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Resumo

ste trabalho apresenta um modelo analitico para analisar o
impacto das politicas ptblicas de infraestrutura no desenvolvi-
N . L.

mento econdmico. Para tanto, utiliza duas varaveis principais:
1) padrao de relacionamento entre os setores ptiblico e privado (autono-
mia inserida); 2) politica infraestrutural, classificada como horizontal,

. 7 . 7 “A .

quando seu principio norteador é a busca pela eficiéncia e tem como
foco o fortalecimento de vantagens comparativas, e vertical, quando sua
esséncia € a construcao de capacidades produtivas e tecnologicas, arti-
culadas a industria, e seu foco é a criacao de vantagens competitivas.
Essa combinagao d4 origem a quatro tipos ideais: Estado Neoutilitario,
Estado Auténomo, Estado Facilitador e Estado Desenvolvimentista, que
sao descritos e exemplificados com casos empiricos. O resultado apre-
senta um modelo analitico que permite classificar e avaliar satisfatoria-
mente as politicas ptiblicas de infraestrutura e seu resultado esperado

em termos de desenvolvimento econémico.
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Abstract

This paper presents an analytical model to analyze the impact of the



infrastructure of public policies on economic
development. Thereby, uses two main variables:
1) pattern of relationships between the public
and private sectors (embedded autonomy); 2)
infrastructural policy, classified as horizontal
when its guiding principle is the pursuit of
efficiency and is focused on the strengthening
of comparative advantages, and vertical

when its essence is building productive and
technological capabilities, linked to the
industry, and its focus is the creation of
competitive advantages. This combination
gives rise to four ideal types, which correspond
to expected results in public policy: Neo-
utilitarian State, Autonomous State, Facilitating
State and Developmental State, which are
described and exemplified with empirical
cases. The result presents an analytical model
that allows to sort and satisfactorily evaluate
infrastructure’s public policy and its expected

results in terms of economic development.

Keyw ords: Economic development; industrial

policy; infrastructure policy.

I. Introducio

Qual o impacto esperado dos projetos de infra-
estrutura sobre o desenvolvimento econémico?
De que modo eles se articulam com as estru-

turas produtivas nacionais? Qual seu impacto

sobre a integracdo regional? Como a relacao
entre os setores publico e privado condiciona

a realizacao dos projetos? De que modo Esta-
do e mercado interagem? Essas perguntas dao
suporte a um questionamento mais geral, que
conforma o seguinte problema de pesquisa: de
que modo a politica de infraestrutura interage e

condiciona o processo de desenvolvimento?

Na tentativa de responder a essas questdes, este
trabalho utiliza uma combinacao de variaveis
que da origem a uma tipologia, observada no

grafico a seguir:

Graifico o1. Modelos de desenvolvimento a
partir da relacao entre politicas de infra-
estrutura e cooperacao entre os setores

publico e privado

N
Vertical
2. Estado 2. Estado
Politica de . . .
Autéonomo Desenvolvimentista
infraestrtutura
N 1. Estado 3. Estado
Horizontal | Neoutilitario Facilitador
Autonomia inserida

Fonte: Elaboracao prépria.
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As variaveis independentes‘utilizadas sao:

a) autonomia inserida, definida como o grau de
cooperacdo entre os setores publico e privado,
a partir de uma operacionaliza¢ido do conceito
originalmente formulado por Peter Evans (1993;

2004), classificado em baixo ou alto;

b) politica de infraestrutura, definida como

o conjunto de obras de transporte, energia e
comunicagoes, classificada em horizontal ou
vertical, a partir de uma adaptacdo do modelo
analitico desenvolvido por Peres e Primi (2009)

para avaliar as politicas industriais.

Enquanto as politicas horizontais consistem, de
um modo geral, em medidas genéricas voltadas
para a qualificacdo de fatores de producao, sem
distinguir setores especificos, as verticais esta-
belecem prioridades a partir de decisées estraté-

gicas. Enquanto as primeiras tendem a reforgar

vantagens comparativas existentes, as segundas
visam a criar vantagens competitivas. Assim, as
politicas horizontais possuem baixa complexi-
dade, focam, sobretudo, na eficiéncia das trocas
e apresentam uma visao setorial, estatica e de
neutralidade em relacdo a intervencao estatal.
Por outro lado, as verticais apresentam elevada
complexidade, focam principalmente na efica-
cia, e possuem um perfil transversal, no sentido
de articular diferentes politicas ptblicas. O qua-
dro a seguir resume as principais caracteristicas

de cada uma delas.

’ o . . ,
Ja a autonomia inserida é composta por duas
dimenso6es: autonomia e parceria. A Parceria
diz respeito a “um grupo concreto de conexoes
que ligam o Estado intima e agressivamente
a grupos sociais particulares com os quais

o Estado compartilha projetos conjuntos de

Quadro o1 Politicas de Infraestrutura Vertical e Horizontal: Principais Caracteristicas

corrige falhas

Politica de Infraestrutura Horizontal Vertical

Fundamento tedrico Ricardiano Schumpeteriano

Carater Estatica Dinédmica

Vantagens Comparativas Competitivas

Enfase Eficiéncia Eficacia

Mercado Autoajustavel; infraestrutura Insuficiente; infraestrutura

associada a inddstria

Estrutura Produtiva

Nao altera (especializagio)

Altera (inovagdo)

Institucional Requerido

Foco Eficiéncia Capacidades produtiva e
tecnolégica

Politica Phblica Setorial Transversal

Neutralidade Neutra (em tese) Seletiva

Nivel de Capacidade Baixo Alto

Fonte: Elaboracao prépria.




transformacao” (EVANS, 2004, p. 93). Em outras
palavras, trata-se do grau de sinergia entre a
burocracia e os grupos privados no processo de

transformacao industrial.

A Autonomia refere-se ao grau de independén-
cia da burocracia em relagdo ao capital privado
nacional. O excesso de autonomia pode repre-
sentar um Estado predatério, avesso ao capital
nacional, ou até mesmo um desinteresse pelo
setor privado. Por outro lado, a falta de autono-
mia pode ter como consequéncia a captura do
Estado por grupos particulares e a existéncia de

patrimonialismo.

A variavel dependente é o modelo de desenvolvi-
mento. Evidentemente, existem diversas aborda-
gens para o conceito de desenvolvimento®, das
mais diferentes matrizes tedricas. O enfoque
adotado aqui é limitado a partir das variaveis
apresentadas, ainda que se reconheca a exis-
téncia de multiplas dimensées, como o fazem,
por exemplo, Sen (2000)3 e Furtado (1984). Para
Furtado, o desenvolvimento pode ser entendido
como um processo de satisfacdo crescente das
necessidades basicas da populacao e de reducao
das disparidades sociais (FURTADO, 1984, p.
11). Segundo o autor, “desenvolver-se é ascender
na escala de realizacdo das potencialidades dos
homens como individuos e como coletividade”

(FURTADO, 1984, p. 63).

O conceito de modelo de desenvolvimento

adotado significa o padrao de politicas pablicas

adotado e seu impacto previsto para a estru-
tura de producdo de um pafs e, dessa forma,
para o conjunto de sua sociedade. Sendo assim,
por constituirem politicas ptblicas, os quatro
tipos ideais sdo classificados como “Estados”; a
adjetivacdo de cada um deles revela seu im-
pacto esperado sobre a estrutura produtiva e,
indiretamente, para a sociedade — auténomo,
neoutilitario, facilitador e desenvolvimentista —,

conforme ser explicado mais adiante.

Esse impacto sobre a estrutura produtiva esta
associado a no¢ao de mudanca estrutural, que
pode ser definida como o “processo de longo
prazo pelo qual os paises experimentam a
transformacao e a diversificacdo de suas es-
truturas produtivas e tecnolbgicas e, como
resultado, da composicao de suas demandas
intermediaria e final” (UNIDO, 2013, p. 30, tra-
ducdo nossa)* . Observa-se, assim, se as variaveis
apresentadas, autonomia inserida e politica

de infraestrutura contribuem para reproduzir
ou alterar essas estruturas produtivas, princi-
palmente a inddstria e a economia de produ-
tos primarios (commodities). A partir de sua
combinacdo, propéem-se quatro tipos ideais:
Estado Neoutilitario, Estado Autdnomo, Es-
tado Facilitador e Estado Desenvolvimentista.
Naturalmente, trata-se de tipos ideais e limita-
dos as questoes expostas. A esse respeito, Pedro

Fonseca afirma:

“A forma bastante usual de construir conceitos
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nas ciéncias humanas é através da elaboracao

de tipos ideais, seguindo a tradicao weberiana.
Nesta, como é sabido, cada categoria é definida
através de um conjunto de atributos ao qual se
chega a partir de um exercicio da razao, sem se
esperar, na realidade fatica, que se encontrem
todos os atributos nas diferentes situagoes con-
cretas ou casos. Os conceitos, entao, sao constru-
tos mentais e a aproximacao entre eles e o real é

sempre probabilistica (FONSECA, 2014, pp. 3-4).”

Como afirma Huntington, “[...] compreender
exige teoria; teoria exige abstracao; abstracao
requer simplificacdo e ordenamento da realida-
de” (HUNTINGTON, 1996, p. 15). Nesse sentido,
formulam-se as quatro categorias, que serao
ilustradas com casos empiricos arquétipos ao
longo do texto. Assim, na origem do conceito
de Estado Desenvolvimentista, estdo as expli-
cagoes do subdesenvolvimento sul-americano

a partir de causas tais como a exploragao das
grandes poténcias sobre os paises periféricos,

o relativo atraso tecnolégico, o predominio da
exportacao de produtos primarios, a heranca
colonial, entre outras. Indicadores de distribui-
¢do de renda, concentragao da propriedade de
terras, pobreza e analfabetismo ilustram esse
quadro negativo. Para reverté-lo, defendem-se
mudancas estruturais nas economias nacionais
mediante a intervencao governamental nas are-
as de infraestrutura, pesquisa e desenvolvimen-
to, defesa, ciéncia e tecnologia, bem como o uso
de uma politica comercial agressiva combinada

com agoes de fortalecimento da industria. Em

comum entre pensadores da CEPAL e autores
neoestatistas — campo sintetizado por Peres e
Primi (2009, p. 2) como “SES”, isto é, estrutura-
lista, evolucionista e schumpeteriano — esta a
transformacao da base material das sociedades
como ponto de partida para o fortalecimento
da democracia e a otimizacao da capacidade de
implementar politicas ptblicas. Nesse sentido,
o conjunto de politicas pablicas derivados dessa
matriz e que combina politica infraestrutural
vertical com elevado grau de autonomia inserida

serd denominado de Estado Desenvolvimentista.

Por outro lado, autores da Teoria da Escolha
Racional entendem que a intervencao do Estado
esta intrinsecamente associada com praticas de
corrupgao e com o predominio do patrimonia-
lismo e do clientelismo, visao também comu-
mente difundida na grande imprensa do Brasil.
Por essa 6tica, burocratas limitam-se a maximi-
zar autointeresse e a extrair oportunidades de
ganho, ainda que a custa de menores retornos
para a sociedade. A essa visdo, ser4 aplicada a
nog¢ao de Estado Neoutilitario. Ainda, entre os
que defendem a capacidade estatal e os que a
rejeitam, ha pelo menos outras duas correntes

de pensamento intermediarias.

Uma delas defende a diminuigao do papel do
Estado a fim de fortalecer o setor privado. A
logica proposta € que o Estado intervenha sem
privilegiar atores ou setores econémicos, de

modo que forneca bens publicos que favorecam



as forcas do mercado — por essa 6tica, mais
eficiente do que a maquina publica na alocagao
dos recursos econémicos. As livres for¢as do
mercado aumentariam as chances de equili-
brar os niveis de oferta e demanda, reduzindo
distor¢oes que podem ser geradas pela interven-
¢ao governamental. O Estado pode contemplar
setores negligenciados pelo mercado, corrigir
suas falhas, alterar a expectativa dos atores e

otimizar a interagao entre as partes

Essa visao é classificada como Estado Facilita-
dor. Enquanto para o Estado Neoutilitario a
burocracia é, por defini¢ao, perniciosa, para o
Estado Facilitador ela pode ser benéfica, desde

que com atribui(;c')es minimas.

Uma quarta concep¢ao é marcada pela baixa

~ / . .
cooperagao entre setores publico e privado. Pre-
coniza que o Estado deve intervir e desconfia,
ou mesmo ignora, o empresariado nacional. Por

isso, é denominado de Estado autdnomo.

O artigo esta dividido em cinco se¢bes. As qua-
tro primeiras tratam, cada uma, das categorias
mencionadas, sendo acompanhadas de um caso
empirico que exemplifica o tipo ideal. A secao
final retoma as principais ideias apresentadas

e conclui acerca da aplicabilidade do modelo

analitico para o estudo de outros casos.

2. Estado NeoUtilitario

O Estado NeoUtilitario apresenta niveis reduzi-
dos ou nulos nas duas dimensées. Em relacao a
infraestrutura, nao ha politica pablica ou ela é
pouco significante, ja que o mercado é respon-
savel pela provisao infraestrutural. O grau de
autonomia inserida é também muito reduzido,
dado que nao ha que se falar em autonomia

e parceria, pois o modelo nega a burocracia
enquanto ator capaz de gerar beneficios. O
modelo pode evoluir tanto para o Estado Fa-
cilitador (graficamente, a direita), se o grau de
cooperacao entre Estado e sociedade evoluir; ou
para o Estado auténomo, na hipétese de adogao
de projetos infraestruturais verticais conduzi-

dos pelo Estado.

As premissas tedricas desse modelo residem

na Teoria da Escolha Publica, que tem como
expoentes Gordon Tullock, James Buchanan,
entre outros, e constitui uma corrente da Teoria
da Escolha Racional. Segundo essa visdo, a acao
governamental deve ser, sempre que possivel,
substituida pelo mercado. Isso porque o buro-
crata seria um agente autointeressado e racio-
nal, maximizador de utilidade, de modo que, se
houver oportunidades de ganhos, nao hesitara
em utilizar a maquina ptblica em troca de
vantagens pessoais. Agentes privados recebe-
rao privilégios de mercado e obterdo, gracas a
esse acesso, beneficios superiores aos que, em

condi¢6es normais, o mercado lhes forneceria
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(rent-seeking).

Com base nessa visao, o modelo enfatiza o risco
de captura do Estado por grupos de interesse e
os prejuizos originados pela corrup¢ao. Enten-
de-se, por essa ética, que o Estado deve exercer
somente o papel de um “vigia noturno”, prote-
tor dos individuos, dos contratos, e da proprie-
dade (EVANS, 1993; 2004, p. 54). Como destaca
Evans, essa visdo ignora o papel da histoéria,
dos costumes e das instituicoes. Nega o espirito
publico e a complexidade das interagées sociais,
bem como o papel do Estado na criacdo e no
funcionamento dos mercados (POLANYT, 2000).
Acredita que a “mao invisivel” do mercado pode
gerar bem-estar para o conjunto da sociedade

(EVANS, 1993; 2004, pp. 54-55).

Um exemplo de Estado Neoutilitario, a luz das
variaveis desse trabalho, é o governo de Fernan-
do Collor de Mello (1990-92) no Brasil. No que
se refere d infraestrutura, apesar de ter criado
uma pasta ministerial exclusiva para a area,
nao se vislumbram politicas ptblicas verticais
relevantes, apenas a execu¢ao de uma agenda
minimalista para o setor (politicas horizontais).
A expectativa era, em sintese, menos Estado

e mais mercado; no caso da infraestrutura,
ambicionava-se a participacao do capital estran-
geiro, o que sé viria a ocorrer com intensidade
a partir de 1994, durante o governo de Fernando
Henrique Cardoso. Em seu primeiro dia do

governo, o entdo Presidente Collor editou a

Medida Proviséria niimero 155/90, que posterior-
mente deu origem a Lei 8.031/90, de 12 de abril
de 1990, instituidora do Programa Nacional de

Desestatizacao (PNDY:

Art. r° E instituido o Programa Nacional de
Desestatizacao, com os seguintes objetivos

fundamentais:

I - reordenar a posicao estratégica do Estado

na economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor
publico;

IT - contribuir para a redu¢ao da divida publica,
concorrendo para o saneamento das financas do

setor publico;

III - permitir a retomada de investimentos nas
empresas e atividades que vierem a ser transfe-
ridas a iniciativa privada (BRASIL, 1990, grifo

Nnosso).

Naquele contexto, o Presidente pretendia
marcar o rompimento com o modelo de subs-
tituicdo de importagées e as politicas desenvol-
vimentistas. Na primeira semana de governo,
foram extintas onze empresas estatais (que
empregavam 14.500 trabalhadores) e treze outras
agéncias (SCHNEIDER, 1992, p. 5). A lista
inicial proposta pelo PND incluia 31 empresas a
serem privatizadas (LIMA, 2012, p. 92), processo
conduzido por uma Comissao Diretora do Pro-
grama Nacional de Desestatizacao (SCHNEI-
DER, 1992, p. 14).



Em relacdo a variavel autonomia inserida, as
dimensées de autonomia e parceria pouco se
aplicam. A respeito da autonomia, o governo de
Collor tinha pouca crenca no papel da burocra-
cia enquanto portadora de visao de futuro, o
que ficou em evidéncia pela sua famosa campa-
nha de “caca aos marajas” (zbidem, p. 12). Conse-
quentemente, prevalecia a visao neoutilitarista
sobre a burocracia, considerada como excessiva,

privilegiada e ineficiente.

No que concerne a parceria, embora o governo
seja simpatico ao mercado, ndo atua em seu be-
neficio; prevalece, pois, o laissez-faire. Note-se,
por exemplo, que a privatizagio da sidertirgica
Usiminas, uma das estatais mais lucrativas da
época, beneficiou o capital nacional, no caso, o
Grupo Gerdau S.A, que adquiriu a maior parte
da empresa. Ndo obstante, Collor criticava a
indtstria automobilistica nacional, considerada
protegida e subsidiada, e defendia a producao
estrangeira, tida como mais competitiva, efi-
ciente e de maior qualidade (LIMA, 2012, p. 90).
Assim, o entdo presidente tinha pouco interesse
em projetos compartilhados com o setor pri-
vado (EVANS, 2004, p. 101), embora desejasse o
fortalecimento do mercado a qualquer custo.

A abertura ao mercado internacional era tida
como a solugao para todos os problemas (ibi-

dem, p. zoz).

Em sintese, o Estado neoutilitario prioriza

politicas horizontais. Nao ha cooperacao entre

setores publico e privado (autonomia inseri-
da) ou ela se d4 em niveis muito reduzidos,
visto que a atuagdo governamental pode gerar
distor¢oes, gerando rent-seeking e corrupcao, de
modo que enfraquece o poder de alocacao do

livre-mercado.

3. Estado Autonomo

O Estado Autdénomo caracteriza-se pela combi-
nacao de politicas de infraestrutura de carater
vertical com baixo nivel de inser¢do auténoma.
A politica infraestrutural é seletiva, orientada
estrategicamente, e parte do pressuposto de
que o mercado ¢é insuficiente, por isso o Estado
precisa intervir. Todavia, o nivel de inser¢do
auténoma ¢é reduzido, visto que a dimensao
“parceria” entre setor publico é muito baixa ou
até mesmo conflitiva. A autonomia da burocra-
cia existe e prevalece na direcdo do modelo de

desenvolvimento.

Se o nivel de cooperacao entre setor ptblico e
privado progredir, esse Estado se encaminha
para o modelo de Estado Desenvolvimentista
(graficamente, movimenta-se a direita). Porém,
se os projetos infraestruturais forem abandona-
dos, podera migrar para o Estado neoutilitario:
conflito entre setor publico e privado e auséncia
de iniciativas transformadoras (graficamente,

movimento para baixo).

Um exemplo relativamente representativo

do Estado Auténomo é a Venezuela desde a
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chegada do governo de Hugo Chavez. Para
analisar esse caso, é preciso compreender pri-
meiramente a estrutura econémica do pafs. Ha
de se reconhecer que o elevado peso do petréleo
constitui um obstaculo para a existéncia de gru-
pos industriais, haja vista o problema da doenca
holandesa, isto ¢, a facilidade para importar
produtos industrializados em razao do intenso
ingresso de divisas originado da exportacdo do
recurso natural, que gera dificuldades em incen-

tivar a produgao nacional.

A dificuldade foi reconhecida por Celso Fur-
tado antes mesmo de a expressao dutchdisease
ser criada (FURTADO, 2008, pp. 74-75), configu-
rando uma armadilha de subdesenvolvimento.
Contudo, ndo se trata de uma trajetoria com
efeito lock in, isto é, cuja saida seja inviavel ou
tenha custos insuperaveis. O proprio Furtado

via com otimismo o caso da Venezuela:

[..] apresenta-se & Venezuela, claramente, a possi-
bilidade de seguir um curso histérico distinto [...]
a Venezuela tem uma possibilidade real de passar
do subdesenvolvimento ao desenvolvimento, mas
s6 através de um projeto politico, nao através

da dindmica espontinea do sistema econémico
(FURTADO, 2008, p. 23).

A razao para o otimismo consistia na possibili-
dade de utilizar as receitas do petrdleo a fim de
diversificar a estrutura produtiva do pafs, para
o que Furtado sugeria como medidas: o au-

mento de eficiéncia na produgdo agropecuaria,

o aprofundamento da industrializa¢ao (maior

amplitude e complexidade), o aumento do
investimento em pesquisa, assisténcia técnica a
classe empresarial e a elevacao do nivel técnico
e educacional da populacao (FURTADO, 2008,
pp. 60-63). Portanto, apesar dos constrangi-
mentos estruturais, eles nao sio definitivos, de
modo que existe espago para a cooperagao entre
os setores publico e privado. Parafraseando o
autor, nem a estagnacdo, nem o desenvolvimen-

to sao fatalidades.

Entretanto, verifica-se que essa cooperagao é
extremamente reduzida e, em alguns casos,
inexistente. Desde 2002, as quatro entidades
empresariais mais relevantes perderam espaco
no processo de tomada de decisdo do governo:

a Federacion de Camaras y Asociaciones de Co-
mercio y Produccién de Venezuela (Fedecama-
ras) — até entao o mais tradicional e influente
grupo de representacao empresarial —, a Con-
federaciéon Venezolana de Industriales (Conin-
dustria), o Consejo Nacional del Comercio y

los servicios (Consecomercio) e a Federacion
Nacional de Ganaderos de Venezuela (Fedenaga)
(PINHEIRO, 2009, p. 6). Esses grupos perderam
forca politica, enquanto outros se fortaleceram
e, gracas ao acesso privilegiado a Presidéncia,
tornaram-se os principais atores politicos do
pafs. Sdo eles: lideres politicos do Partido Socia-
lista Unido de Venezuela (PSUV), conselheiros
do presidente, boliburguesia® e militares. Segun-
do Parag Khanna, a indtstria manufatureira en-

trou em colapso ap6s a chegada dos partidarios



de Chavez, que assumiram os conselhos gesto-
res das empresas, processo acompanhado por
um processo de “fuga de cérebros” de trabalha-
dores qualificados em varias areas (KHANNA,
2008, p. 196).

No que concerne a estrutura produtiva, nao ha
planos para o agronegocio ou para o desenvol-
vimento industrial e, de um modo geral, sao
raros os esforcos para a produgao de insumos na
Venezuela (RAMPONI & PINHO, 2012, pp. 26;
28). As oportunidades de gerar um projeto in-
dustrializante e de desenvolvimento produtivo
sdo quase que integralmente preenchidas pelo
capital estrangeiro. Segundo Ramponi e Pinho,
a producdo de manufaturas cresceu cerca de
40% entre 2008 e 2o11, em grande medida devido
a chegada de fabricas chinesas, como a inaugu-
racdo da montadora Orinoquia, em 2010, espe-
cializada em telefones celulares e instalada na
base militar de Francisco Miranda, em Caracas.
Em 2014, o presidente Nicolas Maduro anunciou
a criacdo de duas zonas econdmicas especiais
para empresas chinesas destinadas a produgao
de maquinas e materiais de construcao, além de
acordos em outros setores produtivos’. A China,
ademais, responde por metade do investimento
estrangeiro na Venezuela, e vendeu ao pafs na-
vios petroleiros para transportar o recurso até o
Leste Asiatico (KHANNA, 2008, p. 199). Portan-
to, fica evidente o reduzido nivel de autonomia

inserida, tanto na economia quanto na politica.

Nao obstante, em relacao a infraestrutura, a
Venezuela tem formulado diversos projetos de
carater vertical, principalmente no setor de
energia. E o caso do “Grande Gasoduto do Sul”,
um gigantesco projeto que, saindo da Vene-
zuela, passaria pela Amazonia e chegaria ao
Nordeste do Brasil; em uma segunda etapa, pas-
saria pelo estado de Sao Paulo, indo até Uruguai
e Argentina®, de modo a conformar uma rede
continental de energia (KHANNA, 2008, p. 199).
No Caribe, o pafs propos a criagdo do gasoduto
“Transcaribenho”. Em parceria com a Colém-
bia, o pafs propds o gasoduto “Transguajiro”,
que liga os dois paises e tem capacidade para
transportar 500 milhées de pés ctibicos diarios
de gas (OLIVEIRA, 2o11, p. 140). O Transguajiro
est em funcionamento e permite a exportacao
de gis natural da Colémbia para a Venezuela;
quando as jazidas do Orinoco estiverem sendo

exploradas, o fluxo inverter-se-4 (FUSER, 2015).

No plano nacional, existem obras planejadas
para dar conta do problema da falta de alimen-
tos e do abastecimento. E o caso dos Projetos
Agrarios Socialistas da Planicie de Maracaibo
e de José Inacio de Abreu e Lima, que retinem
a construcao de vias de acesso local a zona
produtiva e de fabricas e estruturas de armaze-
namento (silos). Sao obras que buscam pro-
mover a indistria alimenticia, em especial de
derivados de soja®, e pertencem a uma iniciativa
de cooperacao técnica firmada em 2009 duran-

te os governos de Lula e Chéavez, que inclui o
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treinamento de técnicos de produgdo e a trans-
feréncia de tecnologia brasileira para gerar um
sistema de agricultura familiar. A empreiteira
brasileira Odebrecht é a principal encarregada

em prover a infraestrutura dos dois projetos®.

As iniciativas na area energética, ainda que
pertencam ao principal setor da economia
venezuelana — o complexo de petréleo e gas

—, utilizam essa base para inovacées relativas.
Elas sdo orientadas pela estratégia de integra-
¢ao regional e complementadas pela criacao de
empresas nesse setor. E o caso da Petroamérica,
que se subdivide em trés unidades: a Petroca-
ribe, que envolve diversos pafses caribenhos; a
Petroandina, que agrupa os paises que fazem
parte da Comunidade Andina de Nagées (CAN)
e a Petrosur, que retine Argentina, Uruguai e
Brasil (MARIANO, 2014, p- 256; OLIVEIRA,
2011, p. 137). Com o Equador, a estatal venezue-
lana PDVSA acordou a criagao de empresas
mistas para exploragdo, armazenamento e refino
do gas, além da criagdo de uma nova refinaria, a
Refinaria do Pacifico™. Com o Brasil, acordou a

criacdo da Refinaria Abreu e Lima.

Portanto, o Estado Auténomo é caracterizado
por iniciativas inovadoras na infraestrutura,
de carater vertical, com atuacao seletiva em
determinados setores e sentido estratégico.
Todavia, possui nivel reduzido de autonomia
inserida, visto que a cooperacao entre setor

publico e privado é muito baixa, e até mesmo

conflitiva, de modo que a burocracia centraliza
a gestdo da economia. Essa falta de cooperagao
reflete-se em prejuizos na capacidade produtiva
e na implementacao/execucao problematica de

projetos™

4. Estado Facilitador

O Estado Facilitador combina um alto nivel de
autonomia inserida com projetos infraestrutu-
rais de corte horizontal, que buscam reforcar as
vantagens comparativas do sistema produtivo
nacional. Se o nivel de cooperacao entre setor
publico e privado retroceder, esse Estado enca-
minha-se para o modelo de Estado Neoutilita-
rio: conflito entre Estado e sociedade e politica
de infraestrutura ausente ou pouco significativa
(graficamente, movimenta-se a esquerda). Se
passar a investir em politicas verticais, pode
transformar a estrutura produtiva, incorporan-
do tecnologia e aumentando o valor agregado
de sua produgéo e, como resultado, aproxima-se
do Estado Desenvolvimentista (graficamente,

movimento para cima).

Os pressupostos teoricos do Estado Facilitador
residem em uma visao especifica sobre o papel
das instituicoes e do Estado, especialmente no
sentido de reduzir a atuagao estatal e de aumen-
tar a liberdade dos agentes privados, garantin-
do também os direitos de propriedade, o que
aumenta a credibilidade das regras do jogo e,

dessa forma, aumenta a previsibilidade das



interagoes. Nesse sentido, reformas como, por
exemplo, Poderes Judiciarios e bancos centrais
independentes, sinalizariam um carater impar-
cial da intervencao estatal. Com efeito, haveria
uma alteracdo na estrutura de recompensas

da sociedade, de modo que o ambiente para a
atividade produtiva seria fortemente otimizado.
Como resultado, aumentaria a participagao do
setor privado’, que teria condi¢oes de desenvol-

VEr suas vantagens comparativas.

O conceito do Estado Facilitador assemelha-se
a visdo do Banco Mundial apresentada em seu
relatorio de 1994, Infrastructure for Develop-
ment. Influenciado pelo contexto da época, o
relatorio sugere trés medidas: 1) aplicar princi-
pios comerciais de operacdo na infraestrutura
(autonomia gerencial e financeira, orcamentos
baseados nas receitas dos usuarios); 2) aumen-
tar a competicdo, expandido a participagao do
setor privado ; 3) aumentar a participacao dos
usuarios nas fases da politica pablica (planeja-
mento do projeto, manuten¢ao, monitoramento)

(BANCO MUNDIAL, 1994, p. 8).

Entre as premissas do relatorio, destaca-se o
entendimento de que o bom desempenho da
infraestrutura nao esta relacionado ao nivel
de renda do pafs, e sim a boas politicas seto-
riais. Para tanto, a variavel chave estaria em
os Estados serem capazes de prover ambientes
institucionais favoraveis a operacao das forcas

de mercado. Em termos tedricos, essa visao

também esta associada as premissas de Nor-

th e Weingast (1989). Segundo tais autores, as
institui¢6es politicas precisam ser capazes de
limitar a intervencao do Estado, de modo que
os direitos privados e os mercados prevalecam:
essas sdo as condi¢oes fundamentais do cres-
cimento econémico (NORTH & WEINGAST,
1989, p. 808). Com premissas semelhantes, Ace-
moglu e Robinson (2012) explicam o papel das
institui¢6es inclusivas que, ao garantir a pro-
priedade privada e a concorréncia, favorecem

a inovacdo tecnoldgica e, por conseguinte, o
crescimento sustentado. Haveria, por essa otica,
um ciclo virtuoso mediante o qual as institui-
¢oes politicas e econdmicas inclusivas reforcam-
-se mutuamente, garantindo a pluralidade e a
democracia e, a0 mesmo tempo, diminuindo

as chances de surgirem relac6es extrativas ou
de um governante autoritario prejudicar o bom
funcionamento desse capitalismo virtuoso com

crescimento (ACEMOGLU & ROBINSON, 2012).

O conceito de Estado Facilitador foi formulado
por Justin Lin e parte do pressuposto de que

a intervencdo governamental justifica-se tan-

to devido a falhas de mercado em termos da
dificuldade de coordenar os agentes econémicos
quanto em razao de externalidades em relagdo
a assimetrias de informacéao sobre oportuni-
dades de negbcio mais ou menos lucrativas.
Essas limita¢oes condicionam a intervencao

do governo a um papel facilitador, isto é, de

favorecer o aproveitamento 6timo da estrutura
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produtiva ja existente no pafs. O Estado Faci-
litador consiste em “um Estado que facilita a
habilidade do setor privado em explorar as van-
tagens comparativas de um determinado pafs”
(traduzido de LIN & CHANG, 2009, p. 484), com
foco nos fatores que esse pais possui no presen-
te (recursos naturais, perfil da forca de trabalho,
capital, entre outros), ndo naqueles que gostaria
de ter. Segundo o autor, se a intervencao gover-
namental ocorrer em setores nos quais o pafs
nao possui vantagens, havera prejuizo sobre

a competicao, ja que havera a necessidade de
proteger firmas, gerando desperdicio de esfor-
cos e atrasando a acumulacao de capital (idem,
tbidem). Segundo Lin, adotar a estratégia de
seguir vantagens comparativas permite a um
pafs modernizar sua estrutura industrial e pro-
dutiva, como teria sido o caso das experiéncias
histéricas de desenvolvimento de Finldndia e
Coreia do Sul. Na operacionaliza¢do do conceito
de Lin, este trabalho assume que essa moderni-
zagao preconizada pelo autor (catch up produ-
tivo e tecnoldgico) nao se verifica, embora adote
os outros atributos e componentes do conceito

de Estado Facilitador.

O Chile, desde o advento da coalizao politica da
Concertacidn (1990-2010), pode ser enquadrado
nesse conceito. Até o governo de Salvador Allen-
de em 1973, 0 modelo de desenvolvimento chile-
no era orientado hacia dentro e seguia as reco-
mendac6es da Cepal. Apds o golpe, os militares

chilenos buscaram suporte ideolégico com os

chamados Chicago Boys, um grupo de econo-
mistas chilenos, com formacédo na escola liberal
norte-americana, que passou a implementar
reformas liberalizantes no pafs. Como resulta-
do, ainda na década de 7o cresceu a repressao
aos trabalhadores. A privatizacao ocasionou a
concentracao da propriedade em poucos conglo-
merados financeiro-industriais, que adquiriram
as antigas empresas estatais (SIGMUND, 2000,
p- 191). Com a abertura comercial, a inddstria
manufatureira foi progressivamente sendo
extinta, de modo que o pafs especializou sua
producao cada vez mais (KRETER, 2006, pp.
67; 139). Assim, de 1978 a 1998, o cobre represen-
tou cerca de 40% do total exportado, tendéncia

que permanece até hoje™.

O modelo dos Chicago Boys, refor¢ado pelo
peso da exportacdo de cobre, permaneceu como
heranca estrutural. Nas décadas seguintes, o
pafs acordou diversos tratados de livre comér-
cio, com Estados Unidos, México, Canada,
China, Coreia do Sul, Australia, entre outros,
sendo inclusive convidado a participar do
NAFTA (ibidem, p. 46). Com uma das menores
tarifas externas médias do mundo, na ordem
de 2%, (BOSCHI & GAITAN, 2008, pp. 16-17),

o pafs passou a se considerar como a ponte
estratégica entre a América do Sul e a regido da

I'4 .
Asia-Pacifico®.

A partir da chegada ao poder da Concerta-

cién, a relacao entre setor pablico e privado



transformou-se da alianca informal entre mi-
litares e conglomerados em uma relagao entre
a burocracia e o empresariado. Além da maior
participagdo, o sistema passou a promover a
protecao social, com medidas de combate a
pobreza e de seguridade social. Estabeleceu-
-se, portanto, um nivel crescente de autono-
mia inserida, mais pela parceria e menos pela

autonomia.

A cooperacao baseia-se em uma alta participa-
¢ao do empresariado na tomada de decisdo e
em um canal de comunicagdo permanente entre
governo e corporacées privadas. Segundo José

Porras,

[...] “o governo acabou reconhecendo as associa-
¢bes empresariais como suas principais interlo-
cutoras sociais para tratar dos temas da agenda
econdmica e, de modo implicito, tornando-as co-
-responsaveis por suas decisoes (PORRAS, 2003,

p- 25, traducdo nossa).”

Essa cooperacdo tem como um de seus com-
ponentes o elevado grau de organizagao cor-
porativa de setores e empresas chilenos, tais
como: Sociedad de Fomento Fabril de Chile
(SOFOFA), Sociedad Nacional de Agricultura
(SNA), Camara de Comercio de Santiago (CCS),
Asociacion de Exportadores de Manufacturas
(ASEXMA). A SOFOFA, por exemplo, propos
a chamada “Agenda Pré6-Crescimento” que, dis-
cutida com o governo, converteu-se em politica
de Estado durante o governo de Ricardo Lagos
(2000-2006) (BOSCHI & GAITAN, 2008, p- 9).

Desde os anos 1980, diversos empresarios
assumem com frequéncia cargos no governo,
inclusive como ministros, antes mesmo da che-
gada ao poder da Concertacién. Foi o caso de
Juan Délano, ministro da Economia (1985-1987),
antigo presidente da Cimara de Comércio,
responsavel pela criacdo de comissées temati-
cas setoriais a fim de promover o entendimento
entre governo e empresariado (PORRAS, 2003,
p- 26). Recentemente (2010-2014), assumiu a pre-
sidéncia um dos maiores empresarios do pafs,
Sebastian Pifnera, que derrotou a Concertacion
nas elei¢oes nacionais. Por conseguinte, verifica-
-se que a autonomia inserida é marcada nao s6
pelo alto nivel de parceria, mas também por um
enfraquecimento da dimensao de autonomia,
dada a prevaléncia dos interesses privados nas

institui¢bes governamentais’.

Em relagdo a infraestrutura, o pafs apresenta
um predominio de politicas horizontais. Em
geral, trata-se de iniciativas que nao sdo articu-
ladas com a indastria e ndo buscam promover
um setor em particular. Objetivam, no entan-
to, reduzir custos de transagio e aumentar a
eficiéncia da infraestrutura de modo a fortalecer
as vantagens comparativas do pafs. Segundo
Boschi e Gaitan, o “Chile replica a sua politica
de cooperagao entre Estado e Mercado para
reforcar o conhecimento em 4reas onde tem
lideranca, principalmente na agroindustria”
(BOSCHI & GAITAN, 2008, p. 22).
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Em 2014, a presidenta Michelle Bachelet anun-
ciou um plano de investimentos em infraestru-
tura de US$4 bilhoes, composto por 14 projetos.
O governo desejava contar com a participagao
privada, visto que objetivava “dar um forte
impulso a nossa economia através de grandes
investimentos com a ativa participagdo do setor
privado, ja que esperamos que a metade da
execucao do transporte urbano e suburbano seja
feita através de concessoes” (CHILE, 2014). O
plano envolve melhorias em diversos setores e
localidades: trechos de ferrovias congestionadas,
teleféricos, extensao de duas linhas de metr6
em Santiago, um novo corredor de 6nibus em
Antofagasta”, nova conexao na rede ferroviaria
para unir a estacdo de trens com o centro de
Concepcidn, entre outras. Também planeja-se
aumentar a pavimentacao de rodovias abaladas
pelo terremoto no norte do Pafs, bem como
melhorar as instala¢bes de aeroportos (Santiago,
Iquique, Calama, La Serena Concepcién e Te-
muco). De um modo geral, os projetos situam-
-se justamente nas cidades mais importantes

do pafs: Santiago, Valparaiso, Concepcidn e

Antofagasta .

Em seu discurso, a presidenta Bachelet afirmou:
“As cidades de amanha devem estar inseridas

de forma eficiente nas demandas econdmicas de
cada drea, que também precisam ser atraentes
para o turismo, amigéveis para seus moradores
e gentis com o meio-ambiente” (traduzido de

CHILE, 2014, grifo nosso). Fica claro, portanto,

o perfil horizontal da politica de infraestrutu-
ra: melhorias genéricas combinadas com obras
que fortalecem sistemas produtivos locais ja

dinidmicos.

Desse modo, o Estado Facilitador, fundamen-
tado em um alto nivel de cooperacédo entre os
setores publico e privado, reforca as vantagens
comparativas e disponibiliza um conjunto de
projetos de carater horizontal, sem articulagdo
com a politica industrial ou busca pela inova-
¢do. No caso do Chile, a infraestrutura favorece
a exportacdo de commodities (cobre e outros
minérios, frutas e peixes) e beneficia o empre-
sariado nacional, que possui participacao e
elevado peso no processo de tomada de decisao

governamental.

5. Estado Desenvolvimentista

O Estado Desenvolvimentista apresenta eleva-
dos niveis de autonomia inserida combinados
com politicas de infraestrutura verticais. Com
base em relagoes sinérgicas entre os setores
publico e privado, os projetos infraestruturais
buscam dinamizar a economia, promover seto-
res e inovar, com foco no aumento da competi-
tividade da economia. Por isso, estdo associados
normalmente com a politica industrial e se

destacam no planejamento governamental.

Em relacdo as possibilidades de transformacao,
o Estado Desenvolvimentista pode tornar-se

Facilitador (graficamente, para baixo) a medida



que perder seu carater schumpeteriano, de ino-
vacao e de apoio a industria, e adotar medidas
genéricas que favorecam a economia sem dife-
renciacao, reforcando vantagens comparativas
existentes. Pode, também, tornar-se Estado Au-
tonomo se prejudicar as relagoes entre Estado e
sociedade, de modo que o governo passe a gerir,
sem parceria do setor privado, o desenvolvimen-

to nacional.

O Estado Desenvolvimentista apresenta diver-
sos elementos em comum com o Estado De-
senvolvimentista conceituado por Evans (2004),
mas também diferencas. Em comum estao: 1) a
intervencao estatal em apoio a industrializagao
(papel ativo); 2) burocracia forte e meritocratica
(weberiana); 3) autonomia inserida, que permite
a institucionaliza¢ao de canais de negociagao
entre setores publico e privado (FONSECA,
2014, p. 11; EVANS, 1993; 2004). Enquanto os
itens 2 e 3 podem ser reunidos sob o mesmo
prisma, da autonomia inserida, adota-se outro
enfoque para examinar o maior ou menor grau
de apoio estatal a industrializacdo. Enquanto
Evans realiza um estudo comparado entre a
cooperacao ente setores publico e privado, este
trabalho articula essa variavel com o papel da
infraestrutura. Examina a relagdo das politicas
infraestruturais com a estrutura produtiva,

de modo a verificar se prevalece um padrao
horizontal ou vertical. Dessa forma, conforme
exposto, permite caracterizar o Estado e sua

relacao com o desenvolvimento.

No Brasil, a luz do referencial analitico pro-
posto, entende-se que o governo de Juscelino
Kubitschek (1955-61) constitui um exemplo de
Estado Desenvolvimentista. Durante seu gover-
no foi implementado o Plano de Metas, o “mais
completo e coerente conjunto de investimentos
até entao planejados na economia brasileira”,
“a mais solida decisdo consciente em prol da
industrializacdo econdmica na histéria desse
pafs”, a “mais ampla acdo orientada pelo Esta-
do, na América Latina, com vistas a implan-
tacdo de uma estrutura industrial integrada”

(LESSA, 1982, pp. 27; 34)".

Em relacdo a infraestrutura, a politica aplica-
da caracterizava-se como vertical em virtude

de pelo menos quatro razées. Primeiro, conti-
nha um sentido estratégico, com a integragao
territorial do Brasil a partir das rodovias radiais
oriundas da recém-construida Brasilia, meta
sintese do Plano®. Segundo, estava articulada
com a industria (transversalidade), em especial
a combinacdo entre a expansao rodoviaria e a
expansao da industria automobilistica, de modo
a promover encadeamentos para tras. Terceiro, é
schumpeteriana, visto que buscava inovar a es-
trutura produtiva. Quarto, visava ao incremento

da capacidade produtiva e tecnolégica.

O Plano de Metas elegeu cinco areas priori-
tarias: energia, transporte, indtstria de base, ali-
mentacao e educacgdo, dos quais a infraestrutura

(energia e transporte) constitufa 71,3% do total
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de recursos, previsto para 31 metas: “as areas de
atuacdo publica e privada ficavam definidas de
forma a realizar as inversées de capital pablico
em obras de natureza bésica ou infraestrutural
e [...] facilitar e estimular as atividades e inves-
timentos privados” (ORENSTEIN & SOCHA-
CZWESK]I, 1992, p. 176).

Naquele contexto, inicialmente o setor privado
nao tinha interesse pelo setor de infraestrutura.
O setor de transportes, em especial, foi herdado
do modelo agroexportador, como as ferrovias
utilizadas para a exportacao de café. Porém,
com o Plano de Metas alterou-se a matriz: “o
conceito de ferrovia como meio de ampliacdo
de fronteira agricola foi substituido pelo de
rodovia de penetracao” (LESSA, 1982, pp. 37-38).
O Plano de Metas atingiu seus objetivos qua-
se que integralmente: no setor ferroviario, as
metas foram parcialmente atingidas (constru-
¢ao de novas vias e melhoria de existentes); no
rodoviario, superadas, a estrutura cresceu em
extensdo e qualidade de modo que o transpor-
te de cargas por esse modal tornou-se domi-
nante; em relacdo ao fornecimento de energia
elétrica, elevou-se a capacidade de distribuicao
e de geracgdo. Para obter essa elevada taxa de re-
alizacao, foi fundamental o tratamento cambial
diferenciado, visto que tais setores eram consi-
derados de interesse para a economia nacional

(tbidem, p. 172).

Em relagdo a variavel autonomia inserida, cabe

um exame pormenorizado de cada uma de suas
dimensoes constitutivas. Em contraste com o
modelo do Estado Neoutilitario, a burocracia

¢ pré-condicao para desenvolver o potencial do
Estado Desenvolvimentista. No governo JK, a
autonomia da burocracia residia nos chamados
“bolsoes de eficiéncia” ou “administra¢do pa-
ralela” (LAFER, 1975, p. 40), ou seja, grupos ou
agéncias da administragao indireta, dos quais a
espécie mais conhecida sdo os Grupos Execu-
tivos. Os projetos do Plano de Metas atribuidos
a esses grupos e com financiamento garantido
pelo BNDE atingiram 102% de suas metas,
enquanto os de responsabilidade da burocracia
tradicional cumpriram somente 32% (EVANS,
1993). A burocracia do antigo DASP nao estava
preparada para implementar um Plano com ta-
manha magnitude“. Os grupos contavam com
representantes de varias institui¢oes: da Supe-
rintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC),
dos ministérios envolvidos, do Banco do Brasil
(Carteira de CAmbio e Comércio Exterior) e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémi-
co (BNDE) (LESSA, 1982, p. o).

Cada ator envolvido na dindmica possufa uma
atribuicdo definida. O BNDE era responsavel
por empréstimos de longo prazo; a SUMOC
concedia permissoes especiais para importacao.
Havia, ademais, autarquias setoriais: rodovias
(Departamento Nacional de Estradas de Roda-
gem — DNER), ferrovias (Rede Ferroviaria Fede-
ral Sociedade An6nima — RFFSA®), hidrovias



(Comissao de Marinha Mercante).

A elevada eficacia pode ser explicada a partir do
mecanismo de relacionamento dos Grupos com
o setor privado, para quem eram concedidos
beneficios a medida que as exigéncias estipula-
das pelo governo eram cumpridas (mecanismos
de controle reciproco). Do lado dos beneficios,
por exemplo, havia o uso de uma taxa de
cdmbio estavel e subsidiada para importagao

de partes complementares do setor produtivo
envolvido, a liquidacdo de empréstimos exter-
nos com taxas cambiais igualmente favorecidas,
o financiamento em longo prazo pelo BNDE
para inversoes. Do lado das exigéncias, os
Grupos acompanhavam a evolucdo da produgao
e o cumprimento da taxa de participacdo de
produtos nacionais (LESSA, 1982, pp. 109-110).
Para tanto, os Grupos tinham competéncia para
editar normas e recomendar a outros 6rgaos
federais a concessao ou revogacao de tais benefi-
cios ao setor privado. Portanto, os grupos cons-
titufam “centrais de coordenacdo” setoriais, que
respondiam a um Conselho de Desenvolvimen-
to diretamente subordinado a Presidéncia da
Repﬁblica (ORENSTEIN & SOCHACZWESKI,
1992, p. 176). A eficacia dos grupos foi tamanha,
que Evans chega a compara-los com o MITI
japonés e com o Departamento de Desenvol-

vimento Industrial (DDI) de Taiwan (EVANS,
1993).

A dimensao de parceria entre Estado e setor

privado era concretizada a partir de trés instru-

mentos principais (LESSA, 1982, pp. 106-107):

a) protecao cambial, com o uso de taxas pre-
ferenciais para importagao de equipamentos,
mecanismo que permaneceu inalterado mesmo

com as reformas cambiais durante o perfodo;

b) crédito de longo prazo subsidiado e apoio na
obtenc¢do de empréstimos externos, disponibi-
lizado pelo BNDE, que avalizava empréstimos;

crédito em longo prazo (juros baixos);

c) reserva de mercado interno para as industrias

emergentes envolvidas no Plano.

O Plano de Metas materializava muitas das
ideias contidas no modelo de desenvolvimento
desequilibrado (HIRSCHMAN, 1961), especial-
mente a partir da nocdo de demanda derivada
(LAFER, 1975, p. 36). Permitiu a formacao de
encadeamentos para tras e para frente. A expan-
sao da inddstria automobilistica, por exemplo,
que apresenta forte encadeamento para tras,
trouxe resultados expressivos. Em 1955, havia
700 fabricas de autopecas; em apenas cinco anos
depois, 1200. De um modo geral, as metas para
aumento da producao, com indices de naciona-
lizacao elevados (em média 90%), foram atingi-
das (LESSA, 1982, p. 48).

Na construcdo naval, a meta era a construcao
de dois estaleiros para producdo de grandes em-
barcagées, além do reaparelhamento de 14 entao

existentes. Na pratica, essa inddstria nascente
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recebeu diversas encomendas: em 1960, lancou
ao mar um navio de 1550 toneladas. Novamente
foram obtidos altos indices de nacionalizacdo
(50 e em alguns casos 90%) (ibidem, p. 50). Au-
mentou a frota de navios de diversos tipos: na-
vios de cabotagem, de longo curso, frota fluvial

e até mesmo de navios petroleiros.

Portanto, a parceria foi concretizada tanto pela
eliminacdo de “estrangulamentos”, caréncias
que a indtstria sofria em termos de energia,
transporte e insumos, quanto pelo apoio estatal
a produgio em diversas frentes (“pontos de
germinacao”) (LAFER, 1975, p. 35), que teve
como resultado um acréscimo da complementa-
ridade produtiva nacional®. Ademais, para além
da producao, o governo JK permitiu ampliar a
integracao territorial do Brasil, interligando o
espago nacional. Expandiu o alcance do Estado
para as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste

e tornou-o verdadeiramente nacional*.

De um modo geral, em suma, o Estado Desen-
volvimentista do periodo JK, ao combinar poli-
ticas infraestruturais de corte vertical com um
alto nivel de autonomia inserida, ainda que a
burocracia nao fosse a tradicional, e sim marca-
da pela presenca de grupos executivos insula-
dos do jogo politico tradicional, logrou obter a
transformacao produtiva do Brasil. Nesse pro-
cesso, a industria evoluiu quantitativa e quali-
tativamente, de modo que alcangou alguns dos

“estagios superiores de uma pirdmide industrial

integrada” (LESSA, 1982, p. 100). Portanto, com
base nessa sinergia, o Estado Desenvolvimentis-
ta extrai altos niveis de desenvolvimento a par-
tir da combinacao entre infraestrutura vertical e

cooperagao entre Estado e setor privado®.

6. Consideracoes Finais

Este artigo procurou estabelecer um modelo
analitico que pudesse categorizar as interagoes
entre as diferentes politicas de infraestrutura

e o padrao de relacionamento entre os setores
publico e privado. Em relagdo as primeiras, fo-
ram classificadas como horizontais, quando seu
principio norteador fosse a busca pela eficiéncia
e tém como foco o fortalecimento de vantagens
comparativas, e verticais, quando sua esséncia
fosse a busca pela construcao de capacidades
produtivas e tecnoldgicas, articuladas a indiis-
tria, e seu foco fosse a criacao de vantagens
competitivas. A implementacao de tais politicas
depende do contexto social e institucional em
que operam. Por isso, a inclusdo da variavel
autonomia inserida permite avaliar o grau de

) . P )
sinergia entre os setores publico e privado.

Ao combinar as dimensées da politica infraes-
trutural e da autonomia inserida, chegou-se a
tipologia que caracteriza o modelo de desenvol-
vimento. Desenvolvimento entendido de modo
restrito as variaveis apresentadas, mas em um
modelo que busca permitir a compreensao de

quatro padrées claros e distintos entre si: o



Estado Neoutilitario, o Estado Auténomo, o Estado
Facilitador, e o Estado Desenvolvimentista. Para
ilustrar esses tipos ideais, foram escolhidos, respecti-
vamente, Brasil (governo de Collor de Mello), Vene-
zuela desde Hugo Chavez, Chile desde o advento da
Concertacién e Brasil novamente (governo de Jusceli-
no Kubitschek).

Verificou-se que as quatro categorias permitiram
relacionar com éxito o grau de cooperacao entre

os setores publico e privado com o perfil da poli-
tica de infraestrutura. Em termos metodolégicos,

a tipologia apresentada produz um conjunto de
generalizac6es (tipos) com poder explicativo, que
sao suscetiveis a novos estudos de casos derivados e
uteis na construcao de novas teorias. As vantagens
desse método sao as seguintes: evita a simplificacao
excessiva, evidencia semelhancas e diferencas entre
casos, facilitando a comparacao, e incorpora efeitos
de interacdo entre as variaveis. A partir de uma pro-
posta descritiva, classificativa e explicativa, a tipo-
logia pode ser especialmente 1til para o tomador de
decisdo, o qual pode diagnosticar situagoes emergen-
tes e adotar as solugcoes necessarias sempre que um
padrao se apresentar. Por exemplo, sempre que um
padrao de politica publica se verificar, espera-se que
sejam favorecidos um setor A ou B, com resultados
econdbmicos e sociais esperados. Ademais, os tipos
ideais ndo apenas evidenciam a estratégia governa-
mental para a estrutura produtiva, como também
permitem tracar os resultados esperados em termos

de desenvolvimento econdmico.

Portanto, tendo em vista sua fundamentacao
teodrica e metodolégica, tais categorias podem
ser aplicadas em estudos de casos em diferentes
contextos e regides do mundo. Uma vez iden-
tificada, a tipologia permite observar qual o
resultado esperado das politicas ptblicas para o

desenvolvimento de um determinado territério.
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Notas

I. A organizacio da pesquisa em variaveis independente (causa) e
dependente (resultado esperado) foi baseada em Van Evera (2002).

2. Ver, por exemplo, o conceito de Patrice Franko: “o processo de
satisfazer as necessidades humanas basicas da popula¢do ao mesmo
tempo em que aumentam as op¢oes sobre como os recursos econd-
micos serdo empregados hoje e no futuro para melhorar as escolhas
que os cidadaos tém de fazer em seus cotidianos (FRANKO, 2003, p.
490, traducao e grifo nosso).

3. Segundo Amartya Sen (2000), o crescimento econémico é uma
condi¢ao necessaria, mas nao suficiente. O desenvolvimento passa
pela expansao das liberdades, como a participagio politica e a opor-
tunidade de receber satide e educagao.

4. O conceito de mudanga estrutural aqui adotado esta associado a
aquisicéo de capacidades produtivas e tecnolégicas do paradigma
tecno-produtivo vigente ou do proximo (PEREZ, 2002). Difere, por
exemplo, da nogdo de Skocpol (1979), que entende a mudanca estru-
tural como caracteristica tipica das revolugdes sociais, nas quais se
verifica a combinacdo das transformacées politica e social.

5. Até dezembro de 1990, 0 governo Collor extinguiu 100 mil empre-
gos, de um total de 1,7 milhdes no governo federal (SCHNEIDER,
1992).

6. Setor composto por agricultores, pecuaristas, artesaos e pequenos
e médios empresarios. Compreende as seguintes entidades repre-
sentativas: Confederacién Nacional de Ganaderos y Agricultores

de Venezuela (Confagan), Empresarios por Venezuela (Empreven),
Federaci6n Bolivariana de Ganaderos y Agricultores de Venezuela
(Fegaven) Federacién de Camaras y Asociaciones de Artesanos,
Micros, Pequefas y Medianas Industrias y Empresas de Venezuela
(Fedeindustria) (PINHEIRO, 2009, p. 6).

7. Maduro também firmou acordos com a chinesa CitiConstruction,

para a instalacdo de uma fabrica de janelas e portas, e um
com a JAC Motors para a instalago de uma fabrica de cami-
nhées. Em 2010, a Venezuela assinou um acordo com a China
mediante o qual se comprometeu a fornecer 100 mil barris
de petréleo, durante 20 anos, em troca de um empréstimo de
US$ 20 bilhoes fornecido pelo Banco de Desenvolvimento da
China.

8. Estudos de viabilidade apontaram a enorme dificuldade
para concretizar o projeto, que parece ter sido abondado.
O ex-presidente da Petrobrés, Sérgio Gabrielli, afirmou que
o projeto poderia levar de 25 a 30 anos para ser concluido
(SAEM, 2007).

9. A soja é dominante no Projeto Abreu e Lima, o qual
pretende, por exemplo, produzir o éleo de soja. No Projeto
da planicie da Maracaibo, hé outros tipos de produgio, como
a leiteira, de raizes e tubérculos, hortalias, cereais, entre
outros.

10. Embora ambos os projetos ja estejam operacionais,
apresentam diversos problemas de execugao, como a falta de
insumos produtivos, a compra de equipamento inadequado e
a baixa produtividade. Aqui o problema da falta de coopera-
¢do com o setor privado revela-se critico.

II. A inovagdo também ocorre na politica externa. Em 2007,
o pafs anunciou a criago de uma espécie de OPEP sul-ame-
ricana, a Organizacién de Paises Productores y Exportadores
de Gas de Suramérica (Oppegasur). Nesse sentido, destacam-
-se também a ALBA (Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América) e a proposta de um Banco do Sul, em
2009, nascido a partir de uma proposta do ex-Presidente
Hugo Chavez. O Banco reuniria Argentina, Brasil, Paraguai,
Uruguai, Equador, Bolivia e Venezuela, com um capital
inicial de US$20 bilhées, objetivando financiar programas
sociais e obras de infraestrutura. O Brasil nao participou das
negociag6es iniciais da Ata Fundacional e, juntamente com
o Paraguai, sdo os tinicos dois pafses que, até o momento da
conclusio dessa tese, ainda nao ratificaram o acordo. Existem
diferencas de visdo entre Brasil e Venezuela, de modo que

a estratégia brasileira consiste em detalhar ao maximo o
financiamento da instituicéo, ainda que ao custo de atrasar o
inicio de suas operagoes. O Brasil conseguiu fazer valer sua
énfase em integracdo da infraestrutura e desenvolvimento de
cadeias produtivas como atividades fins essenciais do Banco.
Todavia, permanecem assuntos conflitantes, como a questdo
do peso associada a contribuicdo, isto é, se o poder de voto
serd proporcional ao capital subscrito ou se serd um pafs=um
voto (MARIANO, 2014, pp. 271-273).

I2. Sabe-se que, no caso da Venezuela, a execugao das poli-
ticas verticais apresenta um descompasso entre formulacio e
execucio, haja vista que diversos projetos demoram demais ou
nao chegam a se concretizar. Evidentemente, trata-se de um
problema que reduz a efetividade da politica ptblica, mas nao
chega a descaracteriza-la como vertical. O Gasoduto do Sul,
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por exemplo, nao foi adiante (FUSER, 2015).

I13. O Relatério sugere a adogao dos mecanismos BOT
(build — operate — transfer), que sdo uma espécie de parceria
publico-privada mediante a qual o setor privado arca com os
custos de constru¢ao da infraestrutura, mas, em contraparti-
da, recebe os direitos de explorar as receitas oriundas de sua
utilizagao.

14. Na produgio de cobre, é preciso ressaltar o papel da
estatal CODELCO, formada em 1976, apés a nacionalizagao de
empresas estrangeiras de cobre em 1971. O conselho adminis-
trativo da empresa é nomeado pelo presidente da Reptblica,
incluindo o ministro de Mineragao e seis outros membros.

A CODELCO ¢, atualmente, a maior empresa produtora de
cobre do mundo.

15. Chile e Peru sio os tinicos pafses sul-americanos a partici-
parem da APEC, férum de 21 pafses que visa 4 promogao do
livre comércio e a cooperacio econdmica em toda a regido da
Asia-Pacifico, reunindo algumas das maiores economias do
globo.

I16. Atualmente, o setor privado é marcado pela forte concen-
tragdo em poucos grupos, como atesta o relatério do MDIC:
“O setor privado chileno tem como caracteristica notavel

a forte concentragdo da propriedade das vérias empresas
existentes por alguns poucos grupos empresariais ou holdings
detentores de grandes capitais” (BRASIL, s/d, p. 22). Esse
diagnéstico também é compartilhado por Boschi e Gaitén,
que caracterizam o empresariado como concentrado na orga-
nizagdo de seus interesses (2008, p. 9).

I7. Em 2014, 0 governo inaugurou a Usina de energia solar
“Luz del Norte”, maior usina desse tipo ja construida na Amé-
rica Latina. Localizada no Deserto do Atacama, foi construi-
da pela empresa norte-americana First Solar e tem capacidade
de geragdo de 141 megawatts de poténcia.

18. Segundo Lafer, a construcao de Brasilia mobilizou 2,3% do
PNB do Brasil (LAFER, 1975, p. 43).

19. 12.169km de rodovias foram construidos e 7.215 km pavi-
mentados (rodovias federais) (LESSA, 1982, p. 39).

20. Segundo Lafer, apenas 12% do funcionalismo publico fede-
ral ingressou por mérito, isto é, mediante concurso publico.
Dos 229.422 funcion4rios piblicos federais, 28.406 ingressaram
por meio de concurso (LAFER, 1975, p. 39).

21I. Os principais Grupos foram organizados por setor: indds-
tria automobilistica (GEIA), constru¢do naval (Geicon), ma-
quinas agricolas e rodoviarias (GEIMAR), indiistria mecinica
pesada (GEIMAPE), exportacao de minério de ferro (GEMF),
armazenagem (Comissdo Consultiva de Armazéns e Silos) e
material ferroviario (GEIMF) (LESSA, 1982, p. 109).

22. A RFFSA foi fundada em 1958, no governo JK, e

posteriormente privatizada pelo governo Collor.

23. No caso dos bens de capital, setor em que normalmente

o Plano de Metas é considerado falho, Lessa demonstra que o
coeficiente de equipamentos importados na oferta interna des-
se item caiu de 54% em 1949 para 33% em 1958. Relata, ainda,
que um estudo da Cepal apontou que, naquele contexto, havia
uma capacidade de produzir, no parque industrial existente,
80% dos equipamentos requeridos para expansio dos setores
basicos (LESSA, 1982, p. 86).

24. Esse processo de integra¢do também gerou desequi-
librios, tal como o aumento da concentragao produtiva na
regido Sudeste.

25. Naturalmente, esse processo nao é livre de falhas e

ndo impede o surgimento de novos desafios. No caso de JK,
reconhece-se que o financiamento inflacionério, mal equacio-
nado, trouxe enormes dificuldades para os governos seguintes.
O Plano foi criticado pela sua énfase em bens de consumo
nao duréveis, negligenciando a producio de bens de capital.
Da mesma forma, a distribuicio de renda e a questao social
foram relegadas a segundo plano, e sé recentemente voltaram
ao centro das preocupagbes governamentais.



