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Introdugdo

A descentralizagdo politico-administrativa e, com ela, a descen-
tralizagdao das politicas publicas brasileiras resultam de trés
movimentos: o processo de redemocratizagdo do pais, a crise
financeira do Estado e a crise do modelo de acumulagdo, levando a
necessidade de redefinir o papel do Estado, e 0 movimento de
globalizagéo.

No Brasil, observa-se que os movimentos de centralizacao e
descentralizacdo se alternam nos distintos periodos histéricos, em
funcdo da conjuntura politica e econdmica vigente. Isto & visto desde
os tempos do Império, passando pela Frimeira Republica até os
periodos mais recentes, sobretudo na fase que segue o periodo
autoritario de 64, quando o debate em tomo da descentralizagao
adquire mais forga, possivelmente em resposta ao carater extre-
mamente centralizador e autoritario que marcou essafase da histéria
brasileira.

Assim como mostra a experiéncia internacional, particularmente na
Ameérica Latina, em que 0s movimentos descentralizantes coincidem,

Professoras da Universidade Federal de Pernambuco.
" pesquisadoras da Fundagdo Joaquim Nabuco.
" Professor da Universidade Federal da Paraiba.

Cad. Est. Soc. Recife. v. 14, n. 1, p. 97-116, jan./jun., 1998



A descentralizag@io das politicas de infra-estrutura econbmica

muitas vezes, com a busca por democracia, por maior participacao
politica, no Brasil, 0 processo também & entendido como o caminho
para se atingirem novos padrdes de cidadania. No bojo das lutas
internas pela redemocratizagdo do pais, os movimentos sociais
emergentes passam a reivindicar um redirecionamento, para as
instancias locais, dos processos decisérios, sobretudo aqueles
relacionados as politicas publicas. Nesse momento, o processo de
redemocratizacdo fortalece as demandas por politicas mais
descentraiizadas, com mais autonomia para as instancias locais e
com mais participagdo da sociedade, fundindo, assim, os dois
processos.

Paralelamente a esse movimento de redemocratiza¢éo e frente as
novas exigéncias do processo de acumulagdo mundial, o modelo
adotado no pais nas Ultimas décadas passa a requerer mudangas
que levam os govemnos militares que se sucederam a viabilizar a
sua politica econdmica mediante uma reestruturagio do sistema
financeiro e tributario e do mercado de trabalho e a adogéo de uma
politica institucional de excecgéo, direcionando 0s fundos de
acumulagéo centralizados na Uni&o para uma politica industrial que
pretendia consolidar o importante parque produtivo instalado no pais.

As possibilidades de atender as exigéncias postas tinham como um
dos entraves o reduzido poder de compra das classes trabalhadoras,
aléem de que o governo e as empresas se deparavam com 2
dificuldade de se autofinanciar e ter acesso a nNnoOvos recursos
financeiros extemos. A fim de facilitar as transferéncias dos diferentes
setores da economia, foi realizada a reforma bancéria e a
organizagdo do mercado de capitais, implantando-se assim, em
1976, uma nava estrutura financeira no pais. A reforma bancaria
incluiu a criagdo do Conselho Monetdrio — que deveria definir novas
normas —, do Banco Central do Brasil — que deveria reorganizar o
mercado financeiro— e do Banco Nacional de Habitago —que deveria
funcionar como suporte financeiro as politicas de habitagao.

Por sua vez, a reforma tributaria do govermno militar redefine os
impostos de forma a ampliar, sobretudo, a receita do govemno federal,
reduzindo a capacidade financeira dos Estados e Municipios.

Da mesma forma como o padrio de acumulagio adotado exigia
redefinigbes no mercado financeiro, também eram colocadas
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exigéncias de redefinicbes no mercado de trabalho, como, por
exemplo, a implantacdo de uma nova politica salarial que reduziria
de maneira significativa o poder de compra dos assalariados
brasileiros, ao mesmoe tempo em que se assistia ao crescimento do
Produto Intemo Bruto. A interveng&o direta do Estado no mercado
de trabalho, contribuindo para acentuar uma distribui¢do de renda
extremamente desigual, atendia a necessidade de adaptar a
estrutura da demanda final & estrutura da oferta. A reducao dos
salarios reais dos trabalhadores reduzia sensivelmente os custos
de produgdo, aumentando o ritmo da acumulagao, especialmente
comandada pelos setores de bens de consumo duraveis. A agdo do
Estado mostrava-se essencial na implantagao de um regime de
acumulacio que se pode qualificar de socialmente excludente.

Torma-se clara a exigéncia de uma nova estrutura politico-institucional,
implantada através de uma seqliéncia de atos institucionais no periodo
1964-68, num desrespeito aberto & Constituicao de 1946. Em 1969,
a nova Constituicdo consolidava a posicac de dominagio do
Executivo sobre o Legislativo. Os partidos politicos foram interditados,
as organizagées populares foram desmobilizadas, algumas fungdes
eletivas desapareceram e os sindicatos foram excluidos das
negociagoes salariais. Esta estrutura politico-institucional, junto a
redefinicdo do mercado de capitais e do mercado de trabalho, criou
as condi¢bes necessarias ao crescimento da economia, concre-
tizado no chamado periodo do "Milagre Brasileiro”. Este modelo, como
um todo, apoiava-se num processo de endividamento externo que
entra em crise nos primeiros anos da década de 80.

Ao lado destes condicionantes intemos, desequilibrios instaurados
na economia mundial, a partir de 1974, reforgados pela crise do
petroleo,refletiram-se perversamente nos paises em desenvol-
vimento com dificuldades de balango de pagamentos, uma vez que
as economias centrais sincronizaram uma significativa queda do
crescimento do produto real, reduzindo a demanda por matérias-
primas e alimentos fomecidos pelo Terceiro Mundo, enfraquecendo
os precos reais no mercade mundial. Desta forma, os paises em
desenvolvimento perdiam renda real e os paises ricos conseguiam
compensar as perdas de renda em favor dos paises fomecedores
de petréleo e membros da OPEP. O endividamento dos paises em
desenvolvimento aumenta com rapidez, eclodindo a crise de
pagamento nos primeiros anos da década de 80, em fungéo do
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“choque” provocado pelo rapido e elevado aumento dos juros
comandado pela politica dos Estados Unidos.

Neste contexto, os bancos privados intemacionais suspenderam os
novos créditos com os quais os paises devedores enfrentavam os
encargos financeiros da divida. A partir de entéo, a retomada dos
financiamentos fica subordinada ao FMI, que impde uma politica
econdmica voltada para a obtengdo de saldos comerciais que
permitam a cobertura dos encargos da divida.

A estratégia brasileira para a obtengéo destes saidos foi o estimuio
4 queda da demanda interna que, além de provocar a reducgao dos
investimentos e a conseqlente recessdo com desemprego, levarnia
as empresas a procurar o mercado externo. Alem do mais, a
obtengso de saldos comerciais provocou uma elevagao inflacionaria
ocasionada, especialimente, pela retirada de subsidios que favoreciam
itens de consumo popular , aumento dos impostos e das taxas de
juros e desvalorizagdo cambial. Em suma, o ajuste econdmico
impunha a redugdo da demanda e, consegiientemente, da renda
real das familias, contribuindo para um processo de crescente
empobrecimento da populagéo.

Os elevados custos sociais e econémicos da politica de ajuste
imposta pefo FMI, que impunha a reducéo da demanda, nado se
justificaram pelos resultados obtidos no setor extemo, desde que 0
aumento das exportagdes foi alcangado nédo pelo programa de
ajustamento, mas em decorréncia do avango na substituicao de
energéticos (Munhoz, 1986, p. 24).

Além do mais, tal politica teve sérios desdobramentos em termos
de reflexos dos encargos financeiros da divida sobre as finangas do
govemo, ja que os déficits publicos s&o derivados, em grande parte,
dos custos financeiros da divida. Os encargos passaram a ser
cobertos com a emissao de novos papéis do governo, ocasionando
uma crescente estatizacao da divida externa, que teve como
contrapasso a crescente internacionalizagéo da divida intema (Ibid;
p.169): “Pela estatizacéo da divida externa, como politica de balango
de pagamento, chegou-se & explosdo da divida interna, ferreamente
determinada pela primeira. Vista contabilmente ou pela otica
conservadora, a inteligibilidadle desses processos é apenas parcial.
De fato, o que eles querem dizer é, em primeiro lugar, que a divida
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externa é um processo de globalizagéo financeira, verbi gratiae, da
subordinagdo dos Estados nacionais da periferia capitalista. E um
modo novo da acumulagdo do capital pelos paises lideres e
empresas lideres” (Oliveira. 1995, p. 62). Neste ambiente, o setor
publico entra em crise, subordinando-se aos credores externos e
internos.

O processo mais recente de internacionaliza¢ao do capital, por sua

vez, vivencia uma nova etapa, cujos efeitos repercutem diretamente

néao apenas no Brasil, mas no conjunto dos diversos paises. Antes,

a articulag@o econdmica entre os paises se dava através:

= de troca de mercadorias;

= do investimento produtivo direto, inclusive difus&o da operacgéo
das muitinacionais, caracteristica do ciclo passado e objeto de
estudos nos anos 70. No Brasil, tais investimentos muito
marcaram ¢ modelo tradicional, sobretudo a partir de Juscelino e
durante os governos militares;

» daexpanséo dos movimentos especulativos do capital financeiro
e colaboragio interempresas, incluindo a centralizagdo de capitais
em nivel intemacional.

Todas as operag¢des de cada “fase” ocorriam nas outras sem,
portanto, firmar-se como procedimentos predominantes. Na fase
recente, algo que “sempre” ocorreu intensifica-se: “o novo é que as
empresas recorrem a combinagbes novas entre os investimentos
intemacionais, as trocas e a cooperagao intemacional interfirmas,
para assegurar sua expansao intemacional e racionalizar suas
operagdes” (Chesnais, 1995, p.17). Com isso, os capitais individuais
devem calibrar-se para operar simultaneamente em muitos lugares
diferentes. Estar presente no mercado mundial significa também
operar em cada mercado particular. Isto requer do capital uma
capacidade de deslocamento que sé pede ser alcangada atraves da
liberalizagéo e da desregulamentagao combinadas com as novas
tecnologias de comunicagdo. Este processo, no entanto, questiona
os Estados-nacionais, uma vez que, para se operar na escala global,
quanto menos regras houver, melhor.

No inicio de 1990, o Congresso aprovou projetos através dos quais
sdo criados trés grandes pregramas: o Programa de Desregu-
lamentagéo, o Programa Nacional de Desestatizac&o e o Programa
de Reforma Administrativa.
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O Programa de Desregulamentagao promoveu a abertura em quase
todos os setores da vida econdmica brasileira. A desregulamentacao
comercial ocorreu com um aumento significativo das importagdes.
A abertura financeira se processou mediante a desregulamentagao
das regras do sistema financeiro, promovendo a sua maior
intemacionalizagdo. A desregulamentagéo produtiva, que nao
constitui uma novidade, uma vez que, desde Juscelino, o Brasil e
penetrado pelas grandes empresas multinacionais, prossegue de
maneira acentuada. A tecnologica avanga ao se extinguirem as
reservas de mercado, abolindo, assim, as restrigbes a importagéo
de novas tecnologias e promovendo, consequentemente, uma
relagao muito mais intensa. O mercado de trabaiho também muda
com a tendéncia a desindexagdo dos salérios, apontando para o fim
da sua regulamentagdo. As suas regras devem ser flexiveis, para
que negociagdes e acordos sejam mais livres, sem serem definidos
por lei.

O Programa Nacional de Desestatizagéio busca redefinir o papel do
Estado enquanto agente produtor, transferindo a propriedade de
empresas estatais para o setor privado, reduzindo, assim, a presenca
do Estado produtor na economia. Algumas privatizagbes importantes,
no setor produtivo, comegam a se concretizar: a da CELMA, a da
USIMINAS, a da MAFERSA e a da COSINOR. O processo de
desestatizacdo, visto por esta 6tica, traduz o reconhecimento de
que o Estado brasileiro, em particular, ndo pode permanecer com a
sua caracteristica de Estado investidor — como predominou até a
década de 80 — e, portanto, nd3o se encontra em condi¢des de
atender as exigéncias necessarias para poder beneficiar-se de sua
insergdo no processo de globalizagdo. Os paises que nao conse-
guirem reduzir os seus custos operacionais ndo se posicionaréo
bem no cenario da globalizagdo e, para isso, é indispensavel a
existéncia de uma infra-estrutura eficiente, sobretudo no que se refere
a transporte, telecomunicagdes e energia — setores em que se vem
mantendo o monopdlio estatal e que tém apresentado ineficiéncia
face as novas demandas. A idéia que predomina é de que as
empresas estatais trabalham com menos eficacia do que as privadas
e, por isso, a construgéo e manutengéo de obras ligadas a infra-
estrutura devem ser transferidas as empresas privadas, cabendo
ac Estado estabelecer e controlar as condigdes essenciais para o
funcionamento ordenado das atividades.
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No caso dos transportes, no Brasil, a tendéncia observada, num
primeiro momento, é de que a gerénciae a operacgao permanegam
no setor publico, porém, nas instancias subnacionais. Falta, no
entanto, uma definigio mais clara para as trés instancias de govemo.
A Constituicdo Federal de 1988 apenas estabelece os principios e
diretrizes do Sistema Nacional de Viagdo (Art.21, Inciso XXI). A
exploragdo de portos, aeroportos, rodovias e ferrovias é de
competéncia da Unido, podendo esta transferir o direito de exploracao
a estados e iniciativa privada, através de concesséo ou permissao,
permanecendo a infra-estrutura como propriedade da Unido — a
exemplo das rodovias, vias fémeas e instalagoes portuarias e
aeroportuaras.

O Programa de Reforma Administrativa, ainda em processo de
redefinicdo, tem como objetivo, mais do que enxugar a maquina
administrativa, conferir uma maior fiexibilizagdo na execugao das
politicas.

Todo este conjunto de desregulamentagio e flexibilizacéo aponta
para a opgdo da integragéo competitiva do Brasil a economia mundial,
onde a légica que preside € a de inserir pedagos competitivos do
pais na economia global. Neste contexto, as externalidades exercem
um papel fundamental, desde que associam a produtividade das
empresas a fatores externos. Assim, os portos, 0s transportes, as
telecomunicagfes devem funcionar, os trabalhadores devem deter
elevado grau de qualificacdo, a universidade deve associar-se ao
setor produtivo criando canais de articulagéo. A tonica tem sido,
portanto, a competitividade, mobilizando empresarios e governos,
embora nem sempre se consigam compatibilizar os objetivos dessa
integracdo com os objetivos nacionais.

E importante salientar que os grandes ganhadores do processo de
globalizagdo, os paises asiaticos, e em particular o Japao,
responderam ao desafio de sua inser¢gdo com uma imensa
capacidade de coordenagdo estratégica capaz de mobilizar
interesses privados em torno de um projeto nacional, contando com
a solidariedade entre capitais privados e trabalhadores. Enquanto
iss0, os paises lideres do movimento neoliberal (Estados Unidos e

. Inglaterra) ndo lograram os mesmos resultados, perdendo, durante
a década de 80, posigbes decisivas nos planos comerciais e
tecnoldgicos (Fiori, p. 206).
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Voltando ao caso brasileiro, toma-se funcional para a integragéo
competitiva o processo de descentralizagdo em que o governo
central, face a crise fiscal e financeira, se desresponsabiliza de
determinadas politicas publicas, gerando novas formas de relagao
entre o Estado e a sociedade civil, transferindo-as da instancia
nacional para as subnacionais, como do setor publico para o privado,
criando condigdes para atuagdes atomizadas do capital no territério
nacional.

Os processos de descentralizagéo e desestatizagio ou privatizagao
passam entdo a ocupar espago privilegiado nos instrumentos
norteadores de politicas pablicas, algumas das quais — a exemplo
das politicas sociais de satde, educagao e saneamento —ja revelam
avangos neste sentido.' No caso da politica voltada para as obras
de infra-estrutura econdmica, muito embora também se enfatize a
incapacidade do Estado de continuar incorporando-as ao rol de suas
atribuigdes e se aponte para a necessidade de inclui-las nos
processos de descentralizagdo e de desestatizagéo ou privatizagao,
verifica-se que, até agora, pemmanecem aquém do que fora planejado.

O Recente Processo de Descentralizagao

No Brasil, o recente processo de descentralizagéo politico-admi-
nistrativa mostra sinais de institucionalizagdo na Constitui¢do Federal
de 1988, ac longo da qual se identificam principios descentralizantes
- raz&o por que a nova Carta Magna é considerada um marco neste
processo. N&o se observa, no entanto, ao longo do texto consti-
tucional, uma diretriz uniforme no tratamento da questdo; sao
preceitos heterogéneos, resultantes, segundo Sato,? da atuagao,
durante a Constituinte, de diferentes grupos de presséo e de
interesse. Além do mais, muitos desses preceitos constitucionais
ainda permanecem pendentes de regulamentagdo, ndo existindo
os requisitos formais para a sua aplicabilidade, o que leva a
interpretagdes diferenciadas, iniciativas autbnomas e auséncia de
uma coordenagéo central das politicas.

1 |PEA/FUNDAJ - Balango e Perspectivas da Descentralizago no Eslado de Pemnambuco -
1986-1994. Relatdrio de Pesquisa, Recife, novembro de 1996,

2 Ver Sato, A. K. - “Descentralizagdo: um tema complexo” — Texto para Discusséo, n° 314,
out. 93, IPEA.
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Este processo de descentralizagdo coincide com um momento de
importantes transformagoes politicas, econdmicas e sociais, num
contexto em que o Estado ja se apresentava sem condigbes
financeiras de dar respostas as demandas sociais, resultantes dos
déficits acumulados, da emergéncia de novos atores sociais e do
agravamento da crise fiscal. No mesmo sentido, a redemocratizacao
do pais vem ao encontro das novas exigéncias descentralizantes,
em que o local emerge como o lugar privilegiado para o exercicio da
cidadania. Consideradas as desigualdades existentes no pais,
agravadas pelos sacrificios impostos a amplas camadas da
populagéo, o novo cendrio de descentralizagao apresenta-se ideal
enquanto espago de participagéo popular, dai porque o processo de
descentralizagao pode contribuir para a democratizacao do pais,
promovendo avangos no campo da justica e da equidade, na
universalizagao da prestagfio de servigos publicos, na demo-
cratizagdo das informagbes sobre direitos e deveres de cidadania,
no incremento da participagdo dos cidadaos nas decisdes e agdes
governamentais que afetam a vida da coletividade € no fortalecimento
do controle social — entendido como controle da sociedade civil sobre
as politicas publicas.

O processo descentralizador nas politicas publicas vem acom-
panhando o processo contrario que esta ocorrendo em nivel mundial:
a centralizacéo progressiva de capitais. Por ela, um numero
relativamente reduzido de grandes empresas ou conglomerados?®
passa a desenvolver as suas atividades em ambientes cada vez
mais diversificados e, naturaimente, articulados entre si. Trata-se
de um processo de localizagdo de grandes capitais, no momento
atual em fase de aceleragdo. Nele a centralizagéo (passagem de
muitos capitais menores em um nimero menor de capitais maiores)
serve para levar as empresas a atuarem cada vez mais localmente.

Uma hipbtese que pode ocorrer a este propdsito é a seguinte: 0s
dois movimentos contrarios completam-se e apoiam-se
reciprocamente, ao passo que a estrutura das firmas capitalistas —
ao se ampliar — adquire e articula entre si instrumentos para lidar

3 Adota-se aqui a expressao "conglomerado” no sentido mais genérico para indicar todas
as diferentes articulagdes entre distintas empresas constituindo um conjunto, desde as
“joinventure” até os varios tipos de fusdes, trustes, cartéis ou participagdes pelas quais
varios capitais $e articulam recipracamente.
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com o local em situagdes especificas muito diferenciadas, o aparato
estatal vem sendo descentralizado. Assim, a empresa encontra
diretamente ao nivel local a instancia pertinente para tratar de seus
negécios: um meio mais eficiente para adaptar atividades
multinacionais aos varios niveis locais. Note-se que, no caso das
politicas publicas, se trata de articulagGes necessarias para qualquer
desenvolvimento das operagoes do capital.

Apesar dos muitos estudos ja elaborados sobre a tematica da
descentralizagdo, muitas questdes ainda permanecem confusas,
na literatura sobre o assunto, sem definigdo clara, sobretudo devido
as diversas oticas a partir das quais a questdo é abordada: se como
problema, como meio ou como fim. Quando a questéo é vista como
problema, a discuss&o se centra nas conseqiiéncias decorrentes
da auséncia de coordenagdo ao nivel nacional, que impulsiona um
processo disseminado e atomizado espacialmente. Quando ela e
vista como meio, a énfase é dada a eficacia das politicas publicas e
a descentralizagéo, neste caso, seria meio para atingi-la. Finalmente,
quando entendida como fim, o que esta em jogo € a participagao
popular, e o que mais importa é o controle social das politicas publicas.

A descentralizag#o no Brasil vem ocorendo de forma desordenada,
sem que os instrumentos de regulagéo antes existentes —nas maos
do poder central— encontrem substitutos. A literatura disponivel aponta
justamente para isso como sendo o principal problema enfrentado
pela descentralizagdo brasileira. Ha consenso quanto a indefinicao
de responsabilidades e atribuigbes entre as esferas de poder e quanto
3 falta de uma coordenagdo centralizada. O primeiro consenso
encontra formas de expressao diferentes, de acordo com os
interesses envolvidos. Na 6tica do poder central predomina a viséo
de que a transferéncia de recursos para as esferas subnacionais
néo se fez acompanhar das responsabilidades inerentes as agdes,
permanecendo a Unido sobrecarregada de encargos. Na ética dos
estados e municipios, a visdo preponderante é de que as
transferéncias dos recursos financeiros nao corresponderam ao
volume de responsabilidades que Ihes foi repassado.

Alguns trabalhos analisados procuram mostrar 0 que vem acon-
tecendo no processo de descentralizagio de determinadas politicas
publicas, particularmente as sociais: educagao, saude, saneamento
e habitagdo. No que conceme as politicas de infra-estrutura, estas
nao tém sido objeto de andlise e de investigagio mais aprofundadas.
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A Descentralizagio da Politica de Infra-Estruturas Econdmicas

A intengéo de atingir o objetivo de aprofundar o conhecimento do
processo recente de descentralizagdo das politicas de infra-estrutura
econémica esbarrou na dificuldade de encontrar elementos que
permitissem estabelecer o confronto de dados que revelassem a
realidade em momentos distintos, atendendo, assim, ac conceito
de descentralizagdo enquanto processo de transferéncia de respon-
sabilidades entre instancias e setores.

A anélise comparativa que permitiria alcangar o objetivo pretendido
foi inviabilizada pela auséncia de registros, relativos a periodos
anteriores, sobre os projetos selecionados. Os elementos disponiveis
referem-se ao biénio 1997-98, que n&o permitem, por si 50, inferir se
esta ou ndo0 em curso, no pais, um processo de descentralizagéo
de politicas de infra-estrutura. Portanto, a contribuigao deste texto
se da na diregdo da foomulagéo de hipéteses que poderao ser
testadas em trabalhos futuros.

Levando-se em conta essas limitagbes, observa-se, na analise do
processo de descentralizagdo, que, no caso da politica de infra-
estrutura, além da reducgédo da presencga da insténcia nacional em
favor das instancias subnacionais ser ainda muito incipiente, a énfase
se da mais na diregio do publico para o privado. Isto é explicado, de
um lado, pelas transformagdes que vém ocorrendo no cenario
internacional, inspiradas pelas idéias neocliberais, e, de outro lado,
mais particularmente pela crise por que passa o Estado brasileiro.
Durante duas décadas — 1960/70 — o pais contou com recursos
relativamente abundantes para investimentos em infra-estrutura.
Passada essa fase, ja fortemente endividado, o pais comega a
enfrentar dificuldades para adquirir novos financiamentos que lhe
permitissem realizar mais investimentos e, até mesmo, dispor de
recursos proprios para a manutengdo do que fora implantado.

O Estado nacional esta em crise e, com ele, as unidades federadas.
Transferir responsabilidades financeiras fica dificil, tomando-se mais
viavel a transferéncia para a instancia privada. A crise se agudiza ao
ponto de o Estado ficarimpossibilitado de executar satisfatoriamente
até mesmo as suas politicas sociais. Dai, o discurso da descen-
tralizagéo vir sempre acompanhado do argumento de que o Estado
necessita recuperar a sua “capacidade de executar politicas sociais
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eficientes, em bases descentralizadas e nao-clientelistas”, conforme
consta do documento Brasil em Ac¢do. Este Programa, onde o
govemo federal define 42 projetos prioritarios de investimentos,
desagrega tais projetos em dois grandes blocos: os de infra-estrutura
econdmica (26) e os da area social (16). O total dos investimentos
atinge a cifra de 54,4 bilhdes de reais, divididos entre os dois blocos
de projetos mencionados, sendo que a participagéoe do governo
federal representa dois tergos, com uma modesta participagao dos
recursos fiscais.

Para efeito dos objetivos deste artigo, o que interessa s&o os projetos
de infra-estrutura econdmica, particularmente aqueles onde se verifica
a participagdo dos recursos fiscais da Unido, das instancias
subnacionais efou privados. Assim, foram desconsiderados os
projetos das estatais, a exemplo do projeto de produgao de gas
natural em Urucu (Maranhao), da linha de transmissao de Tucurui
(Paré) e da concluséo de Xing6. Assim sendo, dos 22 projetos foram
selecionados 16, caracterizados pela sua grande capacidade de
definir articulagbes econdmicas inter-regionais e intemacionais e,
portanto, capazes de influenciar a organizagéo territorial do Brasil
em termos de globalizagdo, com exceg¢do do Prodetur, com nitida
caracteristica de infra-estrutura de impacto regional.

O documento citado explicita a intengdo do Estado de direcionar a
descentralizagfo para o setor privado, quando afirna que a realizacéo
dos Investimentos Basicos para o Desenvolvimento “implica explorar
ao maximo a parceria do setor publico com o setor privado e a
capacidade e o interesse do setor privado de investir na area de
infra-estrutura aproveitando a ampliagdo dos processos de
privatizag@o e concessao dos servigos publicos™.* Ha o entendimento
de que o porte e a complexidade dos projetos demandam uma postura
gerencial mais objetiva, orientada para resultados e com capacidade
de motivar e mobilizar todos os agentes econdémicos e sociais
executores e beneficiarios desses investimentos. Reconhece ainda
que a execugdo dos projetos ocorrera num contexto de escassez
de recursos, de interdependéncia de investimentos publicos e
privados, de conjugacéo de ag¢des federais, estaduais e municipais,
de articulagdo com projetos de outros paises e de demandas sociais
e econdmicas prementes (Brasil em Ag¢do).

4 Governo Federal, documento Brasid em Agdo, 1996.
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O Plano Plurianual 1996-1999 do governo federal propde uma
profunda revisdo do sistema viario nacional, com a integracéo de
rodovias, ferrovias e hidrovias em eixos de desenvolvimento. 0O
transporte intermodal permite, segundo o documento, a redugédo do
custo do frete e a diminuicéo dos elevados dispéndios de manutengéo
das rodovias. De acordo com o Plano, as principais hidrovias terao
o seu curso regularizado, o investimento em portos e embarcagdes
entregues a iniciativa privada, e o sistema ferroviario — quase um
monopolio da Unido — sera paulatinamente arrendado a iniciativa
privada. Sem duvida, ‘o Brasil, por uma necessidade de competicdo
internacional e até de bom senso, tem de aproveitar as vantagens
de outros tipos de transporte, deixando de se fixar somente em
rodovias. Essa visdo estreita, que muitas vezes atende a interesses
bem conhecidos, faz com que, hoje, de cada 100 foneladas
transportadas no Brasil, 70 viajem de caminhdo e apenas 28 por
ferrovia e a insignificancia de 2 toneladas por hidrovia. E isso ocorre
ainda que tenhamos 80.000 quildrnetros de costa maritima e uma
possibilidade imensa de navegagdo pelos rios (Manteli, W. Navegar
é preciso. Revista Exame, maio, 1995).

O govemno brasileiro tenta reverter este quadro desalentador dos
transportes no pais, apresentando como alternativa a participacao
do setor privado nos investimentos portudrios, ferroviarios,
hidroviarios e rodovidrios. Assim, busca criar condigdes para
maiores investimentos e para o aumento da competitividade dos bens
e servigos produzidos intemamente. A andlise do Plano Brasil Ac¢ao,
que elege os projetos prioritarios do atual governo, permite tecer
algumas consideragbes sobre este processo de descentraliza¢ao
das politicas de infra-estrutura economica, em particular aquelas
relacionadas ao sistema de transportes.

Os dados da fabela 1, relativa aos dezesseis Projetos Especiais de
Infra-estrutura por Fonte de Financiamento, assinalam que, para o
periodo 1997-98, a participagdo dos recursos federais ainda
permanece elevada (21.5% do total) quando comparada a
participagdo das instancias subnacionais que alcanga o patamar de
56%, contrariando a intengdo preconizada de descentralizacao
financeira. Tal participagéo financeira € pouco significativa, estando
presente em apenas sete projetos, o que reforca mais uma vez a
idéia de que a descentralizagdo financeira dos recursos pubiicos
destinados 3 infra-estrutura esta ocorrendo, mas ainda de forma
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bastante incipiente. Em sintese, no Programa Brasil em Agéo, a
participagao dos recursos fiscais da Uni&o (21,5%) € inferior ao aporte
de recursos privados (42%) e extemos (24%), mas continua reduzido
o aporte dos Estados e Municipios (5,6%), significando um quarto
do percentual dos recursos federais.

Dos projetos examinados, em apenas trés os recursos das
instancias subnacionais se sobrepdem aos fiscais — recursos federais
-, tendo os mesmos em comum um percentual elevado de recursos
externos, o que, certamente, os viabiliza.

Convém ressaltar que projetos desse tipo seriam anteriormente de
responsabilidade exclusiva da instancia federal. Evidentemente, que
a opgao de analisar os projetos constantes no Brasil em A¢éo tem
um claro viés que se traduz pela presen¢a do govemno federal. Assim
sendo, é significativo que em projetos prioritarios do govemo federal
se constate a participacdo dos estados e dos municipios. O exemplo
dos Projetos Pavimentagdo da BR 174, Porto de Suape, Porto de
Pecém e PRODETUR constitui um bom sinal de projetos consi-
derados prioritarios para o pais, onde se registra a relativa elevada
participagao financeira das instancias subnacionais.

Embora os recursos privados signifiqguem 41,9% do total e se fagcam
presentes em somente seis projetos, eles quase se equiparam a
soma dos externos com os fiscais (45,7%), confirmando o que ja foi
dito anteriormente a respeito de que a descentraliza¢&o, no caso da
politica de infra-estrutura, vem acontecendo, sobretudo, no sentido
do publico para o privado.

Contrariando a tendéncia observada em muitos paises que ja adotam
a modalidade privatizada de financiamentos de obras e servigos de
rodovias, no caso brasileiro, os dados constantes do referido quadro
mostram que a participagdo do setor privado ainda é muito ténue,
aparecendo apenas com uma participacao de 13,7% dos
investimentos previstos para methorias na Rodovia Mercosul. Muito
embora o discurso em tomo da descentralizagio e privatizagéo da
infra-estrutura venha sendo muito enfatizado nos Ultimos anos,
observa-se que a participagdo do setor publico ainda prevalece. O
Estado brasileiro, a0 mesmo tempo em que insiste na necessidade
de evoluir nesse processo, ndo cria os instrumentos que o viabilizem,
como, por exemplo, a regulamenta¢ao da forma de gestio e da
fixagao de tarifas de pedagios.
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No que se refere a distribuigio espacial dos investimentos federais,
¢ evidente a grande concentragéo nas regides Sul, Sudeste e Centro-
Qeste. Dos R$ 1 633.4 mihdes, 65.54% serdo aplicados nas regides
mais dinamicas do pais. A regido Nordeste é contemplada com quatro
projetos (Hidrovia do Sao Francisco, Novo Modelo de Irrigacéo,
PRODETUR e Porto de Pecém).

Sob a otica do desenho da futura organizagao do territério brasileiro

se sobressaem algumas caracteristicas importantes:

= a opgéo prioritaria peta integrag&o dos espagos dinamicos do
Brasil ao mercado extemo, em especial ao Mercosul e ao restante
da América do Sul, consistente com a opg¢ao brasileira de
promover a integragdo competitiva,

* aopgao prioritaria de dotar de acessibilidade os “focos dinamicos’
do Brasil (agricolas, agroindustriais ou industriais), deixando em
segundo plano as areas menos dinamicas, ou os tradicionais
investimentos autdbnomos, onde o Estado patrocina infra-
estruturas que potencializam o dinamismo econdmico futuro. Na
opgao atual, o Estado segue o mercado, enquanto que 0s
investimentos “autdnomos” se antecipa a ele. Na opgao do
Programa Brasil em Agdo, o governo prioriza ampliar a
competitividade de espagos ja com certo grau de competitividade;

» a concentragdo de investimentos no Sul/Sudeste, na fronteira
Noroeste e em pontos dinamicos do Nordeste e Norte,
contemplando os espagos que vém concentrando maior
dinamismo nos anos recentes.®

A este respeito, a fabela 2 apresenta dados sobre os recursos
financeiros direcionados a infra-estrutura econdomica, constantes do
Orgamento Geral da Unido. A distribuigdo geografica desses
investimentos mostra uma forte concentragdo nas Regides Sul e
Sudeste, onde serio investidos, respectivamente, 39.64% e 26.68%
do total de recursos a serem aplicados em Construgao e
Pavimentagdo de Rodovias, significando que a participagao dessas
duas regides envoive recursos equivalentes a 66.22% do total. E
Evidente que este elevado nivel de investimento se deve também a
Duplicagéo da Rodovia Ferndo Dias e a Rodovia Mercosul.

5 vera respeito Aradjo, T. B. de, Dinamica regional brasileira & integragao competitiva. In
Anais do VIl Enconitro Nacional da ANPUR. Recife, 1997.
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Além do mais, percebe-se a forte presenga do governo federal nos
investimentos relativos a Ferrovias (99.5%), Portos e Terminais
Maritimos (45.61%), e Controle e Seguranga do Tréafego Aéreo.

Nao constam da agenda do govemo federal projetos cujos calculos
ndo assegurem viabilidade econdmica e financeira. E o caso da
proposta do Eixo de Desenvolvimento do Nordeste, que contemplava,
além do Projeto Hidrovia do Sao Francisco, o Projeto da Ferrovia
Transnordestina. Este Gltimo compreendia a complementagéo do
trecho ferroviario que liga as cidades de Juazeiro e Petrolina as
cidades de Salgueiro, Missdo Velha e Piquete Cameiro- Crateus. A
ligagéo entre estas e o Porto de Suape se daria atraves de ferrovia
j& existente, que necessita apenas de conservacao. No entanto, o
volume de carga proveniente dos projetos de fruticultura e
agroindustria, em Petrolina e Juazeiro, destinada & exportagéo, das
frentes de expansao de soja na fronteira oeste do Nordeste, e da
exploragio do gesso em Araripina, ndo é suficiente para justificar os
aitos investimentos na constru¢ao de uma ferrovia.

O conjunto dos projetos especiais do govemno se insere nalégicada
competitividade, mobilizando empresarios e governos gue, através
de investimentos em infra-estrutura econdmica, propiciam condigbes
de atratividade ao setor privado. Neste contexto, ndoimporta o territério
da Nagfio, mas fatias desse territorio propicias ao processo de
globalizagdo. E assim, diante de um Estado desreguiado, regides
s3o favorecidas, implicando uma maior tendéncia a concentragio
de investimentos naquelas regiées que apresentam melhores
condigdes em termos de competitividade. Se, no periodo 1960-1890,
se assistia a um processo de desconcentragéo de capitais,
sobretudo da Regido Sudeste para as demais Regides, a partir de
1980 presencia-se um processo inverso. E para tanto os inves-
timentos em infra-estrutura econdémica tém exercido um papel
essencial.

A guisa de concluséo

Nos anos recentes, 0 ambiente econdmico brasileiro vem sofrendo
mudangas na dire¢éo de uma integragio competitiva. Neste sentido,
o processo de descentralizagio das politicas de infra-estrutura
econdmica — embora pouco significativo entre as instancias
governamentais {(da Unido para os Estados e Municipios), mas
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consideravel em termos do setor publico para o privado —tem levado
nos ultimos anos a um processo de concentragdo espacial de
investimentos nas areas ja dinamicas e competitivas do pais. Isto
se explica pela existéncia de requisitos locacionais da acumulagao
flexivel, tais como: oferta de recursos humanos qualificados, maior
proximidade de centros de produgéo de conhecimento e tecnologia,
maior e mais eficiente dotagdo de infra-estrutura econémica e
proximidade dos mercados consumidores de alta renda.

Na verdade, o que vem ocorrendo no Brasil, com a globalizagao, é o
reforgo das estratégias de especializagéo regional. A organizagao
do espago nacional tem sido remodelada com a ativa participacao
do setor privado, que vem orientando os seus investimentos para os
espagos de maior dinamismo econdmico. Esta nova organizagio
contraria o padrao dominante nas Ultimas décadas, em que a
prioridade era dada a montagem de uma base econdmica que
operava essencialmente no espago nacional, desconcentrando
lentamente atividades em espagos periféricos do pais. O Estado
Nacional, neste caso, jogava um papel ativo, tanto por suas politicas
explicitamente regionais, como por suas politicas ditas de corte
setorial-nacional, como pela a¢éo de suas Estatais.
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