Trajetorias da infraestrutura no Brasil.
Concep¢oes, operacionalizacoes
e marcos conceituais em perspectiva

Trajectories of infrastructure in Brazil. Conceptions,
operationalizations, and conceptual frameworks in perspective

Resumo

Sdo recorrentes as incompatibilidades derivadas
da implantagdo de infraestruturas sobre dindmicas
territoriais consolidadas. Partindo desse axioma, 0
objetivo deste artigo é investigar como o planeja-
mento de infraestruturas incorre nessas incompa-
tibilidades. Metodologicamente, o estudo apoia-se
nas escolas tedricas que relacionam infraestrutura
e cidade; e utiliza analises de novas infraestruturas
ou de intervengbes em infraestruturas existen-
tes. O texto se desenvolve por breve revisao dos
padrdes histéricos infraestruturais; pelo entendi-
mento das prioridades nas suas concepgoes; e pelo
estudo dos seus ciclos operacionais. Desse quadro,
foi possivel formular o argumento de que, no Bra-
sil, a infraestrutura é concebida para (re)estruturar
setores e, quando implantada, (des)estrutura lu-
gares. Esse argumento motivou a investigagdo de
novos marcos conceituais que permitiram advogar
por infraestruturas que sejam concebidas por evi-
déncias territoriais.
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Abstract

Incompatibilities arising from the implementation
of infrastructures over consolidated territorial
dynamics are recurrent. Based on this axiom,
the objective is to investigate the involvement of
infrastructure planning in such incompatibilities.
Methodologically, the analysis is based on
theoretical schools that relate infrastructure and
the city and uses studies on new infrastructures or
interventions in existing infrastructures. The text
provides a brief review of historical infrastructural
patterns, addresses priorities in their conceptions,
and studies their operational cycles. From this
framework, it was possible to formulate the
argument that, in Brazil, infrastructure is designed
to (re)structure sectors, and when implemented,
it (de)structures places. This argument motivated
the investigation of new conceptual frameworks
that allowed us to advocate that the design of
infrastructures should be based on territorial
evidence.
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Introducao

A natureza da infraestrutura é a de equipar a
terra para possibilitar permanéncia e circulagdo
de pessoas, ideias e capital. Frequentemente,
os argumentos em sua defesa estdo embasa-
dos no desejo de desenvolvimento e bem-estar
social, no combate as desigualdades e na redu-
¢do de vulnerabilidades. Contudo, sua provisao
incorre em efeitos contraditérios como a explo-
ragdo e escassez dos recursos naturais, a domi-
nacdo ideoldgica por construgdo de simbolos e
valores culturais e a apropriagdo concentrada
de renda e de lucro que acentua desigualdades.
Fatores que demonstram como a concepgao, o
gerenciamento e o uso das infraestruturas re-
verberam em permanentes incompatibilidades
entre as dindmicas territoriais existentes e as
novas funcionalidades sobrepostas.

Introdutoriamente, pode-se reconhecer
alguns pressupostos. A infraestrutura é condi-
¢ao geral da produgdo porque atua na realiza-
¢do e na distribuicdo de riqueza (Lefebvre, 1999,
pp. 137-161), na concentragdo e dispersao de
produtos (Lojkine, 1981, pp. 137-158) e se cons-
titui como capital fixo (Folin, 1977, pp. 28-110)
para propagar ganhos. E pode ser considerada
uma peca técnica e social que se relaciona a
ambiguidades politicas (Ballent, 2022, pp. 3-15)
decorrentes da circulagdo de ideias, conheci-
mentos e tecnologias (Carse, 2017, pp. 27-39)
que consolidam culturas e modos de vida urba-
nos. Pois, mesmo quando implantada em am-
biente rural, é condizente com as demandas das
cidades; e mesmo concebida numa dimensao
regional, interfere ou contribui para a transfor-
magdo da dimensado urbana.

A infraestrutura, portanto, tem uma
abrangéncia ampla e multifacetada do seu
campo de influéncia. E diante de uma miriade
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de motivagdes divergentes, ndo é novidade
que a sua instalagdo provoque embates em
diferentes niveis. Esses embates sdo reagdes
adversas a incompatibilidade que a provisado
infraestrutural provoca junto as dindmicas
preestabelecidas nos locais sobre os quais ela
é implantada. Porque, em geral, as infraestru-
turas sdo concebidas para responderem aos
setores econdmicos, logisticos, de transporte,
financeiros, etc. E quando operacionalizadas,
decorrem de uma compartimentagdo escalar
e assim conferem novas dinamicas funcionais,
formais, topoldgicas, tecnoldgicas e simbdlicas
sobre esses lugares.

0 que se pretende, neste artigo, é investi-
gar as origens e motivagOes dessa incongruén-
Cia e, para circunstanciar o tema, propde-se
uma andlise cronologicamente longitudinal,
porque a partir de abrangéncia de longo prazo
é possivel compreender os impactos da infra-
estrutura num ciclo operacional; e multidimen-
sional, para observar, simultaneamente, aspec-
tos urbanos e regionais (Geels, 2019). Com essa
finalidade, o artigo propde um estudo tedrico-
-conceitual e, por isso, os exemplos recentes de
provisdo de novas infraestruturas ou de inter-
vengdes sobre infraestruturas existentes sao
incorporados a partir de analises académicas e
para demonstrar os rebatimentos empiricos. E
estdo circunscritos as décadas de 1990 e 2010
dada a intensa provisdo e modernizagdo de in-
fraestruturas no pais, nesse periodo, e a profu-
sdo de analises sobre seus impactos.

Metodologicamente, a discussado apoia-
-se nas teorias que observam a relagdo da in-
fraestrutura com as cidades sob os angulos his-
térico, social, econdmico e tecnolégico. E esse
aspecto estd apresentado na primeira se¢do
do artigo ao problematizar essa relagdo. O de-
senvolvimento do texto segue em trés secdes:
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breve revisdo bibliografica que apresenta o
transito de ideias e praticas de infraestrutura
nas cidades brasileiras marcado por técnicas e
saberes divergentes que se sobrepdem no tem-
po e no espaco; analise de planos e programas
na esfera nacional que consolidaram um modo
de conceber a infraestrutura por uma dicoto-
mia setorial-escalar; e uma proposta de enten-
dimento das infraestruturas por ciclos opera-
cionais a partir dos quais é possivel mapear a
reincidéncia de incompatibilidades.

Na sequéncia, a discussdo proposta per-
mite formular o argumento central de que, no
Brasil, a infraestrutura é concebida para estru-
turar e reestruturar setores e, quando implan-
tada, desestrutura lugares. Esse argumento le-
va a investigacdo de novos marcos conceituais
de infraestrutura buscando compreendé-la
como fator social. Condigdo que permite, como
conclusdo, advogar pela infraestrutura como
oportunidade ao cidaddo, portanto, fator social
cujo planejamento ndo deve desprezar o dialo-
go com as evidéncias territoriais.

Problematizando
a infraestrutura na cidade

Numa introdutdria problematizacdo tedrica da
relagdo entre as infraestruturas (urbana e re-
gional) e as cidades, é possivel constatar que
as infraestruturas propagam novos sistemas
técnicos com morfologias e tecnologias atua-
lizadas formando topologias infraestruturais
(Vallejo e Torner, 2003) que se sobrepdem ao
tecido urbano existente e conformam um urba-
nismo de redes (Dupuy, 1991). Confrontam-se
com os sistemas — antigos e novos — de lon-
ga abrangéncia (denominadas pela literatura
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internacional de large techinical system, ou
LTS) que ddo origem aos corredores (Whebell,
1969, pp. 1-27) e eixos de desenvolvimento
(Pottier, 1963, pp. 58-132), redefinindo as con-
di¢des de gestdo e de produgdo do espago. Dos
sistemas de infraestrutura regional, articulam-
-se relagdes locais integradas as dindmicas glo-
bais (Turner, 2018) rompendo uma hierarquia
nacional interna e constituindo espagos especi-
ficos por regulagdes proprias para a infraestru-
tura funcionar de maneira integrada.

No outro extremo, as infraestruturas ur-
banas (ou do cotidiano, as infrastructural lives)
também operam como estratégia de disputas
de classe (Graham e McFarlane, 2015) e con-
firmam que a infraestrutura como promotora
de bem-estar da sociedade deve ser relativi-
zada pelas suas questdes técnicas e sociais
(Rutherford, 2020) sempre imbricadas, mas
nem sempre convergentes. As ideias de cidades
rompidas (disrupted cities) e do urbanismo es-
tilhacado (splitering urbanism) (respectivamen-
te de Graham, 2010; Graham e Marvin, 2001)
buscam descrever os resultados da relagao
entre as cidades e as operacionalidades infra-
estruturais incluindo, nesse contexto, as suas
falhas. E essas visdes interessam porque apre-
sentam um panorama contemporaneo desses
conflitos em escala mundial. Mas, para o caso
brasileiro, é importante aprofundar nas suas
particularidades, pois embora tenha paralelos
com os exemplos da literatura internacional, a
infraestrutura nacional guarda especificidades
que precisam ser discutidas para além de seus
propositos finalisticos.

0 avanco da prética da infraestrutura, no
Brasil, fez com que ela deixasse de ser exclusi-
vamente construgdo para também tornar-se
interpretacdo. E é pela interpretacdo histdrica
do avango das infraestruturas que se pretende

445



Jeferson Cristiano Tavares

sintetizar algumas das suas particularidades.
Portanto, partimos do pressuposto que ndo ha
um marco seminal das infraestruturas, mas que
ela se transforma e avanga no tempo e no es-
pago configurando o processo de urbanizagdo.

Como resposta a demandas, as infraes-
truturas que hoje operam com maior intensida-
de no territdrio nacional sdo derivadas, em boa
medida, das grandes transformagdes dos mea-
dos do século XIX que buscavam modernizar as
cidades para possibilitar a atividade industrial.
E correspondem a influéncias geopoliticas eu-
ropeias irradiadas da Franca, da Inglaterra e
da Alemanha por suas tecnologias e solugdes
morfoldgicas; e norte-americanas derivadas do
Estado de Bem-Estar Social e — mais recente-
mente — associadas a logistica e ao desenvolvi-
mento econdmico global neoliberal.

Da Europa, a infraestrutura — conside-
rada como equipamento, obras e maquinarios
fixos ou méveis — proporcionou facilidades para
a vida moderna (Béguin, 1991, pp. 39-68). As
infraestruturas correspondiam as diferentes es-
calas e complexidades de atividades da socie-
dade que se encontrava saturada por proble-
mas de higiene, congestionamentos, polui¢do,
falta de habitacdo e que careciam de melhora-
mentos cuja crenga prometia estabelecer uma
ordem publica (Bresciani, 1999, pp. 1-31). Ain-
fraestrutura estava vinculada a habitabilidade,
a salubridade e a produgdo econémica essen-
cialmente urbanas, de a¢des pontuais ligadas a
planos articulados.

As melhorias e os embelezamentos das
cidades (Sakaguchi, 2005) passaram a integrar
redes e sistemas, colaborando na difusdo, ndo
apenas da materialidade dos seus beneficios
(fornecimento de dgua potavel, afastamento de
residuos, geragdo de energia elétrica, implan-
tacdo de transporte, construgcdo de moradia,
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etc.), mas também por institui¢des, tecnolo-
gias, doutrinas, principios, ideias, conhecimen-
tos e ideologias. Assim, as grandes reformas
urbanas de centros europeus influenciaram a
urbanizacao brasileira pela modernidade do
transporte sobre trilhos (bonde e trem), pela
producdo e distribuicdo de energia elétrica, pe-
lo sistema radial-concéntrico de vias, pelas gre-
Ihas viarias modernas, pelo zoning e por um ar-
cabouco institucional e de mercado que garan-
tia a recepgdo desse repertdrio infraestrutural.

Ao fim da primeira metade do século
XX, a infraestrutura passou a ser o meio de
controlar, universalizar e estandardizar o bem-
-estar social pelo Estado. A hegemonia politico-
-econémica norte-americana se consolidou no
periodo pds-guerra e representou o auge da
provisdo de infraestrutura vinculada aos proje-
tos de dominagdo territorial, estratégias supra-
nacionais e de desenvolvimento internacional.
A infraestrutura — cada vez mais — passou a ser
tratada como ativo econdmico e capital social
de servigos e equipamentos emanados do Es-
tado-nagdo. A racionalidade técnica, a padroni-
zacdo e a expansao de mercados internacionais
de tecnologias e know how configuraram novas
hegemonias de redes técnicas e de instituicdes
para difundi-las baseadas, fundamentalmente,
nos organismos multilaterais como a ONU (Or-
ganizacgdo das Nag¢Bes Unidas), o FMI (Fundo
Monetario Internacional) e o Banco Mundial.

A dimensao local e regional predomi-
nante no primeiro periodo avangou para a
dimensdo nacional e global, acompanhando
a ascensdo dos Estados modernos como pe-
cas fundamentais na provisdo de infraestru-
tura. No periodo entreguerras, a perspectiva
panamericana foi fundamental para difusdo
de investimentos para amalgamar a visao das
Américas. E com o fim da Guerra Fria, os blocos
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subcontinentais (o North America Free Trade
Agreement [Nafta] — e o Mercado Comum do
Sul [Mercosul], por exemplo) motivaram esses
investimentos orientados pela formagdo da
European Union (EU) e vinculados aos para-
digmas neoliberais (Rufino, Faustino e Wehba,
2021, pp. 9-33) e suas expressdes no desenvol-
vimento urbano e regional, como a Iniciativa
para a Integracdo da Infraestrutura Regional
Sul-Americana (lirsa). A cidade estava no centro
da provisdo infraestrutural que, por sua vez, foi
orientada por paradigmas regionais (subconti-
nentais, subnacionais, etc.) materializando os
anseios internacionais.

Circulacao de ideias
e praticas na provisao
da infraestrutura nacional

Dessa trajetdria intercontinental, é possivel
identificar trés periodos na configuracdo da
infraestrutura no Brasil a partir do século XX.
Esses periodos confirmam uma convergéncia
no tempo e no espacgo de ideias e praticas,
mas comprovam as divergéncias quanto aos
seus interesses e finalidades. Essas divergén-
cias sdo sintetizadas pela transi¢do de valores
funcionais atribuidos a estruturagdo do territ6-
rio que passaram da busca por proximidade pa-
ra a de acessibilidade; e da acessibilidade para
a de conectividade.

A esses periodos, vinculam-se predomi-
nios tecnoldgicos com diferentes solugdes to-
poldgicas que reforcam e, em alguns momen-
tos, ddo identidades as dinamicas locais, regio-
nais e nacionais, sintetizando o seu desenvolvi-
mento. Nos periodos, alternam-se as hegemo-
nias, mas ndo se extinguem as infraestruturas

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 26, n. 60, pp. 443-463, maio/ago 2024

precursoras influenciando a implantacdo das
novas infraestruturas. E as condigbes ambien-
tais também influenciam suas disposi¢des. As
facilidades de implantagdo, os caminhos conso-
lidados, as barreiras naturais e os recursos am-
bientais direcionam formas e meios de explora-
-los ou supera-los.

O primeiro periodo é caraterizado por in-
fraestruturas vinculadas a sociedade agricola e
propagadas a partir do final do século XIX com
forte protagonismo do capital privado. Cons-
tituiram importantes complexos ferrovidrios
(Matos, 1974) no século XX que colaboraram
no surgimento de novas cidades ou no desen-
volvimento daquelas ja existentes. Uma elite
técnica e aristocratica que detinha proprie-
dades e se modernizou no exterior colaborou
na expansdo desses conhecimentos e ativos
econdmicos com investimentos em transporte
ferroviario (D’Alessandro e Bernardini, 2022,
pp. 53-70). Essa inovagdo estava acompanhada
de mudangas nas areas urbanizadas pela im-
plantagdo de linhas de bonde, distribuigdo de
agua e redes de energia elétrica que possibili-
taram a construcdo da identidade de uma vida
urbana inspirada na belle-époque. Propagaram-
-se reformas, nas areas centrais, marcadas pela
constituicdo dos espagos publicos, pavimenta-
¢do, abertura de avenidas, alargamentos e mu-
danga na estrutura de seu crescimento (Perei-
ra, 1996, pp. 363-365).

Essas infraestruturas foram, predominan-
temente, lineares e baseadas na premissa da
circulagdo acompanhando a doutrina de Saint-
-Simon, conforme relembra Offner (2001), que
constituiram sistemas de energia, transporte e
saneamento e colaboraram na formacao de nu-
cleos urbanizados. Estagdes (elétricas, ferrovia-
rias, portudrias) tornaram-se importantes arti-
culadores desses sistemas e suas implantagoes
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redefiniram os limites das cidades por um
crescimento relativamente coeso, areolar e
baseado na localizagdo e nas possibilidades de
deslocamentos (Villaga, 2001, p. 23) em que a
proximidade em relagdo as oportunidades, aos
servigos, as instituicdes, etc. tornou-se um atra-
tivo e fator de valorizacdo da terra.

A proeminéncia de uma sociedade in-
dustrial, estimulada pelo Estado nacional pos
1930, preconizou a universalidade de benefi-
cios sociais abrindo o segundo periodo das in-
fraestruturas no Brasil. Areas pobres e regides
desiguais passaram a ser combatidas por solu-
¢Oes sistémicas de planejamento. Nesse perio-
do, predominaram abordagens regionais, usos
multiplos dos recursos hidricos (Chiquito e Tre-
visan, 2022, pp. 33-52), planos de viagdo com
modais integrados por terra, dgua e ar e planos
e programas rodoviarios e aeroviarios mais ca-
pilarizados e setorizados (Brasil, s.d.). Os equi-
pamentos de servigos também se difundiram
em redes de educacdo, saude, esportes, lazer
a partir de uma produgdo em massa (como a
de habitagdo pelo Banco Nacional de Habita-
¢d0 — 0 BNH —, a partir do governo civil-militar).
E, assim, ajudaram a constituir uma hierarquia
urbana que reforgava as interpretagoes de lu-
gares centrais (Christaller, 1966) como locais de
dominio regional pela concentragdo de equipa-
mentos que atraia servicos e comércios.

A instrumentaliza¢do do conceito de
polos (Perroux, 1966, pp. 3-8) que se acen-
tuou por essas localizagOes reforgou os dese-
quilibrios regionais ao passo em que o privi-
légio da proximidade passou a ser substitui-
do pelo da acessibilidade. Morar longe das
oportunidades deixou de ser um empecilho
desde que os lugares estivessem integrados
pelos sistemas de transporte ou atendidos
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pelas redes de servigos. A mancha urbaniza-
da expandiu-se, intensamente, ao absorver o
éxodo rural e constituiu tecidos conurbados e
continuos, atribuindo identidade as metrépo-
les. Condicdo que favoreceu a incorporagdo
extemporanea do modelo centro-periferia da
Escola de Chicago (Eufrasio, 2013) para expli-
car a estrutura urbana das metrdpoles brasi-
leiras por um centro rico e por uma periferia
pobre, cuja distingdo era — generalizadamen-
te — dada pela localizagdo de classes sociais
atraidas e/ou selecionadas pela concentragéo
de infraestrutura e pelos custos da terra decor-
rentes dessa concentragao.

Sucessivas crises mundiais (econémicas,
ambientais e fiscais), a partir do ultimo quarto
do século XX, proporcionaram mudangas de
paradigmas e a ascensdo das politicas neoli-
berais internacionais (Dardot e Laval, 2016).
Iniciou-se, assim, o terceiro periodo com gran-
des infraestruturas que passaram a ser provi-
das desvinculadas de um projeto nacional, mas
acompanhando o interesse privado do investi-
mento em lugares que representassem meno-
res riscos aos retornos econdmicos crescentes.
As infraestruturas tornaram-se mais difusas,
desconstituindo a centralidade politica e a do-
minagdo territorial do poder estatal.

A escassez de recurso publico e a atribui-
¢do da responsabilidade ao mercado (ou até ao
préprio beneficidrio) de investir e operar as in-
fraestruturas tém resultado numa seletividade
locacional ampliando as desigualdades regio-
nais. E como ocorre, por exemplo, com a gesto
privada de infraestruturas verdes nos espagos
publicos, com o tratamento de residuos ou cap-
tacdo de dgua em condominios, com o controle
da internet e com as fontes alternativas de ge-
ragdo de energia. Estdo, frequentemente, mais
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voltadas ao desenvolvimento enddgeno (Costa,
2010, pp. 90-91) e a qualificacdo de territorios
ja equipados ou com potencial de beneficios e
exclusividades a determinadas classes sociais.

Nesse sentido, as conexdes tornaram-se
elementos de maior importancia e o territério
tem sido estruturado de forma nodal com in-
fraestruturas complementares (anelares, mul-
timodais, de comunicagdo, de conexdo). Os
lugares de maior conectividade passaram a ser
os lugares mais privilegiados e com potencial
de desenvolvimento, muito embora essa co-
nectividade ndo necessariamente seja fisica ou
seja coincidente com o lugar da implantagdo
da infraestrutura.

A imagem de um pulverizado mosaico
urbanizado, sem distingao entre urbano e ru-
ral, que caracteriza a cidade-regido (Scott et al.,
2001, pp. 11-25), ganhou for¢a nas tentativas
mais contemporaneas de explicacdo desse pe-
riodo caracterizado por enclaves e dispersao
urbana baseados na metropolizagdo e segre-
gacdo. Assim, as infraestruturas tém sido im-
plantadas a partir de uma sucessao de idearios
e praticas divergentes entre si, amalgamando
diferentes temporalidades sobrepostas na for-
macao e transformacado das cidades brasileiras.

As concepcdes da infraestrutura
nacional na esfera federal

No arco histdrico das ultimas trés décadas,
é possivel afirmar que a infraestrutura tem
sido formulada a partir de um discurso esta-
tal conservador baseado nos “pontos de es-
trangulamentos” ou “gargalos” considerados
obstaculos para a produgdo econdmica brasi-
leira. Esse discurso reproduz os argumentos
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lancados pela Comissdo Mista Brasil-Estados
Unidos, do final da década de 1940, a partir
dos quais a modernizagdo do pais deveria ocor-
rer por meio de grandes investimentos em in-
fraestrutura para superar a precariedade e os
entraves para o desenvolvimento.

Os Planos Plurianuais (PPAs) federais des-
de 1991 (especialmente o PPA 1991-1995, o
PPA 2004-2007 e o PPA 2012-2015) e as andli-
ses relacionadas ao Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC) (Campos Neto et al., 2009),
respectivamente, reiteram e comprovam a per-
manéncia desse argumento, mesmo diante de
uma substancial mudanca nos padrdes de pro-
dugdo do espaco e de urbanizagdo das Ultimas
sete décadas. Essa permanéncia oferece condi-
¢Oes para uma continuidade do modelo de in-
fraestrutura que foi predominante no século XX
e ainda é praticado no século XXI ao passo em
que inibe concepc¢des ousadas que superem
esses proprios modelos. Aparentemente, essa
continuidade apoia-se numa — cada vez mais
acentuada — dicotomia setorial-escalar que
agrupa, de um lado, a infraestrutura econémica
e regional (transporte, logistica, comunicagdes,
energia); e de outro, a infraestrutura social e
urbana (saneamento, mobilidade, habitagéo,
salide, educacdo, lazer, esportes).

Infraestrutura econdmica ndo é sinbnimo
de infraestrutura regional, assim como a social
ndo é sindnimo da urbana porque sdo concei-
tos cunhados em diferentes periodos e com di-
ferentes trajetorias, ndo existindo um consenso
sobre suas defini¢des (Costa, 2010, pp. 19-43).
Mas essa dicotomia tem sido perpetuada pelos
dogmas técnicos e politicos da gestdo publica
(cujo marco fundamental foi o Plano Decenal
de 1967) que passou a distinguir os investi-
mentos pelos setores (econémico e social) e
pelas escalas (regional e urbana) e assim se
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naturalizou nas Ultimas décadas como campos
divergentes de concepg¢do, embora comple-
mentares e interdependentes na pratica.

Para o primeiro caso, do agrupamen-
to entre as infraestruturas econémicas e re-
gionais, as infraestruturas sdo justificadas
pela busca do desenvolvimento e concebi-
das regionalmente para que o combate as
desigualdades possa ativar setores produtivos.
E assim sdo também denominadas de produ-
tivas (lei n. 8.173, 1991), formam corredores
técnicos e logisticos, bem como territdrios
competitivos para a producdo (lei n. 9.276,
1996; lei n. 9.989, 2000; Cardoso, 2001; Car-
doso, 2008). Por isso, ocorrem como grande
prioridade de investimentos federais para
ativar cadeias produtivas e explorar recursos
naturais em contextos de mercados globais (lei
n. 10.933, 2004; Brasil, 2006).

Sob a insignia da integragdo, proporcio-
nam geracao e distribuicdo de energia, con-
formam articulagGes de transporte e logistica
(nacionais e sul-americanas; terrestres e
bioceanicas), politicas de comunicagdo, bem
como intensificacdo de parcerias do Sul Glo-
bal por meio de subsidios, mercados de equi-
pamentos e de empresas, além de emprés-
timos por instituicdes nacionais e multilate-
rais. Mas, também, geram grandes impactos
socioambientais, afetam comunidades de po-
vos originarios e alteram dinamicas locais por
l6gicas do mercado internacional (Pimentel,
Costa e Ravena, 2023).

Para o segundo caso, do agrupamento
entre as infraestruturas sociais e urbanas, as
infraestruturas estdo circunscritas nas areas
urbanizadas e se conformam como ativos pa-
ra a inclusdo social. Sdo concebidas para au-
mentar qualidade de vida e oportunidades,
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diminuir riscos e vulnerabilidades de grupos
sociais e promover economias de aglomeragao.
Constituem-se por equipamentos essenciais
de saude, educagdo, cultura, assisténcia social,
previdéncia social, trabalho, seguranca publica
e instituicOes financeiras publicas (Matijascic,
Guerra e Silva, 2010, pp. 47-92) implantados
isoladamente ou em rede, formando os servi-
¢os publicos ou coletivos.

Essas infraestruturas (sociais e urbanas)
sdo também definidas como os elementos ba-
sicos para a constitui¢do do solo urbano por
equipamentos, redes e solugdes de circulagdo,
agua, esgoto, drenagem, iluminagdo publica e
energia elétrica (lei n. 6.766, 1979). E, na pra-
tica, pelos programas e politicas publicas fede-
rais mais recentes (Brasil, 2010; Brasil, 2014;
Brasil, 2018), ampliaram o entendimento em
relacdo as regulagGes e incorporaram a habi-
tagdo, os sistemas de saneamento ambiental
(incluindo residuos sélidos), as solugdes de
combate aos riscos geoldgicos/geotécnicos, as
pragas, 0s parques e o patrimonio como sinoni-
mos de infraestrutura.

O Programa de Aceleracdo do Crescimen-
to (PAC) sintetizou esses padrdes porque apre-
sentou, na sua concep¢ao, a divisdo entre: in-
fraestrutura de logistica, de energia e social-ur-
bana com carteiras de grandes investimentos.
Portanto, concebidas, regulamentadas e geri-
das por essa dicotomia setorial-escalar. Esse
quadro confirma e demonstra como o levante
de provisdes infraestruturais dos anos 1990 aos
2010 atingiu o auge de uma estrutura técnico-
-burocratica que foi constituida ao longo do
século XX e — com raras exce¢des — reforgou o
setorialismo das decisdes sem uma integra¢do
escalar no territdrio. E o PAC foi o triunfo des-
se periodo, mas também a prova da exaustdo
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de um modelo pouco inovador e apoiado em
paradigmas da cidade industrial do século XIX,
base das trajetdrias recentes da infraestrutura.

Por esse contexto de planos e investi-
mentos, as infraestruturas tornaram-se um
complexo de tecnologias, pecas, aparelhos,
servigos e lugares que sdo concebidos por
agrupamentos de funcdo setorial e escalar. E,
assim, repercutem por fortes impactos recipro-
cos, pelas interdependéncias entre si que nem
sempre sdo previstas, mas decorrem da sua re-
lagdo com os recursos naturais, com as pessoas
e com o desenvolvimento. Fatos que compro-
vam que o problema central ndo é a concepgdo
setorial-escalar, mas a falta de uma perspectiva
social e territorial de sua integragao.

Os beneficios da infraestrutura regional
e econOmica raramente ocorrem em lugares
onde estd implantada, contudo, impactam dire-
tamente no seu entorno. Modernizagdo e am-
pliagdo de portos e aeroportos, por exemplo,
trazem eficiéncia no transporte e na logistica,
mas ocasionam aumento de trafego terrestre
nas suas areas de influéncia. Analogamente,
a implantacdo de infraestrutura urbana que
tende a resolver demandas locais e geografi-
camente préximas, frequentemente sobrecar-
rega infraestruturas regionais, impactando no
sistema nacional desses servicos. Expansdo de
linhas de transporte metropolitano de massa
ou construgdes de grandes conjuntos habita-
cionais periféricos interferem nas demandas de
rodovias, de produgdo de energia e de uso de
mananciais (represas, reservatorios e acudes)
para abastecimento, ou seja, com impactos nas
infraestruturas regionais.

Para toda operacdo de uma infraestru-
tura regional, hd uma infraestrutura urbana na
ponta da cadeia do funcionamento. E para to-
da expansdo de infraestrutura urbana, ha uma
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sobrecarga da infraestrutura regional. Com
mais frequéncia e intensidade, as infraestrutu-
ras de diferentes fun¢des ou escalas sdo mais
interdependentes ou, reafirmando, cada vez
mais o funcionamento de uma determinada in-
fraestrutura depende de outras infraestruturas.
Contudo, a volatilidade da agenda politica, que
leva a uma pragmadtica gestdo finalistica dessas
infraestruturas, tem atendido a demandas ur-
gentes e necessarias, mas também tem ocasio-
nado conflitos territoriais porque o potencial
de influéncia reciproca entre as infraestruturas
tem sido pouco relativizado.

Ciclos de operagao
da infraestrutura no Brasil

Levando-se em conta o desempenho da in-
fraestrutura no territério, é possivel observa-
-la por alguns padrdes que se sucedem e que
podem ser considerados como etapas da vida
Gtil da infraestrutura por conformarem ciclos
operacionais. Caracterizar essas etapas e es-
ses ciclos possibilita reconhecer como eles su-
jeitam a reincidéncia de conflitos e, no limite,
identificar e combater os riscos aos quais 0s
usuarios estdo submetidos pela eminéncia de
incompatibilidades, de falhas ou de colapso
da infraestrutura.

No Brasil, é possivel identificar quatro
principais etapas que marcam o ciclo opera-
cional da infraestrutura e sintetizam sua for-
macdo, ascensdo, deprecia¢do e renovagao.
Sdo elas: a etapa da Infraestrutura Pioneira, da
Infraestrutura Paradigmatica, da Infraestrutura
Obsoleta e da Infraestrutura Adaptada. Essa in-
terpretacdo esta orientada por referenciais ted-
ricos e histdricos e pode ser comprovada por
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evidéncias derivadas de exemplos que relacio-
naram infraestruturas regionais e urbanas. As-
sim, antes de detalhar cada ciclo e suas evidén-
cias, é importante destacar as bases tedricas e
histdricas que serviram de referéncia.

Segundo Offner (1993), a formagédo da
infraestrutura é marcada pela inovagdo tecno-
|6gica e pelo equilibrio entre oferta e demanda;
pelo desenvolvimento que ocorre da adequa-
¢do ao corpo social que conduz a sua popula-
rizagdo; pela transformagdo do seu uso pela
compatibilidade funcional e compartilhamento
da estrutura; e pelo amadurecimento decor-
rente da estabilidade que é acompanhada pela
decadéncia e seu processo de substituicao.

Johnson e Turner (2017, pp. 7 e 8), analo-
gamente, identificam as principais fragilidades
na vida Util da infraestrutura: sua obsolescéncia
quando deixa de ser relevante para as neces-
sidades; seu envelhecimento quando degrada
pela agdo do tempo; suas complexidades ca-
tastroficas quando provocam falhas derivadas
das complexidades de suas operagdes; as fa-
Ihas nas institucionalidades quando ha pro-
blemas nas regulagdes, no direcionamento de
solugOes, etc.; e pelas falhas nodais, quando ha
problemas nas conectividades e na sustentabi-
lidade dos sistemas.

Veldzquez (2021), considerando o caso
das linhas ferroviarias latino americanas, enu-
merou: o periodo de introdugdo de novas tec-
nologias; o fomento publico para proporcionar
meios e mao de obra especializadas; os predo-
minios ideoldgicos nacionalistas e transnacio-
nais; o aprimoramento de conexdes e redes das
linhas; o desmantelamento das politicas publi-
cas e privilégios locacionais de investimentos
para atividades produtivas; a substituicdo do
modal de passageiros por rodovias e aeropor-
tos; e o ressurgimento de politicas publicas de
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mobilidade urbana vinculadas as novas deman-
das ambientais, como o privilégio por transpor-
tes com baixa emissao de carbono e tecnologia
limpa (ibid., pp. 47-64).

E por fim, considerando o mesmo modal,
mas inserido no meio urbano brasileiro, Maia
e Santos y Ganges (2022, pp. 3-16) apresentam
um sintético, mas completo repertdrio das in-
fluéncias da infraestrutura. Primeiramente,
destacam as contradi¢des do desenvolvimento
do transporte ferrovidrio: por ser uma referén-
cia de modernidade quando do seu surgimento
e, com o avanco da industria automobilistica,
ter se transformado em barreira urbanistica;
pela prestacdo de servigos gerais (de transpor-
te de passageiros e cargas) e, posteriormente, a
especializacdo da logistica; e pelos avangos tec-
noldgicos, mas que vieram acompanhados de
sua decadéncia. E, conclusivamente, apontam
etapas que, no meio urbano, interferiram na
riqueza das cidades; na formacdo de redes; no
tecido urbano e no meio natural; na atragdo de
investimentos; e no papel desempenhado pela
cidade que sedia a infraestrutura.

Estimulada por essas leituras, a propos-
ta das quatro etapas busca caracterizar um
ciclo de operacionalizagdo de infraestruturas
no Brasil e identificar algumas das causas das
incompatibilidades territoriais, pois ao identi-
ficar esses ciclos, é possivel identificar como a
reproducdo de padrdes incorre na reprodugdo
de conflitos. Por isso, evitou-se a avaliacdo de
um setor especifico (por exemplo, o de trans-
porte) ou de uma Unica escala (por exemplo,
a urbana) e as etapas sao ilustradas por pro-
visdes, eventos e intervengdes ocorridas, pre-
dominantemente, entre os anos 1990 e 2010,
dada a intensidade de implantagdo de novas
infraestruturas e de intervengdao em infraes-
truturas existentes. Sem desconsiderar casos
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historicamente conhecidos, foram utilizados
estudos recentes, pois a escolha por multiplos
casos colabora no entendimento dos conflitos
num largo espectro temporal e em diferentes
niveis operacionais da infraestrutura, conforme
as etapas abaixo:

a) Infraestrutura Pioneira: é a etapa em
que a infraestrutura decorre da demanda exis-
tente, mas ainda incipiente; implantada com
o inicio de um novo ciclo econémico, de uma
nova cadeia produtiva, de avangos tecnoldgicos
ou de novas formas de vida urbana. E marcada
pela inovacdo, mas também pela experimen-
tacdo e, portanto, pela diversidade na sua dis-
seminagdo com diferentes solugdes para uma
mesma fun¢do. Respondem a novos valores
culturais cujo proposito, em geral, é o de cum-
prir, estritamente, as fun¢des para as quais foi
concebida.

Requerem outras novas infraestruturas
para seu funcionamento e expansao e por isso
atraem servigos complementares ou mudam
fungdes urbanas. Como ocorreu, por exemplo,
com a expansao de ramais ferroviarios que, ao
consolidarem cidades como centros regionais,
demandaram a implantagdo de avenidas e re-
des de saneamento (Minaré, 2023) para ga-
rantir condi¢des adequadas a concentragado de
servigos e atividades produtivas. Contudo, nem
sempre essa cadeia de impactos é inteiramen-
te benéfica, pois incorrem em conflitos com as
situagBes preexistentes. A construcdo do Par-
que Olimpico (no Rio de Janeiro, finalizado em
2016) requereu novas obras viarias para seu
acesso e essas obras implicaram na remogao
de aproximadamente 550 familias da Vila Au-
tédromo (Sanchez, Oliveira e Monteiro, 2016),
resultando em reassentamentos marcados por
danos sociais.
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b) Infraestrutura Paradigmatica: é a eta-
pa da consolidagdo de um padrdo hegemdnico
de infraestrutura por um programa bem deli-
mitado de exigéncias e prospecgdes. Deriva
de solugdes aprimoradas, consolidadas e que
se tornaram hegemonicas a partir do proces-
s0 seletivo que ocorre durante a Infraestrutura
Pioneira. Nessa etapa, a infraestrutura é con-
cebida e implantada para ser modelo repro-
duzivel em larga escala e, por isso, detém um
forte carater politico e ideoldgico. Sua implan-
tacdo, em geral, reforca padrées de tecidos ur-
banos ja existentes, busca resolver problemas
de larga escala, oculta os conflitos com a fina-
lidade de ndo fragilizar sua propagacao e estd
vinculada a estilos de vida e cadeias produtivas
muito bem consolidados.

Sua implantacdo responde a objetivos
que ndo se limitam as suas exclusivas fungdes
como, por exemplo, a provisdo de habitagdo
para acelerar o crescimento econémico por
meio do setor da construgdo civil. Em geral, es-
sa etapa é marcada por disputas nacionais e in-
ternacionais de mercados e monopdlios de tec-
nologias, bem como por impactos que ocorrem
em rede ou de forma sistémica nas cidades,
como a expansdo de linhas de metro.

Os conflitos dessa etapa ficam bem
evidentes pelos investimentos vinculados ao
desenvolvimento nacional macroeconomi-
co. A construgdo da Usina Hidrelétrica Belo
Monte, com obras iniciadas em 2011 no Par3,
tem repercutido junto as comunidades ribei-
rinhas (Fleury, 2013) diante da reproducdo de
um modelo de geragdo de energia em larga
escala, com tecnologias historicamente con-
solidadas, mas com pouca aderéncia socio-
ambiental que causa impactos irreversiveis.
No ambito urbano, a recente duplicagao da
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rodovia BR-262 (derivada das obras do PAC,
entre 2009 e 2016) tem intensificado a inte-
gracdo do mercado consumidor nacional e in-
ternacional na constitui¢do do corredor Leste-
-Oeste da América do Sul, mas também tem
gerado conflitos interurbanos, segregacdo de
bairros e distritos, concorréncias intermu-
nicipais e trafego regional no tecido urbano
(Lima, 2023).

c) Infraestrutura Obsoleta: é a etapa em
que o sistema, a rede ou uma parte deles tem
sua fungdo substituida por uma infraestrutura
pioneira ou paradigmatica; ndo retém novos
investimentos; ou ndo se adequa as novas de-
mandas e tecnologias, deixando de responder
com eficiéncia e seguranga as suas fungdes
originais. Ou, com investimentos triviais ndo
atende as mudancas exdgenas a infraestrutura,
como a sobrecarga do sistema, as mudangas do
entorno, a incorporagdo de novas tecnologias
ou a incidéncia de eventos climaticos extremos.
Nessa etapa, ocorre o desmantelamento e a
decadéncia da infraestrutura com subutiliza-
¢do dos ativos territoriais, sua depreciagdo ou
precarizagdo, seus usos predatorios, seu aban-
dono, seu envelhecimento, suas falhas e seu
colapso. E o periodo em que a infraestrutura
se torna pouco segura e passa a ser um residuo
territorial, 6nus social na sua area de influén-
cia, causa de degradacdo socioambiental e de
risco a vida.

Barragens operando em capacidade ma-
xima e/ou sem manutengdo exemplificam es-
se quadro que representa a etapa mais com-
prometedora da infraestrutura em relagao
a cidade e ao meio ambiente, como ocorreu
com o colapso da barragem de rejeitos de
minérios em Brumadinho-MG (2019), pro-
vocando 270 mortes além de danos sociais e
ambientais nas bacias do Rio Paraopebas e do
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Rio Sdo Francisco (Duarte et al., 2020). Ou, por
novas operagdes logisticas que ocorrem em
tradicionais ramais ferrovidrios cujos trajetos
percorrem centros urbanos e que os expdem
a poluicdo sonora; a frequente interrupgdo do
trafego local; ao risco de acidentes; e ao co-
lapso das centenarias estruturas de conten-
¢Oes ndo dimensionadas para a velocidade e
para o peso das atuais composi¢Ges (Tavares,
2022, pp. 53-85).

d) Infraestrutura Adaptada: é a etapa
em que a infraestrutura passa por renovagdes
adequando-se as novas demandas, buscando
minimizar as obsolescéncias ou passando por
recuperagao, restauro, reforma, revitalizagao,
refuncionalizagdo e/ou tombamento. As adap-
tages buscam minimizar os impactos de seu
envelhecimento, ineficacia, riscos ou inoperabi-
lidade. Ocorrem por pressées sociais, transfor-
mac0es do entorno, atualiza¢do da cadeia pro-
dutiva e tecnoldgica ou dos rumos das politicas
publicas nacionais. E a etapa demandada mais
frequentemente por danos causados na etapa
da Infraestrutura Obsoleta.

Proporcionam reconhecimento do valor
material e imaterial das infraestruturas, das
paisagens urbanas, do patrimonio arquitetoni-
co e da necessidade de rever paradigmas em
funcdo das mudancas exdgenas que causam
a obsolescéncia. E podem se configurar como
refuncionalizagdo de equipamentos publicos
(orlas ferroviarias, edificios administrativos,
etc.) antes mesmo de atingirem a etapa da pre-
cariedade com a finalidade de responderem a
demandas especificas.

Mas, também, ocorrem por finalidades
mais pragmaticas, como a tentativa de superar
histdricos e complexos conflitos, como aqueles
derivados da construgdo do elevado Jodo Gou-
lart (antigo elevado Costa e Silva, o0 Minhocao)
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que foi inaugurado em 1971, na capital pau-
lista, para atender ao setor de transporte. Sua
implantacdo no centro da cidade gerou danos
(Schenk, 1997; Artigas, Melo e Castro, 2008)
nas propriedades e na qualidade de vida de
moradores e usudrios da sua area de influéncia
pelo desconforto, inseguranca e risco a satde.
Outro caso recorrente é a modernizagdo de
aeroportos que também tem repercutido, ne-
gativamente, no entorno desses equipamen-
tos porque as ampliagdes de terminais e pistas
geram mais trafego e, ao atrairem maior de-
manda, incidem sobre o tecido urbano conso-
lidado atraindo novos interesses, for¢ando al-
teragOes de usos e ocupagdo do solo (Scatena,
2022) e requerendo remogdes de classes so-
ciais vulneraveis.

No Brasil, a sempre inacabada implanta-
¢do da infraestrutura e a volatilidade institucio-
nal tém contribuido para esses ciclos porque
alternam responsabilidades, opgdes politicas,
porte de investimentos, referenciais tecnoldgi-
cos e, principalmente, prioridades e escolhas
locacionais. O tratamento de infraestrutura
como pauta de governo e ndo como politica
de Estado compromete as continuidades das
acoes, acelera a transigdao dessas etapas e po-
tencializa a recorréncia desses conflitos. A cada
ciclo, esses conflitos repetem-se ou se reno-
vam, ampliando as complexidades das possi-
veis solugoes.

Marcos conceituais
em perspectiva

Entdo, como superar os impasses de padrdes
de provisdo infraestrutural, no Brasil, marca-
dos por esses embates? Hegemonicamente, as
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infraestruturas sdo propagadas pelo Estado por
meio de planos, programas, projetos, obras,
regulacdes; e sdo apropriadas pelo mercado
por meio de concessdes, servigos ou pela cap-
tura da mais valia. Essa légica conduz a um pre-
dominio finalistico da infraestrutura que leva
a sobreposigdes de instalagGes e servigos nem
sempre compativeis entre si.

Observando os resultados desse proces-
so e colocando, em foco, suas contradi¢es
e conflitos, é plausivel afirmar que, no Brasil,
as infraestruturas servem a estruturagdo e
reestruturacdo de setores pela estruturagao
e desestruturagdo dos lugares onde sdo im-
plantadas porque incorrem na alteragdo das
dindmicas do territdrio sem necessariamente
atendé-las. Os propdsitos finalisticos e a com-
partimentacdo escalar acentuam esses efeitos
que se concretizam em cada uma das etapas do
ciclo operacional da infraestrutura. E para avan-
car a esse embate, é necessario compreender a
infraestrutura como um fendmeno mais com-
plexo e para além de suas préprias e exclusivas
funcgBes, tendo como abordagem novos marcos
conceituais que colaborem no entendimento
da infraestrutura como fator social.

Atualmente, o significado da palavra
infraestrutura relaciona-se a partes subordi-
nadas de muitos projetos e que sdo derivadas
de sistemas responsdveis pelo movimento de
recursos materiais, de energia, de residuos, de
pessoas e de poder. Essa complexidade carre-
ga consigo a fungdo de garantir seguranga, in-
formacdo, saude, financas, transito politico e
consciéncia ambiental. Seu significado pode
ser sintetizado como uma ideia em formulagédo
(event in thought) como passos racionalmente
programados que articulam conhecimentos
especificos e expectativas sociais aplicados ao
cotidiano das pessoas.
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Frequentemente, seus significados sdo
incorporados por (e incorporam) discursos eco-
nomicos, de desenvolvimento, de governanga
e de tecnologia. E é a pretensa universalidade
global baseada em padrdes técnicos quem ga-
rante sua inser¢ao nos transportes, comunica-
¢do e logistica como meio de aplicar solugdes
homogéneas a condi¢cdes adversas (Carse,
2017, p. 28). A definigdo de infraestrutura
passa, portanto, pelo seu entendimento como
complexos sistemas de uma pluralidade de par-
tes integradas que sdo a base de um projeto
sempre mais abrangente que a sua concepgao.

Como fator social, segundo Harvey, Jen-
sen e Morita (2017, pp. 2-22), a infraestrutura
retém aspecto simbdlico por provocar mudan-
cas ou intensificar relagdes de poder, ser supor-
te para conectividade e reconfigurar o cotidia-
no de quem as habita ou habita o seu redor. Po-
de ser interpretada pela melhora que ocasiona
na expectativa de vida, nas relagdes comerciais,
na reconfiguracdo dos corpos, nas sociedades e
no conhecimento desde que funcione adequa-
damente. E a despeito da compreensdo mais
ortodoxa da sua invisibilidade, também pode
ser definida como conjuntos materiais dispos-
tos que geram efeitos e estruturam as rela-
¢Oes sociais. Mas o que se observa é que ndo
se pode atestar sua evolugdo como sindnimo
de melhoria. As interages tornam-se cada vez
mais dificeis e, a partir de determinado nivel de
complexidade, indefinidas.

Entender as infraestruturas, sua re-
producdo e as tecnologias que permitem sua
ampla difusdo, significa entender sobre quais
padrdes as pessoas vivem, quais as formas que
submetem as relagdes sociais as ideologias
politicas ou critérios setoriais que decidiram
por determinadas solugdes. Portanto, ndo é
apenas um carater tecnicista, construtivo ou
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ideoldgico, mas de relagdes sociais e, a rigor,
da materialidade que estrutura uma parte des-
sas relagBes imateriais. Se, por um lado, even-
tos politicos, econdmicos e sociais decidem
por determinadas infraestruturas, por outro,
essas infraestruturas provocam o redesenho
territorial e das relagOes sociais, formando co-
nexdes ou obstaculos, facilidades ou impedi-
mentos para seu desenvolvimento. A contradi-
¢do é inata a infraestrutura, pois toda provisdo
articula e conecta, mas também forma barrei-
ras e interrompe fluxos.

Compreender a infraestrutura como um
fator social significa, ainda, avancar ao seu
entendimento como servigo ou equipamen-
to. Nesse sentido, a escala da infraestrutura
ndo depende das dimensdes, mas do raio de
sua influéncia. E, topologicamente, precisa ser
observada pelas suas complementaridades e
dualidades: infraestruturas lineares ndo sdo
grandes, mas sdo extensivas, capilarizam-se;
infraestruturas radiais-concéntricas integram
espacialmente, mas constituem centralidades
e dependéncias; infraestruturas em sistemas
abertos contam com mais op¢des de funcio-
namento, mas sdao mais vulneraveis a fatores
externos; infraestruturas em rede rompem hie-
rarquias, mas requerem simultaneidades para
sua efetividade. E mesmo na imaterialidade
das energias e comunicacdes, a infraestrutura
é material e se concretiza pelos equipamentos
que sustentam esses fluxos imateriais.

Com essa perspectiva social e a partir do
convivio nas cidades, faz sentido o entendimen-
to de Easterling (2014) no qual a infraestrutu-
ra se tornou um conjunto de normativas que
moldam e dominam o cotidiano das pessoas
formando o espaco infraestrutural. E que essas
normativas ocorrem em escala global, confi-
gurando as formas de vida por condicionarem
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acOes e tomadas de decisdo, mesmo que ndo
estejam em forma de lei. Denominado de
extrastatecraft, sdo determinagdes consoli-
dadas por diferentes agentes e governos que
ocorrem fora da burocracia tradicional. Como
um enclave exurbano ou extra estatal orienta-
do por padrdes internacionais que estandardi-
zam relag0es, trocas, fluxos e dominios.

No que se convencionou denominar de
infraestrutura urbana, mesmo no ambito in-
ternacional e, especialmente, latino-americano
(Jirdn e Imilan, 2021, pp. 246-247), considera-a
pelos servigos, instalaces basicas e estruturas
organizacionais fundamentais para o funciona-
mento adequado das cidades, comunidades e
sistemas em geral, como para a atividade eco-
nomica de negdcios, para coesdo econdmica e
social, integracdo espacial, melhora de acessi-
bilidade e redugdo de pobreza. Assim, sdo con-
sideradas como utilidades publicas (sistemas
de comunicagdo, linhas telefonicas e torres de
celular, linhas de dgua e eletricidade, sistema
de esgoto, saneamento, coleta de lixo e lixeiras,
sistemas e dutos de gas); obras publicas (ruas,
pontes, represas, reservatorios); transporte (li-
nhas de trem, sistemas de transporte de mas-
sa, torres de controle aéreo); institui¢des pu-
blicas (colégios, hospitais, clinicas, centros de
saude, correios, prisoes, bombeiros); parques,
areas de recreio e espacos publicos.

Interpretar a infraestrutura como fator
social é, portanto, compreender como relagdes
técnicas colaboram na afirmagdo de poderes e
desigualdades. Ballent (2021, pp. 169-171) ja
demonstrou como as grandes obras sdo prece-
didas de pequenas obras, decisdes eminente-
mente urbanas, atos politicos e representacdes
sociais de varios niveis (nacional, provincial, lo-
cal). E Gruschetsky (2021, pp. 155-160) confir-
mou como o mercado imobilidrio aproveita-se
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dos investimentos publicos, sobretudo em ro-
dovias, para expandir seus negécios e ampliar a
demanda por terra urbanizada.

0 que justifica que a infraestrutura pos-
sa ser observada como artefato (Singh, Piglia e
Gruschetsky, 2021, p. 9) que transforma o ter-
ritério pela escala urbana, regional e global e,
na forma de rede, conecta e desconecta condu-
zindo e regulando fluxos (de informagdes, pes-
soas, dinheiro, recursos); mobilizando forgas
sociais, politicas e materiais. E se, muitas vezes,
as infraestruturas materializam o Estado no ter-
ritério (por meio de planejamento, construcéo,
gestdo, obras e servicos), na América Latina
ainda prevalecem os interesses de autonomia
frente aos desequilibrios territoriais.

Por isso, a infraestrutura como politica
publica apresenta-se como simbolo da moder-
nidade, mas, também, das limitagGes e tensdes
do Estado e entre o Estado, o mercado e a so-
ciedade civil. A presenca estatal ou da iniciati-
va privada tem sido tendéncia global, por isso
a infraestrutura é, acima de tudo, resultado de
circulagOes internacionais de saberes, especia-
listas, capitais e tecnologias (ibid., pp. 9, 17 e
18). Portanto, simbolo da modernizagdo, mas
também da dependéncia porque é um dos
meios de dominios globais.

Conclusoes

Diante desse quadro, pode-se afirmar que ha
trés fatores que colaboram, com especifica
influéncia, para os conflitos gerados nos luga-
res onde incide a provisdo infraestrutural: a
sobreposicdo de infraestruturas cujas tempo-
ralidades e funcionalidades sdo divergentes; a
conservadora dicotomia setorial-escalar que
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influencia sua concepc¢do; e a hegemonia dos
ciclos operacionais que reproduzem padrdes
de conflitos. O alto grau de interdependéncia e
a contradicdo inata a topologia das infraestru-
turas reforcam as incompatibilidades compro-
vando o argumento central.

Conceitualmente, infraestrutura pode
ser compreendida como sistemas tecnoldgicos
baseados em conhecimento, trabalho e nature-
za. E como instituicdo ou organizagdo, € a base
sobre a qual materializam ou desmaterializam
teorias e ideologias que formam a sociedade.
Desse modo, é regime, gestdo, discurso, cons-
trugdo e governanca. Proporciona suportes pa-
ra relagdes e sustenta —assim como se sustenta
por — assimetrias e conflitos do desenvolvimen-
to. Dialoga com os valores e simbolos da socie-
dade e, em certa medida, transforma-se neles,
emergindo como superestruturas. Depende de
conhecimentos especificos, mas também atua
num panorama das decisdes generalizadas co-
mo instrumento para crescimento econémico,
para dominios politicos, reprodugdo do capital,
construgao de comunidades, cidades, regides e
territdrios. Confunde-se com a histdria da tec-
nologia, do progresso e da modernidade, mas
também sintetiza suas injusticas e contradi-
¢Oes, reafirmando-as no ordenamento do ter-
ritdrio. Permanece, portanto, como condi¢do
essencial na urbanizacao.

E essa forma de urbanizacdo baseada
nas altas tecnologias, na velocidade, na comu-
nica¢do, na ampliagdo de consumo e na trans-
formacgdo das cidades também tem levado a
disputas mais acirradas pelo ar, pela dgua e,
principalmente, pela terra. As mudangas clima-
ticas, a inseguranca hidrica e a desigualdade ao
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acesso a propriedade contrastam com os avan-
¢os de equipamentos autdbnomos, servigos por
aplicativos, monitoramento permanente do
cotidiano, cidades inteligentes, infraestruturas
verdes e mercado de carbono baseado em no-
vas tecnologias.

Na América Latina e, especialmente no
Brasil, infraestrutura é sinénimo de politicas
publicas e da presenca do Estado, ainda que
indiretamente por regulagdes e fiscalizagdes.
Mas, também, campo inesgotdvel da disputa
por maior lucro, por poder e dominagao que
oscila a medida dos ciclos econdmicos e he-
gemonias culturais. E, independentemente de
sua motivagdo ou impacto, é, frequentemente,
entendida como sindnimo ou fator de melhoria
e, por isso, sempre justificavel ainda que seus
resultados sejam contraditdrios. A infraestru-
tura, quando provisionada sobre o territdrio,
constitui terra equipada como sintese da socie-
dade porque interfere na estrutura fundiaria e
tem alta capacidade de intensificar desigualda-
des e segregacao.

Evidéncias que advogam pela compreen-
sdo da infraestrutura como fator social para
assimila-la como equipamento, como processo,
como servico, como dispositivo, como facili-
tadora, como ativo fixo, como indutora, como
simbolo, como espaco, como contradicdo e
como conflito. Porque, no Brasil, infraestrutu-
ra é oportunidade. Ndo necessariamente mais
infraestrutura representa mais oportunidade.
Mas sem infraestrutura ndo ha oportunidade e
quando concebida pelas evidéncias territoriais
pode ser praticada como um fator social no
combate as desigualdades, as vulnerabilidades
e as segregacoes.
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