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0 trabalho foi construido a partir de um levantamento
historico exploratdrio, baseado em pesquisa documental
e revisdo da literatura. Focaliza-se a formacdo do aparato
burocrético da érea de infraestrutura econdmica, analisada
na perspectiva da construcao do Estado brasileiro e das
suas capacidades técnicas, administrativas e politicas. A
burocracia da infraestrutura é o segmento burocratico
voltado a provisao de meios indispensaveis a atividade
econdmica, o que abrange os setores de rodovias,
ferrovias, portos, aeroportos, telecomunicacdes, energia
elétrica, petroleo e gas, e biocombustiveis.

O conceito de arranjos institucionais designa
as combinagdes entre burocracia, organizagdes da
administracdo publica, leis, normas, rotinas, instancias
decisérias e relacionamentos, construidas em torno da
formulacdo e implementacdo dos projetos de governo.
Tendo por base esse conceito, o trabalho se ocupa de
explorar os nexos entre 0s suCessivos arranjos institucionais
identificados ao longo da periodizagao histérica adotada
e a construcdo das capacidades estatais de natureza
técnica e politica relacionadas a area de infraestrutura.

A trajetoria dos arranjos institucionais é anali-
sada com base em uma periodizacdo que considera as
inflexdes na estruturacao das funcoes do Estado e, de
forma correspondente, na organizacao da administracdo

Campinas (Unicamp). E-mail: <pedro.alves@enap.gov.br>.

pUblica e nos marcos legais em cada periodo. Os sequintes
momentos sao demarcados no trabalho: os primérdios
do desenvolvimentismo (1930-1945); a administracao
paralela e as iniciativas desenvolvimentistas (1946-1963);
as empresas estatais e o Estado desenvolvimentista
(1964-1988); e a emergéncia do Estado regulador e o
ressurgimento do ativismo estatal (1988-2016).

Ao longo do periodo 1930-1945, ndo se cons-
tituiu uma burocracia especificamente voltada para
a area da infraestrutura, que foi objeto somente de
iniciativas pontuais. Os arranjos institucionais nesse
periodo se conformaram impulsionados pela prolife-
racdo de instancias corporativas de articulacdo entre
elites empresariais, profissionais, militares e burocratas,
dentro de um arcabougo legal cada vez mais orien-
tado para a constituicdo do estado corporativista.
Este desenho alcancou sua configuragao mais explicita
com o Estado Novo. O processo de estruturacdo da
burocracia voltou-se tdo somente para a construcao do
estado administrativo, cujo desenho ainda néo previa
a atuacdo empresarial na producéo de bens e servicos.
Esse processo sofreu uma descontinuidade depois
de 1945, com o enfraquecimento do Departamento
Administrativo do Servico Publico (Dasp), acarretando
uma historica debilitacdo da administracdo direta.



O periodo 1946-1963 teve como sua marca a
expanséo da chamada administracéo paralela. Gerou-se
dai uma burocracia especializada, constituida para a
formulagdo dos planos e projetos de desenvolvimento
econdmico, com énfase nos investimentos em infraes-
trutura. A perspectiva da diversificagdo produtiva e da
solucdo dos gargalos na oferta de transportes, energia
e comunicagdes se explicitou nos documentos de pla-
nejamento e ganhou forma mais completa no Plano
de Metas do governo Juscelino Kubitschek. Porém, a
constituicdo dessa burocracia ndo foi resultado de um
redesenho organizacional da administragéo federal ou
de alguma iniciativa de fortalecimento da capacidade de
coordenacdo do governo e de construcdo de estruturas
e mecanismos institucionais que apoiassem um projeto
de desenvolvimento. Os arranjos institucionais desse
periodo se desenvolveram pela criacdo de conselhos,
comissGes e grupos de trabalho, sob formatos de relativa
informalidade, com participagdo restrita aos setores da
burocracia especializada e representantes do setor privado.
Sendo assim, a construgdo das capacidades técnicas
avancou na area da infraestrutura, embora de forma
lenta, descontinua e fragmentada, concentrando-se em
alguns 6rgdos que representavam “ilhas de exceléncia”.

O periodo 1964-1988 foi de avanco do modelo
delineado durante a experiéncia da administracao
paralela, estabelecendo-se a continuidade entre os
planos nacionais de desenvolvimento, a criacdo de
um ministério de planejamento e coordenacdo e a
edicdo de uma norma geral de diretrizes e organizacdo
da administracdo publica, o Decreto-lei ne 200/1967.
A aproximacao com modelos e instrumentos proprios
da administracdo privada se imp6s, particularmente no
caso das empresas estatais, o que foi facilitado pela
ampla autonomia e orientacdo descentralizadora do
Decreto-lei n® 200. Os arranjos adotados institucio-
nalizaram os planos como instrumento de articulacdo
com o setor empresarial, sem maiores avancos em
relacdo a relativa informalidade e natureza cooptativa.
A construcdo das capacidades técnicas e politicas foi
apoiada pelo dinamismo, autonomia e agilidade das
empresas estatais, que se tornaram provedoras dos
quadros qualificados da administracdo direta. Com isto,
também se produziu clara assimetria entre as estatais
e 0s 6rgaos responsaveis pela formulacdo das politicas
pUblicas e pela coordenacdo, supervisao e controle de sua
implementacdo. A auséncia de uma burocracia central

de coordenacdo e articulagdo dotada da legitimidade e
empoderamento necessarios concorreu para o declinio
gradual da trajetéria do desenvolvimento econdmico, que
ao final deste periodo sofre com os efeitos acentuados
dos choques externos de 1974 e 1979.

O periodo inaugurado em 1988 se caracterizou
pela crise do estado desenvolvimentista e inflexdo do
crescimento econdmico, abrindo uma transicdo ainda
incompleta. A contencdo da descentralizacdo, advinda do
Decreto-lei ne 200, trouxe dificuldades para a manutencao
e revigoramento dos arranjos institucionais herdados do
estado desenvolvimentista, afetando particularmente a
area da infraestrutura. Nao obstante, no inicio dos anos
1990, a infraestrutura voltou a ser foco de uma agenda
propria e diversa da agenda desenvolvimentista. Apds
anos de desinvestimento das empresas estatais, que
refluiram do seu protagonismo do periodo anterior, houve
engajamento com privatizacdes e delegacdo de servicos
publicos. As agéncias requladoras emergiram e passaram
a abarcar uma fatia substantiva da agenda governamental
na area de infraestrutura: além das atribuicdes estrita-
mente requlatérias, vinculadas ao estabelecimento dos
parametros de operacdo, monitoramento, orientacdo e
sancao dos prestadores de servicos requlados, também
passam a atuar como experts setoriais, apoiando, em
alguns momentos, a formulacdo das politicas nos mi-
nistérios. J4 no século XXI, nota-se que a realidade do
estado requlador brasileiro aponta para a necessidade
de maior coordenacdo com o planejamento estatal.
Planos de investimento e gestdo na area de infraestrutura
ascenderam com vigor a partir de 2007, o que deu ao
Estado novo carater ativo e de coordenacdo setorial. Isto
ndo reverteu o funcionamento do aparato regulatorio e
das agéncias reguladoras, mas colocou presséo adicional
sobre a busca por maior coesdo estatal e burocratica no
campo das politicas de infraestrutura.

Conclui-se ser marcante, ao longo da maior
parte do periodo analisado, a persisténcia de um
vetor de construgao do aparato Estatal que desloca
a formacéo da burocracia para fora da administracao
direta. O imediatismo e o engajamento frequente
com solucdes corretivas indicam a necessidade de um
reforco também na “cabeca” do sistema, notadamente
0s ministérios, que padecem de instrumentos, meios
e recursos estaveis e de alto nivel para que possam
aglutinar eficientemente as instancias descentralizadas.
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