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Infraestrutura e desenvolvimento econdmico:
proposta de um modelo analitico *

Fernando Dall’Onder Sebben ™

Resumo

Este trabalho apresenta um modelo analitico para analisar o impacto das politicas publicas de infraestrutura no
desenvolvimento econdmico. Para tanto, utiliza duas varaveis principais: 1) padrdo de relacionamento entre os
setores publico e privado, que representa o grau de cooperagao entre os setores publico e privado (autonomia
inserida); 2) politica infraestrutural, classificadas como horizontais, quando seu principio norteador é a busca pela
eficiéncia e tém como foco o fortalecimento de vantagens comparativas, e verticais, quando sua esséncia é a busca
pela construgdo de capacidades produtivas e tecnoldgicas, articuladas a industria, e seu foco é a criagdo de vantagens
competitivas. Essa combinacdo d& origem a quatro tipos ideais, que correspondem a resultados esperados em
politicas publicas: Estado Neo-utilitario, Estado Autdbnomo, Estado Facilitador e Estado Desenvolvimentista. O
resultado apresenta um modelo analitico que permite classificar e avaliar satisfatoriamente as politicas publicas de
infraestrutura e seu resultado esperado em termos de desenvolvimento econdmico.

Palavras-chave: Desenvolvimento econdmico; Politica industrial; Politica de infraestrutura.

Abstract

Infrastructure and economic development: proposal of an analytical model

This paper presents an analytical model to analyze the impact of public policy infrastructure on economic
development. To do so, it uses two main variables: 1) the pattern of relationships between the public and private
sectors, which is the degree of cooperation between the public and private sectors (embedded autonomy); 2)
infrastructural policy, classified as horizontal when its guiding principle is the pursuit of efficiency and which are
focused on the strengthening of comparative advantages, and vertical when its essence is building productive and
technological capabilities, linked to the industry, and it is focused on 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. The result presents an analytical model that
makes it possible to classify and satisfactorily evaluate infrastructure’s public policy and its expected results in
terms of economic development.

Keywords: Economic development; Industrial policy; Infrastructure policy.
JEL H54, 021, 025.

Introducéo

Qual o impacto esperado dos projetos de infraestrutura sobre os processos de
integracdo regional? De que modo eles se articulam com as estruturas produtivas nacionais?
Qual seu impacto sobre o desenvolvimento econdmico? Como a relagdo entre os setores
publico e privado condiciona a realizacdo dos projetos? De que modo Estado e mercado
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interagem? Essas perguntas ddo suporte a um questionamento mais geral, que conforma o
seguinte o problema de pesquisa: de que modo a politica de infraestrutura interage e condiciona
0 processo de desenvolvimento?

Na tentativa de responder a essas questdes, este trabalho utiliza uma combinacéo de
variaveis que dé origem a uma tipologia, observada no grafico a seguir:

Gréfico 1
Modelos de desenvolvimento a partir da relagéo entre politicas de infraestrutura e cooperagéo entre os setores
publico e privado
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Fonte: Elaboragdo propria.

As variaveis independentes! utilizadas sdo:

a) autonomia inserida, definida como o grau de cooperagdo entre os setores publico
e privado, a partir de uma operacionalizac¢éo do conceito originalmente formulado por Peter
Evans (Evans, 1993; 2004), classificado em baixo ou alto;

b) politica de infraestrutura, definida como o conjunto de obras de transporte, energia
e comunicac0es, classificada em horizontal ou vertical, a partir de uma adaptacéo do modelo
analitico desenvolvido por Peres e Primi (2009) para avaliar as politicas industriais.

Conforme serd detalhado na préxima secdo, enquanto as politicas horizontais
consistem, de um modo geral, em medidas genéricas voltadas para a qualificacéo de fatores de
producdo, sem distinguir setores especificos, as verticais estabelecem prioridades a partir de
decisOes estratégicas. Enquanto as primeiras tendem a reforcar vantagens comparativas
existentes, as segundas visam criar vantagens competitivas.

(1) A organizacéo da pesquisa em variaveis independente (causa) e dependente (resultado esperado) foi baseada em
Van Evera (2002).
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A variavel dependente é o modelo de desenvolvimento. Evidentemente, existem
diversas abordagens 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 existéncia de maltiplas dimensdes, 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 populacdo e de reducdo das disparidades
sociais (Furtado, 1984, p. 11). Segundo o autor, “desenvolver-se é ascender na escala de
realizacéo das potencialidades dos homens como individuos e como coletividade” (Furtado,
1984, p. 63).

O modelo de desenvolvimento significa o padrdo de politicas publicas adotado e seu
impacto previsto para a estrutura de produgdo de um pais e, dessa forma, para o conjunto de
sua sociedade. Sendo assim, por constituirem politicas publicas, 0s quatro tipos ideais sdo
classificados como “Estados”; a adjetivagdo de cada um deles revela seu impacto esperado
sobre a estrutura produtiva e, indiretamente, para a sociedade (autbnomo, neo-utilitério;
facilitador e desenvolvimentista), conforme sera explicado mais adiante.

Esse impacto sobre a estrutura produtiva estd associado a no¢do de mudanca
estrutural, que pode ser definida como o: “processo de longo prazo pelo qual os paises
experimentam a transformacéo e a diversificacdo de suas estruturas produtivas e tecnoldgicas
e, como resultado, da composigdo de suas demandas intermediaria e final” (Unido, 2013, p. 30,
traducdo nossa)*. Observa-se, assim, se as variaveis apresentadas, autonomia inserida e politica
de infraestrutura, contribuem para reproduzir ou alterar essas estruturas produtivas,
principalmente a industria e a economia de produtos primarios (commaodities).

O artigo esta dividido da seguinte forma: a primeira secdo apresenta os fundamentos
tedricos e conceituais relacionados a transformacdo da estrutura produtiva e a promocao do
desenvolvimento econdmico. Detalha, ainda, as variaveis e como se relacionam: politica de
infraestrutura horizontal, vertical e a autonomia inserida. A segunda se¢do analisa as
possibilidades de combinacdo dessas variaveis: Estado Neo-utilitario, Estado Auténomo,
Estado Facilitador e Estado Desenvolvimentista. Realiza-se uma breve descri¢éo de cada uma
das categorias. Nas consideracfes finais, analisa-se a possibilidade de aplicacdo do modelo
analitico.

(2) Ver, por exemplo, o conceito de Patrice Franko: “o processo de satisfazer as necessidades humanas basicas da
populacdo ao mesmo tempo em que aumentam as opg¢des sobre como 0s recursos econdmicos serdo empregados hoje e no
futuro para melhorar as escolhas que os cidadaos tém de fazer em seus cotidianos (Franko, 2003, p. 490, traducdo e grifo nosso).

(3) Segundo Amartya Sen (2000), o crescimento econdmico é uma condi¢do necessaria, mas ndo suficiente. O
desenvolvimento passa pela expansdo das liberdades, como a participagao politica e a oportunidade de receber satde e educagéo.

(4) O conceito de mudanca estrutural aqui adotado esta associado a aquisi¢do de capacidades produtivas e tecnolégicas
do paradigma tecno-produtivo vigente ou do proximo (Perez, 2002). Difere, por exemplo, da nogao de Skocpol (1979), que entende
a mudanga estrutural como caracteristica tipica das revolugdes sociais, nas quais se verifica a combinagao das transformacdes
politica e social.
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1 Infraestrutura, estado e desenvolvimento econdmico: fundamentos tedricos

A relacdo entre politicas publicas para infraestrutura e para a inddstria ndo é algo novo
na histéria. Carlota Perez demonstra que cada revolucgdo tecnoldgica esta associada a um
conjunto de infraestruturas tipico do paradigma tecno-produtivo. Por exemplo, a Era do Ago e
das Ferrovias foi marcada pelas ferrovias que, combinadas com navios de aco e telégrafo,
criaram redes transcontinentais de comércio e producdo (Perez, 2002, p. 15). A Era da
Informacdo combina a produgdo de microeletronica com a infraestrutura de comunicacdo
(internet). A associacao entre novas tecnologias, industrias e infraestrutura ocorre em cada uma
das cinco revolugdes tecnoldgicas categorizadas pela autora.

Justin Lin e Ha-Joon Chang (2009) realizaram um debate acerca do papel do Estado e
da politica industrial nos paises em desenvolvimento, com implicagdes que dizem respeito a
infraestrutura. Para Lin, devido a existéncia de falhas de mercado, como externalidades sobre
a informacdo® e problemas de coordenagéo, o Estado deve apoiar o surgimento de empresas e
setores que facam uso das vantagens comparativas de um pais, determinadas com base na
dotacdo de fatores (trabalho, capital, recursos naturais).® Por isso, defende um “Estado
Facilitador”, que apoie o setor privado a extrair o maximo de suas vantagens. Para ele, se
adotada essa estratégia, a evolucdo das vantagens de um pais, a passagem de um ramo de
producdo para outro mais avangado, ocorrerd naturalmente — como teria sido o caso da Coréia
do Sul, que teria iniciado com industrias intensivas em mao de obra, acumulado capital e entdo
migrado naturalmente para setores mais dindmicos.

Chang, por outro lado, entende que essa evolucdo passo a passo ndo se sustenta: é
preciso desafiar as vantagens comparativas a fim de avancar em setores intensivos em capital
e tecnologia. Para progredir, o pais necessita ingressar em industrias, ainda que sua dotagéo
seja incompativel, como teria sido o caso da Coréia do Sul e da Finlandia. Segundo o autor, a
acumulacao de capital ndo é um processo abstrato, requer planejamento governamental e acdes
deliberadas de intervencdo. A racionalidade dos agentes é limitada e existe incerteza nesse
processo. Por isso, as empresas precisam ser subsidiadas e protegidas, como o foram em
diversos paises desenvolvidos que transformaram com sucesso sua estrutura produtiva — o que
é demonstrado pelo autor em sua obra Chutando a Escada (Chang, 2002).

No mesmo sentido que Chang, Peres e Primi (2009, p. 3) entendem que a mudanca
estrutural € um processo com custos e barreiras que requerem a intervencao do Estado para
serem superadas. De acordo com o contexto social e econémico de cada pais, 0 Estado precisa
financiar, produzir e articular a producéo. O processo de desenvolvimento requer uma mudanga

(5) Diz respeito a possibilidade de alguma empresa produzir inovagéo, arcando com seus custos, e ela ser utilizada por
competidores e imitadores que ndo compartilharam o dnus (free rider).

(6) Refere-se ao papel que o Estado deve exercer para suprir caréncias em capital humano, fisico e institucional, de modo
a coordenar as mudancas e induzir melhorias.
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qualitativa da estrutura de producdo. Baseado nas ideias de Kaldor’, o setor de manufaturas
permitiria um conjunto maior de beneficios para a sociedade, visto que existiria uma tendéncia
a um compartilhamento da renda agregada da industria, além de um crescente numero de
trabalhadores empregados (Unido, 2013, p. 22).

De que forma ocorre essa transformacéo estrutural? Ricardo Hausmann (2011) explica
que o processo de desenvolvimento estd diretamente associado & diversificagdo da producéo.
Quanto mais desenvolvido é um pais, ndo apenas ele € mais produtivo, mas produz diferentes
tipos de bens. Além da questdo da diversificagdo, o autor verificou, em seus estudos
economeétricos, que o grau de sofisticacdo das exportacdes de um pais esté correlacionado com
seu nivel de renda. Assim, em termos ideais, o melhor cenario combina diversificacdo e
sofisticacdo de produtos. Todavia, para se chegar a essa situagdo, existem dois limitadores.

Primeiro, a criacdo de novos setores requer capacidades especificas: mdo de obra
especializada, sistema de logistica e transportes, sistema de contratos e direito de propriedade,
insumos especificos, que concorrem com outros usos alternativos (produtividade relativa),
sistema regulatorio e de protecdo ao consumidor, entre outras (Hausmann, 2011, p. 528). No
caso da infraestrutura, por exemplo, o transporte de minérios normalmente esta associado a
ferrovias, devido ao volume e peso da carga; o de soja envolve rodovias que acessem areas
rurais; o de petroleo, oleodutos; o de frutas; sistemas de armazenamento e refrigeracao
(Hausmann, 2011, p. 529). Da mesma forma, a produgdo em biotecnologia, semicondutores e
nanotecnologia também exige capacidades especificas tais como as referidas.

Segundo, existe um problema semelhante ao dilema de causalidade entre ovo e galinha,
sobre quem veio primeiro. O dilema reside no fato de que, para fabricar produtos mais
sofisticados, novas capacidades especificas sdo necessarias. Porém, tais capacidades ndo sao
demandadas até que se inicie a producdo nas novas atividades (Hausmann, 2011, p. 528). Em
sintese, a nova producdo requer capacidades especificas; mas essas capacidades s6 séo
demandadas assim que a producdo se inicia. Nesse sentido e considerando gque a dependéncia
de trajetdria importa, isto é, a estrutura produtiva, as instituicdes e o mercado ja existentes
limitam o leque de escolhas, a solugdo para esse dilema encontra um ponto de concordancia
entre Lin e Chang (2009). Se para Lin o Estado precisa explorar vantagens comparativas, para
Chang é preciso desafid-las. Ambos concordam, no entanto, que o desvio excessivo em relagéo
a estrutura produtiva de um pais é desaconselhavel, pode ser utdpico.

Em relacdo ao dilema do ovo e da galinha e a esse debate sobre facilitar ou desafiar
vantagens comparativas, Hausmann entende que a mudanga estrutural pode ocorrer a partir da
utilizacdo dos fatores e capacidades ja existentes para outros propositos. Para o autor, a
transformacdo estrutural se trata menos de inventar novos produtos e mais de, por meio de um

(7) As trés leis de crescimento de Kaldor séo: 1%) ha uma relacéo direta entre crescimento da industria e a economia de
um modo geral; 2%) o crescimento da produtividade na industria € um fendmeno endégeno; 3?) a produtividade dos setores ndo
industriais aumenta na proporcéo da produtividade da indUstria.
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processo de “autodescoberta”, encontrar setores em que o0 pais pode atuar lucrativamente
(Hausmann, 2011, p. 527).

Na elaboracdo de seu modelo analitico, o autor utiliza a metéfora da floresta. Uma
arvore corresponde a um produto; um macaco, a uma firma. E mais facil surgir novas atividades
onde j& existem macacos (firmas), visto que o pais ja possui capacidades requeridas iguais ou
muito proximas. Produzir em arvores distantes exige capacidades ndo acumuladas, o que gera
o dilema do ovo e da galinha e a respectiva dificuldade em cria-las. Assim, se na floresta do
pais ha poucas arvores ocupadas e elas estdo isoladas ou distantes uma das outras, é dificil
gerar novas vantagens; em caso de crise, 0 pais tera dificuldades em manter suas exportagdes.
Contrariamente, se existe uma distribuicdo mais ou menos regular de arvores, com distancias
similares, o processo de progressdao (catch up) isto é, saltar de uma arvore para outra, é
facilitado. Essa teria sido a estratégia do Leste da Asia: iniciou a producdo em bens de menor
agregado, tais como brinquedos e itens de vestuario, e gradualmente progrediu para
automoveis, eletrénicos e informéatica (Hausmann, 2011, p. 530).

Além dessa relagdo logica, também se realizou 0 mapeamento da floresta, isto é, a
descri¢do de sua ocupagdo em termos de setores e de paises. Hausmann descobriu que ela
possui uma estrutura heterogénea, de centro-periferia. Os paises mais ricos tém seus macacos
nas areas ricas da floresta; os pobres, nas regides pobres. Em outras palavras, o nivel de renda
estd diretamente associado a sofisticacdo das exportacdes. Em termos setoriais, também se
identificou os produtos menos e mais conectados uns com os outros. De um modo geral, 0s dez
mais conectados correspondem a manufaturas; os dez menos, a commodities®— o que corrobora
as ideias de Kaldor sobre a importancia da industria. Os paises que possuem capacidades nessas
arvores associadas a manufatura conseguem se expandir e diversificar sua producédo
(Hausmann, 2011, p. 531-32).

Decorre, desse conjunto de ideias, que politicas horizontais, tais como as do Consenso
de Washington, sdo insuficientes. Tendo em vista que as capacidades produtivas séo
especificas de um produto ou setor, politicas minimalistas ndo bastam. Hausmann recorre a
interessante metafora dos sistemas do corpo humano. Por exemplo, o sistema circulatério é
minimalista (low dimensional), isto &, possui um objetivo simples, transportar sangue. Ja o
sistema imunolégico é complexo (multi dimensional), ou seja, precisa ser capaz de combater
milhares de invasores e diferentes ameacas (Hausmann, 2011, p. 539). Em termos de politicas
publicas, a solucdo minimalista corresponderia a estabilidade de precos; a complexa, a criacao
articulada de capacidades em varias dimensdes (produtiva, tecnolégica e infraestrutural). E
preciso que, para saltar para novas arvores, o Estado aproveite a estrutura existente, mas aja a

(8) Entre os dez mais, encontram-se, por exemplo: partes de motor a combustdo; materiais de borracha; artigos de metal;
tubos, canos e conexdes de ferro e metal; materiais de iluminacdo elétrica; tanques, reservatdrios e contéineres. Entre os dez menos:
seda bruta; bananas, sementes de cacau; tecido de juta; cortica; 6leo de ricino; platina e minério de estanho (Hausmann, 2011,
p. 533).
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fim de gerar novas capacidades nos setores desejados. E o caso, por exemplo, de articular a
infraestrutura com a inddstria que o pais deseja implementar.

A importéncia da producéo industrial também pode ser observada a partir da visdo de
Erik Reinert (1996). Segundo o autor, economias baseadas em recursos haturais estdo sujeitas
a Maldicéo Tripla: 1) retornos decrescentes; 2) volatilidade de precos; 3) competicdo perfeita.
Segundo o autor, o ideal de competicdo perfeita é justamente o que os paises desenvolvidos e
suas empresas buscam evitar na pratica, visto que, nessa condicao, ndo ha lucros e os salérios
sdo pressionados para baixo. A volatilidade de precos, comum em commodities, diz respeito
ao risco de flutuagcdo que uma economia baseada na exportacao de recursos naturais apresenta,
pois o dinamismo de sua principal atividade estara sujeito aos oscilantes pre¢os do mercado
internacional. Ja os retornos decrescentes correspondem a redugdo de beneficios de outros
fatores quando um deles é mantido constante®. No caso da economia baseada em recursos, o
carater decrescente existe em razdo da finitude dos recursos que, com o passar do tempo, ndo
podem ser extraidos regularmente com a mesma quantidade ou qualidade:

Se especializada em agricultura, uma nacdo, cedo ou tarde terd de buscar terras menos
produtivas; se a Noruega fosse especializada apenas no cultivo de cenouras, teriamos de
plantar cenouras no topo das montanhas. Se especializada exclusivamente na pesca, a
nacao teria de pescar em oceanos vazios. Se especializada em mineracdo, a nagéo teria de
extrair em reservas com qualidade cada vez menor (Reinert, 1996, p. 3, traducéo nossa).

As trés caracteristicas da Maldicao Tripla, conforme Reinert, reforcam-se mutuamente
e mantém ciclos de pobreza e de crescimento ndo sustentavel. Essas duas Gltimas conformam
a “dupla armadilha”, isto é, o aumento de pobreza ¢ degradagdo do meio-ambiente a medida
que um pais se especializa em vantagens comparativas no comércio internacional (Reinert,
1996, p. 3).

A situacdo de retornos decrescentes é frequente entre os paises periféricos exportadores
de matérias-primas. Na América do Sul, por exemplo, a crescente participacdo dos recursos
naturais ndo foi acompanhada de um processo de progresso tecnoldgico (Cimoli; Ferraz; Primi,
2009, p. 37). Para Reinert, h4 duas opg¢des, ambas inviaveis, para escapar da situacdo: a) ocupar
novos territdrios, com recursos disponiveis — inviavel em razdo da falta de territdrios
disponiveis no mundo contemporaneo; b) criar vantagens comparativas em atividades com
progresso tecnoldgico e retornos crescentes (manufaturas) — inviavel em razdo do regime de
livre-comércio estabelecido pelas instituicbes multilaterais. Essa Gltima opcdo teria sido a
estratégia conscientemente aplicada por Estados Unidos, Canada e Austrélia nos séculos X1X
e XX, além de outros paises centrais (Chang, 2002), o que tem levado a uma forte associacao
entre industrializacdo e desenvolvimento.

(9) Segundo Reinert, qualquer pais ou empresa esta sujeita a essa condigdo. O autor utiliza como exemplo hipotético a
possibilidade de a empresa Microsoft crescer sua produgdo, mas ndo aumentar o espaco fisico para os trabalhadores. Nesse caso,
haveria retornos decrescentes, visto que um nimero crescente de empregados trabalharia aglomerado em um mesmo espaco
reduzido (Reinert, 1996, p. 3).
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Quanto a inviabilidade de adotar vantagens competitivas no século XXI, fica mais por
conta de exagero retérico do autor, visto que, apesar das restrigdes dos regimes internacionais
de comércio (Reinert, 1996; Cunha; Perfeito; Pergher, 2014, p. 43; Rodrik, 2004, p. 33-34),
existem espacos para criacdo de vantagens competitivas, inclusive a partir da infraestrutura.
Para tanto,

[...] a intervencgdo estatal € necessaria a fim de introduzir assimetrias e gerar incentivos
que tornem possivel explorar potenciais tecnoldgicos, criar e fortalecer atores do setor
privado e apoiar a acumulacdo de capacidades e de conhecimento, baseada em uma
avaliacdo das diferencas de produtividade entre os setores (Peres; Primi, 2009, p. 19,
traducdo nossa).

Dessa forma, a fuga dos retornos decrescentes e a migracdo para industrias de maior
valor agregado dependem da acéo estatal, de suas capacidades e instituicbes (Chang, 2002;
Hausmann, 2011; Evans, 2008). As capacidades tecnoldgicas estdo associadas a retornos
crescentes, efeitos de transborde, encadeamentos para tras e para frente, acumulagdo de capital
e crescimento (Cimoli; Porcile, 2011, p. 548). A elevada difusdo do paradigma das tecnologias
de comunicacéo e informacdo, bem como a possivel emergéncia de um novo paradigma, da
bio, nanotecnologia e novos materiais, representa uma janela de oportunidades (Perez, 2002,
p. 13; 20). Os recursos naturais da América do Sul poderao ter papel ativo na transformacéo e
na concretizacdo desse novo paradigma ou apenas continuarem a ser insumos de mercados
inovadores mais avangados.

Como demonstra Carlota Perez, a cada ciclo completo de desenvolvimento, altera-se o
rol de paises que constituem o nucleo do sistema internacional'®. Cada novo paradigma leva,
ademais, a um descompasso entre as estruturas econdmicas, sociais e politicas de um Estado,
de modo que o arcabouco institucional passa a ser questionado e se inicia um periodo de
transformacdo. As oportunidades serdo aproveitadas, todavia, pelos paises que forem capazes
de construir capacidades tecnol6gicas, com capital humano e grandes empresas nessas novas
areas (Cimoli; Ferraz; Primi, 2009, p. 55) — tarefa que exige capacidade estatal e, sobretudo,
institucional (chang, 2002). Estes sdo os motores fundamentais do desenvolvimento (Unido,
2013, p. XIX)X,

Naturalmente, esse processo de transicdo implica enfrentar desafios internos e
externos. Os paises desenvolvidos buscam e vao continuar buscando manter sua lideranca nos
setores de tecnologia mais avancada, impedindo a entrada de novos competidores (Unido,

(10) Observe-se que ndo se trata de uma regularidade rigida, tal como uma lei. A ideia aqui é demonstrar que os ciclos
tanto promovem alteracdes nas posigBes de lideranga entre os paises ja desenvolvidos, quanto promovem a inclusdo e a exclusdo
de outros paises nesse grupo.

(11) Nesse sentido, a Organizacéo das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Industrial (Unido) apresenta o Ranking
de Desempenho Industrial Competitivo (Competitive Industrial Performance — CIP Index), que congrega indicadores em trés
areas: capacidade de produzir e exportar manufaturas; capacidades tecnolégicas e competitividade internacional (nivel de
participagdo em relacéo a outros paises).

978 Economia e Sociedade, Campinas, v. 27, n. 3 (64), p. 971-996, setembro-dezembro 2018.



Infraestrutura e desenvolvimento econdmico: proposta de um modelo analitico

2013, p. xviii). A preocupacdo com a desindustrializacdo é uma questdo que afeta tanto os
paises desenvolvidos quanto os em desenvolvimento, processo agravado pela Crise global de
2007-08, que levou a uma redistribuicdo mundial da producéo de manufaturas?, com perda de
empregos e reducdo do bem-estar nos paises mais ricos (Unido, 2013, p. 16)%,

Desse modo, em um contexto internacional marcado pela transicdo de paradigma
tecnoldgico e pela crescente competitividade na industria, agravada pelas perdas nos paises
desenvolvidos, a capacidade do Estado em induzir mudangas e promover transformacdes é
ainda mais decisiva. Para tanto,

Os paises podem aprender a partir dos mercados internacionais e se tornar industrialmente
mais competitivos se desenvolverem suas capacidades tecnoldgicas, expandirem suas
capacidades produtivas e investirem em suas infraestruturas. Portanto, aumentar a
competitividade industrial implica realizar intervencdes seletivas mediante as quais
vantagens comparativas sdo exploradas ao passo que novas vantagens competitivas
sdo geradas (Unido, 2013, p. 7, traducéo e grifos nossos).

Portanto, diante desse quadro sisttmico, a luz do debate apresentado entre
aproveitamento versus desafio as vantagens comparativas, e considerando 0s impactos
diferenciados entre economias baseadas em recursos e em manufaturas, bem como a
importancia das capacidades produtivas e tecnoldgicas para a mudanga estrutural, as politicas
de infraestrutura podem ser mecanismos de reproducéo ou de transformagao socioecondmica.
A partir de uma operacionalizacao da classificagdo das politicas industriais (Peres; Primi, 2009,
p. 12-13; Coutinho et al., 2012, p. 105, Cunha; Perfeito; Pergher, 2014, p. 41), construiu-se um
modelo analitico em que as politicas de infraestrutura podem ser caracterizadas como
horizontais e verticais'®. Trata-se, naturalmente, de tipos ideais, que nem sempre enquadram
perfeitamente a realidade, mas orientam a analise satisfatoriamente e auxiliam a tomada de
decisdo referente a implantacéo de politicas publicas.

A politica de infraestrutura horizontal visa corrigir falhas de mercado. Também é
estatica, visto que ndo objetiva alterar a estrutura produtiva, toma as vantagens comparativas
como dadas (Shapiro, 2013, p. 14), por isso é chamada de ricardiana. Os projetos

(12) Em 2010, China, Coreia do Sul e Taiwan representavam um quinto da producéo global de manufaturas (Unido, 2013,
p. 18).

(13) O relatdrio da Unctad (2014) indica dois movimentos que se aprofundaram apoés a crise de 2007-2008. O primeiro
seria a tentativa de "reindustrializag&o" dos paises desenvolvidos, a partir do reforgo a estrutura industrial interna. Isso se d& mesmo
em setores de baixo e médio valor agregado com a intengdo de mitigar o desemprego elevado e diminuir a dependéncia externa.
Jé o segundo movimento déa-se no plano internacional a partir da interagdo entre estratégias nacionais que buscam o crescimento
a partir da promogao de exportacoes (export-led growth). A Unctad (2014) sublinha que os resultados globais da dispersdo dessa
estratégia sdo inferiores aos que seriam auferidos se os paises optassem por crescer com base no mercado interno e na distribuigdo
de renda (wage-led growth). Todavia, ha uma espécie de dilema do prisioneiro, ja que em um mundo que tende ao wage-led
growth, quem adotasse uma politica export-led acumularia vantagens crescentes.

(14) Uma terceira possibilidade de classificagdo seria como “politica de fronteira”. Igualmente de viés schumpeteriano,
na indUstria corresponderia a setores como bio e nanotecnologia; na infraestrutura, o projeto de construcdo de um elevador espacial
seria um exemplo.
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infraestruturais buscam reduzir tempo, distancias, custos: seu foco primordial é busca pela
eficiéncia. Por exemplo, um corredor bioceénico permitira o transito de mercadorias e pessoas
entre dois territorios, gerando uma ligacdo 6tima entre dois extremos do continente.

A politica de infraestrutura vertical € caracterizada pela busca da inovacdo, com a
associa¢do com outras politicas publicas, com vistas a alteracdo da estrutura produtiva. Os
projetos infraestruturais ndo deixam de buscar eficiéncia, mas associada a geracdo de bem-
estar e a construcao de capacidade produtiva e tecnolégica. Por isso, 0s projetos verticais visam
a encadeamentos para trds e para frente (Hirschman, 1961), ou seja, procuram vincular
atividades fornecedoras e induzir novos processos e produtos. Por exemplo, é o caso do projeto
do anel de fibra dptica sul-americano®, que ndo sé aumentara a seguranca do trafego de
informacdo na América do Sul, mas também permitird novas industrias e servi¢os associados
a essa obra, conforme serd examinado mais adiante.

De acordo com o nivel de complexidade, as duas formas de politica também podem
ser diferenciadas. A politica horizontal, basicamente, requer identificar gargalos logisticos,
permitir que as cadeias produtivas fluam e que o mercado automaticamente se ajuste a essa
melhoria de condigdes. Portanto, seu nivel de complexidade é reduzido. Por outro lado, a
politica vertical exige a coordenacio com outras politicas publicas, em especial a industrial. E
preciso que o Estado leve em conta, em seu planejamento, sinergias potenciais entre
infraestrutura, industria e servicos. Por isso, seu nivel de complexidade é mais elevado e requer
maior capacidade estatal.

Os dois tipos de politica de infraestrutura podem ser combinados com diferentes graus
de entrelacamento, ou inser¢do autdnoma (embeddedness?®, Evans, 2004), do Estado com a
sociedade. Trata-se do grau de sinergia entre Estado e sociedade, combinando a autonomia das
agéncias governamentais, de modo a evitar sua captura por interesses privados, com a parceria,
ou seja, 0 suporte que as instituigdes publicas podem fornecer para apoiar o setor privado. A
seguir, examina-se cada uma das variaveis e seus desdobramentos, que conduzem a um modelo
analitico apresentado na sequéncia.

1.1 Politica de infraestrutura horizontal: eficiéncia

A politica de infraestrutura horizontal, em consonancia com o sentido que lhe é
atribuido na politica industrial, ndo busca gerar transformacdo estrutural social e econdmica.
Néo escolhe setores ou areas prioritarias, visto que seu objetivo primordial é permitir a alocagdo

(15) Trata-se do projeto de construir um anel continental de redes de fibra 6ptica para integrar todas as redes nacionais
da América do Sul em um Unico sistema de banda larga. Ao reduzir a distancia do trafego, diminuiriam os custos de comunicagéo
e, dessa forma, seria possivel ofertar internet de banda larga com custos menores.

(16) A expressdo embeddedness, que ndo tem uma traducdo consensual em Lingua Portuguesa (incrustacéo,
enraizamento), foi formulada por Polanyi (2000), e objetiva ressaltar que o mercado néo é uma institui¢do pura, Unico determinante
das trocas. Ele opera em meio a um conjunto de instituigdes econdmicas e ndo econdmicas, como a religido, os costumes e valores,
e as instituicdes politicas. Por isso, uma analise econdmica sem levar em conta esse contexto é falha.
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Otima de recursos, reduzindo tempo e custos. Trata-se de um conjunto de projetos que buscam,
de um modo amplo, corrigir falhas de mercado e facilitar o fluxo de pessoas e mercadorias. Por
essa razao, a questdo da rentabilidade do investimento constitui variavel importante nessa
matriz, isto é, o quanto a infraestrutura representa em termos de reducdo de custos para uma
empresa ou setor, ou a margem de retorno de uma obra para a empreiteira ou concessionaria.
Ainda que as politicas verticais também busquem a eficiéncia, no caso das horizontais essa
busca € sua quintesséncia, seu principio norteador.

Em relacédo a estrutura produtiva, a politica horizontal pretende ser neutra. Todavia, é
preciso ressaltar que a neutralidade acaba por privilegiar alguns setores (Rodrik, 2008, p. 6;
Peres; Primi, 2009, p. 38). Por exemplo, é o caso da politica cambial, que favorece a
comercializacdo de determinados bens em detrimento de outros, de acordo com a taxa vigente,
ou de uma politica horizontal que fomente Pesquisa e Desenvolvimento e protecdo da
propriedade intelectual: beneficiara empresas com interesse em patentear inovagdes mais do
que outras firmas ndo alcancadas por essa medida (Rodrik, 2008, p. 6). No caso da
infraestrutura, uma nova hidrelétrica estendera seus potenciais beneficios de acordo com a
extensao de rede e a capacidade de sustenta-la. Uma empresa de aluminio, por exemplo, podera
extrair ganhos desproporcionalmente superiores da oferta abundante de energia do que
produtores locais de artesanato. A constru¢do de uma nova rodovia entre duas cidades podera
beneficiar mais empresas que realizem comércio intermunicipal do que os habitantes que néo
utilizam essa rota. Por isso, muitas vezes apenas apds a politica ser implementada, seu carater
parcial se revela (Peres; Primi, 2009, p. 44). Se a politica opera em um contexto de
desigualdade, ainda que ela pretenda ser isenta, podera beneficiar desproporcionalmente os
atores mais fortes (Coutinho et al., 2012, p. 104).

Ao facilitar a conexdo de dois ou mais territérios, mediante rodovias, hidrovias, ou
ferrovias, permite que as regides explorem com mais intensidade suas vantagens comparativas.
Por isso, ela é caracterizada como ricardiana. A intervencdo estatal busca corrigir falhas de
mercado, como problemas de coordenacdo e competicdo inadequada, bem como induzir
externalidades (Coutinho et al., 2012, p. 103) — e, no modelo horizontal, com essas premissas,
a politica de infraestrutura é formulada e implementada.

Nos Ultimos anos, por exemplo, o carater horizontal tem prevalecido na politica
industrial dos paises sul-americanos'’. Eles buscam aumentar a participagdo de suas empresas
nos mercados internacionais, geralmente na area de recursos naturais (agricolas ou minerais).
Peres e Primi (2009, p. 53) procuram explicar esse perfil devido ao elevado custo e longo tempo
de maturacéo que as politicas industriais possuem. Os projetos do Conselho Sul-Americano de

(17) Para o caso do Brasil, ver Cunha, Perfeito e Pergher (2014, p. 51, grifo nosso): “[...] verifica-se uma predominancia
de medidas horizontais tais como desonerag&o tributaria, das exportacdes e da folha de pagamentos, novo marco da inovagéo e
defesa e promogéo comercial. Ndo obstante, hd maior espago para medidas verticais na politica de financiamento do BNDES, nas
compras governamentais € nos novos regimes setoriais”.
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Infraestrutura e Planejamento (Cosiplan), sucessor da Iniciativa para a Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), apresentam carater predominantemente
horizontal.

1.2 Politica de infraestrutura vertical: capacidades

A politica de infraestrutura vertical pressupde a escolha de projetos a partir de uma
visdo estratégica. E transversal, pois interage com outras politicas, principalmente a industrial.
Seu objetivo é construir capacidades, produtivas e tecnol6gicas. Embora possa gerar
beneficios, ndo € intrinsecamente qualificada como positiva: a escolha de projetos e a
construcdo das capacidades pode ser equivocada’®,

Em sua Estratégia para infraestrutura para o periodo 2012-2015 (Infrastructure
Strategy for FY12-15), o Banco Mundial apresenta uma visdo coerente com 0s atributos da
politica vertical. Em especial, destaca a importancia das sinergias e das complementaridades
entre as politicas publicas. A infraestrutura deve identificar “pontos de alavancagem” que
gerem efeitos de transborde na economia (Banco Mundial, 2012, p. 10). Em raz&o desse novo
perfil da infraestrutura, o Relatorio reconhece que, embora a participagdo do setor privado
continue sendo importante, ela ndo é capaz de substituir o setor publico, entendimento oposto
daqguele apresentado em outros documentos do Banco da década de 90 (Banco Mundial, 1994).

Mais importante, em virtude das transformacdes da economia global, os projetos
infraestruturais verticais devem possuir um carater “transformacional”. Trata-se de iniciativas
que produzam sinergias entre setores (transversalidade), visem a protecdo do meio-ambiente
(verdes), ao desenvolvimento social (inclusdo) e a geracdo de beneficios territoriais (espaco)
(Banco Mundial, 2012, p. 2). Por exemplo, um projeto de nova rodovia deve levar em conta
seu impacto sobre 0 meio-ambiente, uma avaliacao de riscos que pondere 0s riscos de possiveis
desastres naturais, 0 uso de tecnologias da informagdo para monitoramento do trafego e
seguranca dos usuarios; os possiveis beneficios sociais as comunidades que estardo no trajeto,
tal como o melhor acesso a hospitais e escolas. Em sintese, trata-se de buscar
complementaridades entre a politica de infraestrutura e as demais politicas pablicas?®.

(18) Por exemplo, durante a guerra do formato de videocassetes nos anos 1980, o modelo de gravacéo produzido pela
empresa Sony, o Betamax, foi derrotado pelo VHS, da companhia JVC. Um pais que tivesse acordado a instalagdo de uma planta
produtora de Betamax em seu territério e encadeado a industria nacional a essa fabrica certamente teria prejuizos. No caso da
infraestrutura, a selecdo de um padréo tecnoldgico de comunicacdo obsoleto, ou de uma unidade de geragdo de energia elétrica
que traga danos irreversiveis ao meio-ambiente, sdo exemplos de politicas verticais danosas.

(19) Além dessas dimensdes, também pode ser incluida a questdo da equidade de género. Na Africa do Sul, por exemplo,
estima-se que o programa de eletrificagdo rural aumentou a participacdo das mulheres no mercado de trabalho em cerca de 10%
em 5 anos, haja vista que diminuiu o tempo dedicado para tarefas domésticas (MCkinsey, 2013, p. 17). No Paquistdo e na
Guatemala, a infraestrutura de transporte permitiu o maior acesso a escola e a mobilidade das mulheres (Banco Mundial, 2012,
p. 5).
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A politica vertical parte do pressuposto de que o mercado, por si sd, é incapaz de gerar
transformacdo e garantir bem-estar social. O mercado ndo garante alocacdo de recursos com
retornos crescentes (Peres; Primi, 2009, p. 18). Mais do que isso, em razdo do proprio
funcionamento do sistema econémico, que carece de mecanismos de ajuste automatico (Peres;
Primi, 2009, p. 20), o Estado precisa formular esse tipo de politicas. Se as instituicdes
governamentais ndo detém informacdo perfeita, 0 mercado da mesma forma ndo a possui
(Rodrik, 2004, p. 40). Portanto, a infraestrutura vertical tem como objetivo, considerando as
limitacGes do mercado, a alteracdo da estrutura produtiva. A énfase € menos na quantidade e
mais na qualidade da ligacéo infraestrutural e que tipo de capacidades sdo geradas junto a ela.
Nessa perspectiva, a eficicia, entendida no sentido de atender aos objetivos estratégicos
nacionais, sobrepde-se a eficiéncia (Peres; Primi, 2009, p. 20).

Os investimentos em infraestrutura constituem desequilibrios, assimetrias que
transformam a producao, no sentido proposto por Hirschman (1961). Dessa forma, a politica
vertical visa a geragcdo de encadeamentos para tras e para frente (backward e forward linkages).
Em relacdo aos encadeamentos para frente, por exemplo, a construcdo de rodovias pode estar
associada ao fomento de uma industria regional de tecnologias da informag&o para controle de
frotas, automagdo de procedimentos de alfandega, informatizacao do controle de frotas (Brasil,
2008, p. 81). Ferrovias podem gerar encadeamentos para tras, a medida que demandem a
producédo de aco, muitas vezes importado da China?’. Hidrovias podem ser articuladas com
projetos de novas embarcacdes da indUstria naval. Portos e aeroportos também demandam uma
série de equipamentos de alta tecnologia para monitoramento de trdfego e de condicdes
climaticas.

Se a politica horizontal se caracteriza pelo perfil ricardiano, dado que a infraestrutura
busca facilitar que as regifes explorem com mais intensidade suas vantagens comparativas, a
politica vertical é classificada como schumpeteriana. O carater schumpeteriano reflete a
dimensdo de inovagéo da politica vertical, no sentido de fortalecer setores industriais modernos
e prioritarios para um determinado pais. Reconhece-se que, entre 0s autores de matriz
neoschumpeteriana, ha uma divergéncia acerca das politicas industriais, com autores que
tendem a privilegiar medidas genéricas de incentivo a pesquisa e a inovacao, por exemplo,
enquanto outros defendem uma acéo seletiva e discricionaria da politica industrial em relagéo

(20) No Brasil, a fabricagao de trilhos pela Companhia Siderdrgica Nacional foi interrompida na década de 80. O
Programa de Investimentos em Logistica, langado em 2012 no governo de Dilma Rousseff, prevé a aplicacdo de R$ 133 bilhdes
em nove trechos de rodovias e em doze trechos de ferrovias. Todavia, 0 Programa néo foi acompanhado de um plano de preparacéo
da industria nacional para atender a demanda derivada dessas obras novas. A demanda é atendida pela importagéo de trilhos da
China, fabricados a partir do minério de ferro importado do Brasil (Drummond, 2014). As siderGrgicas brasileiras alegam nao
haver escala suficiente para justificar a producéo local, problema que seria eliminado se as politicas de infraestrutura regional,
IIRSA e Cosiplan, fossem pensadas de modo articulado com a indstria.
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a setores especificos?!. Ndo obstante, conforme se ressaltou, o carater schumpeteriano aqui
atribuido a politica vertical objetiva retratar a formulacdo de politicas infraestruturais que
fortalecem determinados setores e atividades, sobretudo os mais intensivos em tecnologia,
como nano e hiotecnologia, tecnologias de informagéo e comunicagédo (TICs), software e
hardware e bens do complexo da salde.

A respeito das inovagdes schumpeterianas, Mariana Mazzucato (2013) revela que
existe um verdadeiro mito de que o setor privado é, em esséncia, dindmico, criativo e inovador.
O Estado tem assumido riscos e protagonizado a inovacao em diversos setores da economia:

A maioria das inovagdes radicais, revolucionarias, que alimentaram o dinamismo do
capitalismo — de estradas de ferro a internet, a nanotecnologia e a produtos farmacéuticos
— estdo associadas a investimentos ‘empreendedores’, capital intensivos, apoiados pelo
Estado (Andrade, 2013).

Além da indastria farmacéutica, cuja pesquisa € financiada em grande parte com
recursos publicos, um dos principais exemplos dessa relacdo é o aparelho Iphone, um dos
icones da sociedade informacéo e do capitalismo contemporaneo?. Portanto, é nitido o apoio
do arcabougo institucional a inovagdo e a busca pelo aumento da competitividade das empresas
nacionais.

Dada a complexidade da politica vertical, o nivel de capacidade institucional exigido
para formular, implementar e avalia-la é maior do que na horizontal (Peres; Primi, 2009, p. 17;
Coutinho et al., 2012, p. 110). Enquanto a politica horizontal basicamente identifica lacunas,
“gargalos logisticos”, muitas vezes a partir das demandas do setor privado, a politica vertical
requer ndo apenas identificar oportunidades de investimento e inovacdo, mas também garantir
a sinergia entre diferentes politicas publicas a fim de fortalecer as capacidades inovativa e
produtiva.

(21) Gadelha (2001, p. 152, grifo nosso) sintetiza a referida polarizagdo existente na literatura neo-schumpeteriana: “E
importante ainda notar que a polarizagdo mencionada também aparece, a0 menos de forma implicita, no interior do grupo dos
autores neo-schumpeterianos. Enquanto, possivelmente, a maior parte dos autores —a comegar por Nelson e Winter (1982), além
de muitos outros como Metcalfe (1995), Mowery (1995) e Ostry e Nelson (1995) - sdo mais incisivos na refutacdo de uma agéo
do Estado mais seletiva e discricionaria sobre a dindmica econdmica no nivel dos setores ou tecnologias particulares, advogando
uma agdo mais genérica e horizontal, outros (Dosi et al., 1990; Soete, 1991; Freeman, 1995) posicionam-se de forma menos
restritiva acerca da acéo seletiva e estruturante do Estado, com énfase nas situacdes de atraso econémico".

(22) Mazzucato (2013) demonstra que os principais componentes do Iphone foram financiados a partir de recursos
estatais. A internet foi financiada pela DARPA (Defense Advanced Research Projects Agency), com apoio do Departamento de
Defesa dos Estados Unidos (DoD), que queria estabelecer um novo sistema de comunicacgéo militar no contexto da Guerra Fria.
O sistema de navegacdo GPS (Global Positioning System) nasceu de outra iniciativa do DoD, o projeto NAVSTAR (NAVigation
Satellite with Time And Ranging) igualmente a partir da necessidade militar de obter informagdes precisas sobre territérios no
globo terrestre. O Sistema Siri, que permite a utilizagdo de comandos por voz, bem como a prépria comunicacéo por celular, foram
financiados pela DARPA. A tela sensivel ao toque (touchscreen) foi financiada a partir de duas concessdes publicas, da CIA
(Central Intelligence Agency) e da NSF (National Science Foundation).
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A seguir, pode-se observar um quadro sintético dos principais atributos das politicas

vertical e horizontal:

Quadro 1

Politicas de infraestrutura vertical e horizontal: principais caracteristicas

infraestrutura corrige falhas

Politica de Infraestrutura Horizontal Vertical
Fundamento teérico Ricardiano Schumpeteriano
Carater Estatica Dinamica
Vantagens Comparativas Competitivas
Exemplo IIRSA/Cosiplan Corredor Bioceanico Anel de fibra dtica
Enfase Eficiéncia Eficacia
Autoajustavel, Insuficiente; infraestrutura
Mercado

associada a indistria

Estrutura Produtiva

N&o altera (especializa¢ao)

Altera (inovacéo)

Capacidades produtiva e

Foco Eficiéncia L
tecnoldgica
Politica Publica Setorial Transversal
Neutralidade Neutra (em tese) Seletiva
Nivel de Capacidade Institucional Requerido Baixo Alto

Fonte: Elaboragdo prdpria.

Entende-se que as politicas horizontal e vertical ndo sdo opc¢des excludentes entre si.
Sua implementacdo precisa levar em conta o territério e a regido que serdo afetadas, bem como
0s objetivos setoriais. Como afirmam Cunha, Perfeito e Pergher (2014, p. 57), “ndo ¢ suficiente
haver politicas seletivas (a promocao de setores especificos) sem as horizontais”. No caso da
infraestrutura, politicas horizontais sdo aplicaveis em setores com encadeamentos ja
consolidados, que atendem aos objetivos do planejamento governamental, e necessitam apenas
otimizar seus niveis de eficiéncia. No mesmo sentido, ambas as politicas sdo contingentes aos
preg¢os macroecondmicos, de modo que “podem nio ser suficientes se retirarem incentivos para
0 incremento da producdo, inovacdo e internacionalizagdo” (Cunha; Perfeito; Pergher, 2014,
p. 57). Nédo obstante, é preciso ressaltar que, em paises em desenvolvimento com economias
baseadas em recursos naturais, sujeitas a “tripla maldi¢do” aludida por Reinert (1996), as
politicas verticais possuem maior capacidade de alterar a estrutura produtiva do pais e aumentar
sua competitividade no sistema internacional.

1.3 As relagbes Estado-Sociedade e a autonomia inserida

Enquanto a caracterizagdo da politica de infraestrutura busca descrever essencialmente
o grau de complexidade e de transformacao estrutural, a Autonomia Inserida demonstra o nivel
de coordenacdo entre setor publico e privado, cuja importancia é reconhecida em diversos
trabalhos (Wade, 2010; Ocampo, 2002; Rodrik, 2004). Segundo Ocampo, “¢ a inica maneira
de enfrentar as violentas forgas centrifugas que caracterizam os negdcios privados de hoje”
(Ocampo, 2002, p. 328).
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O conceito é operacionalizado a partir da formulacdo de Peter Evans que, a partir das
relacdes entre Estado e sociedade, explica 0 maior ou menor sucesso dos paises em seus
processos de desenvolvimento. Significa a combinacéo entre a coeréncia interna do Estado com
sua capacidade de conexdo externa, com a sociedade, a fim de promover a transformacéo
industrial (Evans, 1993). Embora a autonomia inserida seja um atributo tipico do Estado
Desenvolvimentista, entende-se que constitui uma variavel, com niveis oscilantes, de modo
que pode ser utilizada para examinar outros casos que nao o developmental state. Duas
dimensdes importam para examinar o relacionamento entre setor publico e privado: autonomia
e parceria®,

A Parceria diz respeito a “um grupo concreto de conexdes que ligam o Estado intima
e agressivamente a grupos sociais particulares com os quais o Estado compartilha projetos
conjuntos de transformacdo” (Evans, 2004, p. 93). Em outras palavras, trata-se do grau de
sinergia entre a burocracia e 0s grupos privados no processo de transformagéo industrial.

A Autonomia refere-se ao grau de independéncia da burocracia em relacdo ao capital
privado nacional. O excesso de autonomia pode representar um Estado predatorio, avesso ao
capital nacional, ou até mesmo um desinteresse pelo setor privado. A falta de autonomia pode
ter como consequéncia a captura do Estado por grupos particulares e a existéncia de
patrimonialismo.

As duas dimensdes se completam: “Um aparato de Estado robusto e coerente facilita a
organizagdo de um capital industrial: uma classe organizada de industriais facilita um projeto
conjunto de industrializag¢do, que por sua vez legitima tanto o Estado quanto os empresarios”
(Evans, 2004, p. 291). Em relagdo ao papel de cada uma das dimensdes, o autor afirma: “A
parceria é necessaria para obter informacdes e implementar politicas, mas sem a autonomia, a
parceria vai se degenerar em um supercartel” (Evans, 1993; 2004, p. 91). Para Evans, “o
segredo do Estado desenvolvimentista se encontra no amalgama destas duas dimensdes”
(Evans, 2004, p. 93).

Os Estados do Leste asiatico sdo os exemplos tradicionais na combinacdo dessas duas
dimensfes. O MITI (Ministry of International Trade and Industry) japonés teria sido central
na industrializacdo japonesa, visto que orientava o capital privado em direcdo a um processo
de industrializacdo com crescente sofisticagdo tecnoldgica, mas guardava suficiente

(23) A variacéo de autonomia inserida pode ser observada a partir de diversos niveis de analise (entre paises, no tempo,
entre diferentes instituicdes, por exemplo) e depende também da estrutura social e do carater interno do Estado. Sendo uma variavel
relacional por definicéo, apresenta niveis oscilantes. Na Coréia, por exemplo, o regime de Syngman Rhee praticamente abandonou
0 concurso publico como mecanismo de recrutamento da burocracia, e passou a utilizar indicacdes pessoais, de modo que reduziu
drasticamente a dimensao da autonomia. Esse regime aproxima-se mais do Estado Predatério do que do Desenvolvimentista
(Evans, 1993), embora a Coréia seja considerada um caso classico de sucesso. No Japédo, apesar de que o MITI fosse
"indubitavelmente a maior concentragio de capacidade cerebral do Japao” (Evans, 1993), outros 6rgdos, como o Ministério da
Agricultura, estavam sujeitos @ maior incidéncia de praticas clientelistas e burocracias menos weberianas. Ademais, o proprio
Evans previu o dinamismo e a transformagao do Estado Desenvolvimentista de acordo com a evolugéo da industrializagdo e os
objetivos da sociedade. No Japdo e na Coreia, por exemplo, ap6s o impulso inicial nas primeiras décadas, a burocracia passou a
exercer um controle menos efetivo, de modo que cresceu a autonomia das elites industriais (Evans, 1993).
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distanciamento para ndo ser capturado pelos interesses particulares do empresariado local. A
Coréia do Sul, marcada pela simbiose entre o Estado e os chaebols, e Taiwan e sua nogao de
“mercado governado” (Wade, 2010), também podem ser considerados casos exemplares?.

Os casos de sucesso no Leste Asiatico constituem excecdo, e ndo regra, e contaram
com uma conjuntura favoravel, em especial a destruicao das classes agrarias durante a Segunda
Guerra Mundial, e o apoio dos EUA no Pds-Guerra, que contribuiu para esse éxito (Wade,
2010). Nesse sentido, Evans reconhece que conectar o Estado e a sociedade é uma tarefa dificil,
um “empreendimento ameagador, mas essencial para os Estados intermediarios” (Evans, 2004,
p. 309). Ademais, reconhece-se que o Estado Desenvolvimentista do Leste Asiatico era pouco
inclusivo (Evans, 2008, p. 7), visto que a participacdo na tomada de decisdo era quase que
exclusiva da elite industrial. Hodiernamente, é preciso que a dimensdo da inclusdo seja
fortalecida, de modo a ndo apenas distribuir os custos da transformacao entre as for¢as sociais,
mas também ampliar a legitimidade e a participacdo nas politicas publicas.

Seguindo a mesma légica de argumentacdo, Dani Rodrik afirma que um arcabouco
institucional capaz de equilibrar parceria e autonomia é mais importante do que a forma precisa
gue a politica pablica pode assumir (Rodrik, 2004, p. 5). Reconhecendo o papel da cooperacédo
entre Estado e sociedade, o autor afirma:

Portanto, o desafio institucional critico é encontrar uma posigao intermediaria entre plena
autonomia e pela insercdo completa. Excesso de autonomia para os burocratas resulta em
um sistema que minimiza a corrupcdo, mas ndo fornece os incentivos de que o setor
privado realmente necessita. Insercdo demasiada para os burocratas, e eles acabam na
cama com (e com 0s bolsos cheios) de interesses empresariais (Rodrik, 2004, p. 17,
traducgdo nossa).

De fato, a dicotomia entre Estado e mercado perdeu espago na era p6s Consenso de
Washington, ao passo de haver um relativo consenso de que “o desenvolvimento do moderno
capitalismo depende de uma intera¢do entre mercado e mecanismos fora dele” (Peres; Primi,
2009, p. 15).

Nesse contexto de enfraquecimento da dicotomia entre Estado e mercado, a variavel
autonomia inserida importa para qualificar o padréo de intervencéo estatal. Quando apresenta
niveis elevados, pode configurar o Estado Desenvolvimentista ou o Estado Facilitador. Em
ambos, verificam-se autonomia e parceria presentes em niveis médios a altos. Em linhas gerais,
ha uma burocracia atuante e em conexao com grupos sociais privados que compartilham
projetos de transformacdo com o Estado. Tal relacdo fértil, ao se combinar com o tipo de
politica infraestrutural, produz o padrdo de Estado — Facilitador ou Desenvolvimentista. Se essa
elevada cooperacdo contribui para politicas publicas que visam facilitar a habilidade do setor

(24) Ainda que o proprio Evans chegue surpreendentemente a categorizar a Coréia do Sul em determinado momento
como caso intermediario (Evans, 2004, p. 38), e ndo como exemplo de Estado Desenvolvimentista. Acredita-se que isso se deva a
ameaga a autonomia da burocracia em relagdo aos chaebols, por vezes considerada reduzida demais, ou seja, 0 maior predominio
do patrimonialismo (Evans, 1993).
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privado em explorar as vantagens comparativas de um determinado pais, otimizar o
aproveitamento da estrutura produtiva, entdo se configura o Estado Facilitador. Por outro lado,
se a alta cooperacdo tende a alterar a referida estrutura produtiva, articular infraestrutura e
industria e criar capacidades produtivas e tecnoldgicas, caracteriza-se 0 Estado
Desenvolvimentista.

No mesmo sentido, pode-se explorar o papel da autonomia inserida em relacdo aos
outros dois tipos ideais. Quando apresenta niveis reduzidos, pode resultar em Estados
Autdnomo ou Neo-utilitario. O Estado Neo-utilitdrio se apresenta em um contexto de
minimizar ou mesmo negar o papel da burocracia enquanto agente promotor do
desenvolvimento, a medida que enfatiza o risco de captura do Estado por grupos de interesse e
0s prejuizos originados pela corrup¢do. Combina-se com o padrdo de politica de infraestrutura
horizontal, isto é, ha auséncia de cooperacdo, ou até mesmo conflito, entre setor publico e
privado e pouca ou nenhuma iniciativa transformadora. JA o Estado Autbnomo também
apresenta baixa conexdo entre a burocracia e 0s principais grupos privados nacionais.
Entretanto, caracteriza-se por uma burocracia interventora e inovadora, que parte do
pressuposto de que o mercado € insuficiente e € orientada estrategicamente.

Deste modo, o grau de Autonomia Inserida constitui variavel decisiva para, combinada
com o tipo de politica infraestrutural, explicar a estratégia de desenvolvimento adotada pelos
paises. Desse modo, a combinagdo entre as variaveis e seus resultados esperados podem ser
observados no modelo analitico apresentando a seguir.

2 Infraestrutura e desenvolvimento: quatro tipos ideais

A partir das varidveis expostas e de seus fundamentos tedricos, 0 modelo analitico
proposto apresenta quatro tipos ideais. Sobre a construcdo da tipologia a partir de tipos ideias,
é oportuna a visdo de Fonseca (2014):

A forma bastante usual de construir conceitos nas ciéncias humanas é através da
elaboracdo de tipos ideais, seguindo a tradigdo 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 razdo, sem se esperar, na realidade fatica, que se encontrem todos os atributos
nas diferentes situagdes concretas ou casos. Os conceitos, entdo, sdo construtos mentais e
a aproximac&o entre eles e o real é sempre probabilistica (Fonseca, 2014, p. 3-4).

Na relagdo ente Estado e desenvolvimento, certamente existem outras varidveis
relevantes além das variaveis apresentadas, como a posi¢do do pais no paradigma tecnoldgico,
suas politicas macro e microecondmicas, o regime politico, ente outras. A propria historia de
uma regido importa, pois revela sua trajetoria institucional, que restringe e delimita o leque de
estratégias disponiveis para as politicas publicas (path dependence). Apesar da existéncia
dessas outras dimensoes, existe um trade-off na escolha metodoldgica: a adogcéo de um conceito
muito extenso permite incluir mais casos, mas com menor forca explicativa; por outro lado,
um conceito muito restrito enquadra menos casos, mas com maior poder explicativo (Fonseca,
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2014, p. 5). Nesse sentido, entende-se que a delimitacdo a partir das duas variaveis propostas
— politica de infraestrutura e autonomia inserida — explica satisfatoriamente os desdobramentos
e resultados esperados a partir de suas possibilidades de combinacéo.

1) Estado Neo-Utilitario

O Estado Neo-Utilitario apresenta niveis reduzidos ou nulos nas duas dimensdes. Em
relacdo a infraestrutura, ndo ha politica publica ou ela é pouco significante, j& que 0 mercado é
responsavel pela provisdo infraestrutural. O grau de autonomia inserida é também muito
reduzido, dado que ndo h& que se falar em autonomia e parceria, pois 0 modelo nega a
burocracia enquanto ator capaz de gerar beneficios. O modelo pode evoluir tanto para o Estado
Facilitador (graficamente, a direita), se o grau de cooperacao entre Estado e sociedade evoluir;
ou para o Estado autdbnomo, na hipdtese de adocdo de projetos infraestruturais verticais
conduzidos pelo Estado.

As premissas teoricas desse modelo residem na Teoria da Escolha Pablica, que tem
como expoentes Gordon Tullock, James Buchanan, entre outros, e constitui uma corrente da
Teoria da Escolha Racional. Segundo essa visdo, a agdo governamental deve ser, sempre que
possivel, substituida pelo mercado. Isso porque o burocrata seria um agente autointeressado e
racional, maximizador de utilidade, de modo que, se houver oportunidades de ganhos, ndo
hesitara em utilizar a maguina publica em troca de vantagens pessoais. Agentes privados
receberao privilégios de mercado e obterdo, gracas a esse acesso, beneficios superiores aos que,
em condig¢des normais, o mercado lhes forneceria (rent-seeking).

Com base nessa visdo, 0 modelo enfatiza o risco de captura do Estado por grupos de
interesse e 0s prejuizos originados pela corrupgdo. Entende-se, por essa Otica, que o Estado
deve exercer o papel de um “vigia noturno”, protetor dos individuos, dos contratos, ¢ da
propriedade (Evans, 1993; 2004, p. 54). Como destaca Evans, essa visdo ignora o papel da
historia, dos costumes e das instituicbes. Nega o espirito publico e a complexidade das
interagdes sociais, bem como o papel do Estado na criacdo e no funcionamento dos mercados
(Polanyi, 2000). Acredita que a “mao invisivel” do mercado pode gerar bem-estar para o
conjunto da sociedade (Evans, 1993; 2004, p. 54-55).

Um exemplo de Estado Neo-utilitério, a luz das variaveis desse trabalho, é o governo
de Fernando Collor de Mello (1990-92) no Brasil. No que se refere a infraestrutura, apesar de
ter criado uma pasta ministerial exclusiva para a area, ndao se vislumbram politicas publicas
verticais relevantes, apenas a execucdo de uma agenda minimalista para o setor (politicas
horizontais). Em relacéo a varidvel autonomia inserida, as dimensdes de autonomia e parceria
mostram-se nulas ou muito reduzidas. A respeito da autonomia, o governo de Collor tinha
pouca crenca no papel da burocracia enquanto portadora de visdo de futuro, o que ficou
notabilizado na sua famosa campanha de “caga aos marajas”. Consequentemente, prevalecia a
visdo neo-utilitarista sobre a burocracia, considerada como excessiva, privilegiada e
ineficiente.
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2) Estado Autbnomo

O Estado Autdénomo caracteriza-se pela combinacao de politicas de infraestrutura de
carater vertical com baixo nivel de inser¢do autdnoma. 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 insercao autbnoma é reduzido, 