétrica. Foram interditados
0 acesso a todos aos bens e servicos, inclusive os basicos (agua, alimentos,
comunicacao, servicos hospitalares, etc.), desvelando a fragilidade do processo
licitatério que instituiu 0 modelo de concesséao de servicos publicos de linhas de
transmissdo, a auséncia de fiscalizacdo e a falta de clareza quanto a
responsabilidade corporativa em um setor cada vez mais complexo, desenhado
por uma pléiade de agentes relacionados ao processo de mercadejacao
neoliberal iniciado na década de 1990.

O que poderia ser apenas um acidente acabou por revelar sucessivos
episodios de negligéncia, descaso, precariedade e auséncia de controle publico:

i) a Linhas de Macapa Transmissao de Energia (LMTE), concessionaria
controlada por uma empresa espanhola denominada Isolux, responsavel pela
subestacao, trabalhava apenas com trés transformadores, dos quais dois
estavam em uso e foram atingidos pelo incéndio, enquanto o terceiro estava em
manutencao desde outubro de 2019, sem previsao de conserto (O GLOBO, 2020
b);

i) a controladora Isolux, diante de problemas financeiros, tentava
autorizagéo junto a ANEEL para vender os ativos da empresa, sob condi¢cdes
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gue foram negadas pela agéncia regulatéria, que considerou que o 6nus da
empresa nao deveria ser assumido pela nova detentora dos ativos;

iii) a empresa ndo cumpriu contratos de licitagdo na concesséo de linhas
de transmisséo relacionadas a hidrelétrica de Belo Monte, Santo Antdnio e Jirau,
projetos prioritarios pelo planejamento do setor de energia no Brasil e
responsaveis pela integracdo da regido Amazbnica ao Sistema Interligado
Nacional. Como consequéncia do descumprimento do contrato, a Isolux perdeu
o direito de permanecer na concessédo, o que levou a Aneel a realizar novas
licitagbes, dado que n&o houve segundo colocado nos certames (ESTADAO,
2016; 2017);

iv) a mesma Isolux ja havia, em 2015, descumprido contratos com o Metrd
de S&o Paulo (MEIER, 2017);

v) quando do acidente-crime do Amap4a, a empresa Isolux apontada como
responsavel, jA ndo participava da LMTE desde 2019, cedendo atribuicbes
diretivas a empresa Gemini Energy, controlada por um fundo financeiro brasileiro
especializado em adquirir ativos em dificuldade (Starboard Asset), em
composi¢do acionaria com a Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazobnia (SUDAM), financiadora dos investimentos (UOL, 2020a; Isolux, s/d).
Tal transacgéao requer melhores esclarecimentos por parte da agéncia reguladora,
visto que, em marco de 2020, a ANEEL havia rejeitado a proposta (Estadéao,
2020b). Logo apds o incéndio a propria justica do Amapa se referia a Isolux ao
imputar a responsabilidade pelas acdes de mitigacdo (VALOR, 2020a), o que
revela falta de transparéncia quanto aos processos patrimoniais do setor elétrico,
aspecto contrario ao determinado pela legislacéo;

vi) a despeito da concessao do servigo de transmissdo a uma empresa
privada e, consequentemente, a suposta responsabilidade da empresa para 0s
reparos, € a Eletrobras, através da subsidiaria Eletronorte, o Ministério de
Desenvolvimento Regional e o Exército que tém realizado as ac¢des para conter
o estado de calamidade* em que se encontra o Amapd, com falta de energia
elétrica, agua, alimentos, comunicacdo, em explicita divergéncia com a
persistente narrativa de eficiéncia dos mercados, a0 menos nos setores de
infraestrutura e servicos publicos (AGENCIA BRASIL, 2020; EPBR, 2020; MME,
2020)

A despeito do ocorrido, manteve-se o calendario de realizacdo de novas
concessdes de linhas de transmissdo por parte da Aneel, assim como
posicionamentos por parte do governo quanto a necessidade de privatizacao da
Eletrobras, proposta que tem suscitado conflitos no Congresso, diante do caso
do Amapa (VALOR, 2020b; UOL, 2020b).

Os exemplos ora apresentados revelam a capacidade de reincidéncia e
mesmo de reinvengdo das praticas neoliberais diante das crises (HALL et al.,
2015) e a manutencéo de processos de mercadejacao sob a égide financeira.
Confirmam, ademais, a natureza antissocial da engenharia politica dos
mercados de infraestrutura no Brasil, reiterada em pleno contexto de pandemia.

4, Da infraestrutura enquanto mercado a infraestrutura
emancipatoria

O histdrico de provisdo de infraestrutura e servigos publicos no Brasil
evidencia esfor¢cos politicos e econdmicos de criacdo de mercados de
infraestrutura, em detrimento de assegurar que a oferta de bens de consumo
coletivo se dé, efetivamente, em prol do bem-estar da populagao.
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Desde o Plano de Metas, que promoveu a integracdo do mercado
nacional, passando pelo Il PND, com os acionamentos de regides periféricas
para a sustentacdo do processo de industrializacdo do centro-sul, até o PAC,
com claro vinculo primario-exportador, a infraestrutura vinculou espacos
subnacionais aos mercados nacionais e globais. Ainda que n&o se pretenda
negar a importancia desses investimentos para a dinamica econémica, ressalta-
se que a provisdo de bens de consumo coletivos tem sido historicamente
negligenciada, o0 que restringe tais investimentos a mera dinamizacao
empresarial de grandes capitais.

Em contexto urbano, iniciativas como a criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH), na década de 1960; o Programa Minha Casa Minha Vida, de
2009; e investimentos em transporte, saneamento etc. ou foram aquém do
necessario, ou nao fugiram a logica privada e ao atendimento dos interesses
capitalistas que se consolidaram em torno a producdo do espaco urbano
(VETTER et al, 1979; KOVARICK, 1979; SANTOS, 1993; CARDOSO;
ARAGAO, 2013).

Diante da crescente descrenca na politica, da ascensdo da extrema-
direita, da deslegitimacdo das politicas publicas e do advento da pandemia,
impde-se redirecionar a provisdo de bens e servi¢os publicos para a promogao
de uma coesao territorial (fisico-produtiva, econémica e social), capaz de engajar
a sociedade na revalorizacao da Politica e do coletivo enquanto principios:

O Brasil necessita construir estratégias e instituicbes capazes de
conectar os canais de interacdo entre crescimento econdmico,
integracdo territorial, constru¢do de cidadania social, ciéncia,
tecnologia e inovacdo e aprimoramento de capacidades humanas
emancipadoras. S6 assim, podera romper a histdrica e persistente
marginalizagdo da maior parte da populacdo brasileira dos beneficios
do progresso técnico e do acesso aos servigcos sociais publicos
coletivos bésicos para a adequada construcdo da almejada
homogeneizagéo social, ainda mais nessa conjuntura de brutalidades
e intoleréncias. A eterna dupla tarefa da nag&o brasileira (combater
suas desigualdades e valorizar suas diversidades) nunca foi tdo atual
(BRANDAO, 2015, p. 12).

Para tanto, € preciso um “tratamento de choque” na proviséao de direitos,

com adequadas quantidade e qualidade, que promovam a habilitagdo
cidada, com base na oferta incisiva, concentrada e enfeixada de bens
e servigos de utilidade publica, enquanto meios de reproducéo da vida
social, infraestruturas sociais e meios de consumo-direitos coletivos,
ou seja, instrumentos auxiliares na formagdo ampliada das forcas e
capacidades produtivas e criativas-emancipatérias humanas, que
possam desatar e mobilizar acdes universalizantes e de criacdo de
patamar adequado de homogeneidade social, pela via da construgéo
da habilitacdo e das inovacdes sociais e institucionais (BRANDAO,
2015, p.13)

Tal proposta requer o acionamento, o apoio e a articulagéo dos setores e
segmentos prioritarios de grande capilaridade espacial ligados aos complexos
de saude, educacao, habitacdo, saneamento, transporte e mobilidade urbanas,
meio ambiente, energia. Sustenta-se que as acdes de indugao devam superar
|6gicas setoriais de fragmentacao, que marcam o historico brasileiro de politicas
publicas (inclusive de infraestrutura), de modo a promover a capacidade
articuladora do tecido socio-produtivo-territorial e impulsionar os aparelhos
produtivos regionalmente localizados e, com isso, lograr a distribuicdo de riqueza
e renda, habilitando e distribuindo, pelo Brasil, direitos sociais aos cidadaos.
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Esse horizonte estratégico legitimaria a provisdo de uma infraestrutura
emancipatoria, subordinada aos propoésitos do desenvolvimento, termo aqui
assumido enquanto explicitagdo “do que esta contido no ser, como possibilidade,
€ que precisa apresentar-se para se realizar’ (PAULA, 2016, p. 1523),
ressaltando o

Melhor do que todo o Ser é dotado, pela valorizacdo do que em cada
um é a convocacao de transcendéncia, de liberdade, de transformacéao
emancipatoria, que sendo o termo da caminhada para o mais elevado,
deve comecar pelo local, pelo imediato, pelo contingente, pela
valorizacdo do que em cada um, em sua particularidade, convoca a
liberdade. Para ser legitimo e efetivamente emancipatério tem que
mobilizar o que no local, no regional, no nacional é constitutivo do que
€ a melhor realizagdo do humano (HEGEL, 1974, apud PAULA, 2016,
p. 1523).

Por esse aspecto, uma infraestrutura emancipatoria € aquela capaz de
promover a realizacdo plena das potencialidades humanas, alargar os horizontes
de possibilidade, resguardar e impulsionar a diversidade e a criatividade contida
no tecido produtivo, econémico, social, cultural e ambiental no qual é
engendrada. Contrastando com a incessante mercadejagcdo, a infraestrutura
emancipatéria requer o engajamento, a coesdo e a legitimidade territorial e
societaria para sua realizacdo. E a infraestrutura pelas e para as diversidades.
Tal projeto ndo esta eximido de conflitos, mas deve, como principio, reconhecer
e valorizar os aspectos distintivos das formacgdes sociais nas quais se realiza.

N&o se propde criar um modo paralelo ao hegemoénico de provisao de
infraestrutura, mas tornar hegemonica uma proviséao de infraestrutura que esteja
imbuida de valores emancipatérios, enquanto parametros e principios de acao.
Tampouco é possivel eleger um sujeito Unico para a acéo (o Estado; a empresa;
0 mutirdo), pois se prescinde do engajamento e da subordinacdo dos sujeitos
sociais envolvidos nas redes sociotécnica que envolvem tal provisionamento.

Refuta-se, entretanto, qualquer romantizacdo de praticas contra-
hegemonicas de provisédo de infraestrutura que, no contexto atual, devem ser
consideradas tais como sao: resisténcias e insurgéncias que proporcionam
solugcdes autogestionadas diante da auséncia daquilo que deveria ser ofertado
como direito. Essas praticas, inspiradoras pelo sentido de solidariedade e
politizacdo que evocam, ndo podem vir a ser perenes, por estarem a margem
das praticas hegemobnicas da mercadejacdo. Deve-se, sim, constranger o0s
mercados realmente existentes a provisionar aquilo que escapa a sua
capacidade de contribuir para realizacdo do bem-estar coletivo e individual.

E preciso exigir, & engenharia politica que constréi os mercados
concretos, a preservacdo de valores julgados essenciais e uma permanente
incorporacao de novas necessidades sociais (CALLON, 1998). Assumindo que
0s mercados sdo uma construc¢ao politica continua, em constante conformagéo
permeada por disputas, a questdo estaria em garantir que valores
emancipatoérios sejam considerados nos processos de framing e overflowing que
caracterizam a mercadejagéo.

No reconhecimento de que ja teriamos experiéncias que potencializam a
provisdo de uma infraestrutura emancipatoria no Brasil, Branddo (2015) aponta
que

Essa acdo de conjunto do Estado brasileiro [em mudltiplas escalas e

niveis de governo — N.A.] deveria partir de uma visdo de “nao inventar
aroda” (ndo propor, de inicio, nem novas politicas publicas, nem novas
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instituicbes), mas partir do que ja se tem disponivel (alguns ativos,
capacitacdes e recursos ociosos ou latentes) em cada territorio:
Equipamentos, acgfes e iniciativas ja existentes, identificacdo de
liderancas, agentes de transformacéo e novas logicas de participacéo
etc. Seria importante utilizar institucionalidades ja disponiveis,
capacitando-as para a nova tarefa, por exemplo, os CRAS — Centro
de Referéncia da Assisténcia Social. Antes de tudo, cabe construir um
“efeito demonstragdo” da presenca robusta e benfazeja do Estado no
territério (a populagdo precisa sentir “de que lado estdo os aparelhos
estatais”!). Esta agdo deveria partir da propria Presidéncia da
Republica, através de sua Secretaria-Geral (BRANDAO, 2015, p.13).

Por efeito demonstracao poderiamos elencar praticas ja realizadas e cuja
compreensao deve ser aprofundada e difundida: o Minha Casa Minha Vida
Entidades; Programa Luz para Todos; o Programas Cisternas; o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf); a criagdo de
Consorcios Publicos; a instalacéo de Institutos Federais pelo interior; e, claro, o
Sistema Unico de Salde. Ainda que tenham sido forjados enquanto programas
de governo, todos esses casos descendem das reivindicacbes de amplos
setores da sociedade e requerem, permanentemente, legitimac&o, engajamento
e defesa para que nao sejam ressignificados pelos agenciamentos mercantis.

Consideracg®es finais

A provisdao de infraestrutura no Brasil, historicamente, revela o
engajamento do Estado e dos agentes econdmicos privados em resposta as
necessidades do padrédo de acumulagcdo em curso, seja 0 processo de
industrializacdo (1930-198), seja o processo de neoliberalizacdo (a partir dos
anos de 1990). A oferta de bens e servicos de consumo coletivo, em beneficio
de amplas parcelas da populacdo a margem de condicGes de minimas condi¢cdes
de bem-estar, foi e vem sendo negligenciada.

Com o advento do capitalismo sob dominancia financeira, a oferta de
infraestrutura tem extrapolado a caracteristica de suporte as atividades
produtivas para se converter em representacao/forma parcial de valorizacao
capitalista. Créditos, subsidios, isencdes fiscais, concessdes, parcerias publico-
privadas, privatiza¢des, fundos publicos e outros instrumentos concorrem para a
mercadejacao da infraestrutura. Para tanto, também é fundamental o incessante
processo de conformacédo de mercado que torna atrativo, ao capital privado, a
realizacdo de investimentos em capital fixo do tipo infraestrutura, a despeito de
suas caracteristicas se apartarem da liquidez requerida por uma circulacéo
capitalista acelerada pelos parametros da Financa Global.

Revela-se, portanto, que a relacdo publico-privada que caracteriza a
oferta de infraestrutura no Brasil, em especial no contexto posterior aos anos de
1990, tem induzido o manejo de instrumentos or¢camentérios e encontrado/criado
espacos fiscais para o financiamento publico de obras consideradas rentaveis
segundo os critérios de valorizacdo financeira. Produtora de espaco, essa oferta
conforma um mercado realmente existentes, haja vista serem as intervencgdes o
resultado do desmonte, remontagem e reescalonamento do Estado (BRENNER,
2004; THEODORE et al., 2009), dos processos de framing e overflowing e,
portanto, da acéo/pressdo de agentes em multiplas escalas (CALLON, 1998;
KIRKEGAARD e CALISKAN; 2018).

A amplitude dos beneficios dessa atuacdo €, como se viu, restrita em
termos sociais. E ilustrativo que o pleito das massas urbanas e rurais por
servicos associados aos direitos basicos de cidadania — entre eles habitacao,
saneamento, transportes e, agora, conectividade digital — ndo tenha chegado a
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pautar, de maneira efetiva, os esfor¢cos do Estado. Essa negligéncia € indicativa:
() da canalizagcdo da acdo publica para aquelas obras de infraestrutura
consideradas lucrativas pelo bloco no poder; e (i) de uma auséncia de
compromisso com a reducéo de caréncias sociais e, portanto, de desigualdades
que marcam a realidade brasileira, tendo em vista a priorizagdo das
necessidades econémico-empresariais. A populacdo em geral, resta o beneficio
sazonal da geracdo de empregos de baixa qualidade, além de espasmos
associados a macrodinamica do efeito-renda proporcionado pelos investimentos
(DOMINGUES et al., 2009).

Diante desse quadro e das contradicbes exacerbadas em contexto
pandémico, que se assomam & necessidade de romper com o conservadorismo
e 0 retrocesso na agenda publica, ressalta-se a urgéncia em legitimar, enquanto
pauta publica, a oferta de bens de consumo coletivo pelo territorio, para o que
se propOe seguir os principios de um infraestrutura emancipatoria, capaz de
ampliar e possibilitar o alcance das potencialidades humanas, promover a
coesdao territorial, resguardar e vivificar a diversidade do territério brasileiro,
rompendo com o0s processos de destituicdo, espoliacdo e desigualdade que
conformam os espacos urbanos e regionais no pais.
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