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Introducéo

A partir de pesquisas anteriores (Rufino, 2021; Rufino et al., 2023), observamos que na formag&o social
brasileira 0 avango dos processos de privatizac&o e financeirizag@o das infraestruturas particularizam-
se pela necessidade de substanciais aportes de subsidios e financiamentos pelo Estado e pelo
importante protagonismo do capital nacional. Sem significar rupturas ou contestacao as logicas da
financeirizagdo, o grande capital nacional personificado pelas grandes empreiteiras assumiu
importante controle dos processos de privatizacdo, sobretudo das parcerias publico-privadas e
concessdes que ganharam notoriedade como forma particular de privatizacdo de infraestruturas.
Esses personagens em articulagéo a instrumentos e agentes financeiros tornaram-se determinantes
no avanco de uma racionalidade rentista na operacdo das infraestruturas. Esse controle foi
particularmente evidente até 2014, quando essas enfrentam profundas crises, abrindo caminho para

maior participacdo de capitais financeiros nacionais e internacionais (Wehba e Rufino, 2023).

Sob esses arranjos, essa a privatizacdo tem se estendido para diferentes regiées e segmentos de
infraestrutura (Rufino et al., 2023) avancando para 0s espacos urbanos em simultaneo ao reforgo da
concentracdo de investimentos nas regides e territérios mais dindmicos, em uma légica seletiva que
privilegia o controle de infraestruturas pré-existentes sobre novos investimentos. Dessa maneira, as
contradicdes de uma proviséo privada de infraestrutura que emergem nos paises centrais, sdo ainda

mais profundas no contexto das economias periféricas, onde a proviséo foi historicamente deficiente.

Considerando tais especificidades, partimos do pressuposto que a analise exclusiva desses processos
como extensdo das dindmicas de reestruturagdo capitalista e fortalecimento do protagonismo de
agentes financeiros globais torna-se limitada, sendo necessario explorar sob um ponto de vista teorico,
as determinacdes histéricas da provisdo de infraestrutura no capitalismo periférico. A fim de
gquestionarmos as especificidades da consolidacdo contemporanea dos processos de privatizacdo e
financeirizacdo no Brasil, exploramos nesse artigo o desenvolvimento histérico da provisédo de
infraestrutura no Brasil, analisando suas articula¢cdes com as dindmicas de acumulacéo capitalista

particulares e os interesses de classes mais imediatos relacionados a sua producao.



Por meio da discusséo teorica e andlise das determinacdes histérica da provisdo de infraestrutura,
sustentamos a hipotese que parte das especificidades dos processos contemporaneos de privatizacédo
e financeirizagdo das infraestruturas séo resultantes do nosso desenvolvimento dependente e dos
decorrentes arranjos de provisdo de infraestrutura engendrados nos diferentes momentos historicos.
Percorrendo essa trajetéria desde 0 momento agro-exportador no século XIX até a industrializagéo no
século XX, verifica-se que mesmo na auséncia de um sistema de crédito no pais, as infraestruturas
emergem e perpetuam-se como importante negécio privado com feicbes rentistas com crescente

protagonismo de elites locais explicado por seu poder assegurar vantagens estatais.

Teoricamente, compreende-se as infraestruturas como condi¢des gerais de producgédo (Marx, 2011), e
mais particularmente como condi¢bes gerais para a reproducdo da formacao social (Pradilla, 1984).
Essas condi¢cdes, como desenvolve Marx, emergem em momentos de maior desenvolvimento do
capital como negécio privado associado ao seu funcionamento como capital fixo (Marx, 2011). Se
particularizam ainda por sua particular forma de realizacdo, associada a relagbes de monopdlio
envolvidas em sua proviséo, sua articulagdo com a terra e a propriedade privada (Harvey, 2013; Folin,
1997), dando relevo aos ganhos rentistas associados a sua provisdo. Dentro desse debate tedérico, nos
interessa compreender como a condigdo particular das formagdes sociais latino-americanas, marcadas
por sua relativa debilidade na acumulacdo de capital em nivel global associada a sua posicao
subordinada na cadeia capitalista mundial (Jaramillo, 1988), ainda que tenha comprometido o maior
desenvolvimento das infraestruturas como condicdo geral, ndo inviabilizou sua emergéncia precoce
como negdcio privado, crescentemente associado aos interesses de elites nacionais subordinadas aos
processos de reproducgéo global do capital.

No Brasil, a interpretacdo das infraestruturas como setor rentista e com vinculos com o capital
financeiro internacional, antecede em muito o momento atual, sendo a presenca das grandes
empresas inglesas na exploracéo das ferrovias brasileiras no século XIX e sua extensdo posterior as
infraestruturas urbanas um exemplo paradigmatico. Em associacao a esses processos, presenciou-se
também a crescente presenca das elites agricolas locais, iluminando precocemente uma articulacédo
de interesses rentistas e produtivos em um contexto de dominio de atividades agroexportadoras
(Cuellar, 2019; Seabra, 2015; Franca, 2013). Posteriormente, a estatizacdo da demanda de
infraestruturas pelo Estado circunscreveu a participacdo privada sobretudo aos contratos de
construcdo em um contexto de desenvolvimentismo industrial dependente. A politizacdo desses
contratos com a consolidacdo da hegemonia do capital nacional na forma das grandes empresas de
construcdo fez com que os ganhos das empresas passassem a ser determinados pelos privilégios
politicos definidos nos contratos, e ndo necessariamente por questfes produtivas (Camargos, 1993;
Connolly, 1990), alimentando interesses rentistas dentro de uma compreensao Keynesiana, que

associa o rentismo como provenientes dessas relacdes privilegiadas com o Estado.



O artigo tem como base metodolégica a revisdo bibliografica tedrica e historica do tema e estrutura-se
em trés sec¢Oes principais. Na primeira, desenvolvemos apontamentos tedricos acerca sobre a proviséo
infraestruturas, discutindo as especificidades do seu desenvolvimento no capitalismo periférico. Na
segunda parte, apresentamos a emergéncia histérica da infraestrutura como setor rentista no Brasil e
discutimos seus profundos lacos com os interesses das elites agroexportadoras em subordinagéo aos
interesses financeiros mundiais. Na Ultima parte, apresentamos 0s processos de estatizacdo das
infraestruturas, a emergéncia das grandes empreiteiras e a renovacao dos interesses rentistas no

esgotamento do desenvolvimentismo dependente.

1. Economia politica das infraestruturas e suas especificidades no capitalismo periférico

Considerando que as infraestruturas sdo parte do processo de reproducdo ampliada do capital,
entendemos que as mesmas funcionam como um capital fixo de tipo especial. As infraestruturas, “na
forma de ferrovias, canais, estradas, aquedutos, ndo aparecem como simples instrumento de producéo
no interior do processo de produg¢ao, mas como forma auténoma de capital” (Harvey, 2013:307). Dessa
maneira, teriam fungdes muito especificas em relacdo ao processo global de reproducédo capitalista,
atuando como condi¢des gerais de producao, seja por facilitarem e tornarem possivel a circulagdo do
capital, como no caso das estradas, seja por aumentarem a forga produtiva, como no caso da energia.

Essas condi¢cBes gerais de producéo passam a ser utilizadas de forma comum, mas de maneira parcial,
intermitente ou temporaria por diferentes capitalistas. Pradilha (2009), amplia esse debate, ao discutir
as Condicdes Gerais da Reproducéo das Formagfes Sociais (CGFRS) e pontuar sua diferenciacao

“

em termos estruturais, funcionais e operativos (Pradilla, 2009: 126) entre “ as necessarias a
acumulagéo do capital no sentido estrito, cujo valor de uso ou efeito (til € realizado na producéo e
troca de mercadorias” ; “ as necessarias a reprodugao da dominagéo ideoldgica e politica da sociedade
existente, cujos efeitos Uteis sédo realizados pelo aparatos estatais, politicos e ideoldgicos”; e “as

necessarias a reproducao da populagéo” (Pradilla, 2009:126)

Nos processos de urbanizacdo e metropolizacéo, como desenvolve Lencioni (2007), essas condi¢cdes
gerais de producdo em conexao direta com o capital “ndo se desvinculam da provisdo de meios de
consumo coletivos voltados para a reprodugdo da forga de trabalho” (Lencioni, 2007, s/p). Em
entendimento semelhante Pradilla (2009:127) reforca que seria justamente o que delimitamos como
infraestruturas (distintos meios de transportes, energia, comunicacdes, saneamento, etc.) que se
configurariam como “as mais gerais das condigbes gerais” justamente por simultaneamente

satisfazerem todas as necessidades apontadas pelo autor.



Dada a grande escala, a provisédo de infraestruturas envolve elevados investimentos de capital. Essa
condicdo, associada ao seu carater de consumo coletivo, ao mesmo tempo em que impde dificuldades
e riscos especificos em sua producéo e circulacdo, as colocam como estratégia central no contexto
das crises capitalistas de sobreacumulacéo. Ao capturarem grande volume de capital em excesso, 0s
investimentos em infraestruturas tornam-se importante motor para criagdo de novos ciclos de
expansdo econdmica, pautados pelo aumento da produtividade social do trabalho. Por outro lado, sua
durabilidade e fixidez no espaco condicionam a imobilizacdo de grandes volumes de capital por
periodos prolongados, com os riscos derivados dessa condicdo particular tornando-se entrave a
circulacdo ampliada do capital. Essas caracteristicas dao relevo a centralidade da consolidacdo de um
sistema de crédito no avango desses investimentos e de seu desenvolvimento como negoécio

capitalista.

Pela dependéncia de sua realizagdo como capital fixo associada ao consumo produtivo de outros
capitalistas, a producdo das infraestruturas como negocio capitalista depende de vérias condicoes,
“coincidentes com o fato de que o modo de producao fundado sobre o capital ja esta desenvolvido sob
um nivel mais elevado”(Marx, 2011:437). Para nossa discussao, da-se relevo a duas dessas condi¢des
especificas destacadas por Marx. A primeira dessas condi¢des refere-se a concentracdo de uma
magnitude de capital, “para poder assumir um trabalho de tal dimensao e de valorizagdo mais lentos”
(Marx, 2011: 437). Dessa condicdo, deriva-se que esta produgcdo aconteca em muitos casos sob a
forma capital por agbes, entendida “como forga e produto social” (Marx, 2011:437). Em segundo lugar,
exige-se que este capital “produza juros e nao lucro (pode produzir mais do que juros, mas isso nao é
necessario)” (Marx, 2011: 708), considerando ai os longos periodos de retorno da remuneracgéo do

capital investido.

A fixidez no espago das infraestruturas é também elemento determinante no papel das infraestruturas
na diferenciacao do espaco e nas formas particulares de realizagédo destes investimentos, para além
do juros. Como desenvolve Harvey (2018), a promog¢é&o de investimentos em um determinado espaco
fisico gera também “maior fluxo de capitais para este espago” (Harvey, 2018:149), limitando a trajetéria

do desenvolvimento capitalista para outros espacos.

Em um contexto de producdo do espaco capitalista sob o dominio da propriedade privada, a producéo
de infraestruturas “como capital incorporado a terra” (Harvey, 2013:307) pode implicar em
transformacgdes diretas e indiretas nas possibilidades de capitalizagdo da renda da terra. Folin (1977),
ao desenvolver a ideia que a cidade em sua totalidade se constitui como um capital fixo socializado, ja

argumentava no final dos anos 1970 que as infraestruturas se realizavam de maneira particular através



da renda da terra. Na interpretacdo do autor, essa renda era auferida pelos proprietarios de terra a
partir dos processos de fragmentacdo da propriedade.

Essa relacao néo é recente, tendo sido a captura de renda da terra explorada em varios esquemas de
remuneracdo dos proprietarios de ferrovias, como bem exploram os estudos do “surto ferroviario”
paulista na segunda metade do século XIX (Cuellar, 2019), discutidos na segunda secédo deste artigo.
De maneira geral, o aumento dos investimentos em infraestrutura, na forma de ferrovias, estradas e
portos, incide fortemente nas possibilidades de captura de rendas pelos proprietarios de terra. Essas
relacdes da infraestrutura com uma acumulacao rentista entram para um primeiro plano quando estas
se desenvolvem sob o controle de agentes privados, 0s quais passam a explorar a condi¢éo de
monopolio, outorgada em muitos casos por meio dos contratos de concessao, para obtencédo de rendas

relacionadas ao controle do espaco.

Ainda que sejam diversas as interpretagdes sobre o0 conceito de renda, suas origens remetem a renda
da terra, entendida como o0 pagamento ao proprietario da terra feito por seu arrendatério, seja em
localidades urbanas ou rurais. Dentro do marxismo, ainda que a renda continue associada a um
entendimento ampliado como pagamento pelo controle do uso ou acesso monopolista de uma
propriedade, seus limites ndo se circunscrevem a terra, com a busca de renda indo muito além daquilo
gue Marx descobriu como necessario e funcional ao capitalismo, com o terreno dos rentistas se

ampliando para mercados de todos os tipos (Harvey, 2017:37).

E sob estas condi¢bes que vislumbra-se na provisdo de infraestruturas uma acumulacéo de caréater
hibrido, decorrente do alcance de uma condicao de duplo-monopdlio (Lefebvre, 2016). Lefebvre (2016)
originalmente teorizou o conceito de duplo-monopdlio para lidar com a subordinacéo dos proprietarios
de terras nos processos de transformacdo capitalista do campo na Franca dos anos 1950. Para o
autor, o duplo-monopdlio expressa a predominancia de um grupo ou classe no controle articulado da
terra (renda) e do trabalho desenvolvido sobre ela (mais-valia). O alcance dessa condicéo reorganizou
simultaneamente a distribui¢cdo da renda fundiéria e estrutura agraria, permitindo a obtencao de lucros
extraordinarios advindos da captura da totalidade da renda, dos baixos salérios dos trabalhadores
agricolas, do baixo custo de producdo em empresas altamente mecanizadas, da manipulacdo de
precos no mercado, da aplicacdo de quotas e direitos aduaneiros, das condi¢des de crédito, etc. Como
desenvolve o autor, dependendo dos paises e regides do desenvolvimento historico do capitalismo,

estes dois monopdlios podem lutar, combinar-se ou aliar-se.

A magnitude dos investimentos necessérios a provisdo de infraestruturas, sua forte relagdo com
processos de centralizacdo e concentragdo, indissociacdo com a terra e o carater estruturalmente

monopolico de sua provisdo dao relevo a essa categoria na interpretagdo das dindmicas de sua



producdo como negdcio capitalista, iluminado o imbricamento de interesses do capital industrial e
comercial, em uma complexa articulacdo de ganhos produtivos e rentistas na provisdo de
infraestrutura. Ainda que figure como um capital fixo, produzido como negdcio capitalista sob
sofisticadas formas de organizacao do capital, emergem ai condi¢bes privilegiadas de se estruturar
como um duplo-monopdlio. Nesse contexto, o retorno do capital investido na forma de juros prolonga-
se e toma a forma de renda pelo duplo-monopdlio que se estabelece pelo controle das relacdes de
producdo e do espaco das infraestruturas. O aspecto contraditério desse duplo-monopdlio para essa
indUstria é que a reducao de investimentos produtivos e a maximizacao das condi¢des de exploracao
do trabalho na manutencéo dessas infraestruturas como movimento de maximizacao das rendas acaba
por limitar a vida util e seu funcionamento como condi¢éo geral. Fundando-se na preconizagéo de

retornos rentistas, as contradigfes envolvidas na provisdo de infraestrutura sdo aprofundadas.

A disputa entre interesses produtivos, infraestrutura como capital fixo e condigdo geral na ampliagédo
da reproducéo ampliada do capital, e interesses rentistas, infraestrutura como duplo-monopolio e
condicéo para obtencéo de rendas, variam no curso do desenvolvimento capitalista e em suas distintas
formacdes sociais, respondendo aos interesses mais gerais das classes dominantes e seu

envolvimento particular na provisao de infraestruturas.

Ainda que a sociedade de acfes e o0s juros tenham emergido como importante estratégia do préprio
capital para a produgéo de infraestruturas como negécio privado no curso do século XIX, a expanséo
mais significativa desses investimentos sera conduzida no curso da ascensao do capital industrial pelo
Estado, “via dedugédo de renda social” (Marx, 2014: 439), sob a forma de uma producéo estatal
parcialmente desmercantilizada. No contexto dos paises centrais, as redes de infraestrutura foram
reconhecidas como elementos centrais do poder e controle territorial no estabelecimento do Estado-
Nacdo moderno (Graham; Marvin, 2001) e condi¢cdo estrutural do desenvolvimento do capitalismo
industrial (O’Neill, 2017). Tornando essas condi¢des gerais e coletivas como necessidades nacionais,
a produgdo das infraestruturas pelo Estado deduzia do capitalista o custo de seu pagamento,

ampliando suas condi¢des de acumulacao.

A perda de hegemonia do capital industrial e a ascensao das financas a partir dos anos 1970 pde em
evidéncia o retorno da produgcdo da infraestrutura por agentes privados, em um momento de
reafirmacdo do rentismo como carateristica central do capitalismo (Christophers, 2019). A ascenséo
do receituario neoliberal e das ideias de privatizagdo pavimentaram a importancia crescente das
infraestruturas como setor econémico de acumulacéo capitalista global (O’Neill, 2017; Lorrain, 2011).
Nesse contexto, nas formagdes sociais dos paises centrais, as infraestruturas passaram privatizadas

em articulagdo a um sofisticada engenharia financeira (Pryke, Allen, 2019) sob controle de poderosos



grupos financeiros (O’Neill, 2019). Além de encampar fortes transformagdes nas rela¢des de operagéo
das infraestruturas, a engenharia financeira pde em destaque o desenvolvimento de mecanismos de
capitalizagédo das rendas futuras e de multiplicacdo das formas de circulagéo do capital envolvido na
provisdo das mesmas. A engenharia financeira nesse sentido decodifica e homogeneiza a
infraestrutura enquanto “ativo financeiro”, tornando-o atraente e ao mesmo tempo passivel de

comparagao com outros ativos financeiros (O’Neill, 2019).

Nos paises latino-americanos, o ritmo do surgimento e desenvolvimento das infraestruturas foi desigual
na qualidade e quantidade, refletindo distintas situacfes politico-sociais (Pradilla, 1994) e o processo
geral de subordinacdo na cadeia capitalista mundial (Jaramillo, 1988). Como mostra Pirez (2013), os
estados latino-americanos intervieram na producéo de servi¢cos urbanos desde o inicio do século XX,
como parte de uma tentativa de responder as necessidades de acumulagéo econdmica e legitimidade
politica. Dentro do Projeto de Desenvolvimentismo Dependente, as infraestruturas tornaram-se
condi¢Oes gerais essenciais para a emergente industrializagdo da regido, com os Estados tomando
para si a tarefa da montagem de grande parte da infraestrutura econdbmica para a promogédo do
desenvolvimento industrial, organizando assim as condicbes de acumulacdo de empresas
multinacionais dominantes no processo de Industrializagdo por Substituicdo das Importacdes (ISI),
caracteristico das economias mais dinamicas da regido. Através da criacdo de empresas estatais, a
provisao de infraestrutura na regiao esteve “ligada intimamente a grandes projetos de investimentos
relacionados a exploragdo de recursos naturais, desenvolvimento regional e expansdo de setores
econbmicos particulares”, colocando-se como condicdo para desencadear 0S processos de

acumulacéo de capital (Padilla, 2009:138).

Priorizando os interesses imediatos das fragcdes dominantes, o Estado desempenhou um papel limitado
como unificador dos interesses globais das classes exploradoras e promotor de estratégias de longo
prazo. O resultado é que a provisao de infraestrutura privilegiou "valores de uso diretamente ligados a
acumulacgéo de capital, particularmente para a producdo de bens, em detrimento daqueles ligados ao
consumo e a reconstituicao das classes trabalhadoras" (Jaramillo, 1988: 29 e 31), tendo como objetivo

principal suportar e apoiar uma acumulag¢ado subordinada e dependente do capital.

Embora as a¢des estatais tenham tido um desenvolvimento relevante em alguns paises da regido entre
0s anos 1940 e 1980 — Argentina, Brasil e México em particular — elas ndo conseguiram diminuir
consideravelmente o peso da populacéo trabalhadora fora das condicbes mercantis, nem lograram
institucionalizar um Estado de Bem-Estar como nos paises centrais (Pirez, 2013). Se nos paises
centrais as infraestruturas, viabilizadas pelo Estado, tornam-se um pressuposto para a acumulacéo de

capital e reproducéo da forca de trabalho, atingindo globalmente toda a populag&o por meio dos gastos



sociais (Oliveira, 1988: 8), na América Latina a acumulacdo de capital configurou-se como objetivo
dominante, resultando numa desmercantilizacdo limitada e parcial da reproducéo da forca de trabalho
(Pirez, 2013), alimentando uma acelerada urbanizacdo marcada por severa precarizagdo das
condicbes gerais.

Articulado as narrativas neoliberais de diminuicdo do Estado e austeridade fiscal, a privatizacdo de
varios ramos da infraestrutura tornou-se prescricao recorrente por parte de instituicdes financeiras
internacionais, tomando a forma de Programas de Ajuste Estrutural nos anos 1980 e 1990 (Loftus et

al., 2020) e avancado sob fortes contradicdes nos paises da América Latina.

Como desenvolvem Lépez e Pradilla (2017), o desinteresse inicial de investidores privados na América
Latina em &areas como mobilidade, saneamento e residuos sodlidos decorreu dos elevados
investimentos necessarios e dos altos riscos associados a definicdo dos precos das tarifas cobradas
aos usuarios. A baixa capacidade de pagamento dos servi¢os pela populagdo associada as taxas de
juros mais elevadas e maiores dificuldades de obteng&o de financiamentos de longo prazo configuram-
se como entraves a extensdo da privatizagdo, dando continuidade a um avango seletivo dessas

praticas, com a priorizacédo de setores e regides mais dinamicas.

No caso brasileiro, a andlise das transformac¢des na producdo das infraestruturas mostra que, embora
a privatizagdo das infraestruturas tenha se constituido nos anos 1990 como uma bandeira dos
governos fortemente neoliberais, foi a ampliacdo dos investimentos e subsidios no contexto de
governos progressistas e o aprimoramento das formas de propriedades associadas as concessoes e
PPP que possibilitaram a aceleracéo dos processos de privatizagdo, estruturando novos patamares de
acumulagéo no setor por meio de substanciais transferéncias de valor como renda. Esse arranjo se
particularizou pelo protagonismo das elites nacionais, personificadas na figura historica das grandes

empreiteiras e suas poderosas articulacdes com fragdes dominantes do capital.

A fim de aprofundarmos o debate sobre a centralidade do rentismo na provisdo das infraestruturas e a
na compreensao da configuragdo dos interesses das elites nacionais como determinacdes histéricas,
nos debrugcamos a seguir sobre os distintos arranjos desenvolvidos desde o momento agro-exportador

no século XIX até a industrializagdo no século XX.

2. Emergéncia das infraestruturas no Brasil agroexportador: Rentismo na articulagdo entre

capitais nacionais e internacionais

No Brasil, a provisao de infraestrutura como negdcio capitalista, sobretudo por capital internacional,

estruturou-se precocemente ja no inicio do século XIX fortalecendo simultaneamente a dependéncia



econdmica e tecnoldgica como tragos que permaneceram na transicdo da Colénia ao Império. A partir
dai, evidencia-se a producdo de um conjunto de infraestruturas - estradas de ferro, telégrafos e
melhoramentos nos portos — em forte articulagdo com as dindmicas agro-exportadoras e extrativistas
(Campos, 2012; Cuellar, 2019; Martins, 1986).

Ainda que o nivel do desenvolvimento da maioria dos mercados regionais agroexportadores e
extrativistas no século XIX no Brasil fosse em muitos casos insuficiente para tornar os negocios de
infraestrutura rentaveis, esses foram viabilizados por importantes intervencdes estatais, sendo o caso
da expansao dos investimentos ferroviarios bastante ilustrativo desse processo. Como demonstra
Cuellar (2019), foram as garantias e subvencdes estatais que asseguraram altos dividendos nos
negocios de implementacdo de ferrovias por significativo periodo. Para o Império brasileiro, essa
estratégia assegurava uma renda liquida real a economia do pais, ao refor¢ar e agilizar as exportacdes

e permitia um controle mais efetivo do territrio nacional (Cuellar, 2019).

Ao promover uma série de regulamenta¢des para incitar a atragdo de capitais para este setor (Cuellar,
2019), o Estado brasileiro tornou-se agente central na estruturagdo da provisdo das infraestruturas
como negdcio capitalista por todo século XIX até inicio do século XX. Inicialmente, pelo Decreto 101
de 1835, estabeleceu-se a isen¢do aduaneira para a importacdo do material ferroviario, a cessao de
terras publicas para a construcdo das linhas e a concessao de exploracdo de 40 anos (Cuellar, 2019).
Em 1852, o Decreto 641, passou a estabelecer, além das vantagens anteriormente assinaladas, o
garantia de 7% de juros para os capitais investidos! (Cuellar, 2019; Demarzo; Whitaker, 2020),
institucionalizando em termos nacionais uma renda fixa, para além das condi¢des especificas de cada
uma das concessodes. Além disso, 0 monopdlio do espaco foi também ampliado pelo estabelecimento
do chamado “privilégio de zona”, que estendia as possibilidades de captura de renda em areas
adjacentes as ferrovias para 30 km de cada lado. Por este instrumento, permitia-se nessas areas
adjacentes a empresa detentora da concesséo se apropriar de todos os minérios encontrados, tivesse
0 monopolio de escoamento de produtos agricolas e minerais e a isencao alfandegéria para importagéo
do material utilizado na constru¢do da infraestrutura (Demarzo e Whitaker, 2020). Aos proprietarios
das concessdes assegurava-se um duplo-monopdlio com esses detendo exclusividade da exploracéo

do espaco e condicdes privilegiadas de producgéo das infraestruturas.

Dada a subordinacdo aos interesses agrarios e extrativistas, as ferrovias se consolidaram de forma

bastante fragmentada e direcionada a viabilizacdo da exportacdo das mercadorias por meio dos portos,

1 O Estado Imperial garantia juros de 5% e as Provincias mais 2% sobre o total de inves-timentos na primeira
conta de estabelecimento. Posteriormente (Lei 2.453 de 1873), o Estado assumiria o total da garantia de juros
(7%).



reforcando por muitas décadas a falta de integracao do territério nacional e uma urbanizacgéo litoranea
associada a esses espacgos de escoamento (Deak; Schiffer, 1998). Em meados do século XIX, o
dinamismo da cultura da cultura do Café acabou por intensificar uma importante concentragdo dos

investimentos em ferrovias.

Essa intensificagdo de investimentos coincide com a modernizagdo capitalista do pais, pautada por
transformacgdes radicais nas relacbes de propriedade da terra e nas do trabalho. A instituicdo da
propriedade privada da terra pela Lei de terras (Lei 601 de 1850), a suspensao do trafico negreiro pela
Lei Eusébio de Queirdz (Lei 581 de 1850) junto com outras restricdes a escraviddo e a posterior
libertagdo dos escravos pela Lei Aurea (Lei 3.353 de 1888) estruturam simultaneamente a constituicéo
do mercado de terras e de trabalho livre. Articulado aos poderosos interesses da nova classe
dominante nacional, a elite cafeeira, cuja rigueza ja se fundava fortemente na propriedade da terra e
ndo mais na propriedade de escravos, essa modernizagdo capitalista se particulariza pelo profundo

acasalamento entre terra e capital (Martins, 1986).

Com inexisténcia de um sistema de crédito e finangas domésticos (Klink, 2020), as infraestruturas
foram sendo produzidas na maioria dos casos com capital oriundos do exterior (Campos, 2021), com
destaque a participacéo do capital Britanico, representado tanto pelos bancos de investimento, como
pelas empresas e companhias de infraestrutura (Cuellar, 2019). Por terem demandando vultosas
somas de capital, as infraestruturas tornaram-se um elemento importante de aprofundamento da
subordinagcdo do pais as economias centrais, determinada a época pela “internacionalizacao da
economia brasileira por meio da internacionalizacdo do financiamento externo e bancario” (Klink,
2020).

Seabra (2015) defende que o dominio das empresas estrangeiras inglesas advém do fato de que o
sistema capitalista ja detinha uma base internacional de operacdes de infraestrutura ao final do século
XIX, com elaborados arranjos de financiamento e concentracéo do capital em grandes empresas, com
a ampliacdo dos investimentos em infraestrutura na segunda metade do século XIX resultando também

de um processo de internacionalizacdo da economia mundial (Cuellar, 2019).

Ainda que o capital financeiro Britanico dominasse em escala nacional, a participagdo da classe
dominante local, representada pela oligarquia cafeeira, ganhou destaque nesse movimento de
concentracdo dos investimentos ferroviarios na expansdo cafeeira para o oeste paulista (Cuellar,
2019). Para além do rentavel caso da companhia britanica S&do Paulo Railway, com claras vantagens
estratégicas e tecnoldgicas e detentora dos ramais mais lucrativos, trés grandes empresas nacionais
associadas ao capital cafeeiro chegaram a concentrar 90% da rede do Estado de S&o Paulo (Cuellar,
2019).
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Para Martins (1986), a importante participagdo dos fazendeiros de café no “surto ferroviario” é
explicada porque esses investimentos permitiram a economia dos custos de deslocamento dos
produtos da fazenda e a capitalizacdo de uma renda diferencial nas propriedades cafeeiras alcancadas
pela ferrovia. A propriedade privada das infraestruturas estruturada sob vantajosas condi¢des pelo
Estado e sua necesséria unidade com a terra para implementacdo dos materiais e redes (Pradilla,
2009) tornou-se assim uma fonte poderosa de extensdo de obtencdo de riqueza por meio da renda,
em contexto de ampla concentracdo de propriedades agricolas sob o controle de um limitado namero

de proprietarios, também responsaveis pela producao capitalista das commodities agricolas.

A estruturac@o de uma rede ferroviaria mais densa em associa¢ao ao p6lo econdmico mais dinamico
do pais a partir de meados do século XIX, acabou por configurar importantes alicerces para a
consolidacao de uma rede de cidades no estado de S&o Paulo, reforgcando ainda o poder de sua capital
como centro de negdcios do desenvolvimento da cafeicultura. Nesta capital e em seu entorno, os
investimentos ferroviarios também inauguraram novas tendéncias de ocupagdo do territorio,
estruturando diversos povoados-estacdo que influenciaram o desenvolvimento urbano subsequente

de sua area metropolitana (Seabra, 2015:35).

No inicio do século XX, o crescimento da cidade de de S&o Paulo também a colocaria como uma das
mais importantes fronteiras de expanséo dos investimentos privado em servigos urbanos como os de
transporte, luz e energia elétrica, superando inclusive os investimentos em ferrovias no estado de Sdo
Paulo. Como mostra Franca, em 1903, os investimentos estrangeiros no setor de iluminacéo e
transporte urbano alcangcaram a marca de 41.836.677 libras, ultrapassando inclusive os investimentos

ferroviarios, correspondentes a 30.520.145 libras (Franca, 2009:264).

Neste momento, paises do centro capitalista, como Inglaterra, Franca, Alemanha, e mesmo Estados
Unidos e Canada, encontravam-se novamente as voltas “com excedentes de capital, provenientes
principalmente da producéo industrial e do transporte ferroviario, em expansédo desde a década de
1860 (Franca, 2009: 262). O dominio da tecnologia da eletricidade possibilitou que esses capitais
excedentes fossem direcionados a uma importante onda de investimentos em infraestruturas urbanas
nos paises centrais, em um movimento em que a forte concorréncia entre paises imperialistas impos

limites & expanséo (Franca, 2009: 262).

S&o Paulo tornou-se assim porta de entrada de investidores estrangeiros no Brasil, com destaque para
0 grupo canadense Light, que detinha condi¢des privilegiadas de acesso ao crédito internacional. Em
importante articulacdo com as elites cafeeiras, também fortemente associadas ao emergente
desenvolvimento industrial (Franca, 2009) e ao controle de propriedades urbanas, a Light passou a

deter um controle inédito de diversos servigos de infraestrutura. A elite politica e econdbmica dominante,
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que havia participado de experimentos de eletrificacdo dos servicos de transportes e iluminagdo
anteriormente, via nessa articulagdo com o capital externo, uma forma de preservar seus proprios
interesses, mesmo que tal articulagdo representasse o0 abandono de qualquer alternativa de
desenvolvimento capitalista independente, sobretudo de superacdo da dependéncia tecnolégica
(Franca, 2009).

Como produto dessa articulacéo, a Cia Light consagrou-se como exemplo paradigméatico na integracao
da provisdo de infraestrutura com a producdo do ambiente construido, pensado e concebido como
importante fonte de lucro e renda para empresa (Seabra, 2015; Franca, 2009). Nesse movimento, 0s
ganhos obtidos na provisédo de infraestrutura eram somados aos ganhos obtidos na construgéo de
loteamentos, em um processo de alteracdo qualitativa de determinadas por¢des da cidade de S&o
Paulo e de muitas cidades do interior paulista. Nesse novo arranjo, o crescimento urbano se colocava
como fonte de renda em forte associacdo a provisédo de infraestrutura sob condi¢gbes de monopdélio

privado, expandindo o alcance da noc¢ao de duplo-monopdlio.

Como desenvolve Martins (1986), diferentemente dos paises centrais, a renda capitalizada ndo se
constitui como instrumento do écio, mas como instrumento do negécio dos grandes fazendeiros do
café, que representavam a fracdo hegemonica do capital nacional a época e conjugavam a condi¢ao
de proprietario com a de capitalista em subordinacdo ao capitalismo internacional. Ao reunirem a
posicao de proprietarios rurais com a de proprietarios urbanos e legisladores nas assembléias (Seabra,
2015:17), sua associagdo ao capital internacional envolvido na provisdo de infraestruturas urbanas
representou uma importante extensdo de ganhos rentistas em articulagdo a um crescente

protagonismo de um setor industrial que dava for¢ca a urbanizacéo.

Esse carater ambiguo dos interesses da classe dominante (Martins, 1986) e sua subordinacdo ao
capitalismo internacional configuram-se como um traco estrutural dessa economia periférica, onde o
embaralhamento de interesses produtivos e rentistas permeiam varios setores da economia (Bambirra
1978; Cardoso e Faletto 1975, Fernandes, 2020). A andlise da provisao de infraestrutura no Brasil no
periodo de predominio agroexportador d& forma concreta a essa ambiguidade. O particular arranjo de
classe entre o capital internacional e as elites agroexportadoras ao mesmo tempo que foi determinante
na diluicdo dos conflitos entre a priorizagéo da infraestrutura como condig&do geral e sua consolidacao
como duplo-monopdlio, resultou em importante contradicdo. A racionalidade rentista e curto-prazista
deste arranjo condenou a propria longevidade do negdcio, explicando em parte os processos de
estatizacao e socializagdo dos prejuizos que ocorreriam ao longo de todo o século XX em articulagdo
a ascensao do desenvolvimentismo. A reduc¢édo significativa dos gastos na provisdo de infraestrutura

como estratégia permanente de negdcio, tanto pela precarizagdo do processo de constru¢cdo, como
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pelo baixo nivel de investimentos na manutencdo, ao mesmo tempo em que assegurou os altos

dividendos a curto prazo, implicou em sérios problemas na operacgdo dos servigos a longo prazo.

esgotamento do periodo agroexportador? desenvolver mais?

3. Estatizacdo da demanda e expansdo das Infraestruturas: desenvolvimentismo na

constituicdo das empreiteiras como grupo hegeménico

A partir dos anos 1930, verifica-se no Brasil o deslocamento do centro dindmico da economia, abrindo-
se a possibilidade de que o processo de acumulacdo passasse a ser determinado desde dentro por
meio da industrializacdo do pais (Paulani, 2013). No entanto, com a crescente dindmica de
sobreacumulacdo no capitalismo mundial, a partir de meados dos anos 1950, os paises do centro
partem em busca de novos espacos de valorizacdo, encontrando no contexto brasileiro um mercado
interno em expansao. Inaugura-se a partir dai um desenvolvimentismo dependente (Evans, 1978), com
a acumulacgéo nos setores industriais mais dindmicos da economia passando a ser comandada pelas
necessidades e imperativos do capital de fora, através da inser¢cdo das grandes empresas
multinacionais (Paulani, 2013).

Como parte desse arranjo, as empresas multinacionais e o Estado gradualmente expandiram seu
controle sobre desenvolvimento industrial as expensas do capital nacional (Evans, 2018:282). Embora
o capital nacional tivesse apenas um papel complementar na acumula¢éo de dominio industrial, este
ganhou relevo em outras esferas. Para Evans (2018), essa burguesia nacional tinha como pressuposto
do seu crescimento, o capital fornecido pelo Estado e a tecnologia fornecida por empresas
estrangeiras. Dessa forma, a divisdo do trabalho entre o capital internacional e o capital nacional ndo
determina-se apenas por guestdes técnicas, mas também por elementos historicos, com a presenca
do capital nacional assumindo destaque em atividades cuja implantacdo antecedem a vinda das
grandes multinacionais e naquelas onde as fontes fundamentais de ganhos sao facilmente
monopolizadas (Evans, 2018:285). Como refor¢a Lessa “os grandes capitais privados nacionais tém
por caracteristica serem hegemonicos nos setores e subsetores ndo industriais (financeiro, construcao
imobiliaria, comércio, prestacao de servicos etc.)” (Lessa, 1985:214). Nos interessa aqui explorar
particularmente a centralidade do capital nacional no setor de obras pesadas em forte articulacdo a

provisdo de infraestruturas.

A consolidagdo de um novo padrao de acumulagéo impds a necessidade de montagem de uma nova
infraestrutura econdémica que viabilizasse a promocéao do desenvolvimento industrial e a unificacao do
mercado nacional (Deéak; Schiffer, 1998). Com a permanente dificuldade de acesso a financiamentos

de longo prazo e o desinteresse do capital nacional e transnacional, coube ao Estado assumir o
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trabalho de provisdo das condigBes gerais necessérias, incluindo ai, a provisdo de infraestruturas,
demandantes de importante concentracdo de capital associado a um processo de valorizacdo mais
lento. A participacdo do Estado como contratante e provedor do servi¢o, nesse sentido, pode também

ser compreendida pela “natureza n&o rentavel do negocio” (Connolly, 1990: 53).

O Estado brasileiro, assumindo o controle de provisdo de grande parte das infraestruturas,
desempenhou desde o inicio um papel crucial na acumulagdo de capital do setor de construgéo
pesada, suportando um processo de progressiva concentracdo de capital que daria origem aos
grandes aglomerados econdmicos da construcao, tais como Camargo Corréa, Odebrecht e Andrade
Gutierrez, reconhecidas como grandes empreiteiras nacionais entre outras. Camargos (1993)
argumenta que engendrou-se ai, uma “articulacdo funcional” entre o Estado e as empresas de
construcdo, com o primeiro promovendo a formacao e desenvolvimento das empresas, enquanto estas
se tornaram parceiras econdbmicas privilegiadas do Projeto Desenvolvimentista Nacional. Como
desenvolve a autora, o poder alcancado pelas grandes empreiteiras ndo decorreu apenas de suas
relagbes diretas e historicamente estabelecidas com o Estado, mas também de seus vinculos com
setores empresariais em posi¢des chave na economia brasileira. As grandes empreiteiras, ao lado dos

bancos, tornaram-se um dos nucleos do moderno capitalismo brasileiro a partir dos anos 1950.

Como nos lembra Connolly (1990), a forma de provisdo estatal separou progressivamente 0 processo
de producao da propriedade do que se esta produzindo (Connolly, 1990). De uma maneira geral, as
relacdes capitalistas foram mantidas a partir da contratacdo de empresas privadas para a construcao
das obras, num arranjo particular denominado pela autora de contratismo (Connolly, 2018). Nessa
I6gica, o contratado € o produtor, “mas nao tem interesse de longo prazo no produto que constréi que
€, por natureza, de muito longo prazo”. Ao ndo estabelecer relacdo com a propriedade da
infraestrutura, ndo coloca em questao a possibilidade de capitalizacdo de rendas futuras oriundas de
seu controle. Por essa forma de proviséo, ainda que as possibilidades de um duplo monopdlio sejam
rompidas (Lefebvre, 2016), criam-se importantes condi¢cdes para uma crescente concentracdo de
capital no setor de construgéo pesada. Para Camargos (1993), seriam as particularidades do setor de
construcdo pesada e do processo de estatizacdo da demanda das infraestruturas, comandada pelo
Estado desenvolvimentista brasileiro que explicam a consolidacdo da hegemonia dessas grandes

empreiteiras.

Ao contrério da producdo de bens de capital, a construgdo pesada pode ser desenvolvida sem a
necessaria concentracdo prévia de capital para fazer frente as grandes obras, dada a possibilidade de
fragmentagéo das grandes obras em contratos menores, a natureza contratual dos negécios (vende-

se antes de produzir) e a rapida circulacdo de capital com reduzida por¢édo de riscos dado pelos
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repasses financeiros atrelados ao cumprimento de contratos. Essas caracteristicas permitiram a

inser¢do de pequenas empresas em grandes obras e ddo centralidade aos contratos de construgéo.

As condi¢bes da relacdo contratual entre Estado e contratante sempre foram determinantes nos
ganhos auferidos no negdcio. Os termos do contrato e o grau de cumprimento — previsdo de
adiantamentos, condi¢cfes para a liquidacdo de conclusdes parciais, isencdes de impostos e taxas,
entre outros aspectos (Connolly, 1990) - sdo assim determinantes nas condi¢cdes de acumulacdo no
setor sob essa forma de provisdo. Ao mesmo tempo, a estruturacao das condicdes de financiamento

sao fundantes desse modelo.

No Brasil, a estatizacdo da demanda das infraestruturas fundamentou-se na expansdo dos
investimentos e na implementacgédo de regulacdes e normas de contratagdo que passaram a privilegiar
as empresas nacionais. Por meio da criagdo de uma diversidade de fundos setoriais e instituicdes
Financeiras, verifica-se no periodo desenvolvimentista uma substancial transferéncia da poupanca
publica para um Unico setor (Camargos, 1993). A partir de finais dos anos 1960, para além dos recursos

fiscais, o0 endividamento estrangeiro foi fundamental (Tavares, 1983).

Como desenvolve Camargos (1993), a estatizagdo da demanda, peculiariza a dindmica setorial da
construcdo pesada, politizando a determinacdo dos precos e lucros e a forma de concorréncia
capitalista intra-setorial, transferindo-a para o proprio ambito do Estado. Assim, os ganhos das
empresas de construcdo passam a estar relacionados a privilégios politicos e ndo necessariamente a
guestdes produtivas, importando mais 0 nimero e as condi¢cées dos contratos e respectivos fluxos
financeiros dos projetos (Camargos, 1993), que ganhos produtivos associados a maior intensificacéo
de capital. Trata-se do monopdlio de condi¢gbes privilegiadas nos contratos como mecanismo de
captura do fundo publico. Entre os mecanismos que assegurariam sobrelucros as empresas,
Camargos (1993) aponta a superestimagao de precos de servigos, o reajuste “a posteriori” dos valores
contratuais, e a interferéncia de orgdos demandantes nos processos de concorréncia, que revelariam

a centralidade do elemento politico no sucesso dos negécios.

Essa trajetoria de estatizacdo da demanda de infraestruturas, com expressivas variagées entre 0s
distintos segmentos e 0s niveis de investimentos ao longo de todo o periodo (1930-1980), €
fundamental & compreensdo do processo de consolidacdo da hegemonia do capital nacional na

consagracao de poderosos conglomerados econdmicos.

Ao acompanhar a expanséo das obras rodoviarias (1940-1970), das usinas hidrelétricas (1960-1980)
e 0 processo de transnacionalizacdo das empresas de construgdo (1970-1980) promovidos em grande

medida pelo projeto desenvolvimentista nacional, Camargos (1993) detalha um conjunto de
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mecanismos particulares que asseguraram a consolidacédo da hegemonia do capital nacional no setor
de construcdo pesada e a progressiva concentracdo de capital no setor a partir do controle de obras
de grande porte por um numero seleto de empresas de capital nacional.

A partir de 1930, o Estado, além de encampar um conjunto importante de infraestruturas privadas pré-
existentes (Cuellar, 2019), torna-se o maior demandante por obras de infraestrutura, atuando em um
primeiro momento como principal construtor através de 6rgdos como o Departamento Nacional de
Obras Contra as Secas (DNOCS) e Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER)
(Camargos, 1993, p. 44).

No pés-segunda guerra mundial, com a retirada gradual do Estado da atividade construtora, define-se
uma nova divisdo de tarefas entre o setor publico e privado. Ao primeiro cabe mobilizar os recursos
financeiros, realizar o planejamento global e regular os processos de contratacdo. Ao segundo cabe a

elaboracéo dos projetos, execucdo e gerenciamento de obras.

Inicialmente, as firmas nacionais de engenharia recém-criadas atuavam como subempreiteiras dos
6rgaos publicos, realizando tarefas de menor complexidade técnica. Essa experiéncia foi fundamental
para o aprimoramento técnico, permitindo a aproximag¢ao das empresas com 0s gestores publicos e
um importante aprendizado com as grandes firmas estrangeiras de construgdo que atuavam no pais
(Camargos, 2016).

Articulado a criacdo de agéncias dedicadas a contratar obras e servigcos na area de infraestrutura
(Campos, 2021), a redistribuicdo do Fundo Publico (Oliveira, 1998) estrutura-se por meio da criacao
de fundos setoriais e instituigbes financeiras. Em 1952, seria criado o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE), que exerceria papel de destaque no processo de
industrializacéo, bem como na onda de privatizacdes que se evidenciaria a partir dos anos 1980. Além
disso, em 1953, por meio da instru¢édo 70 da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (Sumoc), foram
facilitadas as importacfes de maquinas e equipamentos estrangeiros, reforcando o uso dos meios de

producdo na modernizacao da construgéo das rodovias.

No Governo Juscelino Kubitschek (1956-1961), o boom de projetos, com destaque para as obras de
Brasilia (nova capital federal) e as rodovias implementadas no bojo do Plano de Metas (Campos,
2014), impulsionam o primeiro grande movimento de concentracéo de capitais no setor de construgcéo
de obras publicas. Como parte desse movimento, 0s principais empresarios do setor passaram a ter
raio de acdo de corte nacional, superando a caracteristica mais regional, tipica dessas empreiteiras no

inicio das suas atividades (Campos, 2021).
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A subordinacdo da provisdo de condigBes gerais ao desenvolvimentismo industrial direcionou a
priorizacdo de maiores investimentos para infraestruturas rodoviarias e energéticas (Deék; Schiffer,
1998; Campos, 2012), visando assegurar as condi¢cdes necessarias a integragdo do mercado nacional,
rompendo a fragmentagéo carateristica do periodo colonial (Deék; Schiffer, 1998), e a producao
industrial, em forte associacdo ao crescente papel da industria automobilistica na economia nacional.
A construcdo de rodovias, transferida integralmente a iniciativa privada, foi simultaneamente o esteio
do projeto politico de integracdo nacional e o principal motor da expansédo do setor de construcéo
pesada até meados da década de 1970 (Camargos, 2016). Esse processo implicou no aumento do
poder e na organiza¢ao politica das grandes empresas, que passaram a barrar a conquista de direitos
por parte de trabalhadores, dividir obras entre elas e pautar as politicas publicas em seu beneficio

préprio (Campos, 2014).

O apoio ao Golpe Militar de 1964 por parte dos empresarios da constru¢cdo pesada assegurou nova
guinada de seu poder na ditadura (Campos, 2021). Associada a consolidacdo de uma nova etapa do
desenvolvimento, com refor¢co do modelo de Industrializagdo por Substituicdo das Importagdes (ISI),
verificou-se a institucionalizagdo de um conjunto de novos mecanismos de defesa dos espagos de

acumulacgdo para o capital nacional por meio da a¢éo estatal (Rocha, 2013).

Como parte desse movimento geral, as empreiteiras de obras publicas, altamente organizadas em
sindicatos e associacdes e com franco acesso as agéncias estatais e ao centro do poder durante o
regime autoritario, foram mais uma vez bastante privilegiadas (Camargos, 1993). Para Perseu Abramo
(2020), as grandes obras desenvolvidas no periodo da ditadura militar marcam o avango de uma
racionalidade rentista, entendida aqui como mecanismo de captura do Estado, que somava a aversao
da burguesia brasileira ao risco a construgdo de uma burocracia que se ligava diretamente aos
negocios, sem passar pela representatividade popular, suportando ainda o lucro imediato buscado

pelo capital internacional pelo controle dos setores industriais mais intensivos em capital.

Acompanhando as reformas financeiras promovidas pelos governos militares, em alinhamento aos
movimentos de reconfiguracéo global e nacional do capitalismo, e seguindo um movimento realizado
por firmas de outros setores, entre 1964 e 1968, as grandes empresas de construcdo, cuja origem do
capital era na maioria dos casos familiar, tornaram-se sociedades an6nimas, inclusive com emissao
de papéis na Bolsa de Valores (Campos, 2012; Perseu Abramo, 2020). A forma capital por acdes,
mobilizada historicamente como um meio de concentracéo de capital para a provisdo de infraestruturas
(Marx, 2011:708), emerge aqui como resultado de um importante processo de concentracdo de capital

patrocinado pelo Estado brasileiro.

17



Apesar das importantes transformagdes promovidas no sistema financeiro no sentido de promogéao de
um funcionamento mais fluido dos mercados monetério e crediticio, bem como o aparecimento de um
mercado de capitais institucionalizado, o financiamento de longo prazo a investimentos em setores e
areas prioritarias, como o setor de infraestrutura, continuou dependendo dos fundos especiais,
estrangeiros ou publicos, ligados a agéncias de desenvolvimento nacionais e estrangeiras (Tavares,
1983).

Durante esse periodo, a elaboracdo da legislacdo sobre concorréncias publicas assegurou a reserva
de mercado institucional para as empresas nacionais de engenharia, praticamente eliminando a
concorréncia com grandes companhias de engenharia estrangeira (Camargos, 2016). Por meio do
Decreto Federal n. 64.345 de 1969, a contratacdo de empresas estrangeiras para execucdo de
servigos de engenharia passa a ser proibida, estando restrita aos casos de inexisténcia de empresas
nacionais capacitadas para o desempenho dos servigos a serem contratados. Para Camargos (2016),
a legislagdo sobre concorréncias teve ainda o papel de sacramentar a divisdo de espacos de atuagéo
entre grandes, pequenas e médias empreiteiras brasileiras, resguardando os grandes projetos, como

era o caso das usinas hidrelétricas, para um seleto grupo de empresas.

A ampliagdo dos investimentos para a constru¢do de usinas hidrelétricas € reconhecido como um
segundo movimento de intensificacdo da concentracdo de capital no setor (Camargos, 1993),
consolidando o seleto grupo das “barrageiras” (Campos, 2012). A criagdo da Eletrobras (Centrais
Elétricas Brasileiras), ainda em 1962, permitiu a definicdo de um planejamento de longo prazo e
estabeleceu uma robusta base de financiamentos, baseada na participagdo do mercado financeiro por

meio de recursos da divida publica e endividamento externo.

Em um segmento em que o nivel de padronizacao tecnolégica era muito mais elevado e controlado
por Estados Unidos, Inglaterra, Franca e Japao, a transferéncia tecnoldgica foi mais uma vez, um
aspecto central para que as empresas brasileiras controlassem nacionalmente esse segmento,
alcancando niveis de concentracdo de capital ainda mais elevados em relacdo ao que se havia
verificado no caso das obras das rodovias. Nesse sentido, a insercdo das empresas brasileiras no
setor se deu em uma “convivéncia pacifica” com as empresas estrangeiras a partir de uma nova divisao
de atividades, com estas controlando o setor de projetos e de supervisdo técnica das construcgdes.
Entre 1960 e 1978, de um total de 84 barragens construidas no pais, 56 foram executadas por apenas
sete empreiteiras. No topo da lista, a Construtora Camargo Corréa foi responsavel por 17 obras de

usinas hidrelétricas (Camargos, 1993).

Como resultado do “choque do petréleo” em 1973 e do inicio da retracdo da economia brasileira, o Il

Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND) € langado em 1974 direcionando pesados investimentos

18



nos setores de infraestrutura, bens de producéo, energia e exportacdo como medidas para conter o
avanco da crise. No caso das infraestruturas, pode-se afirmar que o Il PND criou mercados
inteiramente novos, como a constru¢cdo de usinas atdbmicas e siderurgicas (Camargos, 2016),

reforcando também as condi¢des para a ampliacdo dos investimentos em areas urbanas.

Com os primeiros sinais de esgotamento do modelo de industrializagdo por substituicdo de
importacfes, o urbano se recoloca com maior forca enquanto fronteira de acumulagdo, atraindo
também o interesse das grandes empreiteiras. Importante lembrar que o projeto desenvolvimentista
nacional ao mesmo tempo que impulsionou uma acelerada urbanizacdo associada a um processo de
industrializacdo extremamente concentrado, particularmente na cidade de S&o Paulo e em sua regido
metropolitana, negligenciou a proviséo de infraestrutura e servigos urbanos diretamente associados a
reproducdo da forca de trabalho, resultando na consolidagdo de metropoles marcadas por

precariedades.

Articulado ao objetivo central de descentralizacdo da economia, Il PND lanca a necessidade de
incremento dos investimentos relacionados as politicas de “bem-estar urbano”, abrangendo o reforgo
da infraestrutura de transporte, habitagdo, saneamento, controle de poluicdo, provisdo de areas de
lazer, etc. (Lessa, 1978: 46), tendo a metrépole de Sao Paulo como territério central destes
investimentos. Com a ampliagdo do porte dos investimentos urbanos, passa a se reproduzir no urbano
a mesma dindmica de concentracdo dos grandes projetos de infraestrutura sob controle das grandes
empreiteiras. No caso do metrd de S&o Paulo, maior centro urbano do pais, a empreiteira Camargo

Corréa esteve envolvida na construcdo de todas as trés primeiras linhas do metrd entre 1976 e 1990.

Também verificou-se nessa década, o inicio de um movimento de transnacionalizacdo e maior
diversificagdo das grandes empreiteiras. Camargos defende que o movimento de transnacionalizagéo
das empresas ndo decorreu da crise, sentida pelas grandes empresas apenas na década de 1980,
mas sim de uma estratégia consciente de negdcio, articulada ao movimento mundial de expansao dos
servicos de engenharia (Camargos, 1933). Esse movimento de transnacionalizagdo esteve
concentrado sobretudo nos paises da América Latina e Africa, sendo o oferecimento de financiamento
pelas empresas uma condicdo necessdria para assegurar sua expansdo para esses territorios.
Diferentemente das grandes empreiteiras europeias e americanas, qgue em muitos casos eram parte
de conglomerados financeiros, as empresas brasileiras ndo tinham, na maioria dos casos, conexdes
estreitas com bancos. Mesmo néo possuindo uma estrutura financeira que Ihes permitissem sozinhas
suportar a saida para o mercado externo, a transnacionalizac¢ao foi viabilizada com o apoio do Estado.
Como desenvolve Campos (2021), por meio do endividamento publico, com recursos captados pelo

governo brasileiro junto a organismos internacionais, promoveu-se a acumulacdo e a projecao
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internacional de empresas privadas. Como demonstra Campos (2021), foram os financiamentos
oferecidos pelo Estado Brasileiro com condi¢des favoraveis em termos de taxas de juros e prazos de
pagamento que levaram os paises latino-americanos e africanos a optarem pelas empreiteiras

nacionais.

Camargos argumenta que o Estado exerceria no Brasil, um papel equivalente ao do capital financeiro
nas economias capitalistas avancadas, pois, ao avancar massas de capital sob a forma de
empréstimos, permite que as empresas de engenharia concretizem operacbes de valorizacdo do
capital. Ao final do regime militar em 1985, o setor encontrava-se organizado sob a forma de um
oligopodlio, com um pequeno namero de empresas que detinham maior tecnologia e capacidade

competitiva controlando a totalidade de obras de grande porte (Camargos, 2016; Campos, 2021).

Simultaneamente, as maiores empreiteiras passaram por importante trajetoria de diversificacdo
adentrando em outros setores econdémicos, como mineragao, agropecuaria e ramos industriais, como
cimento, petroquimica e siderurgia (Campos, 2012), consagrando-se como Grupos Econdmicos
(Rocha, 2013). Articulados ao incremento de investimentos urbanos e habitacionais instituidos nos
governos militares a partir da criagdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) em 1996 e do Sistema
de Financiamento Habitacional (SFH), algumas delas dedicaram-se também a producéo imobiliaria
habitacional. Posteriormente, passaram a atuar também na construcéo e gestédo de shoppings e torres
corporativas, consolidando sua diversificacdo imobiliaria em varios dos casos associada a projetos e
obras rodoviarias de remodelagdo urbana, também controlada por essas empresas (Szmrecsanyi e
Lefévre, 1996).

Um traco comum a esse processo de diversificacdo foi a predilecdo por atividades rentistas,
associadas sobretudo ao controle da exploracdo de recursos naturais e desenvolvimento de projetos
de base imobiliaria. Com a diversificacdo, o embaralhamento de interesses produtivos e rentistas, ja
discutido como traco estrutural de nossa economia periférica (Bambirra 1978; Cardoso e Faletto 1975,
Fernandes, 2020), torna-se mais evidente no interior das grandes empreiteiras. Se a limitagdo dos
interesses produtivos foi historicamente apontada pelo fato dos processos de acumulacdo nestas
empresas estarem fortemente associado a vantagens estatais concedidas por meio de regulagdes e
contratos, a consolidacdo da atuacdo em novos setores nesse processo de diversificagdo da forma
evidente a ganhos associados a captura de renda, que emergem como fronteiras de aplicagdo de seus

excedentes.

Como discutem Lessa e Dain em seu artigo “capitalismo associado”, ao obterem massas de lucros que
ultrapassam sistematicamente as oportunidades de valorizacdo de suas Orbitas, o capital nacional

passa a buscar a forma de ativos de naturezas diversas como reserva de valor, exigindo a
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permissividade e o estimulo da politica econémica em direcdo a esse tipo de movimento (Lessa e Dain,
1982). Por tanto, essa transferéncia de circuitos tem carater estratégico, estando em profunda conexao
com a dinamica da economia nacional. Configuradas como grupos econémicos de grande expressao
na economia nacional, as grandes empreiteiras passaram a conjugar essas funcdes produtivas e
rentistas, neutralizando potenciais conflitos ao estruturar uma forma de acumulacéo particular em um

periodo de forte crise econémica.

Ao longo da década 1980, o esgotamento do modelo de Industrializacdo por Substituicdo de
ImportacBes (ISI) resultou em importante abandono de parte dos mecanismos tradicionais de
promocédo das grandes empreiteiras por meio das politicas desenvolvimentistas. Por outro lado, o
Estado passou a assegurar uma importante defesa do patrimbnio desses Grupos ao assumir riscos
cambiais, fornecer subsidios para exportagdo, criar mecanismos de protecdo durante o periodo de alta

inflag&o e sub precificar tarifas das empresas puablicas (Campos, 2014).

Simultaneamente, o avango da globalizag&o e neoliberaliza¢cdo da economia entrelacadas ao contexto
de crise fiscal engendrou uma importante reestruturacéo dos oligopdlios nacionais da construcao civil,
abrindo novas oportunidades de acumulacdo. Apesar da expressiva reducdo de investimentos em
infraestruturas nos anos 1980 no Brasil e do fim da protecdo do mercado para as empreiteiras
nacionais nos anos 1990 (Campos, 2019), essas foram duplamente favorecidas pelas politicas de
privatizac@o e pelas estratégias de internacionalizacéo implementadas pelo Estado brasileiro nesse
periodo (Rufino, 2021).

Com a continua desindustrializacdo e intensificacdo das pressdes internacionais por ampliacdo da
abertura do mercado, o Estado brasileiro e empreiteiras mais uma vez se articularam no sentido de
intensificarem os processo de internacionalizacdo, pondo énfase na diplomacia econdmica e em
politicas expansivas regionais através da projecao da engenharia brasileira no exterior (Durand, 2018).
A partir dai, Governos e empreiteiras projetaram-se juntos ao exterior, em aproximacao a politica dos
paises desenvolvidos, onde presidentes e embaixadas historicamente impulsionaram a

internacionalizacdo de suas firmas?.

Parte da percepcdo da importancia dos processos de privatizacdo veio justamente da atuagéo
internacional destas empresas, fortalecida nos anos 1980 e intensificada nos anos 1990 (Campos,

2014). Os principais empreiteiros brasileiros, a partir de sua experiéncia de internacionalizacao,

2 Como demonstra o autor (Durand, 2018), esse processo teria sido impulsionado pela politica do presidente Collor
de Mello (1990-1992) de abertura do mercado mundial, continuaria com Cardoso (1995-2002) e logo ganharia
forca ainda maior os dirigentes do partido dos trabalhadores, Luiz Inacio da Silva (2003-2011) e Dilma Rousseff
(2012-2016).
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perceberam que as concessdes poderiam constituir uma linha de negécios bastante atrativa, com os
contratos de 20 a 25 anos levados a valor presente representando volumes financeiros muito

superiores aos lucros obtidos em contratos de construgéo (Magalhaes, 2021).

O Estado, assumindo predominantemente a funcdo regulatéria, passou a assegurar, a partir de
distintas formas de privatizacdo de seus ativos subvalorizados, ganhos extraordinarios a agentes
privados, garantindo ainda a constituicdo de monopolios, oligopdlios e garantias tarifarias (Pirez, 1999).
Cabe ressaltar que as politicas de privatizacdo no Brasil nos anos 1990 privilegiaram tanto grupos
estrangeiros, num claro movimento de desnacionalizacdo da economia, como grupos empresariais
domésticos, que assumiram importantes ativos e concessdes, com destaque as empreiteiras
brasileiras (Campos, 2019). O capital estrangeiro, entretanto, direcionou-se sobretudo ao controle de
companhias e setores com tendéncias de oligopolizagdo em nivel regional ou global, concentrando-se
na provisdo de servigcos nas areas de telecomunicagdes e energia (Rocha, 2013). Coube ao capital
nacional, representado sobretudo pelas grandes empreiteiras, avancar no controle de outros
segmentos rentaveis, com destaque para 0s novos arranjos de privatizacdo assegurados pelas
concessdes e parcerias publico-privadas. Reiterando a priorizacdo das condigbes gerais mais
diretamente associadas a reproducao do capital, as concessfes das rodovias das areas mais
dindmicas do pais deram origem a um novo mercado, com as empreiteiras assumindo em muitos casos

a operacao de rodovias construidas pelas mesmas nas décadas anteriores.

Os elevados riscos associados a um mercado recém instituido tornavam a proximidade histérica das
empreiteiras com Estado brasileiro um importante diferencial na seguranca dos contratos que
recolocava a renda no centro das relacdes de provisdo da infraestrutura. Esse arranjo nacional,
entretanto, soava estranho ao capital financeiro internacional, que via no interior dos negécios
controlados pelas empreiteiras um conflito entre a maximizacdo das rendas derivadas da operacéo e

a maximizacao dos ganhos produtivos associados a construcdo de obras necessérias.

Aproveitando a falta de profundidade do mercado financeiro nacional, as maiores empreiteiras
nacionais mais uma vez assumiram o protagonismo na disseminacéo do negdécio das concessofes de
infraestruturas (Rufino et al., 2021). Como demonstra Mancuso (2003), o grupo das maiores
empreiteiras teve intensa participacéo no processo de tramitacdo da Lei de Concessoes iniciado em
outubro de 1990, atuando de maneira decisiva na concepc¢do desta nova forma de propriedade na

provisdo de infraestruturas.

A partir da primeira década do século XXI, em um quadro global de excesso de capital sobre destinos
produtivos e persistente de baixas taxas de juros no contexto dos paises centrais, a ampliacdo das

possibilidades da provisdo de infraestruturas como negocio capitalista esteve também associada ao
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surgimento de um esforgo coordenado para estimular o desenvolvimento privatizado da infraestrutura
por meio de uma série de estruturas internacionais. Simultaneamente, o importante crescimento
econdmico derivado da consolidagao de um novo padrao exportador (Osoério, 2012) de reproducéo do
capital e da ascensdo do partido dos trabalhadores recolocou a centralidade da provisdo de
infraestruturas como condigdo geral, alargando as possibilidades de seu desenvolvimento como

negocio capitalista em novos segmentos.

Nos governos petistas, o objetivo da redistribuicdo social acoplou-se ao apoio a consolidacdo dos
“campebes nacionais” (Boito 2012), fundamentando um “neoliberalismo desenvolvimentista® (Saad-
Filho 2020), no qual a liberalizagéo financeira, combinou-se com a ampliagdo estatal de tradicdo
desenvolvimentista. H& nesse contexto uma reorientacdo estratégica em direcdo a maior atuacao do
setor publico na provisdo de infraestrutura, com intervencdes mais significativas por meio de
planejamento (Ferreira & Azzoni, 2011, p. 49) em um movimento contraditério que articulou a
ampliagéo dos financiamentos e subsidios a esfor¢os para o desenvolvimento de um mercado de

capitais atrelado ao setor.

As empreiteiras, escolhidas como setor estratégico de “campedes nacionais”, ampliam seu poder
econdmico e politico com forte direcionamento a uma acumulacao rentista sustentada pelo controle
dos complexos arranjos de financiamento publico e lideranca da conducado da sofisticacao financeira
dos projetos de infraestrutura (Rufino et al., 2021).

Consideracdes finais

Os processos de financeirizagdo das infraestruturas evidenciados na atualidade no contexto dos
paises latino-americanos nao podem ser entendidos exclusivamente como decorrentes da
reestruturacdo de processos e agentes financeiros globais, tendo parte importante de sua
compreensdo articulada a insercdo particular do pais na economia mundial em seus diferentes

estagios de desenvolvimento e aos interesses das classes dominantes nacionais.

Historicamente as infraestruturas pautaram-se sobretudo para suportar as atividades econdmicas
dominantes, com menor relevo ao desenvolvimento das infraestruturas vinculadas a reproducéo da
forca de trabalho. No contexto do dominio das atividades agroexportadoras, as infraestruturas tiveram
carater fragmentado, sendo providas de maneira privada como negdcio de propriedade rentista. Ao se
observar o desenvolvimento desta forma em um contexto de auséncia de um sistema de crédito,
verifica-se a centralidade do capital internacional, sobretudo na forma das grandes empresas
britanicas, como forma de refor¢co a subordinacédo econémica do pais. A extensao dos negécios sob

essa forma, mostrara a crescente participacdo de grupos econdmicos nacionais, sobretudo os grandes
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proprietarios das fazendas de café, que passam a ver no negocio de infraestruturas possibilidades de
intensificacdo da captura de renda, consolidando a proviséo de infraestrutura como duplo-monopdlio,
entendida aqui como expressdo do predominio de uma classe no controle articulado da terra e do
trabalho desenvolvido sobre ela (Lefebvre, 2016)

No contexto do desenvolvimentismo dependente, a centralidade do Estado na provisdo das
infraestruturas obscurece a consolidacdo do setor de obras pesadas como esfera privilegiada de
reproducdo do capital nacional. Em uma articulacdo funcional, a estatizacdo da demanda de
infraestruturas configurou-se como estratégia de monopolizacdo dos contratos sob o dominio de um
namero restrito de grandes empreiteiras, num movimento inédito de transferéncia de poupanca publica

para um Unico setor ou fragdo de classe.

A inédita concentracdo de capital nessas empresas permitiu e deu for¢a a importantes processos de
diversificagdo, com as mesmas adentrando um conjunto de atividades rentistas. O desenvolvimento
desses tragos rentistas em conjunto a capacidade técnica e financeira destas empresas as colocaram
como agentes privilegiados dos processos de privatizagdo das infraestruturas, particularmente das
associagbes publico-privadas que emergiram com a difusdo dos contratos de concesséo,

direcionando-se, sobretudo, para as opera¢des mais rentaveis.

Com a renovacdo do rentismo como forma de acumulacdo histérica na regido (Martins, 1986),
expressa em um nivel mais elevado reprimariza¢do da economia, as empreiteiras ampliaram seu poder
econdmico e politico configurando-se como campeds nacionais do desenvolvimentismo-neoliberal
atrelado aos governos progressistas. Nesse contexto, as infraestruturas, para além de funcionarem
como condic¢des gerais de desenvolvimento a producgéo capitalista, tornaram-se um fim para promocéao
de uma fracdo de classe dominante. No interior destas corporacfes, o movimento histérico de
concentracao de capital assegurado ao longo do projeto nacional-desenvolvimentista se entrelaca a
acumulacéao rentista pelo crescente controle da propriedade de infraestruturas. O duplo-monopélio
estrutura-se aqui com formas renovadas de captura do fundo publico associada a novos mecanismos

financeiros de capitalizacéo de renda.

A andlise da trajetdria historica da provisdo de infraestruturas no Brasil e sua discussao tedrica langam
assim importantes bases para refletirmos sobre nossas especificidades. Pode-se afirmar que a
novidade dos arranjos contemporaneos de privatizagdo da infraestrutura no capitalismo periférico tem
suas origens menos em novas formas de producéo de valor e acumulagéo de capital, que muitas vezes
séo equiparadas ao termo da financeirizacdo (Purcell et al., 2019), e mais na ampliagéo e sofisticagédo
de mecanismos de extracdo de renda, mediada pelo poder econémico das grandes empreiteiras,

dando forca a nocéo de duplo-monopdlio como relagéo de classe. Por outro lado, cabe acrescentar
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como nota final que a consolidacdo dessa forma particular de duplo-monopdlio na provisdo de
infraestrutura, que em seu desenvolvimento acaba por estruturar as condi¢cdes de atracdo do capital
financeiro, traz importantes pistas para a compreensao da “Operacao Lava-jato”, que teve como um

de seus principais resultados violentos processos de desvalorizagcdo dessas mesmas empreiteiras.
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