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Orelhano, de marca e sinal
Fulano de tal, de charlas campeiras
Mesclando fronteiras, retrata na estampa
Rigores do pampa e serenas maneiras
Orelhano, brasileiro, argentino
Castelhano, campesino, gatcho de nascimento
Sao trangas de um mesmo tempo, sustentando um ideal
Sem sentir a marca quente, nem o peso do bucal
Orelhano, ao paisano de tua estampa
Nao se pede passaporte, nestes caminhos do pampa
Orelhano, se tu vives embretado
Procurando um descampado nesta gaticha nacao
E aquele traco de unido que nos prende lado a lado
Como um lago enrodilhado, a espera da ocasiao
Orelhano, vem lutar no meu costado
Num pampa sem aramado, soprado pelo minuano
Reportar a liberdade, que acenava tao faceira
Nas cores de uma bandeira, levantada no passado

Dante Ramon Ledesma

A Fldavia, com todo o meu amor.
A Dante, Maria e Nina, a quem dedico toda a minha vida.

Aos meus irmdos, com o imenso carinho que cultivamos.
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Resumo

Esta tese objetiva avaliar o projeto brasileiro para a integracdo regional sul-
americana do ponto de vista da superacdo das assimetrias. Propde-se a investigar até que
ponto alguns dos principais instrumentos propostos ou apoiados pelo Brasil, a saber, o

Fundo de Convergéncia Estrutural e Modernizacdo Institucional do MERCOSUL -

FOCEM, a iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-americana
IIRSA, e a atuacdo regional do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social — BNDES, t€ém conseguido incorporar o combate as assimetrias na sua operagao
e qual o alcance dos seus resultados. A pesquisa demonstrou que ainda existem lacunas
relevantes nesses instrumentos, mas que ndo impossibilitaram acertos. Ajustes nos

instrumentos sdo feitos a medida que vao sendo implementados, de forma que os

caminhos da integrac@o vao sendo construidos no avangar do impeto integracionista.

Abstract

This thesis aims to evaluate the Brazilian project for regional integration of
South American at overcoming asymmetries perspectives. Aims to investigate to what
extent some of the key instruments proposed or supported by Brazil, namely the
Structural Convergence and Institutional Modernization Fund of MERCOSUR -
FOCEM, the initiative for the Integration of Regional Infrastructure in South America -
IIRSA, and the regional operations of the Brazilian Development Bank - BNDES, have
succeeded in incorporating the fight against asymmetries in its operation and what is the
scope of their results. The research has shown that there are still significant gaps in
these instruments, what did not imply the impossibility to reach significant results..
Adjustments are made in the instruments as they are being implemented, so that the

paths of integration will be building in advancing the integrationist impetus.
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Introducao

A América do Sul converteu-se em prioridade da politica externa brasileira nos
anos 2000. Ao redefinir sua referéncia regional, substituindo a América Latina por sua
vizinhanca imediata, o Brasil adotou um discurso de constru¢do do espago sul-
americano. Ao discurso, seguiu-se uma série de iniciativas de alcance regional que

insinuam a existéncia de um projeto brasileiro para a América do Sul.

Assim, no decorrer dos anos 1990, mas principalmente a partir dos anos 2000,
pdde-se observar vdrias dessas iniciativas levadas a cabo pelo governo brasileiro que
remetem a uma estratégia de transformag¢do de um espaco geografico também num
ambiente de integracdo politica, econdmica e social. As iniciativas brasileiras para a
América do sul ultrapassam a vertente comercial da integracdo e miram na construcao
de um bloco sul-americano de nagdes no qual uma diversidade de temas se impde na
agenda, conquanto as agdes no campo econdmico, lato sensu, continuam tendo um

espaco relevante, mas ndo mais exclusivo.

O avango desse processo, no entanto, ndo tem sido linear. Alguns fatos da
histéria recente da regido impuseram marcas de resisténcia ao projeto brasileiro, como a
invasdo as unidades da Petrobrds na Bolivia, em 2006, ou a expulsdo da Odebrecht do

Equador, em 2008.

Notadamente, hé visdes politicas distintas quanto a estratégia de construcao do
bloco sul-americano nos governos que conformam a regido. Mais que isso, percebe-se
que, durante a primeira década dos anos 2000, também houve niveis diferenciados de
interesse pela conformagdo do bloco, por suas implicagdes econdmicas e politicas sobre

as distintas estratégias de desenvolvimento dos paises da regido.

A proposito, o préprio Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes,entio
Secretdrio-Geral do Itamaraty, caracterizou trés vertentes de resisténcia que se
destacaram no processo de negociacdo da UNASUL: 1) “paises que celebraram acordos
de livre comércio com os Estados Unidos”; ii) “paises que dao prioridade ao
fortalecimento do MERCOSUL e que acreditam que o Brasil estaria ‘trocando’ o
MERCOSUL pela UNASUL; e iii) “paises que consideram ser necessdrio uma

organizacdo mais audaciosa, com base na solidariedade e na cooperacdo e nao naquilo
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que consideram o individualismo ‘mercantilista’ das preferéncias comerciais, dos

projetos de investimento e do livre comércio”(GUIMARAES, 2007).

De outro lado, refor¢ado pela crise financeira internacional do ultimo quartil da
década, e mesmo pela expressao que ganhou o entdo Presidente Lula da Silva nos
palcos internacionais e regionais, o Brasil conseguiu envolver os paises vizinhos em
torno de algumas iniciativas que patrocinou no palco regional. Nessas ocasides, foram
frequentes as mencdes ao que se considerava como um importante obsticulo ao

processo integracionista: as assimetrias regionais.

Posiciona-se, assim, o enfrentamento as assimetrias na América do Sul no cerne
do debate sobre as possibilidades e oportunidades para o fortalecimento do processo
integracionista. Nessa linha, Guimaraes destaca o desafio de “superar os obstaculos que
decorrem das grandes assimetrias que existem entre os paises da regido, sejam elas de
natureza territorial, demografica, de recursos naturais, de energia, de niveis de
desenvolvimento politico, cultural, agricola, industrial e de servigos” para consolidar a

formacdo do bloco regional (GUIMARAES, 2007).

Considerando a I* Reunido dos Presidentes da América do Sul, em 2000, como
um marco do processo de integracdo regional, a avaliacio do projeto brasileiro nessa
primeira década serve ao propdsito de indicar os acertos e corre¢des necessarias nos
tempos que seguem. Amado Cervo e Antonio Carlos Lessa jd indicaram que o projeto
brasileiro para a América do Sul, mesmo que prioritdrio na sua agenda externa,

alcancou resultados medianos durante o governo Lula (CERVO & LESSA, 2010).

Esta pesquisa propde avaliar os avancos do processo de integracdo regional, de
uma perspectiva brasileira, do ponto de vista da superacdo das assimetrias. Objetiva
investigar até que ponto alguns dos principais instrumentos propostos ou apoiados pelo
Brasil tém conseguido incorporar o combate as assimetrias na sua operacao e qual o

alcance dos seus resultados.

A selecdo desses instrumentos se deu pelo seu potencial de estruturagdo
econOmica e territorial e pelo peso que adquirem na agenda da integracdo regional.
Assim, as a¢des de convergéncia estrutural e de melhoria da infraestrutura tém destaque
especial, tanto no planejamento, que indicaria os objetivos aos quais respondem, como

na sua execucdo e financiamento. Nessa linha, serdo analisados o Fundo de
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Convergéncia Estrutural e Modernizac¢do Institucional do MERCOSUL — FOCEM, a
Iniciativa para a Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-americana — IIRSA e a
atuacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES no
apoio as exportacdes de empresas brasileiras na América do Sul, principalmente para os

projetos de infraestrutura.

Para tanto, esta tese se divide em cinco partes, além desta introdugdo e da
conclusdo. A primeira parte € dedicada a explorar a ligacdo entre desenvolvimento e
politica externa, colocando frente a frente a atual estratégia de desenvolvimento
brasileira e o seu projeto para a integracdo regional. Além disso, avalia como a
existéncia de diferentes estratégias de inser¢do internacional na regido interferiu no

processo de aproximacdo na América do Sul.

A integracdo sul-americana ndo estd contemplada na estratégia de
desenvolvimento brasileira, abarcada pelo novo-desenvolvimentismo e especificada no
modelo de crescimento via expansdo do mercado de consumo de massas. Nao sdo os
elementos econdmicos que referendam sua inser¢do na agenda brasileira, mas uma
defini¢do politica que maneja um projeto que, no desenrolar da década, culminou por se

tonar a referéncia da integracao regional.

Em seguida, foi preciso definir as assimetrias que importam ao processo de
integracdo em meio a diversas heterogeneidades que marcam a regido. Ao lado disso,
comparou-se sua dindmica com a evolu¢do dos mesmos indicadores a nivel global, para
buscar as especificidades regionais, revelando que o processo de concentracio
econdmica na América do Sul tem uma dindmica prépria. Além disso, investigaram-se
as desigualdades na perspectiva sub-regional, considerando a escala dos estados
federados e provincias, para tornar possivel referenciar a contribui¢do dos instrumentos

para a desconcentragdo econdmica espacial num nivel mais detalhado.

Os dados disponiveis e utilizados nessa parte da pesquisa alcancam o ano de
2008. Do ponto de vista metodolégico, isso possibilitou uniformizar a disponibilidade
dos dados para todos os paises, sem serem contaminados pelos efeitos da crise
financeira internacional do final da década. Para as esferas sub-regionais, no entanto, os
dados ndo alcancam todos os territérios da América do Sul, seu ano de referéncia é

2004, ainda com aproximagdes para uniformizar a base.
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Com a orientagdo politica e os niveis de concentracdo revelados, passa-se a
analisar os instrumentos e iniciativas para a promoc¢do da aproximagdo regional. O
primeiro item € o FOCEM, referenciado no contexto das politicas de desenvolvimento
regional no cendrio internacional e brasileiro. Os projetos aprovados pelo Fundo até o
final de 2010 sdo observados a partir de cada pais proponente. A constituicdo do
FOCEM, sem uma politica de desenvolvimento regional ou convergéncia territorial que
submetesse a aplicacdo dos recursos, € sua grande lacuna, que convive com sua
crescente importancia financeira no equacionamento de projetos estratégicos para a

regido, particularmente no setor energético.

O quarto capitulo investiga a IIRSA e seus possiveis efeitos ao processo de
desconcentracdo econdmica regional e estruturagdo do territdrio sul-americano. Atengao
especial é concedida a Agenda de Implementacdo Consensuada — AIC, que reuniu 31
projetos prioritdrios selecionados pela iniciativa. No mais, faz-se referéncia a absor¢ao

da IIRSA pelo COSIPLAN/UNASUL, embora essa transicao ndo faca parte da analise.

A falta de uma visdo sist€mica para a regido ou de uma perspectiva estratégica
para o territério sul-americano marcam a iniciativa. O conjunto de projetos expressa a
sobreposicdo de visdes nacionais, que implicam a coexisténcia de aspectos geopoliticos
contraditérios. Elementos que promovem o desenvolvimento endégeno convivem com
plataformas de apoio a corredores de exportacao, assim como 0 apoio a novos pélos no

interior do continente concorre com a forca concentradora das regides ja mais abastadas.

Por fim, apresenta-se a atuacdo recente do BNDES no apoio a integragcdao
regional, principalmente na promog¢do da infraestrutura sul-americana. Sua posi¢cdo na
politica nacional de impulso aos investimentos, principalmente diante da crise
internacional, e o direcionamento de sua atuacdo a América do Sul demandou uma
reflexdo acerca do modelo de desenvolvimento em maturacdo no Brasil, que retne
elementos do novo-desenvolvimentismo e do Estado logistico com algumas novas
caracteristicas que marcam a atuacdo externa do pais no inicio do novo século. A
tentativa de sintese em torno do desenvolvimentismo-logistico fecha o quadro
conceitual da tese e busca apresentar nova possibilidade de leitura sobre o modelo de

desenvolvimento e insercao internacional que o Brasil vem construindo.

16



Nessa linha, sdo apresentadas as inflexdes na forma de operacdo de alguns
instrumentos que permitiram uma participacdo mais ativa do BNDES no processo
integracionista. Denota-se a expressiva ampliacdo da participagdo de projetos de
infraestrutura na América do sul na sua carteira de apoio as exportagdes. Por outro lado,
seu modo de operagdo restringe a sua contribuicdo do ponto de vista do combate as
assimetrias, no que sdo reveladas as limitagdes da operacdo internacional de um banco

nacional e se propde uma reflexao sobre o Banco do Sul.

Nessa linha, a pesquisa identificou algumas falhas nos instrumentos analisados.
No entanto, destaca-se que essas lacunas ndo impossibilitaram acertos que, por sua vez,
revelam a possibilidade de se consolidar o processo de integracdo regional conferindo
atencdo as assimetrias. Certamente, hd ajustes a fazer, e novos instrumentos devem
complementar os ja existentes. Considerando que a integracdo regional € um processo
em construgdo, a reflexdo aqui desenvolvida pretende-se instrumento ttil na construgdo
de novos trilhos que reforcem os rumos da aproximacgdo entre os paises da América do

Sul.

A construgdo e integracdo da América do Sul vem se consolidando como ponto
crucial da estratégia de insercdo internacional do Estado Brasileiro e tem ganhado
considerdvel peso que torna obrigatdria sua acomodagdo nas agendas dos governos de
ocasido. Os Estados ndo param nem os governos sdo capazes de reinventd-los a cada
administracdo. Mesmo diferencas de rotas sdo dificeis de se impor a inércia da
burocracia. Assim, 0s instrumentos carregam marcas de estratégias ja superadas que
convivem com novas diretrizes. Sua sintese revela essa complexidade e ilumina as

encruzilhadas que estdo postas nos caminhos a percorrer.
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1 Politica Externa, desenvolvimento e

Integracao Regional

1.1 Politica externa e desenvolvimento

1.1.1 Bases conceituais

A politica externa de um pais ndo €, ou nao deveria ser, um fim em si mesma.
E, sim, uma importante ferramenta para a consecucio dos objetivos maiores do Estado.
Ao alimentar a a¢do diplomadtica com os designios advindos das aliangas sociopoliticas
domésticas e internacionais, a politica externa projeta o papel do pais no cendrio
internacional e se revela como parte de um comando estratégico ao qual deve obedecer.

(CERVO, 2008).

Sem se abster da compreensdo dessas aliancas que forjam, sob sua lideranca, os
determinantes da agdo internacional do governo de um pais, pretende-se aqui explorar
as relagdes entre a politica externa e os objetivos estratégicos expressos pelos Estados
nacionais. Mais do que uma reflexdo tedrica, busca-se amparar em conceitos e
paradigmas que revelam uma visdo de mundo prépria, com seus valores e vicios
particulares, apropriada para compreender a realidade da insercdo internacional do

Brasil.

De um ponto de vista estritamente conceitual, recupera-se a triade existente
entre Estratégia, Poder e Politica que, segundo Costa, “representam os instrumentos
fundamentais de qualquer acdo” (COSTA, 2009, p. 407). Sob esse angulo, a politica
encarrega-se de estabelecer os objetivos, bem como orientar a sua conquista ou garantir
a sua preservacdo. A estratégia ocupa-se da obten¢do e manejo dos meios para se
conquistar esses objetivos, enquanto o poder refere-se a capacidade de se estabelecer

uma a¢do integrada para aplicacdo dos meios de que se dispoe. (COSTA, 2009)

A estratégia nacional parte de uma leitura concreta do poder nacional mirando
os objetivos definidos pela Politica Nacional. E, pois, a politica externa de uma nacéo,

elemento indissocidvel de sua estratégia nacional. Nessa visdo, o inferesse nacional

18



ainda € mais amplo que os elementos oferecidos pela Politica Nacional. Além de mais
permanente, nele se conjugam dois elementos principais e fluidos: os interesses do povo

e do Estado Nacional. (COSTA, 2009)

Amado Cervo buscou sintetizar os conceitos brasileiros em politica externa e
relagdes internacionais. Para Cervo, a globalizacdo ndo equalizou as visdes de mundo,
valores e interesses que propaga e que vém embutidas nas teorias que professa. E,
conforme pontua Vizentini no prefacio de Insercdo internacional, “nao pode haver uma

grande diplomacia sem um grande pensamento nacional”. (CERVO, 2008)

Uma grande contribuicio de Cervo a esse pensamento nacional foi a
apresentacdo de quatro paradigmas com os quais se perfilaram as relacdes
internacionais do Brasil desde sua independéncia até os anos recentes. Percorrendo a
evolucdo dos modelos paradigmaéticos ao longo da histéria da politica exterior do Brasil,
revela também elementos que conferem previsibilidade a sua acdo e moldam a sua

conduta, com o que retrata um acumulado histérico da diplomacia brasileira. (CERVO,

2008)

Importa destacar aqui que Amado Cervo identifica no acumulado histérico o
desenvolvimento como vetor da diplomacia brasileira. Era as estratégias de dinamizagao
do processo de desenvolvimento nacional a que se subordinava a sua politica externa.
Isso foi construido principalmente nos anos em que vigorou o paradigma
desenvolvimentista, que concedia uma func¢do especifica ao setor externo no projeto de
desenvolvimento nacional. A politica externa brasileira teve que se apropriar de
determinadas caracteristicas para desempenhar o papel particular que lhe conferia o
projeto maior, mobilizando recursos externos, seja sob a forma de mecanismos de
financiamento, seja pelo acesso a bens de capital ou tecnologias essenciais para o
desenvolvimento industrial do pais, por exemplo, ou mesmo na busca de mercados ou
parceiros estratégicos para investir diretamente em setores considerados essenciais

(CERVO e BUENO, 2002) (COUTO, LESSA e FARIAS, 2009).

No Brasil, o paradigma do Estado Desenvolvimentista vigorou por cerca de 60
anos, de 1930 a 1990. Representava o amadurecimento de uma sociedade que se
complexificava, deixando a sua infancia de agroexportacdo e almejando a

industrializagcdo e o crescimento econdmico. Nessa linha, os fins econdmicos deveriam

19



subordinar a politica de seguranca, e a autonomia decisdria seria central para a

eficiéncia desse instrumento. (CERVO, 2003)

Leticia Pinheiro, por sua vez, posiciona, ao lado do desenvolvimento
econdmico, justamente o “desejo pela autonomia” como um objetivo ‘“‘constante e
consistente” da politica exterior do Brasil. Vale notar que muitos foram os
pesquisadores das relacdes internacionais do Brasil que se dedicaram ao tema da busca
da autonomia. Vdrios conceitos foram forjados em cima do termo, autonomia pelo
distanciamento, autonomia pela participacdo (FONSECA JR, 1998) , autonomia pela
integracdo (VIGEVANI, OLIVEIRA e CINTRA, 2003), autonomia pela diversificacdo
(VIGEVANI e CEPALUNI, 2007) ou mesmo o institucionalismo pragmdtico de Leticia
Pinheiro (PINHEIRO, 2000), de modo que se revela uma preocupag¢io permanente dos

estudiosos das relacdes internacionais do Brasil.

Nos anos 1990, com a crise de paradigmas com a qual se defrontou a politica
exterior brasileira, o desejo de autonomia teria ganho proeminéncia frente aos demais
objetivos, conforme a visao de Pinheiro. Ainda assim, a autora sugere que a satisfacao
dessa autonomia ‘“deveria agora estar associada ao projeto de ajuste da economia a
proposta neoliberal, que se traduziria nos objetivos do pais de negociar sua adesdo aos
regimes internacionais em vigor com vistas a aumentar sua capacidade de acesso aos
recursos financeiros e tecnoldgicos em direcio a um maior desenvolvimento”

(PINHEIRO, 2000, p.314).

Mesmo na ultima década do século 20, portanto, quando se esgota o modelo
desenvolvimentista e o Estado perde sua funcdo de protagonista do desenvolvimento,
crente nos mecanismos de liberaliza¢do, admirador das for¢cas de mercado e acritico das
normas oriundas dos foruns multilaterais, o desenvolvimento teria continuado a
constituir, ainda que em segunda instdncia, um aspecto definidor da atuagdo

internacional do pais.

z

Nos anos 2000, essa tradicdo € novamente adensada. Um discurso novo-
desenvolvimentista ganha forca nas hostes governamentais, € a politica externa volta a
ser intimamente integrada com o projeto nacional, conferindo-lhe um caréter logistico.

Como pontua Maria Regina Soares de Lima, a politica externa tem sido considerada
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como um dos principais instrumentos para propdsitos de desenvolvimento, e nessa

condi¢do irrompe o novo século. (SOARES DE LIMA, 2005)

1.1.2 Politica externa brasileira e desenvolvimento nos anos 2000

A década de 2000 marcou uma transi¢ao politica no Brasil e em boa parte da
América do Sul. A onda neoliberal que tinha invadido a regido a partir da década de
1980 e atingido seu auge nos anos 90, perde sua forca na entrada do novo século. As
ressonancias dos acontecimentos da década perversa, no entanto, faziam-se sentir nas

alternativas de correcio de rumos que se prenunciavam na regido. (CERVO, 2002)

A exaustdo do modelo de Estado desenvolvimentista, nos anos 1980, e sua
substituicdo por fundamentos neoliberais repercutiram na conducao da politica externa
brasileira. A estratégia de promog¢ao do desenvolvimento, que nao sai do rol dos grandes
objetivos nacionais, se modifica substancialmente entre os dois modelos, e as diferengas
dai advindas geraram indefini¢des até mesmo nos padrdes decisOrios € nos parametros

conceituais que consubstanciavam a inser¢ao internacional do pais.

Saraiva aponta que a tradi¢do centralizadora e corporativista da diplomacia
brasileira limitou a sua adequabilidade aos novos cendrios doméstico e internacional,
particularmente no plano econdmico, o que teria representado um ritmo mais lento nas
inflexdes da politica externa, criando certo descompasso com as aceleradas
transformagdes pelas quais passava o pais. Esse descompasso teria se revelado numa
crise de paradigmas, na qual conviviam duas correntes, uma mais autonomista, de
tradicdo globalista, € outra mais liberal, assentada em principios de soberania
compartilhada e autonomia pela participacdo. Essas duas correntes se revezaram na
preponderancia da condugdo das relacdes internacionais do Brasil durante os anos 90,

sendo esta dltima mais presente nos anos do governo Cardoso. (SARAIVA, 2007)

Pinheiro também reconhece dois grandes paradigmas que explicam e orientam
a atuagdo internacional do Brasil, mas os apresenta como globalista (hobbesiano e
grotiano) e americanista (pragmdtico e ideologico). No entanto, para a autora, esses
paradigmas teriam chegado, nos anos 1990, aos limites de suas possibilidades. A partir
de entdo, a constru¢do de uma nova orientacdo da politica externa brasileira teria se
assentado numa conjugacao do realismo, que historicamente lhe caracterizou na busca

da autonomia, com o neoliberalismo que ganhava espaco nessa década, o que teria dado
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origem a um novo paradigma: o institucionalismo pragmadtico, respaldado no
institucionalismo neoliberal, conjugando elementos do realismo hobbesiano e grotiano
para garantir ganhos absolutos no ambito global e consolidar sua posicao relativa de
lideranga no entorno sul-americano (PINHEIRO, 2000). Retornaremos a essa questao

mais adiante.

Maria Regina Soares de Lima percebe duas alternativas que teriam a
preferéncia das elites que definem as orientagdes da estratégia internacional do Brasil. A
primeira € caracterizada como a busca pela credibilidade, conferida de fora para dentro,
que vincula a prética da politica econdmica interna com a postura da politica externa. A
segunda € percebida como autonomista, que busca os objetivos da projecdo
internacional do pais mediante niveis de flexibilidade e liberdade para a defini¢ao de
sua acdo externa. Nesse ponto, a autora enfatiza a orientacdo pela implementacdo de
uma “politica ativa de desenvolvimento” e a necessidade de se “articular um projeto
nacional voltado para a superacdo dos desequilibrios internos em primeiro lugar”.

(SOARES DE LIMA, 2005)

A imagem da danga de paradigmas usada por Amado Cervo para descrever as
grandes linhas da politica externa brasileira nos anos 1990 auxilia a perceber as
conexdes entre politica externa e desenvolvimento a partir de 2000. Na sua visdo, trés
paradigmas guiaram os passos da PEB nesse periodo, e essa dindmica adentrou os
palcos da dtltima década. Durante os 90, como sugere Cervo, o paradigma
desenvolvimentista definhava, o paradigma do estado normal ou neoliberal se afirmava,

enquanto o paradigma do estado logistico apenas se ensaiava.

Destacam-se aqui algumas diferencas entre os trés paradigmas que sao
diretamente relacionadas ao tema da conexao entre politica externa e desenvolvimento.
Foca-se no modo de perceber o desenvolvimento e na forma pela qual empreendem a
tarefa de sua persecugdo, o que abrange a responsabilizacdo dos agentes envolvidos e

principais recursos € instrumentos empregados.

O paradigma do estado desenvolvimentista, conforme apresenta Cervo,
formatava sua acep¢do de desenvolvimento como industrializacdo e crescimento
econdmico. O Estado, com o auxilio do empresariado nacional e estrangeiro, era o

principal agente da estratégia, como empreendedor ou indutor dos atores privados em
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determinado estdgio. Na sua base de acdo, fez uso de uma politica comercial que
serviria de apoio a transi¢do de um estdgio de substitui¢cao de importacdes para uma fase
de substituicdo de exportagdes, e de uma politica externa que buscava recursos,

financeiros e tecnoldgicos, e mercados externos para promover a indudstria nacional.

O estado normal foi produto e motor da hegemonia neoliberal que seduzia a
inteligéncia latino-americana nos anos 1990. A estratégia de desenvolvimento passava
pela adesdo do Brasil aos regimes e receitudrios globais, com especial aten¢do ao
sistema econdmico internacional. A interferéncia do Estado era tida como nefasta,
langcando-se mao de programas privatistas e diminui¢cdo da envergadura do corpo estatal,
confiando ao livre mercado a conducdo do desenvolvimento. A politica externa era
dispensavel, a politica cambial foi colocada a servigo da estabilidade financeira, que se
coadunava com uma politica comercial de abertura econdmica e garantiria a

modernizacdo do parque produtivo nacional.

O paradigma do estado logistico, por sua vez, resgata elementos do
estruturalismo latino-americano, entendendo o desenvolvimento como um elemento
sociologicamente complexo, buscando alcancar o nivel de vida das nac¢des mais
desenvolvidas. Avanca com relacio ao paradigma do estado desenvolvimentista ao
transferir do Estado a sociedade a responsabilidade maior pelo desenvolvimento,
destacando instrumentos que estimulem a internacionalizagdo das empresas nacionais,
concedem atengdo especial as politicas de ciéncia, tecnologia e inovacdo e, na linha

externa, assume uma clara op¢ao pelos paises emergentes (CERVO, 2008).

A crise paradigmadtica apontada nos anos 1990 deveu-se, sobretudo, a modelos
erraticos de desenvolvimento. Em alguns momentos, o modelo adotado sequer previa a
necessidade de utilizacdo da politica externa para fins de desenvolvimento, bastando-a
realizar a tradu¢do dos preceitos da governanga global para a realidade doméstica.
Nessa auséncia, principios gerais — ndo-intervenc¢do, juridicismo — tornam-se as unicas
referéncias da atuacdo externa do pais, e meios — autonomia, aumento do valor
exportado — sdo interpretados como fins suficientes. Nos momentos em que a estratégia
de desenvolvimento estava explicita, em que se forjaram planos nacionais de
desenvolvimento de mais longo prazo, houve maior estabilidade na conducdo dos

negdcios externos do pais.
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O programa de liberalizacdo econdmica expressa € o atrofiamento do Estado
adotados por Fernando Collor, no primeiro bi€nio da década de 1990, foi parcialmente
interrompido no Governo Itamar, embora nao tenha sido revisado. No governo Cardoso,
o projeto € retomado, priorizando os processos de estabilizacdo econdmica, reforma do
Estado e desestatizagdes. Submetiam-se as politicas macroecondmicas e setoriais a
politica monetdria, incluindo abertura comercial e desregulamentagdo entre suas
premissas basicas (COUTO, LESSA e FARIAS, 2009). Em consonancia, a politica
externa tratava tdo somente de associar a restauragdo da confiabilidade e da
credibilidade internacionais a politica econdmica interna, a qual seguia os principios
hegemonicos do Consenso de Washington (SOARES DE LIMA, 2005). Para Vigevani
e Cepaluni, a acdo externa se daria em um contexto de colabora¢do com iniciativas
resultantes de Orgdos internacionais, evitando assumir um papel internacional que
resultasse em responsabilidades e riscos (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007). E,
conforme pontua Bernal-Meza, ao arquivar a ideia de um projeto de desenvolvimento
nacional, a inser¢do internacional do pais se deu de forma passiva, caracteristica
reforcada pelas crises econdmicas que se estenderam até os anos 2000 (BERNAL-

MEZA, 2002).

O segundo governo Cardoso processou uma revisdo na estratégia adotada
durante o primeiro mandato, principalmente apos as crises financeiras que assolaram o
pais no final dos anos 1990 que culminaram com a aguda desvaloriza¢do do real em
1999. O Brasil passava a denunciar a globalizacdo assimétrica, e a politica externa
voltou a ser acionada de forma mais ativa. O aumento das exportacdes, tornado possivel
apos revisao da politica cambial, e a participag@o brasileira nas negociagdes econdmicas
internacionais foram apontadas como prioridades frente a fragilidade que se abatia sobre
a economia nacional. Na transicdo para o novo milénio, diante da crise que sofria o
MERCOSUL, o Brasil retomou a idéia de América do Sul como sua referéncia regional
imediata, em substituicdo a de América Latina. Ademais, iniciou-se uma revisao
sensivel das relacdes bilaterais do Brasil com vdrios parceiros ao redor do globo,

especialmente Africa e paises Arabes (ALTEMANI, 2006), (MOURAO ET ALL,
2006).

De toda a forma, os ultimos anos de Cardoso na presidéncia do Brasil ndo

foram capazes de reverter significativamente a estratégia de desenvolvimento planejada,
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alcancar os resultados pretendidos ou consolidar parcerias internacionais que haviam
permanecido adormecidas durante praticamente toda a década de 1990, quando da
prevaléncia dos paradigmas americanista, do estado normal, institucionalismo
pragmatico, fortemente amparados nos conceitos de credibilidade externa, autonomia

pela participag¢do ou soberania compartilhada.

A transi¢do do Governo Cardoso para o Governo Lula envolveu-se de grande
expectativa por conta da mudanca que se alardeava. A estratégia de desenvolvimento
exposta no Plano Plurianual de 2004-2007 baseava-se na promog¢do do crescimento
econdmico pela dinamiza¢do do consumo de massa, para o que se buscava superar “as
barreiras para a transformacao dos ganhos de produtividade em aumento de rendimentos
da grande maioria das familias trabalhadoras”. A estratégia de longo prazo refletia uma
preocupacdo com a redugdo da vulnerabilidade externa do pais, que foi traduzida num
esforco direcionado ao aumento das exportagdes, pela diversificacio da pauta
exportadora do pais e pela conquista de novos mercados, além da maior presenga dos
produtos brasileiros em mercados ja consolidados. Nessa linha, o MERCOSUL e os
demais paises da América do Sul, para os quais se antevia, na estratégia proposta, uma
integracdo comercial s6lida, em linha com a estratégia logistica do Estado, mereciam

destaque especial. (COUTO, LESSA e FARIAS, 2009)

A estratégia de desenvolvimento visava também ampliar a competitividade da
producdo nacional pela via dos investimentos em infraestrutura, particularmente nas
areas de logistica de transportes, energia e comunicacdes. O aumento dos investimentos,
tanto nos setores de forte emprego de mado-de-obra quanto, e principalmente, em
ciéncia, tecnologia e inovacao estava no cerne do modelo de crescimento por consumo
de massas. Apontava-se que trariam beneficios diretos ao balanco de pagamentos do
pais, tanto do lado da oferta, ao aumentar a competitividade da produ¢do nacional via
reducdo do custo Brasil e ganhos de escala pela ampliacdo do mercado nacional, como
pela demanda, pois a inclusdo das massas no mercado de consumo ndo teria efeito de
pressionar as importacdes, visto que parte importante da sua renda ainda seria

direcionada ao consumo de servigos basicos, como aluguel, transporte, alimentacgao.

Embora tenha alcancado resultados importantes em termos de inclusdo social e
reducdo das desigualdades regionais, a implementacdo dessa estratégia foi falha, pela
ineficdcia da politica industrial e de inovagdo tecnoldgica e pelas contradi¢des impostas
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pela conducdo da politica macroecondmica. Sua ligacdo com a politica externa, por sua
vez, apresenta lacunas que sdo naturalmente preenchidas pelas for¢as de mercado. O
cendrio de expansdo econdmica internacional que prevaleceu durante os anos 2000,
interrompido ao final da década, permitiu também o crescimento continuo do comércio
exterior brasileiro fortemente marcado, no entanto, pela participagdo das commodities
na sua pauta de exportacdo. A renovacdo das suas parcerias estratégicas € o
estabelecimento de novos eixos de relacionamentos estratégicos bilaterais ndo foram
acompanhadas por uma inversdo do perfil das relacdes econdmicas do pais, embora
sejam apontadas como ac¢des que ainda podem produzir resultados para a estratégia

nacional de desenvolvimento. (LESSA, 2010)

A politica externa, no entanto, abriu possibilidades que, com a estratégia de
desenvolvimento ganhando coeréncia e maturacdo, poderdo ser exploradas para
adensamento da cooperacdo, relacdes econdmicas e politicas bilaterais com parceiros
estratégicos ou em favor da sua projecdo nos féruns multilaterais internacionais.
Enquanto isso, vem ampliando o horizonte de atuagdo de um pais que ganha
importancia estratégica, mas ndo consegue renovar o perfil e a fatia de sua participagcao

no comércio global.

Em primeiro lugar, a expansdo do mercado interno brasileiro, observada com
nitidez durante o governo Lula, foi acompanhada por uma maior participacdo de bens
industrializados importados no consumo doméstico, bem como uma maior parcela de
componentes estrangeiros nos produtos nacionais. Ao mesmo tempo, os produtos
industrializados nacionais perderam espaco na pauta de exportacao brasileira, dominada

por commodities, como minério de ferro e soja.

Observa-se, pois, uma reprimarizacdo da pauta exportadora brasileira. Em
2000, 74,5% de tudo o que o Brasil exportou eram bens industrializados, enquanto em
2010 esse nimero apresentou uma queda de mais de 30 pontos percentuais, 43,4%.
Considerando apenas produtos manufaturados, a queda foi de 59,1%, em 2000, pra
39,4%, em 2010. Produtos bésicos e semimanufaturados saltam de 38,2% em 2000, para

58.,6% em 2010".

! Balanga comercial brasileira: Dados consolidados.

http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl_1298052907.pdf
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A Pesquisa Industrial de Inovacdo Tecnoldgica — PINTEC, de 2010, revelou
dados que demonstraram estabilidade nos investimentos das empresas em inovacdo ao
redor de 3% do seu faturamento®. Os tltimos anos de crescimento econdmico parecem
ndo ter sido suficientes para estimular as indudstrias a empreenderem atividades de
pesquisa e a implantarem iniciativas de inovagdo, o que, certamente, impacta a sua
competitividade. Segundo alerta o professor Davi Kupfer, “cada vez mais prevalece um
ambiente econdmico que promove uma espécie de selecdo adversa com respeito as
possibilidades de sobrevivéncia dos diversos produtos na pauta de exportagcdes
brasileira, dificultando a permanéncia daqueles de maior conteido tecnolégico”

(KUPFER, 2010).

O aumento do peso relativo dos produtos primdrios na economia nacional
envolve um debate controverso. A crescente importancia dos mercados asidticos,
particularmente o chinés, no comércio internacional, aliada, em alguns momentos, a
movimentos especulativos no mercado futuro de alimentos, elevou o preco de vdrias
commodities, o que dinamizou o comércio desses bens que carrearam parte significativa
da alta do produto interno bruto. Isso convive, por sua parte, com crescimento
continuado, ressalvado o ano de 2009 — quando se sentiram os maiores efeitos da crise
do subprime — da produc¢do industrial. As descobertas de petréleo na camada pré-sal

reacendem o alerta quanto a uma possivel desindustrializagdo da economia nacional.

A taxa bdsica de juros definida pelo Banco Central do Brasil no topo do
ranking dos juros reais mundiais pressiona o cdmbio, levando a uma valorizacdo do
Real que influencia a competitividade das exportacdes e incentiva as importacoes. Com
a recessdo dos importantes mercados europeus e norte-americano, a atratividade dos
paises emergentes ¢ ainda maior, e se joga uma ousada politica de precos nos produtos
industrializados que tanto podem resultar num acréscimo das importacdes brasileiras
desses produtos quanto reduzir sua capacidade de competir em terceiros mercados.

Embora se anuncie, o novo-desenvolvimentismo ainda carece de consolidagdo.

Do ponto de vista politico, o Brasil buscou uma maior aproximagao com paises
emergentes, em consonancia com a caracteriza¢ao do paradigma logistico. A criagdo de

féruns como IBAS, entre India, Brasil e Africa do Sul, ou BRICs, entre Brasil, Rissia,

? http://www.pintec.ibge.gov.br/
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India e China assim o comprovam. Entendimentos politicos ganham concretude com
relagdes comerciais adensadas, mas caracterizadas, no mais das vezes, pela crescente

participacao dos produtos primdrios nos principais itens de exportagao brasileira.

A retomada das suas relagdes africanas e a abertura de didlogo politico com o
mundo 4rabe com a Ciipula América do Sul-Pafses Arabes, reforcam os preceitos das
linhas globalistas. Esteira para a internacionalizagdo das empresas brasileiras e de
propagacdo de uma recente agenda da politica externa brasileira, a dos biocombustiveis,
abrem caminhos a serem explorados no futuro, guiado por uma estratégia de longo
prazo que, conforme exposto, ainda ndo se consolidou. Mais ainda, no caso do eixo
africano, com o qual o comércio brasileiro é de perfil mais avancado (32% de
exportacdo de produtos bdsicos, contra 44,6% no geral), o pais enfrenta em
desvantagem uma verdadeira corrida pela Africa diante da China e das tradicionais ex-

metrépoles europeias.

Nenhuma outra regido € mais vantajosa ao comércio exterior brasileiro, em
termos de perfil de comércio, do que a América do Sul. A regiao recebeu, em 2010,
18,4% do total das exportagdes brasileiras, sendo que quase 84% de tudo o que o Brasil
exportou para a América do Sul nesse ano foi de produtos manufaturados. A regidao foi
eleita como a grande prioridade da politica externa do Governo Lula e, nesse ponto,

ultrapassou a estratégia de desenvolvimento pretendida.

O escrutinio da estratégia revela limita¢des para o entendimento do projeto de
integracdo sul-americana protagonizado pelo Brasil, que vai muito além dos objetivos
econdmicos assumidos por ela. Isso acarreta, por vezes, uma dissonancia entre 0 animo
politico e os instrumentos de cunho econdmico utilizados. A integracdo regional enseja
um apéndice especifico na relacdo entre a politica externa brasileira nos anos 2000 e o

desenvolvimento nacional.

1.2 Desenvolvimento, Integracao Regional e Politica Externa:
A América do Sul na Estratégia de Desenvolvimento

Nacional

Diante das dificuldades apresentadas pela estratégia de desenvolvimento

adotada para gerenciar o aumento da participagdo dos bens importados, particularmente
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os manufaturados, no crescente mercado doméstico, houve, no final da década de 2000,
uma tentativa de renovagdo, ou releitura, da estratégia apresentada. Bielshowsky e
Souza passam a se referir a uma modalidade de desenvolvimento por “producdo e

consumo de massas’.

As bases da estratégia, todavia, permaneceram as mesmas. Aumento dos
investimentos em capital fixo e em conhecimento levariam a um aumento da renda, da
produtividade e da competitividade. Esse aumento da renda e da produtividade
distribuir-se-ia harmoniosamente entre mais recursos para financiar o investimento e
aumento na renda das familias trabalhadoras, o que conduziria a expansdao do consumo
popular, dirigido aos setores modernos da economia. Isso, por fim, provocaria novo

crescimento dos investimentos, caracterizando-se um circulo virtuoso.

Bielshowsky e Souza demonstram que o crescimento da renda domiciliar entre
2003 e 2008 atingiu todas as faixas de renda, mas com um vigor maior nos perfis mais
baixos. Enquanto o decil de renda superior acumulou, no periodo, crescimento real de
1,9% ,0 decil de mais baixa renda cresceu 31,1%, e a metade mais empobrecida da

populacdo acumulou crescimento de renda da ordem de 23,4%.

Segundo os autores, teriam sido quatro os fatores para esse aumento
diferenciado nos rendimentos das familias: aumento nos rendimentos do trabalho;
aumento das transferéncias e da assisténcia (sistema previdencidrio e demais politicas
sociais); evolucao favoravel dos precos de bens de consumo popular; forte expansiao no
crédito a consumo. Isso acarretou, argumentam os mesmos, uma mudanga estrutural em
periodo relativamente curto na economia brasileira, na qual se destaca a elevacdo de
38,6% para 49,2% a propor¢do de domicilios com rendimentos mensais de R$ 550,00
per capita, ou seja, aproximadamente R$ 2.200,00 por familia, considerando a média de

4 pessoas em cada domicilio.

Houve, com isso, uma dinamizacdo do mercado interno brasileiro que
relativiza o peso dos mercados regionais na estratégia de desenvolvimento. De fato, ao
ativar um mercado de quase 200 milhdes de consumidores, com renda e créditos que
promovem sua inclusdo via mercado, os ganhos de economia de escala, que eram

alardeados como uma das justificativas econdmicas para a integragdo regional latino-
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americana, perderam forca explicativa frente a mercados desarticulados e em diferentes

niveis de desenvolvimento.

O estruturalismo latino-americano, bem como o neoestruturalismo dos anos
1990 e 2000, reconhecia nos ganhos advindos das economias de escala uma importante
justificativa para a integracdo regional. Seja pela compensacdo da apropriacdo das
tecnologias estrangeiras, seja para custear a inovacdo propria, a necessidade de escalas
minimas para a instalacdo de um parque produtivo complexo e integrado esteve no
cerne das reflexdes acerca das alternativas de desenvolvimento para a América Latina

propostas pela CEPAL.

Em primeiro lugar, apontavam Prebisch e seus colegas que a especializacdo das
economias latino-americanas em produtos primdrios de exportacdo e o padrio de
industrializacdo gerado sobre essa base, comecando por setores de consumo
tecnologicamente mais simples e entdo alcangando bens de consumo ou intermediérios
mais complexos, acarreta ritmo mais lento de progresso técnico na periferia do sistema
em relacdo ao centro. Isso, por sua vez, implica um menor crescimento da produtividade
do trabalho, em compara¢do com os paises desenvolvidos, a que se agrega, ainda, a alta
heterogeneidade estrutural e, no que nos cabe ressaltar aqui, a capacidade ociosa de
diferentes industrias que, introduzindo técnicas desenvolvidas para a circunstincia de
mercados amadurecidos, apresentam escalas minimas que se mostravam excessivas
diante da dimensao dos mercados latino-americanos. Assim, a escala ampliada oferecida
pelos mercados regionais geraria maior produtividade do trabalho e, dai, maior
competitividade a producdo e maior capacidade de acumulacio, semeadora de novos e

mais complexos processos produtivos, da periferia. (RODRIGUEZ, 2009)

O neoestruturalismo atualizou essas reflexdes a partir dos anos 1990. As
reflexdes surgiram como resposta a critica de que a légica estruturalista cepalina estava
na origem de uma industria ineficiente e superprotegida, entendida como origem de
desequilibrios macroecondmicos na América Latina que culminaram com processos
inflaciondrios agudos, conjugados com recessdo econdmica nos anos 1980. Mais ainda,
o crescente pensamento neoliberal na regido denunciava o fracasso dos diversos planos
de cunho heterodoxo de contencdo da inflacdo que haviam sido implementados. Assim,

a escola neoestruturalista constréi sua argumentacdo em resposta a essas criticas e,
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principalmente, as alternativas de politicas que elas suscitavam, embora reconheca, em

algumas passagens, o cardter prolongado e indiscriminado do protecionismo adotado.

Um dos principais expoentes dessa escola foi o economista chileno Fernando
Fajnzylber, que segue a tradicional sustentacdo de que a industrializagdo € o Unico
caminho para o desenvolvimento. Refor¢a, porém, a necessidade de se basear num
continuo progresso técnico, € ndo apenas na aplicacio de tecnologias desenvolvidas nos
grandes centros que chegam com defasagem temporal considerdvel no processo
produtivo da periferia do sistema econdmico mundial. Fajnzylber entende o progresso
técnico como enddgeno as empresas, mas também préprio ao ambiente e com
condicionantes sociopoliticas que lhes informam a circunstancia. Assim, defende a
constituicdo de uma base social de sustentacdo ampla, formada também com as maiorias
que foram historicamente excluidas do processo de desenvolvimento, de forma a

garantir a continuidade do processo. (RODRIGUEZ, 2009)

Nessa linha, encontram-se no cerne das preocupacdes de Fajnzylber as relacoes
entre desenvolvimento e equidade. Para o autor, a melhora do padrao de distribui¢do de
renda exerceria um papel importante na configuracdo do sistema produtivo e na
capacidade de absorcdo e geracdo de progresso técnico, chave do desenvolvimento.
Sociedades mais igualitdrias seriam caracterizadas por padrdes de consumo mais
austeros, que liberariam recursos para o investimento (a estratégia de desenvolvimento
via ampliacdo de um mercado de consumo e produgcdo de massas refere-se a uma
divis@o harmoniosa entre a ampliacdo da renda dos trabalhadores e recursos para novos
investimentos, negando que haja necessidade de reestruturacdo do parque produtivo
nacional para atender o perfil de consumo das classes mais baixas que ingressariam no
mercado). A massificagdo do consumo € considerada, portanto, essencial ao processo de
aprendizagem “industrial-tecnoldgica”, sendo estes os requisitos para que se estabeleca

um circulo virtuoso entre crescimento e competitividade. (FAINZYLBER, 1992)

Nesse ponto, a integra¢do regional novamente toma espago na argumentagao.
O progresso técnico gestado nas empresas transforma-se num importante mecanismo de
competi¢do, o que explica o seu forte dinamismo que pressiona a fronteira tecnoldgica a
um passo adiante. Nessa competicdo mundializada, o progresso técnico permite
ultrapassar barreiras tarifdrias e outras restri¢des, sendo um estimulo, mas também uma

imposicao, dado que o acesso a maiores mercados se configura muitas vezes como um
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requisito para diluir os custos da propria inovagdo. E os mercados regionais poderiam

suprir essa necessidade.

Nas palavras de Samuel Pinheiro Guimaraes,

A eficiéncia econdmica e a tecnologia moderna exigem, em muitas linhas de producdo
industrial, escalas minimas para as quais tanto o mercado brasileiro quanto o argentino, isolados,
sdo insuficientes e, portanto, levam ao superdimensionamento de unidades, com a conseqiiente
ineficiéncia, ou a simples inexisténcia de producio local desses bens.(...) Um mercado regional,
por sua vez, onde vigem as mesmas normas permite as empresas uma base de operagdo
doméstica mais ampla e, assim, a instalacdo de unidades com escala de produgdo mais elevada,

para operar em condi¢des permanentes e estdveis. (GUIMARAES, 2005, p 369-370)

Ressalta-se, no entanto, que a prépria estratégia de desenvolvimento nao
remetia a ideia do mercado regional para a sua plena ativacdo. Na mensagem de
apresentacdo do Plano Plurianual 2004-2007, enfatizavam-se as particularidades
nacionais que tornariam o Brasil capaz, por suas préprias dimensdes, de acionar tal
mecanismo para alcancar seu desenvolvimento. Pois, “o Brasil € um dos poucos paises
do mundo que dispde de condi¢des para crescer por essa estratégia, devido ao tamanho
do seu mercado consumidor potencial”. (BRASIL, MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, 2003)

Assim, a dinimica recente do mercado doméstico, acelerada em meados da
década de 2000, e o siléncio planejado da estratégia nacional quanto ao seu entorno —
mais do que um esquecimento involuntidrio — ddo lugar a uma aparente contradi¢do
entre a importancia do mercado sul-americano para o comércio exterior brasileiro e sua

consideragdo na estratégia de desenvolvimento nacional.

Entre 2005 e 2009, as exportagdes brasileiras para a América do Sul tinham-se
mantido entre 17% e 20% do total das exportagdes do pais, depois de representar, em
2003, apenas 13,9%. Em termos absolutos, a ampliagdo do comércio para a América do
Sul, entre 2000 e 2008, foi de 245%. Ao considerarmos o perfil desse comércio, como
anteriormente anunciado, sendo composto por mais de 80% de produtos manufaturados,
revela-se um mercado que de nenhuma maneira poderia ser desconsiderado. A tabela

1.1 traz os dados das exportacdes brasileiras para a América do Sul na década de 2000.
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Tabela 1.1 Exportacoes brasileiras para a América do Sul

Ano 2000 2001 2002 2003 2004 2005
%/total 20,2 17,6 12,4 13,9 16,3 17,9
valor (bilhdes de USS) 11,12 10,28 7,49 10,17 15,72 21,24
Ano 2006 2007 2008 2009 2010

%/total 19,4 19,8 19,4 17,6 18,4

valor (bilhdes de USS) 26,75 31,90 38,35 27,00 37,17

Fonte: SECEX/MDIC-Brasil

Do lado das importagdes, o quadro € diferente. Ao longo da década, a América
do Sul perde espaco nas compras brasileiras, recuando de 19,5%, em 2000, para 14,2%
em 2010. Em termos absolutos, a evolucao é de 135% no mesmo periodo, abaixo do
ritmo de crescimento das exportagdes. Curioso notar, no entanto, que essa evolucao se
d4 a partir de 2006, um reflexo do Real valorizado que aumentou a competitividade das
importagdes em geral, sem significar uma ampliacdo da fatia dos produtos sul-

americana no mercado brasileiro, ao contrario. A Tabela 1.2 resume os dados das

importacOes brasileiras da América do Sul na década de 2000.

Tabela 1.2 — Importacoes brasileiras da América do Sul

Ano 2000 2001 2002 2003 2004 2005
%/Total 19,5 16,7 16,2 15,8 14,8 14,6
Valor (bilhdes de USS) 10,88 9,29 7,63 7,65 9,28 10,73
Ano 2006 2007 2008 2009 2010

%/Total 16,4 15,4 14 14,9 14,2

Valor (bilhdes de USS) 14,96 18,52 24,14 19,12 25,84

Fonte: SECEX/MDIC-Brasil

Esse descompasso entre o ritmo de expansdo das exportacoes e das
importagdes, durante a ultima década, gera desconfortos que precisam ser gerenciados
pela diplomacia brasileira. A polaridade exercida pelo grande vizinho enseja conexdes
econdmicas que fogem da voluntariedade politica. Os fluxos econdmicos construidos
pelo mercado, a despeito das orientagcdes ou estimulos estatais, tém dinamica e forca
préprias. Enquanto a América do Sul vem se fortalecendo como destino das exportagdes

brasileiras de mais valor agregado, se converte num passivo politico a ser equacionado.

Nesse quadro, ouvem-se na regido as vozes de um discurso que acusa a volta
do imperialismo brasileiro nas relagdes com os vizinhos. Essa percepcao € amplificada

com base em fatos simbdlicos, como a compra da tradicional cervejaria argentina
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Quilmes pelo grupo brasileiro Inbev, a atuacio da Petrobras em vérios paises da regido,
o que inclui sua atividade de exploracdao de gas na Bolivia, no setor de distribuicdo de
combustiveis, por meio da BR distribuidora, e na compra da também argentina Perez

Companc.

Todavia, os dados acerca dos investimentos externos diretos na regido, na
ultima década, ndo corroboram essa percepcao. Entre 1999 e 2009, segundo dados da
CEPAL, o Brasil, embora seja o pais sul-americano com maior volume de investimento
direto no exterior, ndo constou na lista dos cinco maiores investidores estrangeiros na
regido na ultima década, com excecdo apenas ao Uruguai, onde aparece atrds da
Argentina. O Chile, por sua vez, aparece entre os cinco maiores investidores na
Argentina e no Peru, onde, alids, € o pais que mais investe. A Coldombia, por sua vez,
consta da lista dos maiores investidores de Bolivia ¢ Venezuela na década de 2000.’

(CEPAL, 2009)

O dindmico processo de internacionalizacdo das empresas brasileiras ndo tem
se balizado pelas fronteiras regionais. O Brasil é o pais sul-americano que realiza os
maiores volumes de investimento externo direto, mas esses nido se concentram na
América do Sul. A escala regional ndo tem se mostrado uma via obrigatéria para a

projecao global das empresas brasileiras.

As saidas liquidas de investimentos diretos no exterior indicam uma elevagao
do patamar da projecao internacional do Brasil a partir de 2006. Enquanto a média anual
para o periodo 2000-2005 foi de US$ 2,513 bilhdes, chegou a US$ 28 bilhdes em 2006,
pouco mais de US$ 7 bilhdes em 2007, e cerca de US$ 20,5 bilhdes para o ano seguinte.
Em 2009, como reflexo da crise mundial, o Brasil observou entrada liquida no valor de
10 bilhdes — apenas empréstimos e amortizacdes recebidas de filiais no exterior
superaram US$ US$ 14,5 bilhdes — para registrar, em 2010, novamente saidas liquidas

de US$ 11,5 bilhdes. (CEPAL, 2009)

3 . . . P z .
Os dados de investimento direto externo na Bolivia por paises de origem agregam os anos de

1999 a 2004 apenas.
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Entre 2006 e 2009, o percentual do investimento direto brasileiro direcionado a
América do Sul ficou entre 5,25 a 7,5% do total das inversdes do pais no exterior”.
Ademais, as empresas brasileiras foram responsdveis pela metade das 20 maiores
aquisicoes feitas por empresas latino-americanas em 2010, sendo que apenas uma foi
num pais sul-americano, o Peru (Votorantim metais LTDA comprou a CIA Minera
Milpo AS por US$ 419 milhdes). Os destinos foram os mercados dos Estados Unidos,
quatro aquisi¢des, Canadd e Reino Unido, uma aquisicdo em cada, Portugal, duas
aquisicoes, e México, também uma. O total dessas operacdes, excluindo a realizada no

Peru, alcangou cerca de USS$ 9,5 bilhoes (CEPAL, 2010).

Apenas em 2009, esse perfil foi diferente. Num ano de retragdo da economia
mundial, empresas brasileiras avangaram na América do Sul, com sete dentre as 13
principais aquisicoes realizadas por empresas latino-americanas. Foram realizadas
aquisicoes na Argentina (Vale e Votorantim), Chile (Petrobras), Colombia (Vale), além
de Portugal (Bradesco e Itau). A soma total dessas aquisi¢cdes, no entanto, alcangou US$

2,76 bilhdes, significativamente menos que em 2010.

Nos anos anteriores, o padrao se verifica. As empresas brasileiras realizaram
boa parte das aquisicdes internacionais de ativos dentre as empresas latino-americanas,
e apenas uma pequena parcela foi direcionada a América do Sul.’ A iniciativa privada
nao seguiu a prioriza¢do da agenda diplomadtica. O folego e as apostas empresariais vao
além das escolhas politicas do Estado. A América do Sul, apesar de prioridade explicita
da diplomacia brasileira, nao exerceu a mesma for¢a de atracdo aos agentes econOmicos
nacionais, que parecem nao seguir fielmente a inducdo ou orientacao estatal, nos moldes

designados pelo Estado logistico.

* Dados do BACEN. Ressalta-se que é adotado o padrio internacional com a adogdo do critério
do investidor imediato para distribuicdo geogréfica. Significa que, por exemplo, se uma empresa
brasileira controlar uma empresa em Cayman, e esta controlar outra empresa na Polonia, o investidor

estrangeiro na Polonia ¢ Cayman e ndo Brasil.

> Anudrios da CEPAL com informacdes sobre investimentos externos diretos na América

Latina e Caribe estdo disponiveis em: http://www.eclac.org/cgi-

bin/getProd.asp?xml=/ddpe/agrupadores_xml/aes253.xml&xsl=/agrupadores_xml/agrupa_listado.xsl

altimo acesso em 09.05.2011.
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Amado Cervo argumenta que a intervencdo do Estado brasileiro durante o
governo Lula foi amadurecendo no sentido de dar suporte e apoio logistico as forcas da
sociedade na realizacdo dos seus proprios interesses (CERVO, 2008). Esses interesses,
talvez mesmo por estimulo da renovacdo do universalismo brasileiro, se expandiram
para o globo, e ainda parecem considerar com especial atencdo os mercados
consolidados. Nesse ponto, os ganhos de produtividade e competitividade de alguns
setores da economia brasileira desde os anos 1990 encorajaram suas empresas a saltos
mais altos rumo aos principais mercados mundiais. Reforca, assim, a percep¢ao de
Malamud que atenta para o desencontro entre os objetivos brasileiros de se tornar uma
poténcia global média, em que tem sido exitoso, e um legitimo lider regional, no qual

percebe algumas falhas (MALAMUD, 2009).

De toda a forma, o Estado e a diplomacia brasileira perdem um importante
aliado para a promog¢do da sua politica externa para a América do Sul. A expansdo das
exportacdes para a regido, que segue o ritmo do aumento das vendas brasileiras para o
mundo como um todo — visto que a América do Sul ndo aumenta sua fatia nas
exportacdes do pais — ndo é compensado pelo animo importador ou pelo fluxo de
investimento externo que sai do pais. Denota-se, com isso, a necessidade de construcao
de uma politica mais efetiva, que ultrapasse as paredes do Itamaraty e que faca um

contrapeso imediato aos caminhos tomados pela integracao comercial e econdmica.

Diante da relativizacdo da agenda econdmica na integragdo regional sul-
americana, as acodes institucionais e politicas ganham espaco na agenda diplomatica
brasileira. Dialogando novamente com Cervo, para quem o pensamento cepalino nio
explica a conduta logistica do Estado, tampouco explica a estratégia brasileira para a
integracdo regional (CERVO, 2008). E, na prevaléncia de uma abordagem politica, a
preocupacdo com os desequilibrios provocados pela esfera econdomica demandam
atencdo especial por parte dos formuladores da politica externa brasileira para a

América do Sul.

1.2.1 Politica externa brasileira para a América do Sul nos anos 2000

A América do Sul se consolidou como o horizonte regional do Brasil no final
da década de 1990, apesar de iniciativas de escopo sul-americano terem sido lancadas

no inicio daquela década, com a Area de Livre Comércio Sul-americana — ALCSA, de
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1993. A instabilidade politica da regiao nos anos 1990, segundo Moniz Bandeira, € o
sucesso inicial do MERCOSUL, adiaram o reconhecimento da América do Sul como o
componente regional da identidade internacional do Brasil, que se imp0s diante das
crises financeiras internacionais que assolaram a regido no final da década. (MONIZ

BANDEIRA, 2006) (SPEKTOR, 2010) (COUTO, 2009).

A primeira reunido de presidentes da América do Sul, realizada em Brasilia,
em 2000, representou um marco nessa redefinicio da postura brasileira para regido. A
época, as manifestacdes da diplomacia brasileira reforcavam a idéia de dar concretude
politica a um espago com contornos fisicos claros, mas que até entdo ndo havia sido

forjada como unidade politica especifica.

Com a aproximagdo politica, naturalmente os temas do relacionamento
regional se diversificaram, ultrapassando a conflitiva agenda comercial que havia
marcado o MERCOSUL e se convertia, no mais das vezes, em motivo de
desentendimentos, ao invés de ponto de aglutinacdo regional. E essa ampliacdo da
agenda estava na base da construcdo de um discurso de integracdo ampla, politica e
institucional, que tomou corpo durante os governos do presidente Lula, e relativizou-se
0 peso, na perspectiva brasileira, da pauta econdmica, na qual o Brasil, conforme

expomos anteriormente, enfrentava constrangimentos.

Nesses termos, a op¢ao brasileira, no governo Lula, de institucionalizacdao do
didlogo multilateral regional iniciado por Cardoso representou um marco importante na
construcdo do espagco politico sul-americano. Com forte esforco negociador,
principalmente com Col6mbia, Uruguai e, em menor escala, com o Chile, o Brasil
conseguiu articular a formaliza¢do da constituicio da Comunidade Sul-Americana de

Nacgdes - CASA, em 2004. (COUTO, 2009)

A 1% Reunido dos Presidentes e Chefes de Governo dos paises da Comunidade
Sul-Americana de Nagdes realizou-se em Brasilia, em setembro de 2005. Nela,
estabeleceu-se uma agenda prioritdria para as atividades da entidade, coerente com o
que vinha sendo discutido no férum anterior, porém ampliada, com uma agenda social e
atencdo especial as assimetrias. Foram oito os temas selecionados: didlogo politico;
integracdo fisica; meio ambiente; integracdo energética; mecanismos financeiros sul-

americanos; assimetrias; promoc¢do da coesdo social, da inclusdo social e da justica
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social; telecomunicacdes. Ndo agregava os temas comerciais, que permaneciam nos

féruns préprios sub-regionais.

Em 2007, a CASA ganha novo nome, e surge a Unido das Nagdes Sul-
americana de Nagdes — UNASUL. Sem representar uma ruptura com o que vinha sendo
discutido até entdo, a instituicdo abarca oito conselhos que apontam as suas principais
areas de atencdo: Energia; Sadde; Defesa; Infraestrutura e Planejamento;
Desenvolvimento Social; Problema Mundial das Drogas; Educagdo, Cultura, Ciéncia,

Tecnologia e Inovagdo; Economia e Finangas.

Mantendo o nucleo da estratégia de desenvolvimento via expansdo do mercado
de consumo de massas, o plano plurianual para o periodo 2008-2011, construido no
primeiro ano do segundo mandato do presidente Lula, deu especial atencdo a América
do Sul. Nesse plano, a acdo governamental foi sintetizada em 10 objetivos, sendo um
deles reservado a “Fortalecer a soberania nacional e a Integracdo sul-americana”. A
integracdo regional era entendida como resultado de um esforgo transversal de vérios

setores governamentais, que deveriam se alinhar na construcao dessa politica publica.

Esse esfor¢o se encontra nessa agenda ampliada de cooperacdo, transplantada
para o seio da Unasul. Miriam Saraiva reconheceu essa marca da diplomacia de Lula ao
afirmar que, durante seu governo, o Brasil implantou uma complexa estrutura de
cooperacdo com os paises sul-americanos em multiplas dreas da agenda da politica
externa. Mais do que mirar o desenvolvimento nacional, no entanto, essa cooperacao se
converteu no principal mecanismo com o qual o Brasil gerencia os custos do processo
de integracdo regional. Vai assumindo, gradativamente, a funcdo de paymaster e
buscando garantir a confian¢a dos vizinhos que o veem mudar de status no cendrio

global.

Diante de todo o exposto, refor¢a-se a percep¢do de que a integracdo sul-
americana traduz mais uma motivagdo politica do que interesses econdmicos de curto
prazo. De acordo com Cervo, a integracdo sul-americana tem duas caracteristicas
especificas: “originalidade quando comparada com outras experiéncias e o fato de
comegar com integracdo politica e geopolitica, ao invés de integracdo econdmica, como

foi o caso da Unido Europeia”. (CERVO, 2010)
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A aproximag@o com os vizinhos se faz capitaneada pelo Estado, ao lado dos
interesses dos agentes privados, que seguem seus proprios negécios. E o Estado que
busca forjar ou estimular conexdes onde essas ainda sdo frageis ou inexistentes. Na
auséncia de teias de solidariedade de redes sociais (BADIE, 1995), ha uma decisido
estratégica do Estado nacional de constru¢do de um espagco politico capaz de se

converter em um polo de um sistema internacional multipolar.

Nesse desafio, segundo Samuel Pinheiro Guimaraes, dois elementos sdo
cruciais para a defini¢do da estratégia brasileira: a consideragdo da rivalidade histérica
dos vizinhos para com o Brasil e a constante presenca dos Estados Unidos na regido. A
constru¢cdo do espaco sul-americano passa por superar a desconfianga dos vizinhos, que
aumenta com a persisténcia dos desequilibrios comerciais, e ainda limitar a

movimentacio norte-americana na regifio. (GUIMARAES, 2005)

Spektor indicou que a percep¢do de que a América do Sul representaria o
“calcanhar de aquiles” para a projecdo internacional do Brasil estaria entre as principais
idéias motivadoras da atuacdo regional brasileira A necessidade de reduzir os riscos e se
proteger contra os efeitos negativos de um ambiente regional conturbado estaria na base
da recente estratégia de institucionalizacdo das relagdes regionais, bem como do novo
conceito, introduzido pela diplomacia de Lula, da “nao-indiferenca”, que se somaria ao
principio da nao-interven¢ao (SPEKTOR, 2010). Intenciona, com isso, diminuir a
presenca de poténcias estrangeiras na resolucdao dos problemas da regido, o que tem

conseguido com relativo sucesso, a excecdo da questdo colombiana.

Nas palavras do embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, com um nimero tao
grande de vizinhos, “estd claro que € melhor ter vizinhos estdveis, em boas condi¢des e

em paz. Ninguém quer vizinhos turbulentos e pobres, nio?” (GUIMARAES, 2011)

A constru¢do de confianca dos vizinhos, ao lado de demonstragdo, a
comunidade internacional, de capacidade de gerenciar a instabilidade regional sdo,
portanto, a tonica da relacdo dos Brasil com a América do Sul. Questiona-se a
interpretacdo de que a América do Sul representaria uma reserva de poder ao Brasil, que
o disporia, sobretudo, como justificativa para a obten¢do de assento permanente no
Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas. A instabilidade regional, em face oposta, é

que poderia representar uma mancha na imagem internacional do pais. O Brasil faz uma
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gestdo de riscos no seu entorno regional ao passo em que se langa ao globo, e € por isso
que, mesmo se percebendo global, a diplomacia de Lula ndo se permitiu distanciar da

América do Sul (LESSA e CERVO, 2010).

1.3 Integracao da infraestrutura, desenvolvimento e

concentracao economica espacial

1.3.1 Integracdo fisica sul-americana e desenvolvimento regional

A ampla agenda de cooperagdo, levada a cabo no processo de regionalizacdao
sul-americana impulsionado pelo Brasil, revela o esfor¢co governamental de manter
niveis minimos de articulacdo regional diante das disparidades que provocam
recorrentes momentos de mal-estar entre os vizinhos. O Brasil se diz interessado pelo
desenvolvimento da regido e busca apresentar uma agenda positiva de integracdo. A
politica da boa vizinhanga € re-significada na politica externa brasileira para a América

do Sul nos anos 2000.

O Brasil € ciente de um trunfo a seu favor: o peso da sua economia e a projecao
que o pafs vai ganhando na arena mundial tornam quase irresistivel a atracdo que exerce
sobre os vizinhos, que buscariam a associacdo com o Brasil como forma de aumentar
suas proprias capacidades de poder. Assim, a idéia de que o salto ao espago global exige
a mediagdo de plataformas regionais serve para manter a regido conectada ao Brasil, ndo
necessariamente o contrario. Alternativas de blocos subregionais que sdo forjados sem a
presenca brasileira representam tentativas dos vizinhos de construir opc¢des a essa forca
centripeta, o que justifica, por sua vez, a atengdo brasileira concedida a articulagcdo

regional®.

De outra parte, a postura brasileira para a América do Sul ndo implica um
empecilho ao desenvolvimento dos vizinhos. Ao contrdrio, ela o ajuda a promover.
Despe-se, no entanto, de qualquer cardter altruista. O faz por realizar o cdlculo
estratégico de diminuir a interferéncia externa na regido e aumentar a confianga dos

vizinhos frente a sua projecdo internacional, garantindo uma relativa estabilidade no seu

® Entre esses, destacam-se a Alianca Bolivariana para as Américas — ALBA e o Mercado

Comum do Pacifico.
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contorno imediato. Para tanto, diante de uma corrente de comércio desequilibrada, a

agenda precisa ser concreta.

Dentre os temas da agenda, a integracdo fisica ganhou especial relevancia na
ultima década. Nessa seara, destacou-se a iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura
regional sul-americana — [IRSA, que nasceu na primeira reunido dos presidentes da
América do Sul, em 2000, como forma de reativar os investimentos na regido. E a
participacao do estado foi fundamental para o financiamento das obras de interconexao

continental.

A principio, seu objetivo era alavancar os investimentos privados na
infraestrutura regional. Os investimentos na drea, no Brasil, comecavam a diminuir com
a reducdo da agenda privatizadora empreendida na década de 1990. Nessa linha, nos
anos noventa, grande parte dos investimentos no setor foram direcionados a
transferéncia de ativos, € ndo a novos investimentos. Frente a mingua dos investimentos
externos e a crise fiscal dos estados que adotavam a agenda neoliberal, a IIRSA
representou uma tentativa de resgatar a corrente de investimentos em infraestrutura para

a regiao.

O marcante direcionamento da iniciativa ao setor privado também foi revisado
ao longo do Governo Lula. A participacdo do Estado, ndo apenas no apoio, mas no
direcionamento das for¢as de mercado para setores e investimentos que considerava
estratégico passou a ser fundamental. Isso levou a participacdo mais ativa do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), com or¢amento maior
que o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e que a Corporacdo Andina de
Fomento (CAF), porém ausente da IIRSA, no equacionamento financeiro dos projetos

de infraestrutura regional.

Orientacdes politicas favordveis a uma maior presenca do Estado no papel de
promotor do desenvolvimento, nos moldes do paradigma logistico de Cervo,
traduziram-se aqui em inflexdes importantes no modo de operar as acdes na regido.
Segundo levantamento do préprio BID, realizado em 2008, os investimentos
governamentais totalizavam cerca de 64% dos recursos aplicados nas obras da IIRSA,

enquanto 21% ficava por conta do setor privado e outros 15% a cargo das instituicdes
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financeiras multilaterais que participavam da iniciativa (BANCO INTERAMERICANO
DE DESENVOLVIMENTO, 2008).

Sobre esse aspecto, Onuki e Oliveira (2006), ao destacar a influéncia que a
chegada das esquerdas nos anos 2000 teria tido sobre a dindmica integracionista
regional, argumentam que a relagdo entre governos de esquerda e uma atitude pro-
integracionista nao € direta e automadtica. Todavia, entre os elementos que a agenda dos
partidos de esquerda que chegaram ao poder na regido trouxe para o cendrio sul-
americano estaria o apoio mais intensivo a dimensao politica da integracdo e “politicas
integrativas de tipo keynesiano, de investimentos estatais (ou mobilizacdo) de fundos

estruturais em prol da integracdo regional” (ONUKY e OLIVEIRA, 2006).

A infraestrutura tem lugar central nas teorias de desenvolvimento econdmico.
Friedrich List, economista politico alemao, ao refletir sobre o processo de unifica¢ao
alem3o e a implantacio unido aduaneira (Zollverein), revelou principios que se
consolidaram como referéncia também para a drea de integracdo regional. Sua principal
obra, Sistema Nacional de Economia Politica, estabelece um didlogo direto com os
escritos de Adam Smith, que dominava o discurso econdmico da sua época, oferecendo
um conjunto de conceitos que deveriam guiar os caminhos para uma Alemanha

unificada e forte (LIST, 1989).

Em oposicdo ao que denomina de teoria cosmopolita criada por Smith, List
defendia uma economia politica de cunho nacional, que, antes de adentrar o livre-
cambismo, se concentraria em proteger a indudstria nascente. A integracdo deveria
iniciar por uma unido politica, e apenas entdo assumir o carater de unido comercial, para
que ndo houvesse uma sujeicdo total das na¢des menos adiantadas a supremacia da

poténcia industrial, comercial e naval.

Também interessante é a distingdo proposta por List entre Teoria das Forgas
Produtivas e Teoria dos Valores. Mais importante do que acumular riqueza, a nacao
precisaria preocupar-se em desenvolver as suas forcas produtivas. Ainda que algum
sacrificio fosse necessario em termos de ganhos materiais imediatos, deveria investir em
cultura, habilidade profissional e forcas de producdo. O desenvolvimento da industria
teria, pois, uma funcdo adicional além da geracdo da riqueza, implicando a ativacdo de

forcas produtivas nacionais que, de outra forma, permaneceriam adormecidas.
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List, apds conhecer o sistema de transporte norte-americano € antever a
poténcia industrial que se ergueria ja no primeiro quartel do século 19, defendeu o
desenvolvimento de um sistema ferrovidrio na Alemanha, que a conectasse com o

restatante da Europa continental e com a Asia. Nas suas palavras

“Eu j4 sabia da importancia dos meios de transporte apenas sob o dngulo da teoria do valor; eu
tinha observado apenas o efeito dos negécios de transporte em casos particulares e apenas com
respeito a expansio do mercado e a reducdo dos precos para bens materiais. Somente agora
comecei de fato a considerar isso do ponto de vista da teoria das forgas produtivas e no seu
efeito total como um sistema nacional de transportes, consequentemente, de acordo com sua
influéncia sobre a totalidade da vida mental e politica, relagdes sociais, a produtividade e poder
das nacdes. Somente agora eu reconheco a relagdo reciproca que existe entre poder industrial e
o sistema nacional de transportes, € que um nunca pode se desenvolver ao seu maximo sem o

outro”. (List,1841, Prefacio)

Gunnar Myrdal, economista sueco laureado com o Prémio Nobel em 1974,
desenvolveu seus estudos sobre desenvolvimento regional e considera o tema da
infraestrutura na lista prioritdria das intervengdes estatais para a promoc¢do do
desenvolvimento. Para o autor, essas intervenc¢des sdo condicdes necessdrias para
impulsionar o dinamismo econdmico de espacos subdesenvolvidos, pois o livre
movimento das forcas de mercado tenderia a aumentar, € ndo a diminuir, as

desigualdades (MYRDAL, 1972).

A execugdo de um planejamento adequado seria a melhor forma, na visao de
Myrdal, para se aproveitar os efeitos propulsores e evitar os efeitos regressivos
promovidos pelos centros dinamicos. Myrdal defendia a implantacdo de uma politica
nacional de desenvolvimento econdmico e de um plano nacional de desenvolvimento.
Sua principal funcdo seria articular “a aplicacdo de um conjunto de interferéncias
estatais no jogo das for¢as de mercado, condicionando-as de tal modo que exergcam

pressdo ascendente sobre o processo social” (MYRDAL, 1972, p.125)

O plano deveria determinar o montante global de investimentos e estabelecer,
além disso, as propor¢des do capital que seriam aplicadas nas seguintes atividades:

aumento das disponibilidades totais de transporte e energia; construcdo de novas usinas
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e aquisicdo do equipamento de industrias pesadas e leves de vdérios tipos; elevacdao do
nivel de produtividade na agricultura, mediante investimentos, a longo prazo, em
projetos de irrigacdo e, a curto prazo, em implementos, equipamentos e fertilizantes;
melhoria dos niveis de satde, educacdo e preparacdo profissional da populacdo ativa,

etc. (MYRDAL, 1972, pp.1127-128).

Assim, a elevagdo das agdes de integracdo fisica sul-americana, baseadas, em
boa medida, em investimentos estatais em grandes obras de infraestrutura, responde aos
objetivos estratégicos da politica externa brasileira para a regido. Ao mesmo tempo em
que se mostra parceiro do desenvolvimento dos seus vizinhos, ajuda a superar as
desconfiancas, que eram reciprocas no passado, e amplia sua influéncia regional por

meio de uma agenda concreta.

Maria Regina Soares de Lima compara essa acdo brasileira do inicio do século
21 com a atuagdo de Bardo de Rio Branco. A autora atesta, no entanto, que “ndo se trata
de consolidar as fronteiras nacionais, como antes, mas amplid-las no sentido da sua
diluicdo e integracdo com a dos vizinhos” (LIMA, 2007, p.26). Essa dilui¢do das
fronteiras, resultado entdo da nova politica brasileira para a América do Sul, que da
énfase a integracdo fisica no lugar da integracdo comercial, dominante nos anos 90, cria
um vinculo mais permanente entre as nagdes, “mais custoso de ser rompido”. (LIMA,

2007, p.24)

Nessa linha, segue a autora,

Uma diferenca importante com relagdo aos arranjos comerciais que exigem menos recurso e
capacidade operacional do Estado, ja que dependem mais dos agentes de mercado, a integracao
fisica depende de considerdvel poder infraestrutural do estado e capacidade de coordenacdo da

acdo coletiva dos agentes publicos e privados envolvidos. (LIMA, 2007, p.25)

Ademais, reconhece Soares de Lima dois efeitos distintos da integracao fisica
no ambito regional e local. Em primeiro lugar, no ambito regional, poder-se-ia observar
a superacdo da sindrome colonial que remete a preservacdo dos vinculos com as ex-
metrépoles. Em segundo lugar, no ambito local, aponta para os efeitos nas comunidades

tradicionais pré-existentes, que sdo ladeados com a emergéncia do poder publico em
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areas remotas, o que incentiva a ‘“vida comunitdria em regides anteriormente expostas a

violéncia privada” (LIMA, 2007, p.24).

No entanto, a expansao da rede de infraestrutura fisica na América do Sul,
como instrumento pratico da agenda brasileira para a integracdo regional, tem efeitos
complexos. Do ponto de vista geopolitico, amarra o territdrio e transforma os custos da
desarticulacdo mais altos. Do ponto de vista politico, abona o discurso da
intencionalidade brasileira pelo desenvolvimento dos vizinhos, que encobre os objetivos
da estabilidade regional e ndo-intervengao externa, principalmente dos Estados Unidos,
além de comungar para formag¢dao do espago préprio sul-americano. Por fim, do ponto
de vista econdmico, pavimenta as vias de novos fluxos, duplica vias existentes e enseja

novas polarizagdes, trazendo novos equilibrios.

Com forte peso na agenda regional, € necessario analisar com profundidade os
efeitos da integragdo fisica na estratégia brasileira para a América do Sul. A principal
questdo que propomos aqui € se as iniciativas brasileiras para a integracdo fisica sul-
americana t€m favorecido a reducdo das desigualdades econOmicas entre os paises e,
dessa forma, contribuirdo, a médio e longo prazo, para distensionar o processo

integracionista e solidificar a estabilidade regional.

1.4 Estratégias de insercio internacional e a integracio
regional

A década de 2000 marca a chegada ao poder de lideres politicos mais proximos
a esquerda do espectro politico regional. Assim foi no Brasil, Argentina, Venezuela,
esta desde fins dos 90, além de Bolivia, Peru, Uruguai, Equador e, mais recentemente,
no Paraguai. As realidades nacionais, todavia, informam estratégias diferenciadas de
desenvolvimento e de insercdo internacional, ainda que, em maior ou menor grau,

dentro de programas progressistas.

Esse movimento, contudo, ndo atingiu a totalidade dos paises do continente,
nem permaneceu constante em todos os paises durante toda a década. Nessa linha, a
Colombia permaneceu com representantes da direita a governar o Estado, e o Chile,
embora sob governo socialista, manteve sua estratégia de insercdo internacional

liberalizante, tendo, em 2009, eleito Sebastian Pifiera, direitista. Enfim, o Peru, depois
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da presidéncia de Alejandro Toledo, elegeu o candidato liberal moderado Alan Garcia,
que ja havia governado o pais entre 1985 e 1990; em 2001 havia perdido as eleicoes
para Toledo e nas elei¢des de 2006 derrotou o nacionalista Ollanta Humala, que

conseguiu chegar ao poder em 2011.

Nesse cendrio, despontavam diferentes projetos de desenvolvimento que
percebiam de modo diverso as alternativas de inserc@o internacional dos paises e o
espaco da integracdo regional nas suas politicas externas. Obviamente, isso nao
representa grande novidade na realidade sul-americana, que convive com
heterogeneidades que muitas vezes demandam, quase que naturalmente, politicas
distintas frente a problemas distintos; quando ndo, politicas distintas frente a problemas
iguais, mas postos em realidades diferentes. Mesmo na onda liberal dos anos 1990, a
regido nao ecoou, unissona, o mesmo tom. O Estado Normal ndo teve o mesmo grau de
replicagdo por todo o continente (CERVO, 2001). E € dificil que isso venha a ocorrer

enquanto se conviver com tamanha diversidade.

Assim, o avanco do processo de integracdo regional requererd o gerenciamento
das implicacdes politicas e econdmicas trazidas a tona por plataformas nacionais de
inclinagdes desiguais. E essas inclinacdes podem implicar, até mesmo, retrocesso no
processo de integracdo econdmica regional, como apresenta Reinaldo Gongalvez

(GONCALVEZ, 2009).

Esse autor destaca duas correntes interpretativas acerca dos obsticulos a
integracdo econdmica regional. A primeira tem por base o modelo de vantagem
comparativa estitica, que defende que as possibilidades de sucesso do projeto
integracionista serdo maiores quanto mais proximas forem as estruturas produtivas dos
paises envolvidos. Segundo Gongalvez, por essa linha, “divergéncia,
complementaridade e assimetria quando ndo impedem, tendem a dificultar o processo
de integracdo econOmica, inclusive, com a redu¢do da sustentabilidade deste processo
no longo prazo” (GONCALVEZ, 2009, P. 02) A segunda linha assenta sua
argumentacao justamente em torno das estratégias de desenvolvimento, alegando que a
existéncia de divergéncias nesse aspecto representa uma “séria restricdo aos processos

de integracdo”(Idem).
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Gongalvez identificou trés grupos de estratégias de desenvolvimento na
América do Sul nos anos 2000. No primeiro grupo estariam as estratégias antiliberais,
as quais teriam sido adotadas por Argentina, Bolivia, Equador e Venezuela. O segundo
englobaria as politicas enquadradas no modelo liberal livre-cambista, levadas a cabo, na
América do Sul, por Chile, Peru e Uruguai. Por fim, o terceiro grupo abarca paises que

elegeram um modelo liberal periférico, como Brasil, Colombia e Paraguai.

Analisando os indices de comércio intrarregional e de liberalizacdo econdmica

dos paises, as conclusdes do autor sdo taxativas:

A divergéncia de modelos de desenvolvimento e inser¢do no sistema econdmico internacional
tem aumentado na regido, principalmente a partir de 2000.

A andlise empirica da evolucdo do grau de integracdo comercial intraregional (bens) no ambito
do Mercosul também é conclusiva: houve retrocesso relativo do comércio intra-regional,
principalmente no periodo p6s-2000.

Mantidas ou acentuadas as significativas diferencas atualmente existentes quanto aos modelos de
desenvolvimento de longo prazo e as estratégias de inser¢@o internacional, € muito provavel que
o processo de integracdo regional no Mercosul continue em trajetéria de retrocesso no futuro.
Este argumento também pode ser estendido, com pequeno risco de erro, para o restante da

América do Sul. (GONCALVEZ, 2009, P. 16 — 17)

Amado Cervo também distingue trés modelos que orientam as estratégias de
desenvolvimento atual dos paises sul-americanos. O modelo bolivariano, nacionalista,
no qual enquadra Bolivia, Venezuela e Equador; e dois modelos globalistas opostos: o
globalista comercial, proximo ao liberal livre-cambista de Gongalvez, no qual enquadra
Chile e Argentina; e o modelo brasileiro considerado como globalista industrial. Ao
contrario de Gongalvez, que prefere definir a experiéncia brasileira como baseada em
liberalizacdo, privatizagdo e desregulagcdo; subordinacdo e vulnerabilidade externa
estrutural; e domindncia do capital financeiro — o que o aproxima muito do modelo
liberal — Amado salienta o papel do Estado no estimulo aos agentes privados a buscar
espaco no mundo globalizado, sem esquecer o mercado doméstico, acompanhado de

uma inser¢ao politica ativa do pais no cendrio internacional (CERVO, 2009).

Assim, mesmo a ascensdo das esquerdas na América do Sul na dltima década

ndo impediu que se tivessem instalado projetos que dificultam, ou simplesmente nao
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contribuem, para a integracdo regional. Cervo faz um balanco equilibrado das forgas
que atuam no sentido de unido e dispersdao da América do Sul. Segundo o autor, a
ascensdo das esquerdas, a integracdo da infraestrutura, inclusive energética, e o processo
de institucionalizacdo regional agem a favor da aproximacdo dos paises. Para a
dispersdo contribuiriam o cardter introspectivo nacional dos projetos sociais,

nacionalismos e ideologias e os distintos modelos de inserc¢ao internacional.

Se as esquerdas trazem projetos que as diferenciam e impdem limita¢des ao
processo de integracdo regional, hd uma base que identifica a sua unidade. Refere-se ao
papel do Estado como ordenador das relagdes sociais. Em graus diferentes, também ao

Estado caberia orientar o mercado e apoiar o processo produtivo (CERVO, 2009).

E a caracteristica logistica do Estado, que ganha forca principalmente no
Brasil. Sua conjugacdo com o novo desenvolvimentismo, que serd aprofundado no
capitulo 5, vem conferindo um novo félego ao processo de inserc@o internacional do
Brasil, e tem conseguido aproximar os paises sul-americanos, ou ao menos evitar a

expansao das distancias entre eles.

De fato, a constru¢cao da América do Sul tem um grande patrocinador, o Brasil
(COUTO, 2009). Conforme Amado, “a integracdo da América do Sul constitui um
projeto brasileiro. Nenhum outro governo o concebeu tdo consistente e fez tantos
esfor¢os para sua programacao como o governo brasileiro (CERVO, 2008b). A for¢a de
arraste brasileira traz consigo os vizinhos, ainda que tentem se apropriar do projeto e

adequa-lo aos seus modelos.

Vem sendo assim desde o primeiro momento da retomada da
instrumentalizacdio da América do Sul como componente regional da identidade
internacional do Brasil. J4 na primeira reunido dos presidentes sul-americanos,
convocada por Cardoso, em 2000, disputavam nos bastidores trés perspectivas: a
colombiana, de que a América do Sul tomasse o rumo de aproximagdo com
Washington, amarrando-se a Alca, tendo em vista sua ligacdo estreita em termos de
seguranca com os Estados Unidos, concretizada no Plano Coldmbia; a venezuelana, de
direcdo oposta, de enclausuramento regional; e a brasileira, que, mais que tudo, defendia
a constru¢cdo de um espaco politico regional. Ou na proposta de criagdo da Comunidade

Sul-Americana de Nagdes, que em 2006 se transforma em Unido Sul-americana de
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Nagdes e muda o local de sua sede do Rio de Janeiro para Quito, num capricho de
Chévez. Além das diferencas nas estratégias internacionais, a América do Sul tem que
conviver, como pontua Cervo, com as confrontacdes proporcionadas pelas empafias

politicas de seus governantes (CERVO, 2009)

Dessa forma, a integracdo sul-americana se equilibrou, durante a década de
2000, numa linha que dividia a regido entre os paises que adotaram estratégias
introspectivas, refratdrias a uma mais forte participacdo do capital privado estrangeiro
no seu plano de desenvolvimento, o que julgam imperialismo; paises que concedem
uma prioridade maior as suas conexodes extrarregionais, adeptos do liberalismo e ainda
crentes de que o mercado poderia conduzi-los a todos a um melhor estigio de
desenvolvimento; e aqueles que entendem o Estado como condutor do processo
integracionista, ladeado pelas forcas de mercado, que tenta orientar, mas nio subjugar
ou se contrapor, ainda que atentos aos efeitos negativos proprios do movimento

capitalista.

Dentre esses, o Brasil é o que mais se destaca, por ser a maior economia da
regido e contar com mais instrumentos nas maos do Estado capazes de promover uma
integracdo mais solida. A crise internacional do final da década de 2000 reconduziu, em
parte, as estratégias dos paises que apostavam suas maiores fichas no liberalismo
comercial. Nessa circunstancia, a integracao regional tornou-se uma op¢ao mais atraente
também aos que defendiam posi¢des mais nacionalistas, e o modelo seguido pelo Brasil

passou a ser referéncia na conducdo do processo de integracao.

Numa regido marcada por desigualdades, a prevaléncia do projeto brasileiro
indica a possibilidade de constru¢do da parceria estratégica regional. Longe de estar
consolidado, o processo estd em marcha. Para auferir as possibilidades do alcance do
objetivo final, é preciso ter clara a nocdo das distancias e da forca dos mecanismos que

apoiam a travessia. Esse serd o escopo dos proximos capitulos.
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2 Concentracao Economica na América do

Sul: definicao das assimetrias e revelacao

das distancias

z

A principal marca da economia sul-americana é a concentracio e a
consequente desigualdade dela gerada. No meio de tantas diferencgas entre os paises da
regido, deve ser extraido o entendimento a respeito das assimetrias que emergiram ao
ponto alto da agenda politica de construcdo da integracao regional. A avaliacdo da
efetividade das acdes brasileiras no processo de integracdo regional demanda que se
defina com clareza quais assimetrias importam e sdo passiveis de um enfrentamento

pelas iniciativas em analise.

Para tanto, é preciso lancar um olhar histérico sobre o processo de
concentracdo. Como evoluiu ao longo dos anos, qual é o seu comportamento recente, o
quanto se aproxima do padrdo concentracionista verificado na escala mundial e, a partir
dai, apresentar o espaco de construcdo de alternativas que favorecam o seu retrocesso

ou, a0 menos, limitem o seu avango.

Essa € a proposta deste capitulo. Em primeiro lugar, propde uma focalizagao do
olhar sobre as assimetrias regionais em meio as heterogeneidades multiplas existentes
entre os paises da América do Sul. Delimitado o objeto, busca entender o processo de
constru¢do das distancias internas a regido, procurando localizd-lo em suas raizes

sist€émicas e apresentd-lo em suas particularidades.

Por fim, o capitulo apresenta uma breve reflexdo sobre as implicacOes das
diferentes estratégias de desenvolvimento assumidas pelos governos da regido, nos
ultimos anos, para o processo de integracao. Pretende-se que essa investigagao assinale
o espaco, a vontade politica e as possibilidades para a impulsdo de iniciativas que
contribuam para diminuir as assimetrias na regido e, dessa forma, facam avancar de

forma mais sélida o projeto de construcdo e integracdo da América do Sul.

50



2.1 Marcas das diferencas e as assimetrias que importam

A América do Sul € uma regido heterogénea. As diferencas se expressam nas
mais variadas areas, tomando distintas formas conforme os indicadores analisados. A
desigualdade entre os paises € estrutural na regido, pois abaixo dos niveis dispares de
desenvolvimento econdmico e social, assentam-se também diferencas geofisicas
intrinsecas a configuracio dos Estados que, se ndo sdo determinantes, sao elementos que
ndo podem ser desconsiderados na andlise da politica regional sul-americana. As
ressonancias geopoliticas e culturais dai advindas impactam o movimento das forcas
regionais e as alternativas estratégicas de desenvolvimento tanto da regido quanto de

cada um dos seus paises.

z

Nesse quadro, € necessdrio definir quais sdo as assimetrias que encontram
espaco na agenda politica sul-americana no contexto do processo de integracao regional.
Havendo iniquidades em diversos campos, que ora pendem para um lado e ora podem
beneficiar o outro, € premente localizar a que pode se referir o discurso, comumente
generalista, de que as assimetrias sdo um obstdculo a ser transposto com cuidado no

avangar do caminho integracionista.

Para tanto, percorreremos varios indicadores que podem ser agrupados em trés
conjuntos. O primeiro, estrutural, diz respeito as caracteristicas geofisicas dos paises e a
disponibilidade de recursos naturais. Em seguida, analisaremos indicadores que
apontam elementos que possibilitam a apropriacdo desses recursos, particularmente a
sua rede de infraestrutura e os investimentos em ciéncia e tecnologia. Por fim, serdo
escrutinados indicadores relacionados ao desenvolvimento dos paises, tanto no campo
social como econdmico, a fim de auferir os resultados alcancados em face da disposi¢cdo

dos indicadores anteriores.

Em primeiro lugar, ressalta-se que a América do Sul é composta por paises de
dimensdes bastante distintas. Em termos populacionais, o Brasil tem mais de 190
milhdes de habitantes, cerca de 4 vezes mais do que o segundo pais mais populoso da
regido, a Colombia, que tem cerca de 45 milhdes de habitantes, enquanto o Suriname,

por exemplo, tem aproximadamente 520 mil habitantes.

No entanto, o Brasil ndo € o pais mais povoado, dados os grandes vazios

populacionais que ainda apresenta, particularmente na regiao norte e, em menor grau, na
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regido centro-oeste. Com uma densidade populacional, em 2005, de 46 hab/km?, o
Equador € o pais que tem o maior nimero de habitantes por quilometro quadrado na
regido. A seguir, Coldombia, com 39 hab/kmz, Venezuela, 29 hab/kmz, Brasil e Chile,
com 22 hab/kmz, e Peru, com 21 hab/kmz, sd0 0s seis paises com mais de 21 hab/kmz,

que € a densidade média apresentada pela América do Sul em 2006.

Outra diferenca bastante evidente é a propdsito da extensdo territorial dos
paises que compdem a regido. A regido estende-se por mais de 17,8 milhdes de km?,
sendo que o Brasil abrange quase metade disso, com mais de 8,5 milhdes de km” de
extensdo. A Argentina, segundo maior pais em extensdo territorial da América do Sul,
se espalha por pouco mais que 2,76 milhdes de km?. Essa extensdo territorial brasileira
o faz limitrofe de nove paises dentre os seus onze vizinhos, sem contar a Guiana
Francesa, departamento ultramarino da Franga, excluido do mapa politico sul-
americano. A Bolivia, por sua posicdo geogrifica central na regido, faz limite com

outros cinco paises, mesmo nimero de vizinhos contiguos que a Coldmbia.

A distribuicdo de recursos naturais no territério nao respeita as fronteiras dos
Estados. Embora, segundo aponta Costa, a regido seja autossuficiente em diversos
recursos minerais, tendo em vista as reservas e niveis de produ¢do sul-americanos, esses
minérios se espalham de forma irregular ao longo do continente, e a sua apropriacao
produtiva retrata ainda mais desequilibrios (COSTA, 2003). Segundo Hobsbawn,
nenhuma economia industrial pode se desenvolver além de um certo ponto até que
possua adequada capacidade de bens de capital. “Eis por que, até mesmo hoje, o mais
abalizado indice isolado para se avaliar o potencial industrial de qualquer pais € a
quantidade de sua produg¢ado de ferro e aco.” (HOBSBAWN, 2007, p. 72). E, tomando
como indicador as produgdes de aco e ferro na América do Sul, podem-se verificar

ainda mais disparidades.

O Brasil, em 2006, foi o segundo maior produtor de ferro do mundo, atrds
apenas da China, com 318 milhOes de toneladas de ferro. A Venezuela, 11* produtora
mundial em 2006 e a segunda maior da regido, registrou produ¢do de 23 milhdes de
toneladas. Chile, com 7,8 milhdes de toneladas e Peru, com 6,8 milhoes de toneladas,
figuram também entre os 20 maiores produtores mundiais. J4 dentre os 40 principais
produtores mundiais de aco, figuram trés paises sul-americanos. Em 2008, o Brasil foi o

nono produtor mundial, com 33,7 milhdes de toneladas de aco bruto. A Argentina, no
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mesmo ano, figurou na 28* posi¢dao, com 5,5 milhdes de toneladas de aco bruto. A
Venezuela foi o 36° produtor mundial naquele ano, com 4,2 milhdes de toneladas.

Nenhum outro pais sul-americano tem producao acima de dois milhdes de toneladas.

Selecionaram-se, ainda, outros dois indicadores de recursos naturais que
podem ser vinculados a uma agenda mais “verde” e que dialogam com elementos que
tendem a ganhar importincia estratégica cada vez maior no futuro préximo. O primeiro
a ser percorrido serd o tema da dgua, o chamado “ouro azul” do século 21, tomando
como indicador a disponibilidade hidrica per capita. Em seguida, a biodiversidade,

verificando as dreas de prote¢do em relacdo ao territério de cada pais.

Segundo dados da ONU, a América do Sul tem 26% da disponibilidade hidrica
do mundo e 6% da populacgio mundial’. Como dado adicional, parimetros
internacionais relatam que ha stress ou insuficiéncia hidrica em paises ou regides com
disponibilidade hidrica anual de menos de 1.700 metros cubicos de dgua por pessoa, e
escassez hidrica a menos de 1.000 metros cubicos de dgua por pessoa. Com dados de
1995, percebe-se que Suriname e Guiana tem a maior quantidade de d4gua por habitante
da regiao, 468.384 e 290.361 metros cubicos/hab/ano. Os demais, situam-se entre
65.037 (Paraguai) e 27.400 (Equador) em patamar bem abaixo dos dois primeiros, mas
ainda com indices bastante confortdveis. O Peru € a excecdo, apresentando, em 1995, o
indice de 1.700 metros cubicos/hab/ano, ja indicando stress hidrico. Com projecdes da
ONU para o crescimento populacional peruano, previa-se, para esse pais, indices entre
1.231 e 1.038 metros cubicos de dgua/hab para o ano de 2025, chegando préximo da
situacdo de escassez hidrica(ENGELMAN & LEROY, 1998).

No tocante a biodiversidade, os dados disponiveis que permitem
comparabilidade nao refletem o estoque atual de biodiversidade do pais, mas o potencial
de que determinada regido continue contando com estoques relevantes de
biodiversidade no futuro. Compondo os objetivos do milénio estabelecidos pela ONU, o
indicador de dreas protegidas em relacdo a drea total do territério nacional também
revela desequilibrios em outras formas. A Venezuela estabelece como areas protegidas

uma extensdo equivalente a 62,95% do seu territério, enquanto a sua vizinha Guiana

7 Agua para todos — Agua para La vida — Informe de las Naciones Unidas sobre El desarrollo

de los recursos hidricos em El mundo. ONU, 2003.
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considera apenas 2,15% do seu territério como &reas protegidas para a preservaciao da
biodiversidade. No Equador, assim como na Venezuela, o indice também indica que
mais da metade do territério do pais € considerada drea protegida, ou 53,46%. Em
seguida, Colombia, com 31,63%, Chile com 20,76%, Bolivia, com 19,75% e Brasil,
com 18,70%. Ao Brasil, cabe a ressalva de que, atualmente, abarca 15% da
biodiversidade mundial e que a drea protegida s6 ndo € maior que o territério argentino,
mas ultrapassa a extensao territorial de todos os demais paises da regido. Os outros
paises do Cone Sul figuram entre os que t€m as menores areas relativas de preservacao
da biodiversidade; Argentina 6,21%, Paraguai 5,82%, Uruguai 0,36%. Peru, com

13,33% e Suriname com 11,5%, completam a lista®.

Na teoria de relacdes internacionais, consta a ja classica proposicao realista de
considerar a geografia e os recursos naturais, incluindo as matérias-primas, como
elementos do poder estatal. Infere-se dai que € possivel interpretar que ha assimetrias
nas bases sobre as quais podem se projetar o poder dos Estados na regido, em
elementos, dialogando com Morgenthau, relativamente estiveis (MORGENTHAU,
2003). Da mesma forma, a escola francesa de histéria das relacdes internacionais, a
partir da obra de Pierre Renouvin e Jean-Baptiste Duroselle, enumeram as condi¢des
geograficas e os movimentos demograficos dentre as forcas profundas que formam o
quadro das relacdes entre os Estados e lhe determinam o cariter (RENOUVIN &

DUROSELLE, 1967).

A teoria econdmica também concede especial aten¢do ao territério para o
entendimento das alternativas de desenvolvimento econdmico. De acordo com a teoria
das vantagens comparativas ricardiana, a concentracdo produtiva se explicaria a partir
das diferencas regionais de fatores naturais. Essa questdo evolui, para a economia
regional, sobre o entendimento que se tem acerca do papel das regides, como meros
recepticulos de decisdes exégenas ou como espacos sociais construidos (BRANDAO,

2007).

O processo de construgdo dos espagos, com os conflitos e cooperacdes que
suscita, passa a ser objeto de aten¢do da economia regional e da geografia econdmica.

Os investimentos e o processo de transformagdo das regides com a instalacdo de

¥ Dados foram retirados da base de dados do IBGE. WWW.ibge.gov.br/paisesat
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equipamentos tomam o espaco central na agenda. Assim, os fixos instalados no
territorio, a infraestrutura por onde circulam os fluxos da apropriacdo do territorio e,
particularmente, o dominio tecnoldgico relativizam o peso absoluto dos lugares.

(SANTOS, 2004). Nesses elementos repousara a sequéncia desta reflexao.

No que se refere a infraestrutura vidria, temos outro retrato das diferencas que
marcam a regido. A tabela 2.1 apresenta dados da extensdo de rodovias pavimentadas
por quildmetro quadrado em cada pais da regido. Importante indicador de
acessibilidade, revela, sobretudo, a margem ainda existente na regido para se construir

espacos mais fluidos, de conectividade mais efetiva.

Tabela 2.1 — Rodovias pavimentadas por km®

Pais Rodovias Pavimentadas/1000 km?
Argentina (2004) 25
Bolivia (2004) 3,41
Brasil (2004) 11,3
Chile (2004) 22,12
Colémbia (2007) 8,74
Equador (2006) 22,8
Guiana (2000) 2,74
Paraguai (2000) 36,8
Peru (2004) 8,8
Suriname (2003) 6,9
Uruguai (2004) 43,6
Venezuela (2002) 35,42
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Estados Unidos (2007) 428,4

Fontes: CIA — The World Factbook, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE e Ministério
dos Transportes da Colombia.

O Brasil € apenas o sétimo pais em termos de rodovias pavimentadas em
relacdo ao seu territério. Ha que se ressalvar que na regido amazodnica, que ocupa um
percentual significativo do territério brasileiro, esse ndo é o modal preferencial de
transporte. Todavia, os indices brasileiros estdo abaixo de Equador e Venezuela, paises
que além de abrigar parte da floresta amazonica, também sdo tocados pela cordilheira
andina. Além desses, Chile, Argentina, Paraguai e Uruguai tém indices acima dos
brasileiros. O Uruguai, pais com maior densidade vidria na regido, apresenta indice
cerca de 4 vezes maior que o brasileiro. Ainda assim, os nimeros uruguaios sao quase

10 vezes menores que os indices norte-americanos, pais que apresenta a maior malha

rodoviaria do mundo.

No campo energético, explicitam-se as diferencas entre o consumo de energia
por habitante, reveladora dos graus diferenciados de industrializacdo dos paises e da
solidez da base infraestrutural energética, embora ressalvada a questdo da efici€ncia
energética dos parques produtivos nacionais e a participagdo dos energo-intensivos na
matriz produtiva. Com dados de 2006, verificou-se, curiosamente, que o Suriname, que
tem uma producdo importante de aluminio (energo-intensivo), apresenta o maior
consumo de energia elétrica por habitante na regido, de 3.184,29 Kwh/hab. O Chile
tinha o segundo maior consumo por habitante na América do Sul, 3.081,34 Kwh/hab,
enquanto a Venezuela alcancava a marca de 2.990,82 kwh/hab, no mesmo ano, e a
Argentina 2.515,42 kwh/hab. Em seguida, Uruguai com 1.994,30 kwh/hab, e o Brasil
apenas o sexto maior consumo por habitante da regido, com 1.974,34 kwh/hab. Todos
os demais paises apresentam um consumo de energia baixo mesmo para os padrdes
regionais, com menos de 1000 kwh/hab, chegando a Bolivia, que detém importantes
fontes de recursos energéticos, principalmente Gas Natural, a apresentar um consumo
de 487,61 kwh/hab. Para se comparar com um pais industrializado do hemisfério sul
(em razdo das ressalvas de clima), a Austrdlia apresentou um consumo de 10.052

kwh/hab em 2002°.

’ Fontes: Organizacdo Latinoamericana de Energia — OLADE e Agéncia Internacional de

Energia Atomica.
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Nas comunicacdes, o quadro toma mais uma configuragdo distinta. Em relagao
a acessibilidade a internet, o Uruguai € o pais mais bem posicionado, com mais de 40%
da sua populagdo com acesso a rede. Em seguida, vem a Coldmbia, com 38,3%. O
Brasil € o terceiro, com 35,5%. A Argentina, Venezuela, Guiana e Peru, em ordem
decrescente, apresentam acessibilidade a internet para pouco mais de 20% da

~ . . ( . P (10
populacdo. Paraguai e Suriname, ambos com 8,6%, detém os piores indices nessa area .

Para a ciéncia e tecnologia, percorre-se o investimento em Pesquisa e
Desenvolvimento pelos paises da regido. Enquanto a média mundial em investimentos
nesse setor situou-se, em 2004, em 2,26% do PIB global, a América Latina investiu no
mesmo ano 0,56% do PIB em Pesquisa e Desenvolvimento. Acima da média regional,
entre os paises sul-americanos, apenas o Brasil, com 0,91%, e Chile, com 0,68%. Em
seguida, Argentina, com 0,44%, Bolivia, 0,26%, Uruguai, 0,22%, Coldémbia, 0,17%,
Peru, 0,16%, Paraguai, 0,08% e Equador, 0,07%, completam a lista'!. Ndo foram

encontrados dados para Venezuela, Guiana e Suriname.

Importante ressaltar que o investimento em pesquisa e desenvolvimento esta
diretamente relacionado com os indices de crescimento econdmico de determinado
territério. A literatura sobre economia da tecnologia mostra uma evolucdo constante
desde os estudos de Schumpeter, que propds que a inovagdo impulsiona o
desenvolvimento econdmico, até trabalhos mais recentes que percebem divisdes de
trabalho entre os componentes dos sistemas nacionais de inovagdo e que investigam 0s
papéis especificos da ciéncia e tecnologia e suas interacdes para o desenvolvimento

industrial e econdmico dos paises. (ALBUQUERQUE, 2006).

Nessa linha, cabe ressaltar o hiato existente entre os investimentos dos paises
sul-americanos na drea e a média mundial. Em segundo lugar, as diferencas, que
acabardo por aprofundar as desigualdades, nos niveis regionais de investimento em
Pesquisa e Desenvolvimento. O Brasil, maior PIB da regido, € justamente o pais que

mais investe nesse setor estratégico.

' Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. www.ibge.gov.br/paisesat

""" Fonte: CEPAL - Ciencia yTecnologia para el Desarrollo. — Disponivel em

http://www.eclac.cl/iyd/website/default_001.asp
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Por fim, diante das disparidades em termos de recursos e nas técnicas de sua
apropriacdo e transformacao, resta analisar os resultados nos niveis de desenvolvimento
econdmico e social dos paises em que essas disparidades iniciais contribuiram para que
fossem alcancados. As dreas perscrutadas serdo educacao, saude e os dados de produgao

e producdo per capita.

A Argentina e o Chile apresentam a maior taxa de alfabetizacdo da populacdo
entre 15 e 24 anos, com 99,1%. Em seguida, Uruguai, 98,7%, Bolivia, 98,5%, Peru e
Colombia, 97,9%; e entdo, Brasil, com 97,8%. Com indices menores que o brasileiro,
apenas Equador, 96,5%, Paraguai, 96,4%, e Suriname, 95,2%. A Venezuela detinha um
indice de alfabetizacdo para essa faixa etdria de 97,2%, em 2002. Para os demais paises,

os dados sdo de 2007'2. Ndo foram encontrados dados para Guiana.

Com relacdo a sadde, grandes diferengas entre os indices de mortalidade para
criancas menores de 5 anos. Guiana e Bolivia se destacam negativamente, com,
respectivamente, 60 e 57 mortes a cada mil habitantes em 2007. Com indices médios,
Suriname e Paraguai, 29 mortes a cada mil habitantes; Brasil e Equador, com 22 mortes
a cada mil habitantes, e Colombia e Peru, com 20. Venezuela (19), Argentina (16),

Uruguai (14) e Chile (9), apresentam os melhores indices, todos para 20073,

Esses dados vdo se refletir na composicio do Indice de Desenvolvimento
Humano dos paises. O pais com melhor IDH na regidao é o Chile, seguido pela
Argentina, Uruguai e Venezuela. O Brasil € o quinto, a frente de Coldmbia, Peru e
Equador, todos esses considerados paises de desenvolvimento humano elevado.
Suriname, Paraguai, Bolivia e Guiana, considerados paises de desenvolvimento humano
médio, tém os piores indices. Setenta posicdes separam o pais mais bem colocado da
regido, Chile, para o pais da regido com pior colocacdo, Guiana, no ranking mundial do
IDH divulgado pelo PNUD. A tabela 2.2 apresenta o IDH dos paises, calculado em

2009 com indices de 2007, em ordem decrescente.

12 Fonte: UNESCO — Institute for Statistics, Data Center - 2007. Acesso em: jul. 2007.

"> Fonte: UNICEF — Monitoring the Situation of Children and Women. Disponivel em

http://www.eclac.org/estadisticas/bases/
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Tabela 2.2 — IDH América do Sul - 2009

Chile 0,878
Argentina 0,866
Uruguai 0,865
Venezuela 0,844
Brasil 0,813
Coldombia 0,807
Peru 0,806
Equador 0,806
Suriname 0,769
Paraguai 0,761
Bolivia 0,729
Guiana 0,729

Fonte: Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento — PNUD.

Embora o IDH também leve em consideragdo aspectos econdmicos, importa
observar a pujanca econdmica e a complexidade dos parques produtivos nacionais, que
informam, em boa medida, as possibilidades de insercdo ativa nas relacdes econdmicas

internacionais. Nesses termos, os desequilibrios regionais tomam outra configuracgao.

O PIB brasileiro, em 2008, ultrapassava a soma dos PIBs de todos os demais
paises sul-americanos. O Brasil, naquele ano, somou cerca de US$ 1,612 trilhdao de
dolares de producdo interna, enquanto a soma da producdo dos demais 11 paises sul-
americanos alcancou, no mesmo ano, cerca de US$ 1,302 trilhdo. Esse é o principal
desequilibrio em favor do Brasil que o quadro regional apresenta. E afeta diretamente as

alternativas de inser¢do internacional dos paises.

De outro lado, porém, ao se analisar a renda per capita desses paises, a figura
se modifica substancialmente. Chile, apenas a quinta maior economia sul-americana, é o
pais que detém a maior renda per capita. Venezuela, do terceiro maior PIB, € a segunda
maior em renda per capita. Uruguai, com a oitava maior produgdo regional, apresenta a
terceira maior renda por habitante na América do Sul. O Brasil tem apenas a quarta
maior renda per capita, seguido de perto pela Argentina. A tabela 2.3 apresenta os

dados de producdo e renda para os doze paises.
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Tabela 2.3 — PIB e renda per capita América do sul

Pais PIB 2008 (bilhdes de US$) | Renda per capita 2008
(US$)
Argentina 328 7.200
Bolivia 17 1.460
Brasil 1.612 7.350
Chile 169 9.400
Coldmbia 242 4.660
Equador 53 3.640
Guiana 1 1.420
Paraguai 16 2.180
Peru 127 3.990
Suriname 3 4.990
Uruguai 32 8.260
Venezuela 314 9.230

Fonte: World Bank. http://ddp-
ext.worldbank.org/ext/ddpreports/ViewSharedReport?&CF=&REPORT_ID=9147&REQUEST_TYPE=
VIEWADVANCED

O quadro das assimetrias no campo econdmico ndo € coincidente com os
desniveis observados nos indices de desenvolvimento humano e nas dreas de sadde e
educagdo. O Brasil, com o maior PIB da regido, responsédvel por mais de 55% de tudo o
que € produzido na América do Sul, tem a quarta maior renda per capita sul-americana,

desempenho melhor do que apresenta em seus indicadores sociais.

Embora ainda se possa qualificar a produ¢ao nacional de cada pais em termos
da participacdo setorial no PIB, bem como analisar a inser¢cao das economias nacionais
na realidade das relagdes econdmicas internacionais, ndo resta divida de que essa
distancia entre o montante da produgao brasileira e dos demais paises determina as suas

posicdes na arena regional e global.

As assimetrias em termos de recursos primdrios, que inclui a extensdo
territorial, os recursos naturais € a magnitude da populacido sdo favordveis ao Brasil.
Todavia, essas sao relativamente estaveis, ndo havendo margens na agenda politica para
uma atuagdo sobre elas. Quanto aos meios de apropriagdo desses recursos, o cendrio é

mais complexo. O Uruguai merece um destaque por ter a maior quantidade de vias
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asfaltadas por km?, bem como ter o maior percentual de populacdo com acesso a
internet, além de um alto consumo de energia elétrica por habitante. No campo da
tecnologia, o Brasil se destaca novamente, com o maior volume de recursos sendo
aplicados em Pesquisa e Desenvolvimento na América do Sul. Todavia, na consideragcao
geral desse conjunto, ndo se pode dizer que o Brasil tem uma posi¢cdo destacadamente

superior aos demais.

Ainda, o Brasil também ndo apresenta os melhores indices em termos de
desenvolvimento, sendo apenas o quinto maior IDH na América do Sul. Em educacdo e
saude, encontra-se em posicdes medianas. Se observadas por esse viés, as assimetrias
seriam desfavoraveis ao pais que se consolida como poténcia regional na América do

Sul e poténcia média em nivel global.

Conquanto a regido, como vimos, seja bastante heterogénea e tome distintas
formas de acordo com o tema analisado, as referéncias as complexidades que as
desigualdades entre os paises impdem ao processo integracionista sul-americano
notadamente focam a posi¢cdo de desequilibrio em favor do Brasil. Pelos dados
analisados, isso € percebido com total clareza apenas no campo econémico, em termos
da capacidade produtiva dos paises. Assimetrias, na agenda politica sul-americana,
portanto, devem ser entendidas como as diferencas entre estruturas produtivas

nacionais. Dai que focalizaremos, a partir de agora, a andlise nessa drea.

A seguir, serd analisado como as assimetrias, sob esse olhar, ttm evoluido ao
longo dos tltimos anos em escala global, para entdo se voltar a América do Sul e

identificar se a dindmica regional destoa do padrao mundial ou se o acompanha.

2.2 Globalizacao e assimetrias — teorias e fatos

A globalizagcdo concentra a producdo e fragmenta os espacos. O discurso da
globaliza¢do como processo natural, homogeneizador cultural e social, economicamente
convergente, que levaria a uma homogeneizacdo social, mostrou-se uma fabula
(SANTOS, 2000). A globalizacao € seletiva, pois nao € todo local que interessa e que
consegue disputar o jogo da competitividade. Sendo seletiva, impulsiona novas
desigualdades. “A globalizacdo produz, pela sua prépria natureza, crescimentos

desequilibrados e assimétricos”. (HOBSBAWN, 2008, p. 43)
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Tania Bacelar de Araudjo destaca cinco fatos hegemodnicos que marcam o
ambiente mundial de fins de anos 1990 e inicio dos anos 2000. Em primeiro lugar, o
padrao de competitividade ferrenho imposto pelos atores globais na economia mundial
que ameaca os atores e atividades menos competitivos em locais os mais distantes e
cada vez mais numerosos. Em segundo lugar, assinala a facilidade com que tanto as
mercadorias tradicionais como as novas tendem a circular no espago econdmico
mundial, o que acelera o dinamismo do comércio, com a redefinicdo de acessibilidades
e reducdo dos custos de transportes, promovendo a globalizacdo dos mercados. Em
decorréncia, e como terceiro aspecto, hd uma redefini¢ao das relagdes entre produtores e

fornecedores e entre os produtores e seus clientes.

Como quarto ponto, a autora destaca a crescente difusdo dos padrdes dos
agentes econdmicos e dos paises mais fortes, levando a uma cada vez mais nitida
‘homogeneizagdo’ de padrdes de produgdo, de gestdo, de competi¢cdo e até de consumo,
em espacos econOmicos 0s mais diversos. E, junto com isso, tem-se a pressdo pela
implementacdo de politicas de corte liberalizante, em especial de desestatizacdo e de

desregulamentacgao. (ARA(JJ 0O, 2000, P. 322)

A globalizacao requer e gera homogeneizagdo. Do ponto de vista da producao,
a evolucdo do processo de acumulagdo capitalista busca recorrentemente a padronizagao
das técnicas, a implantacdo de sistemas técnicos que sejam passiveis de se incrustar nos
mais distantes rincdes do globo. Se as empresas globais operam fragmentando a
producdo, isso € possivel porque hd em seu apoio uma técnica hegemonica capilarizada

no espago, informando, inclusive, o seu tempo. (SANTOS, 2000; SANTOS; 2004)

Brandao considera o processo de homogeneizacdo um dos elementos centrais
para a andlise do “movimento desigual de acumulacdo de capital no espaco”
(BRANDAO, 2007, p. 70). O autor se refere & homogeneizagio como o movimento
universalizante do capital e de equalizacdo das relacdes de produc¢do mais apropriadas
para sua reproducdo ampliada. Esse processo, portanto, ndo se circunscreveria apenas ao
momento histérico da globalizacdo, mas derivaria do préprio cardter progressista do
capital, posto em suas determinacdes tedricas mais simples e abstratas. E o capital
buscando “a equivaléncia de suas condi¢Oes reprodutivas em todo e qualquer lugar”,

sem que isso signifique, todavia, nivelamento do desenvolvimento (BRANDAO, 2007,
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p. 73). Ao contrdrio, o processo de homogeneizacdo se dd nas formas sociais de

producdo e cria estruturas heterogéneas e desigualdades em seu movimento.

Essa idéia ndo difere muito da interpretacio de Robert Cox, que apenas
concede um destaque maior ao papel do Estado no processo de constru¢do das
homogeneizacdes e consolidagdo do status das relagdes dai advindas. Segundo esse

autor,

os Estados criam as condi¢des nas quais modos especificos de relacdes sociais alcancaram
dominio sobre os modos coexistentes, estruturam tanto proposital quanto inadvertidamente os
elos de dominio e subordinacio do processo acumulativo (...) cada estado € limitado pela posicio
de poder relativo dentro da ordem mundial, que por sua vez coloca limites a vontade e

capacidade de alterar as relacdes produtivas. (COX, 1987, p. 399)

E do ponto de vista do consumo, a globalizacdo pretende impor uma
homogeneiza¢do de comportamentos a partir da oferta de produtos e marcas globais de
alcance virtualmente universal. Novas midias e tecnologias de comunicacdo, cada vez
mais sofisticadas, prometem um padrio de socializagdo global através do consumo, ao
alcance daqueles que t€m acesso. Aos que ndo tém, as redes transnacionais de produtos

contrabandeados e piratas oferecem-se a amparar as angustias.

No entanto, isso ndo foi capaz de homogeneizar uma cultura global tnica. Os
territérios impdem resisténcias. A aldeia ndo é global. Tampouco as redes
transnacionais de todo género conseguiram suplantar o tempo histérico do Estado-
Nacgao (DIECKHOFF & JAFRELLOT, 2004). Embora tenham, de fato, constrangido
seu espago de acdo e limitado seu poder de decisdo. Toma lugar uma contradi¢ao entre
os significados simbdlicos do espaco e a validade dos territérios e a for¢a das fronteiras
em um mundo no qual as redes se insinuam no relevo do espaco mundial

(BADIE,1995).

(X3

A globalizacdo também amplifica um pensamento unico. Segundo Cervo, “a
globalizacdo exerce fun¢do de convergéncia entre as nagdes, a base do capitalismo
como ordem, do liberalismo como ideologia e da superioridade estratégica norte-
americana como seguran¢a” (CERVO, 2008, p 152). Esse pensamento unico

(neo)liberal impde um comportamento padrdo e todo desvio é considerado démodé. A
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América Latina, em geral, apressou-se a andar na moda emanada a partir de

Washington.

Ademais, ligado a esse receitudrio padrio, os Estados veem-se despojados de
algumas de suas fung¢des que, de fato, perdem a eficiéncia diante da transnacionaliza¢ao
das empresas e da financeirizacdo da economia mundial. As empresas operam numa
l6gica propria, louvando a autorregulacdo em busca do seu principal e natural objeto, o
lucro. Os espacos lentos, escuros, nao sdao seu foco de atencao (SANTOS, 2000). A

esses, o Estado ainda importa e é demandado. Conforme Durand et all.

Ao lado dos Estados, parceiras e competidoras, firmas globais, redes financeiras licitas e iliticas
e todas as formas de atores entram no jogo. O poder mudou de registro e, em parte, de maos; as
solidariedades ndo mais se restringem as mesmas escalas, as antigas interpretacdes do mundo
ndo sdo mais funcionais. Os choques de crises sucessivas e as inquietacdes diante das
deslocaliza¢des provocam um renascimento de demanda de um Estado, a0 mesmo tempo em que
os Estados mais potentes, por meio de politicas de desregulamentacdo, reforcaram atores e

processos transnacionais que escapam ao seu controle (DURAND ET ALL 2009).

Pochmann € ainda mais incisivo. Ressalta que o mundo € praticamente
governado por 500 grandes corporacdes. Nesse contexto, a China projeta ter 150 das
500 maiores empresas mundiais até 2050. Em alianca com os Estados, as empresas
compdem seu arsenal de poder, e concentram cada vez mais as decisdes “mundiais” em

. . 14
um menor nimero de gabinetes .

Movimentos de fusdes e aquisi¢des marcam a economia internacional da
globalizagdo, que retratam a sua dindmica concentracionista. A oligopolizacdo de varios
setores da economia, em nivel mundial, implica, pela importancia que as grandes
corporacOes representam nas relagdes econOmicas internacionais, um €spaco
internacional menos democratico e mais orientado pela légica privada de expansao dos

lucros. “A atrofia dos mecanismos de comando dos sistemas econdmicos nacionais nao

4 Entrevista com Midrcio Pochmann, presidente do IPEA, pela revista Isto E Dinheiro, em
13/08/2008. Disponivel em  http://www.terra.com.br/istoedinheiro/edicoes/619/artigo147943-1.htm .
Ultimo acesso: 20/10/2009
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sdo outra coisa sendo a prevaléncia de estruturas de decisdes transnacionais, voltadas

para a planetarizacdo dos circuitos de decisoes” (FURTADO, 1992. P. 24).

Exemplo dessa importancia verifica-se na destacada participagdo do comércio
intrafirma no total do comércio internacional, principalmente de bens industrializados
de alto valor agregado, j4 estudada por varios autores. E parte importante das alteracdes
das relacOes entre produtores e fornecedores, apontadas acima. Baumann aponta que o
comércio intrafirma respondeu por cerca de 1/3 das exportacdes dos Estados em 1989,
padrao que se manteve estavel durante a década seguinte. Para o Brasil, o autor aponta
que, ja em 1990, entre 15 e 20% das exportacdes brasileiras para Itdlia, EUA e Japao
eram do tipo intrafirma (BAUMANN, 1993).

As empresas segmentam a sua producdo em busca das vantagens comparativas
oferecidas pelos paises, conectando-a as redes estabelecidas em direcao dos mercados
mais importantes. Tomassini nos lembra que esse processo ja se tornara visivel a partir
dos anos 1960, quando o valor da producdo das subsididrias internacionais das grandes
empresas globais superaram o valor do comércio internacional (TOMASSINI, 1997,
p.16). E as decisdes de investimentos ndo sdo espontaneas ou aleatdrias, mas ligadas a
decisdes estratégicas das empresas, muitas vezes guiadas pelas externalidades ja
existentes advindas de um processo de localizacdo anterior. Esse processo de
localizagdo caminha para a formacdo de aglomeracdes econdmicas ou produtivas,
expressdo espacial do fenomeno da concentracio (FURTADO, 1967). E conforme
apresenta Krugmann, “What is the most striking feature of the geography of economic

activity? The short answer is surely concentration” (KRUGMANN, 1993. P. 5)

Nakano também reconhece que as empresas multinacionais em um ambiente de
competi¢do oligopolistica tém uma influéncia maior do que os governos nas decisdes
locacionais e também sobre as dire¢des dos fluxos do comércio exterior. Segundo o
autor, “sdo as decisOes estratégicas e organizacionais que t€ém um papel critico na
determina¢do locacional da producdo e direcdo das exportacdes e importacdes”

(NAKANO, 1994).

Nessas industrias, com barreiras a entrada elevadas, as decisdes de localizagdo da producido e
decisdo de exportacdo tornam-se fun¢do da rivalidade ologopolistica global. Fatores como a

estrutura da propriedade, capacidade administrativa, escolhas estratégicas discriciondrias e
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prioridades organizacionais podem ter papel dominante. As caracteristicas do pais sdo

importantes, mas a estratégia oligopolistica global é a que prevalece. (NAKANO, 1994, p 13).

Nessa dindmica, o processo de globalizagdo consegue revelar espacos
altamente competitivos nos paises periféricos. Aglomeragdes industriais, centradas em
cidades globais, que oferecem uma rede de servigos de alta complexidade, ligadas aos
grandes circuitos mundiais, ainda que em paises periféricos, convertem-se em pontos
nodais importantes. A isso, somam-se enclaves territoriais vinculados a grandes projetos
de investimentos que (re)estruturam espacos ligados aos interesses globais. Esses se
constituem em importantes fatores de fragmentacao dos territérios nacionais. Conforme
coloca Vainer, “seu potencial estruturador reafirma a privatizacdo de nossos recursos

territoriais e reforca tendéncias ao enclave e a fragmentacao” (VAINER, 2007, p. 108).

Com isso, juntamente com politicas de desregulacido e a diminui¢do do papel
do Estado, as solidariedades nacionais e regionais se fragilizam. A competi¢do também
passa a ser dos espacos, que buscam sua chance de desenvolvimento em estratégias
isoladas de relacionamento com os grandes fluxos globais. Dai, como demonstra
Pacheco ao analisar a literatura sobre globalizacdo, a propagacdo da ineficiéncia dos
Estados nacionais para a conducdo de politicas regionais foi apenas um passo adiante

(PACHECO, 1998).

Nessa logica, importam menos as distancias, ja relativizadas pela inovagao
tecnoldgica aplicada a logistica e aos transportes, € mais a qualidade com a qual se
estabelecem os fluxos. Bertha Becker, perscrutando a geopolitica p6s-moderna, retoma
3 . A 3 (13 ~ A0 Z :
justamente a importancia do Estado na “produ¢ao” do seu préprio espago, sobre o qual

tenta impor algum controle. Com a referéncia em Lefebvre, argumenta que o Estado

tende a controlar fluxos e estoques produzindo uma malha de duplo controle, técnico e politico,
que impde uma ordem espacial vinculada a uma pratica e a uma concepcao de espago logistico,
de interesses gerais, estratégicos, contraditérios a pratica e a concep¢do de espaco local, de
interesses privados e objetivos particulares dos agentes de producdo do espago. (BECKER,2007,
p 270)
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E os Estados desenvolvidos foram mais eficientes na construcdo dos seus
territérios no sentido de que construiram espagos logisticos mais bem articulados. As
redes, como as de transportes, por exemplo, que dio suporte aos fluxos s@o mais densas
nos paises mais desenvolvidos. Vimos, acima, os dados referentes a rede de rodovias
nos Estados Unidos, que apresentam 428,4 km de rodovias asfaltadas por quilometro
quadrado do seu territorio. Dentre as 10 maiores economias mundiais, a maioria detém
mais de mil quilometros de rodovias pavimentadas por 1000 km2. As excecdes sao
justamente os EUA, que apesar disso t€ém a maior malhar rodovidria do mundo, bem
como a maior malha ferrovidria, com 226.427 km de extensdao; China e Rudssia, com
164,17 e 44,5, respectivamente, sendo que os dois paises ainda detém a segunda
(Russia, com 87.157 km) e terceira (China, com 77.834km) maiores malhas ferroviarias

mundiais.

A quarta excecdo € o Brasil, 10* economia do mundo com apenas 11,31 km de
rodovia asfaltada por 1000 km2, mas com a 11° malha ferrovidria mundial, com 28,857
km de extensdo. Outra observacdo pertinente ao caso brasileiro € que o pais detém a
quinta maior malha rodovidria mundial, embora apenas 5,5% esteja pavimentada.
Todavia, o que os dados parecem indicar € uma economia que construiu sua pujancga
voltada para fora, com o mercado interno relativamente desarticulado. A tabela 2.4
retrata os nimeros referentes aos indices apresentados para as 10 maiores economias

mundiais em 2008.

Tabela 2.4 — rede viaria terrestre paises selecionados

Pais PIB (bilhdes de délares) km rod. Pav./1000 km2 rede ferrovidria
Estados Unidos 14.26 428,4 226,427
Japao 4,924 2511 23,506
China 4,402 164,17 77,834
Alemanha 3,688 1085 41,896
Franca 2,866 1479 29,213
Reino Unido 2,67 1635 16,454
Italia 2,314 1618 19,729
Russia 1,67 44,5 87,157
Espanha 1,612 1348 15,288
Brasil 1,573 11,32 28,857

Fonte: Elabora¢ao prépria, com dados do IBGE, CIA Factbook e Banco Mundial

Essa l6gica imprime um movimento naturalmente concentrador da atividade

econOmica nos paises mais abastados do globo. Se as empresas, como vimos, levam em
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consideragdo na sua decis@o locacional as conectividades, as perspectivas de fluidez dos
espacos construidos, os paises detentores das maiores economias levam dupla
vantagem. E os dados apenas confirmam a l6gica de operagcdo do capitalismo. Entre os
anos 1980 e os anos 2000, em duas décadas do auge do neoliberalismo e da ditadura do

livre mercado, houve concentracdo do poder econdmico mundial.

Com base em dados do FMI, observava-se em 1980 que as economias mais
avangadas do mundo determinavam 69,64% de tudo o que era produzido no mundo. Em
1990, esse nimero alcancava a marca de 77,44% e, em 2000, 79,94%. Em 20 anos, a
concentracdo da forca produtiva mundial em torno desse grupo de 34 paises aumentou

em 14,30%".

Se considerarmos apenas o G7, Alemanha, Canad4, Estados Unidos, Franca,
Itdlia, Japao e Reino Unido, a concentragdo foi ainda maior. Em 1980, essas economias
representavam 56,43% do que era produzido mundialmente. Dez anos depois, os sete
grandes representavam 62,97% da economia global; e, no ano 2000, alcangavam
65,93%. A disposi¢ao da riqueza do grupo aumentou 16,84% no transcorrer de duas

décadas.

Esse fendmeno € caracteristico do dltimo quartel do século 20. Estudo da
CEPAL de 2003 apresenta, em recorte geografico, outra feicdo do mesmo fendmeno.
Segundo o relatério, a América Latina teve um bom desempenho relativo tanto na
primeira quanto na segunda fase da globalizacdo, que transcorreram nos periodos 1870-
1913 e 1945-1973, respectivamente. Todavia, ainda assim a regido ndo teria tido
capacidade de convergir, de forma constante, para o nivel dos paises mais
desenvolvidos. Entre 1870 e 1973, portanto, “a América Latina e o Caribe foram mais
um caso de estabilidade em uma posicdo intermedidria no contexto mundial e de
"convergéncias truncadas" individuais, do que de divergéncias com os paises
desenvolvidos (ainda que esta tenha sido a experiéncia de alguns paises)” (CEPAL,

2003, p. 79).

' Segundo classificagio do FMI, estio incluidos nesse grupo os seguintes paises: Austrélia,
Austria, Bélgica, Canada, Chipre, Repuiblica Tcheca, Dinamarca, Finlandia, Franga, Alemanha, Grécia,
Hong Kong, Islandia, Irlanda, Israel, Itdlia, Japdo, Coréia do Sul, Luxemburgo, Malta, Holanda, Nova
Zelandia, Noruega, Portugal, Singapura, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Suécia, Suica, Taiwan, China,

Reino Unido e Estados Unidos da América.
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O periodo desde 1973, entendido como a terceira fase da globalizacdo, € que se

revela perverso para a regido. Nesse aspecto, o relatério cepalino € bastante claro:

Conseqiientemente, o atraso relativo da regido sé ocorreu durante a terceira fase de globalizacdo

(desde 1973), como resultado da deficiente inser¢do na globalizacdo financeira e a conseqiiente

N

crise da divida. A recuperaciio posterior a “década perdida” dos anos 1980 foi, além disso,
frustrante. Como mostrou a CEPAL em diversos estudos, este fato se refletiu em um crescimento
relativamente deficiente depois do intenso processo de reformas econdmicas que se iniciou nos
anos 1970 em alguns paises e, de maneira mais generalizada, entre meados da década de 1980 e

comego da década de 1990. (CEPAL, 2003, p. 80)

A partir de 2000, o que se percebe € uma aparente desconcentracdo da
atividade econdmica a nivel mundial. De 79,64%, em 2000, a participagdo das
economias avancadas na produgao total caiu para 69,33% em 2008; uma queda de mais
de 10 pontos percentuais, uma reducio de pouco menos de 13%. Com respeito ao G7,
essa queda foi maior ainda. Em 2008 o indice atingiu 53,16%, depois de ter alcancado o

pico de 65,60% no ano 2000. Nesse caso, a queda foi de cerca de 19%.

Se observarmos, contudo, apenas a evolugcdo da participacdo das atuais 10
maiores economias do globo no total da produ¢dao mundial, nesse periodo, os nimeros
da desconcentracdo se reduzem sensivelmente. Em 2008, as dez maiores economias
mundiais, que além do G7, contemplam a China, a Rissia e o Brasil, representavam
65,59% da producgdo total. Em 2000, esse nimero era de 72,48%. Para esse grupo, a
redu¢do da concentracdo, ainda que significativa para um periodo de oito anos, foi de

menos de 10%.

O que esses dados ajudam a mostrar é que a propria ascensdo da China
representa um fator de desconcentracao da participacdo das economias avangadas ou do
G7. A contribuic¢do chinesa a produ¢ao mundial passou de 3,73% em 2000 para 7,10%
em 2008, uma escalada de mais de 90%. Do mesmo modo, a Russia passa de 0,81%
para 2,75% no mesmo periodo, o que representa um salto de mais de 300%. Para o

Brasil, essa evolu¢do € mais modesta, passando de cerca de 2% para 2,5%.

Além da relacdo direta da ascensdo da China para a desconcentragdo da

producdo mundial, o crescimento chinés também contribuiu de forma indireta para essa
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dindmica. Sua demanda por commodities, a maioria das quais advindas de paises em
desenvolvimento, além de ter gerado uma pressdao sobre os precos desses produtos,
contribuiu para o crescimento desse grupo de paises acima do ritmo de crescimento do

produto das economias mais desenvolvidas.

Blazquez-Lidoy, J. et al. analisaram o grau de complementaridade e
concorréncia da economia chinesa com relagdo a 35 paises e identificaram baixos
indices de competicao entre China e a maioria dos paises latino-americanos. A exce¢ao
€ o México. Por seu turno, a Ruissia também estd entre os paises com mais baixo grau de
competicdo com a China. Para os paises desenvolvidos, a competicio € maior e,
portanto, podem sofrer impactos negativos da ascensdo chinesa (BLAZQUEZ-LIDOY,
J. ET AL, 2006). Ainda que possa haver alguns questionamentos sobre esses efeitos no
longo prazo, os pesquisadores confirmam que os impactos da ascensido da China até o
momento foram positivos para paises em desenvolvimento e, dessa forma, também

contribuiram para a desconcentra¢do da economia mundial.

A titulo ilustrativo, o grafico 2.1, extraido de Castilho, revela claramente o grau
de diferencia¢do do ritmo da dinamizacdo do comércio exterior entre Brasil e China
com relagdo ao total do comércio exterior brasileiro. Como fator adicional, ainda de
acordo com Castilho, os efeitos dessa relacdo comercial bilateral sobre o emprego no
Brasil sdo positivos. Os empregos gerados como reflexo do comércio sino-brasileiro,
entre 1995 e 2005, superaram os empregos potencialmente impactados pelas
importagdes brasileiras oriundas da China. Segundo Castilho, o saldo de empregos fruto
desse fluxo comercial entre os dois paises corresponde a 6,7% dos empregos associados
ao saldo comercial total brasileiro e a cerca de 1% do pessoal total ocupado na

economia (CASTILHO, 2007).
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Griafico 2.1 — Evolu¢ao do Comércio Brasil-China (1995-2005)
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Fonte: Castilho, 2007

Todavia, esses fatores explicam apenas parte da marca da desconcentragdao
atual da economia global. Além disso, hd que se pontuar também que os anos 2000
também marcam o inicio do crepusculo do fundamentalismo neoliberal. Particularmente
na América do Sul, os governos neoliberais que haviam tomado o poder nas décadas
anteriores foram destronados e, em seus lugares, testadas algumas variedades de

alternativas de governos mais a esquerda.

Ademais, ainda que se possa relativizar a explicacdo da recente tendéncia de
desconcentracdo econdmica relacionada ao sucesso de particularismos de excecdo, certo
também € que nao se pode afirmar categoricamente que houve uma desconcentra¢io
generalizada em todo o globo. Muito menos se pode afirmar que tal tendéncia esteja

consolidada ou irreversivel.

Nesse particular, interessa-nos lancar um olhar especifico sobre a participagao
da América do Sul na evolucdo da economia mundial. Em 1980, a regido detinha 4,82%
da producgdo global. Em 1990, essa participacdo tinha caido para 3,68%, e em 2000 era

responsdvel por uma fatia da produ¢do mundial menor do que havia sido vinte anos
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antes, com 4,12%. A partir dai, sofre novamente uma queda frente as crises financeiras
do final dos anos 1990 e inicio do século 21, chegando ao ponto mais baixo em 2003,
quando foi responsavel por apenas 2,8% da produgdo do planeta. Nos anos seguintes,
nova retomada, e chega em 2008 com 4,73% da economia mundial, ainda abaixo da sua
participacao em 1980. Em termos relativos, para o conjunto da América do Sul, foram
praticamente trés décadas perdidas, e ndo apenas uma. A tabela 2.5 apresenta o conjunto

dos dados utilizados.

Os nimeros apresentados ja indicam que, internamente a América do Sul, esse
comportamento recente de desconcentracdo também nao € replicado. Se o Brasil chega
em 2008 com uma fatia de participa¢do na economia mundial, acima daquela verificada
em 1980, isso ndo acontece com a regido como um todo. Esse comportamento serd o

objeto de anédlise na préxima sessao.
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Pais/Grupo

Mundo

Economias desenvolvidas
%

G7

%

Economias emergentes e em
desenvolvimento

%

China

%

Russia

%

Brasil*

%

Ameérica do Sul (inclusive Brasil)

%

*Estimativa para 2008

Elaboracao prépria Fonte: FMI World Economic Outlook Database 2009. Disponivel em http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2009/02/weodata/index.aspx

Tabela 2.5 — Produto Interno Bruto (PIB) — mundo e paises selecionados (milhdes de US$)

1980
11.782.661
8.205.418
69,64
6.648.464
56,43

3.577.243
30,36
309.266
2,62

n/a

162.615
1,38
567.124
4,81

1990
22.851.067
17.695.590

77,44
14.390.217
62,97

5.155.477
22,56
390.278
1,71

n/a

507.784
2,22
841.148
3,68

2000
32.102.996
25.663.426

79,94
21.164.098
65,93

6.439.570
20,06
1.198.480
3,73
259.702
0,81
644.283
2,01
1.324.098
4,12

2001
31.891.910
25.378.046

79,58
20.920.623
65,60

6.513.864
20,42
1.324.810
4,15
306.583
0,96
554410
1,74
1.219.526
3,82

2002
33.186.800
26.516.897

79,90
21.620.702
65,15

6.669.903
20,10
1.453.830
4,38
345.071
1,04
505.712
1,52
966.326
2,91

2003
37.301.209
29.736.085

79,72
23.861.215
63,97

7.565.124
20,28
1.640.960
4,40
431429
1,16
552.239
1,48
1.046.720
2,81

2004
41.974.192
32.971.660

7855
26.209.312
62,44

9.002.532
21,45
1.931.650
4,60
591.902
1,41
663.552
1,58
1.271.139
3,03

2005
45.385.475
34.650.593

76,35
27.328.980
60,22

10.734.882
23,65
2.235.750
4,93
764.256
1,68
881.753
1,94
1.623.986
3,58

2006
49.115.349
36.438.714

74,19
28.536.984
58,10

12.676.635
25,81
2.657.840
5,41
989.428
2,01
1.089.300
2,22
1.973.087
4,02
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2007
55.270.100
39.819.934

72,05
30.728.739
55,60

15.450.167
27,95
3.382.450
6,12
1.294.380
2,34
1.333.500
2,41
2.400.136
4,34

2008
60.917.477
42.231.466

69,33
32.385.618
53,16

18.686.011
30,67
4.401.610
7,23
1.676.590
2,75
1.572.840
2,58
2.878.952
4,73



2.3 Dindmica intrarregional da divergéncia economica

recente

A realidade sul-americana apresenta uma dinamica peculiar em um movimento
de divergéncia econdmica. Regido periférica do sistema, foi sistematicamente assolada
pelas crises financeiras que, com diferentes epicentros, estremeceram as economias
mundiais e, por algumas vezes, racharam as estruturas das economias dos paises em

desenvolvimento.

Em 1980, Brasil, Argentina e Venezuela, as trés maiores economias da regido,
detinham 77,83% da produgdo regional. Em 2008, os mesmos trés paises representavam
77,07%. A principio, poder-se-ia atestar uma relativa estabilidade no nivel da
concentracdo intrarregional da producdo sul-americana, com uma tendéncia a
convergéncia. Em 1990, o indice havia alcancado a marca de 82,91%, o auge da

concentracdo regional para o periodo em andlise, e em 2000 j4 estava em 78,96%.

De fato, os primeiros anos da série foram marcados por um movimento de
desconcentracdo produtiva com relagdo a participagcao desses trés paises no conjunto da
economia sul-americana. Entre 1980 e 1982, o indice passou de 77,83% para 72,95%.
De 1983 a 1990, observa-se um movimento oposto, de concentragdo em torno dos trés
grandes da regido. 1991 e 1992 foram novamente anos de desconcentracdo, e até 1998
houve certa estabilidade em torno de 79% de participag@o. O final da década de 1990 e
inicio dos 2000 apresentaram um novo momento de desconcentragdo, que alcanga o seu
auge em 2002, em que os trés paises somaram 72,05%, do total da producdo da América
do Sul, o menor nimero de toda a série. A partir dai, tem-se novamente um movimento

concentrador, até chegar em 2008 com os 77,07% descritos anteriormente.

As marcas mais relevantes desse periodo foram os movimentos relativamente
longos de concentragdo produtiva, interrompidos por fortes solugos desconcentradores.
Ap6s dois ou, no maximo, trés anos de desconcentracdo, seguem-se seis a oito anos de
retomada da concentrac@o ou estabilidade com niveis altos de divergéncia. Mais ainda,
nao houve um periodo significativo em que ocorresse convergéncia econdémica entre os

trés grandes sul-americanos e os demais paises da regiio ao mesmo tempo em que a
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América do Sul também aumentasse sua participacdo na economia mundial. O grafico

2.2 ilustra essa evolucao.

Griafico 2.2 — Concentracao intraregional versus participacao América do Sul na

economia mundial (1980-2008)
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Elaboragdo prépria Fonte: FMI World Economic Outlook Database 2009. Disponivel em
http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2009/02/weodata/index.aspx

Os choques externos, efeitos das crises financeiras da economia global
parecem fazer soar na regido ondas de convergéncia. Assim, a década de 1980
descortina-se sob o efeito do segundo “choque do petréleo” e da consequente elevacdo
da taxa de juros norte-americana; e o final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000 foram
marcados pelas crises mexicana e asidtica, tendo, nos dois periodos, Brasil, Argentina e
Venezuela perdido participacdo na produgao total sul-americana, assim como o proprio

espaco da América do Sul na economia mundial ter se restringido.

Em momentos de crise, as regides mais inseridas nos fluxos econdmicos
internacionais s3o mais propensas a sentir os seus impactos. Nao € a toa que, nesses
momentos, Brasil, Argentina e Venezuela perdem espaco na economia regional para os
paises menores. Segundo Pacheco, as estruturas produtivas regionais industrialmente
mais complexas refletem de forma mais acentuada qualquer variacdo ciclica da

atividade econdOmica, tanto na recessdo quanto na retomada do crescimento.
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(PACHECO, 1998). Dai que, apds os periodos de crise, retoma-se 0o movimento
concentrador, indicando uma aceleracdo mais forte das economias mais complexas no

periodo de aquecimento econdmico.

Todavia, parte substancial da explicacdo do problema se encontra nas politicas
internas e dindmicas econdmicas proprias de cada um dos paises. Com uma anélise
individualizada para cada pais ainda se consegue observar tracos importantes da
evolucdo das assimetrias regionais que se escondem nas agregacdes maiores. Isso €
particularmente importante para as trajetorias de Brasil e Argentina nas ultimas trés

décadas.

Nessa logica, o que mais se destaca é a ascensdo brasileira no cendrio sul-
americano entre 1970 e 2008. O Brasil, no ano de inicio da série, detinha 27,62% do
produto interno da América do Sul, enquanto a Argentina representava 24,94% da
economia formal sul-americana. Em 2008, o Brasil alcancou 54,63%, enquanto a
Argentina somava 11,34% da economia regional. A Venezuela, de 14,59% em 1970,
passa para 11,10% em 2008. J4 a Colombia parte de 5,87% para 8,36% no mesmo

periodo.

Deve-se dizer que a moeda, principalmente no caso venezuelano, que adota
uma taxa oficial de cdmbio que mantém o Bolivar artificialmente valorizado, ajuda a
mascarar os dados atuais. De todo modo, adotando 1970 como ano-base e aplicando os
indices de crescimentos verificados na economia de cada um dos paises sul-americanos
desde entdo, vemos que a Venezuela se aproxima da Argentina, ainda que nao se possa
afirmar qual seja a medida da distancia real. Da mesma forma, vemos uma aproximagao

da Colombia em relagdo a Venezuela e Argentina.

O problema desse exercicio fica por conta do Chile. Seus dados de
crescimento, partindo da base do seu PIB em ddlar em 1970, indicariam que hoje o
Chile seria a segunda maior economia sul-americana. Todavia, os dados do PIB em
dolar a precos correntes para 2008 apontam o Chile como a quinta economia regional.
Em termos de paridade de poder de compra, o Chile, em 2007, seria a sexta maior

economia sul-americana, sendo superada até mesmo pelo Peru.

A questdo estd em adotar o ano base de 1970 para o Chile. Entre esse ano e

1975, o Chile apresenta um declinio de 58% na sua economia medida em ddlares
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americanos. No mesmo periodo, no entanto, o crescimento acumulado na economia
chilena foi de -11%. Entre 1975 e 1980, foram cinco anos de crescimento na economia
chilena, que a faz chegar, naquele ano, a um PIB de cerca de 28 bilhdes de ddlares em
1980, o que representava 4,86% de toda a produgdo sul-americana, a quinta maior
economia da regido. Entre 1980 e 2008, o Chile aumenta sua participacdo sobre o PIB

regional em 21%, alcangando 5,89%, mantendo-se na quinta posi¢ao.

O grafico 2.3 apresenta o resultado do exercicio e, somado a essa consideracio
a respeito do Chile, nos ajuda a compreender a dinamica de convergéncia/divergéncia

na América do Sul nas dltimas décadas.

Grafico 2.3 — Crescimento acumulado entre 1970-2008
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*Estimativas para 2008.
Elaboragdo prépria. Fonte: FMI World Economic Outlook Database 2009 e 2000.

No grafico, os paises foram separados por grupos de acordo com o tamanho de
suas economias. O Brasil ficou isolado por ser um pais de economia grande. Em verde,
o grupo de paises de economia média, em laranja os paises de economia pequena e em

vermelho os paises de economias muito pequenas.

Nao deve haver dividas de que o lugar do Brasil na América do Sul se alterou
profundamente nas dltimas décadas. De 1970 a 2008, o Brasil praticamente dobrou sua

fatia na produgdo sul-americana. Sua economia que, em 1970, era apenas 10% maior do
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que a economia argentina, atualmente, € quase cinco vezes maior. Em termos
econOmicos, vai se criando um verdadeiro abismo entre o Brasil e os seus vizinhos sul-
americanos, e a capacidade de a politica ajustar as arestas criadas por tal assimetria vai

se estreitando.

Entre as economias médias, no entanto, houve convergéncia. A queda da
participacdo da Argentina na economia regional foi acompanhada por uma relativa
estabilidade da participacdo venezuelana e um aumento na participagdo colombiana,
chilena e peruana. Todos cresceram, mas Coldombia, Chile e Peru em ritmo mais
acelerado que Argentina e Venezuela. Os dois paises, em 1970, representavam quase
40% da economia sul-americana, em 2008 passam a representar 22,5%. Para esse grupo

de paises, as distancias internas estdo diminuindo.

Também ocorreu algo semelhante entre as economias pequenas. Sem forca
para reverter o quadro regional, estdo nesse grupo os unicos dois paises que tiveram um
crescimento acumulado maior do que o brasileiro entre 1970 e 2008, Equador e
Paraguai. O Equador, no periodo, ultrapassou o Uruguai no posto de sétima maior
economia da América do Sul. O Paraguai se aproximou da Bolivia, que também
apresentou um crescimento maior que o uruguaio. Como grupo, todavia, ndo se pode
falar em uma convergéncia com relagdo aos paises de economia média, j4 que Uruguai e
Bolivia apresentaram crescimentos menores que Chile, Colombia e Peru. Equador e
Peru acumularam ganhos na participacdo sobre a producdo regional entre 1970 e 2008,
enquanto Uruguai e Bolivia perdem espaco. Entre 1980 e 2008, o grupo perdeu

participa¢ao na economia regional.

Os ultimos dois paises de economias muito pequenas apresentaram 0s menores
crescimentos da América do Sul. Suriname se aproxima da Guiana, mas os dois paises

vao se apequenando frente ao conjunto sul-americano.

Essa dinamica na economia regional, conforme adiantado anteriormente, nao
segue o mesmo padrdo de concentragdo observado na economia mundial. Ainda que a
um ritmo mais lento que no periodo anterior, houve concentracdo em favor do Brasil
também entre 2000 e 2008. Nesse periodo, mesmo com a relativa desconcentracdo da
economia mundial, o Brasil aumentou sua participagdo na economia sul-americana em

mais de 12%.
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Em resumo, a trajetéria das ultimas décadas da economia sul-americana
apresenta: 1) agigantamento brasileiro; ii) divergéncia convergente das economias
intermedidrias, com aproximac¢do intragrupo; iii) relativa estabilidade, com pequena
perda da participacdo das economias menores; iv) desacoplamento das economias muito

pequenas da dinamica regional.

Mais ainda, o grau de complexidade do parque produtivo brasileiro é muito
superior a de seus vizinhos. A exportacdo de produtos manufaturados em relacdo ao
total de exportacdes, embora tenha se mantido estavel entre 1990 e 2003, encontra-se
bem acima que a de todos os seus vizinhos. Também o percentual das exportacdes de
produtos de alta tecnologia exportados sobre o total das mercadorias exportadas era, em
2003, superior ao de todos os seus vizinhos. Nesse caso, a andlise da evolucdo fica
comprometida em razdo da insuficiéncia de dados. A Tabela 2.6 traz os dados que

comprovam essa situagio.

Tabela 2.6 — Estrutura de comércio dos paises sul-americanos

Importacao de | Exportacao de | Exportacao de | Exportacao de
bens e servicos |[bens e servicos | produtos produtos de alta
PAIS (%PIB) (%PIB) manufaturados (% de |tecnologia (% de
mercadorias mercadorias
exportadas) exportadas)
1990 2003 1990 2003 1990 2003 1990 2003
Argentina 5 14 10 25 29 27 - 9
Bolivia 24 25 23 24 5 17 - 8
Brasil 7 13 8 17 52 52 7 12
Chile 31 33 35 36 11 16 5 3
Colombia 15 22 21 21 25 36 - 7
Equador 32 29 33 24 2 12 () 6
Guiana 80 106" 63 93! - 24 - 1
Paraguai 39 47 33 32 10 14 () 6
Peru 14 18 16 18 18 22 - 2
Suriname 44 45' 42 21" 7 7' - )
Uruguai 18 23 24 26 39 34 - 2
Venezuela 20 15 39 31 10 13 4 4

Fonte: COUTO, 2009.

Faz-se necessario, ainda, avaliar a evolugao das assimetrias na América do Sul
por meio de indicadores econdmicos por habitante. Se, em termos da projecao
econOmica internacional de um pais, os nimeros da producdo absoluta fazem sentido —
principalmente nas relagdes internacionais, que se debrugam sobre os problemas de
concentracdo de poder econdmico e politico entre os Estados — a renda por habitante

estd mais proxima dos indices utilizados como aproximacgdo para se avaliar o padrdo de
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vida da populagdo. Do mesmo modo, na constru¢ido das politicas de convergéncia —
referéncia da economia regional seja em nivel internacional, como na area da Unido
Europeia, seja nacionalmente, como na Politica Nacional de Desenvolvimento Regional

brasileira.

A renda per capita média sul-americana, em 2008, foi de aproximadamente
USS$ 6.623,00. Neste quadro, cinco paises ficaram acima da média regional, dois paises
com rendas até 30% menor que a média, outros dois paises com renda na faixa de 40 a
50% menor do que renda média regional, e trés paises com renda inferior a 65% da
renda média sul-americana. A tabela 2.7 apresenta os dados. Os paises foram reunidos

nos quatro grupos em referéncia a sua posicao com relacdo a renda média.

Tabela 2.7 — renda per capita sul-americana 2008

Pais Renda per capita (US$) Taxa de crescimento do
PIB per -capita (1980-
2006)

Chile 9.400 116,15 (1)

Venezuela 9.230 -6,39 (10)

Uruguai 8.260 40,38 (3)

Brasil 7.350 13,45 (7)

Argentina 7.200 15,29 (6)

América do Sul 6.623 19,92

Suriname 4.990 -12,20 (12)

Colébmbia 4.660 44,13 (2)

Peru 3.990 11,10 (8)

Equador 3.640 23,84 (4)

Paraguai 2.180 - 0,27 (9)

Bolivia 1.460 7,22 (11)

Guiana 1.420 20,42 (5)

Elaboragdo prépria. Fontes: Fonte: World Bank. http://ddp-
ext.worldbank.org/ext/ddpreports/ViewSharedReport? & CF=&REPORT _ID=9147&REQUEST_TYPE=
VIEWADVANCED; IBGE - paises@. www.ibge.gov.br/paisesat E FMI. World outlook database 2009.

O Uruguai, que consta do grupo de paises com economia pequena, esta entre as
trés maiores renda per capita da América do Sul, e apresentava o terceiro maior
crescimento acumulado para o periodo entre 1980 e 2008. Por sua vez, a Coldmbia, pais

com a quarta maior economia da regido, tinha renda per capita menor do que a média
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sul-americana. Suriname, a menor economia da América do Sul, apresenta uma

relativamente boa renda per capita, menos de 25% abaixo da média regional.

A tabela confirma a tendéncia de crescimento do Chile, que possuia, em 2008,
a maior renda per capita da regidao. Além disso, ratifica a ascensdao da Colombia que,
apesar de estar abaixo da renda média regional, teve o segundo maior crescimento per
capita da América do Sul, coerente com o aumento da sua produgdo absoluta. Equador
apresentou o quarto maior crescimento, sendo a nona renda per capita da América do
Sul. De outro lado, a Bolivia, segunda pior renda per capita da regido, apresentou

também o segundo pior indice de crescimento entre os vizinhos.

E interessante, todavia, observar alguns dados complementares antes de
analisar as tendéncias e padrdoes que marcaram a construcdo das distancias na América
do Sul. Assim, em adicdo, observaremos a evolu¢do do indice de desenvolvimento
humano dos paises para buscar referéncias que possam ajudar no desenho final do mapa

das assimetrias na regido.

Nesse indice, justamente a Bolivia é o pais que estd acima de todos os demais
em termos de crescimento médio anual. Embora com apenas o 10° posto no ranking do
IDH na América do Sul, o pais apresentou indices de crescimento de 0,98% a.a., entre
1980 e 2007, e 0,87% entre 1990 e 2007. O Brasil, por seu turno, detinha o quinto maior
IDH regional, mas obteve crescimento considerdvel, principalmente no periodo mais
longo, em que se situa acima de todos os seus vizinhos, excecdo feita a Bolivia. Entre
1980-2007, o Brasil apresentou crescimento anual do indice de 0,63%, e no segundo

intervalo, 0,71%.

Chile, Colombia e Peru, do grupo das economias médias, apresentaram indices
de crescimento semelhantes, de 0,59% para o periodo mais longo. Entre 1990 e 2007,
apresentaram também altos indices de crescimento que variam de 0,76% (Peru) a 0,58%
(Chile). Em realidade, ficaram numa situagdo relativa préxima aos resultados
apresentados anteriormente para o crescimento do PIB absoluto. Da mesma forma, a
Argentina teve um crescimento menor do que a média do grupo, de 0,33% e 0,44%.
Novamente, a Venezuela, com relacdo ao grupo das economias médias, sé ficou em

situac@o melhor que a Argentina, com indice de crescimento anual de 0,37% no periodo
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1980-2007. No intervalo de médio prazo, de 1990 a 2007, a Venezuela alcanca indice

menor que o da Argentina.

Entre as economias menores, Equador apresentou indices médios, 0,48% e
0,47% para os dois periodos. Os nimeros sdao acima daqueles apresentados pelo
Uruguai, 0,33% e 0,44%, sendo que este ocupava uma posicdo superior aos
equatorianos no ranking do IDH. O Paraguai, por fim, também apresentou indices
medianos, de 0,43% e 0,40%, numa relativa aproximacdo do Uruguai, mas

distanciamento com relacdo ao Equador'®.

Com todo o exposto, o que se pode concluir é que o Brasil se destaca de seus
pares sul-americanos. A atividade econdmica brasileira, que j4 era a maior da América
do Sul em 1970, aumentou mais do que a dos seus vizinhos, e a diferenca vem se
alongando. Embora ndo tenha a maior renda per capita ou o melhor IDH, o indice de
crescimento médio anual para o periodo de 1980-2007, para esse ultimo indicador, foi
maior que o dos vizinhos, com exce¢do da Bolivia, o que colabora para referendar que o
crescimento econdmico brasileiro vem acompanhado de melhoria das condicdes de vida

da populagao, se aproximando dos melhores indices regionais.

Esse movimento € suficiente para marcar o cendrio regional com dois aspectos
gerais e fundamentais. Concentracao econdmica em torno do Brasil e convergéncia da
qualidade de vida da populacdo entre as maiores economias do continente,

considerando-se o indice de desenvolvimento humano.

2.3.1 Ampliando a escala: a concentracdo a nivel regional

Um exercicio mais detalhado sobre a economia sul-americana leva-nos a tentar
entender a concentracdo numa escala menos agregada que a escala nacional. Por trds
dos grandes nimeros, escondem-se particularidades relevantes do retrato das distancias
entre as economias do continente. Assim, interessa-nos analisar os dados acerca das

economias dos estados, provincias ou departamentos dos paises da regido.

Todavia, esse esforco € limitado pela inexisténcia ou indisponibilidade de
dados desagregados para todos os paises. Ademais, a temporalidade dos dados também

foge do ideal. Ainda assim, a riqueza das informacdes geradas, ainda que parciais, e a

' Fonte dos dados: Human Development Report 2009 — UNDP.
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contribuicao a ser feita ao conhecimento sobre a realidade sul-americana recomenda a
andlise dos dados. Os dados serdo uteis também para a andlise que se fard, a seguir, a
respeito das possibilidades de as politicas implantadas nos ultimos anos no ambito do

processo integracionista reduzirem a concentra¢ao econdmica na América do Sul.

Os dados da produgdo regionalizada dos paises foram extraidos do estudo
desenvolvido pelo ILPES/CEPAL, apresentado em 2007, “Economia y territério en
América Latina y el Caribe: desigualdades y politicas”. O estudo traz dados para os
estados de sete paises sul-americanos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Equador e Peru. Reunidos, esses sete paises representavam, em 2004, 89,36% de toda a

economia regional.

Os anos para os quais os dados sdo disponiveis variam de pais a pafs. Para a
Argentina, Equador e Peru, sdao apresentados dados de 2001. Para o Brasil e Chile,
2002. Colombia, 2003, e Bolivia, 2004. Nesse exercicio, considerou-se a participagao
de cada regidao na producdo do pais no ano apresentado, e multiplicou-se essa

participacdo pela representatividade deste ultimo na economia sul-americana em 2004.

De acordo com o método utilizado, o estado de Sao Paulo, sozinho,
representava quase 17% da producdo sul-americana. A provincia de Buenos Aires,
incluindo a capital e sua regido metropolitana, detinha pouco mais de 7%. Rio de
Janeiro vem logo atrds, com 6,6%. As regides do sul e sudeste brasileiro, e os estados
que perfazem o eixo até Santiago, no Chile, cruzando pela regido central da argentina,
incluindo Buenos Aires, concentram mais de 53% da producdo total sul-americana. Nao

surpreende que esse eixo seja o principal corredor do comércio intrarregional.

No Brasil, hd ainda quatros estados fora do eixo sul-sudeste que tem
participacdo de mais de 1% da economia regional. A Bahia, com uma participacao
importante da industria de transformacao, liderada pelo polo petroquimico de Camagari,
detinha aproximadamente 2,4% do PIB da América do Sul. Pernambuco, também
tradicional polo nordestino, responde por 1,42% da producdo total sul-americana. Os
outros dois estados com maior participacio no PIB sdo do centro-oeste brasileiro,
justamente Brasilia, por conta do peso que representa a administracao publica no PIB da
regido, e Goids, que tem a maior parcela da forca da sua produgdo no setor

agropecuario.
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Para o Chile, além da participacdo da regido metropolitana de Santiago e
Valparaiso, contemplados no eixo Sdo Paulo-Buenos Aires-Chile, sdo relevantes as
regides de Biobid, ao sul, e Antofagasta, ao norte. Ao Sul, Biobi6 detém cerca de 9,65%
do PIB chileno e tem cerca de 30% da sua producdo baseada na industria. Ja
Antofagasta detém cerca de 7,75% da produgdo nacional, e se destaca pela mineracao,
responsavel por aproximadamente 60% do PIB da regido, além de contar também com

um importante porto por onde escoa a producdo mineral da regido.

A Argentina tem o maior nivel de concentragdo no Cone Sul. Depois da
provincia de Buenos Aires e a regido da capital, que respondem por mais de 60% da
producdo argentina, duas outras provincias se destacam: Santa Fé e Cérdoba. A primeira
detém 7,82% da producdo argentina e 0,93% da producdo sul-americana. A segunda,

com indices bastante préximos, apresenta 7,45% e 0,90%, respectivamente.

Entre os paises andinos, chama a aten¢do a regido de Lima, no Peru. Lima
detém 2,7% da produciao regional sul-americana. Entre os paises analisados, certamente
€ 0 que apresenta a maior concentragdo. A segunda maior regido peruana detém uma

producgdo de pouco mais que 10% da producao da regido de Lima.

Quadro bem diferente do apresentado pela Colombia. A regido da capital
Bogota contribuia com menos de 2% da produgdo sul-americana em 2004. Representava
menos que o estado de Santa Catarina, no Brasil. Todavia, a Colombia é um pais de
baixa concentracdo relativa regional, pois, além da capital, outras duas regides
apresentam mais de 1% da producao sul-americana, Antioquia, da importante cidade de

Medellin, e Valle Del Cauca, que abriga Cali.

Este também € o caso da Bolivia. Nesse caso, Santa Cruz rivaliza com a regiao
de La Paz. Logo atrds, aparece também a regido de Cochabamba. Elas tém,
respectivamente, 0,22%, 0,16% e 0,12% da produgdo total sul-americana. A regido
boliviana de menor producdo € Pando, com 0,0061% da economia sul-americana, e faz
fronteira com Madre de Dids, no Peru, e com o Acre, no Brasil. Nessa triplice fronteira
amazoOnica encontram-se espagos vazios de producao. Madre de Dids € a regido peruana
de menor producdo, com apenas 0,03% do produto regional, ¢ o Acre é o estado
brasileiro de segunda menor for¢ca produtiva, com 0,09% da produgdo sul americana,

superando apenas Roraima, outro estado limitrofe amazonico, com 0,06%.
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Santa Cruz, de maior pujanca produtiva boliviana, se aproxima da ldégica
produtiva do centro-oeste brasileiro, fazendo fronteira com os estados de Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul. A expansdo da producao de graos no territrio brasileiro ocupou
essa por¢ao interiorana do pais, aumentando, nas ultimas décadas, a sua importancia na
economia regional. Todavia, enquanto os estados brasileiros detém 0,69% e 0,60% da
economia sul-americana, o maior estado boliviano, ainda crescendo na economia da

Soja, apresenta apenas 0,22% da producao regional.

No Equador, quatro provincias se destacam economicamente. Guayas, onde se
situa a importante cidade portudria de Guayaquil, € a regido mais rica do pais. Logo
apo6s, vem Pichincha, regido da capital Quito. As duas apresentaram, respectivamente,
0,61% e 0,52% de tudo o que foi produzido na América do Sul em 2004. Em seguida,
Sucumbios, ao norte, que faz fronteira com a Colombia, com 0,26%, e Napo, situada

entre Sucumbios e a regido da capital, com 0,25%.

Essa regido ao norte do Equador e sul da Colombia, onde aconteceu a invasao
do territério equatoriano por forcas militares colombianas que buscavam guerrilheiros
das FARC, em 2008, € uma fronteira de dindmica regional relativamente importante. Do
lado colombiano, Sucumbios encontra Putumayo e Narifio, que representam, juntas,

0,20% da produgdo sul-americana. A tabela 2.8 apresenta os dados consolidados.

Tabela 2.8 — Participacao estadual no PIB da América do Sul

ARGENTINA BRASIL COLOMBIA
Buenos Aires 4,19 S3o Paulo 6,99 Bogotd D. C.
Ciudad de Bs.As. 3,06 Rio de Janeiro 6,60 Antioquia
Santa Fe 0,93 Minas Gerais 4,86 Valle
Cérdoba 0,89 Rio Grande do Sul 4,05 Santander
Mendoza 0,31 Parana 3,16 Cundinamarca
Neuquén 0,24 Bahia 2,41 Atlantico
Entre Rios 0,24 Santa Catarina 2,01 Bolivar
Chubut 0,20 Pernambuco 1,42 Boyaca
Tucuman 0,20 Distrito Federal 1,38 Tolima
Misiones 0,19 Goias 1,21 Caldas

San Luis 0,18 Para 0,99 Cérdoba
Rio Negro 0,17 Amazonas 0,97 Cesar

Salta 0,16 Espirito Santo 0,96 Casanare
Santa Cruz 0,13 Ceara 0,94 Narifo
Corrientes 0,12 Mato Grosso 0,69 Meta

1,97
1,38
1,02
0,54
0,48
0,40
0,35
0,23
0,22
0,20
0,20
0,18
0,17
0,17
0,17
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San Juan 0,12 Mato Grosso do Sul 0,59 Norte Santander 0,16

Chaco 0,11 Paraiba 0,45 Huila 0,16
La Pampa 0,11 Rio Grande do Norte 0,45 Cauca 0,16
La Rioja 0,09 Maranhao 0,44 Risaralda 0,15
Catamarca 0,08 Sergipe 0,37 Magdalena 0,15
Jujuy 0,07 Alagoas 0,34 La Guajira 0,11
Sgo. del Estero 0,06 Rondo6nia 0,28 Quindio 0,08
Tierra del Fuego 0,05 Piaui 0,24 Sucre 0,07
Formosa 0,04 Tocantins 0,14 Arauca 0,05
BOLIVIA Amapa 0,10 Caquetd 0,05
Santa Cruz 0,22 Acre 0,09 Chocd 0,03
La Paz 0,16 Roraima 0,06 Putumayo 0,03
San Andrés vy
Cochabamba 0,12 PERU Providencia 0,02
Tarija 0,06 Lima 2,73 Guaviare 0,02
Oruro 0,03 Arequipa 0,31 Vichada 0,01
Chugquisaca 0,03 La Libertad 0,25 Amazonas 0,01
Potosi 0,03 Piura 0,21 Vaupés 0,00
Beni 0,02 Junin 0,20 Guania 0,00
Pando 0,01 Lambayeque 0,19 EQUADOR
CHILE Ancash 0,18 Guayas 0,61
RM 3,60 Cajamarca 0,18 Pichincha 0,52
Bio Bid 0,73 Cusco 0,15 Sucumbios 0,26
Valparaiso 0,68 Ica 0,13 Napo 0,25
Antofagasta 0,58 Loreto 0,13 Manabi 0,18
Los Lagos 0,38 Puno 0,13 Azuay 0,13
O'Higgins 0,34 Tacna 0,10 Los Rios 0,10
Del Maule 0,29 Moquegua 0,09 El Oro 0,09
Tarapaca 0,25 San Martin 0,09 Tungurahua 0,08
Araucania 0,20 Huanuco 0,07 Pastaza 0,07
Coquimbo 0,18 Pasco 0,07 Cotopaxi 0,06
Atacama 0,14 Huancavelica 0,06 Imbabura 0,05
Magallanes 0,11 Ucayali 0,05 Chimborazo 0,05
Aysen 0,05 Ayacucho 0,05 Loja 0,04
Apurimac 0,03 Carchi 0,03
Tumbes 0,03 Cafar 0,03
Amazonas 0,03 Galapagos 0,02
Madre de Dios 0,03 Bolivar 0,02
Morona S. 0,02
Zamora 0,01
Esmeraldas 0,06

Elaboracao Prépria
Fonte: ILPES/CEPAL e FMI
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Podemos extrair dos dados apresentados trés importantes indica¢des. Em
primeiro lugar, que a América do Sul apresenta um grau de concentracdo econdmica
elevado também intranacionalmente. Em segundo lugar, que ha uma franja territorial ao
sul do continente que abarca mais de 50% de todo o seu PIB. E, por fim, que as
conexoes litoral-serra sdo mais importantes que as conexdes serra-floresta / serra-
planicies para os paises andinos, permanecendo também ao longo da costa as maiores

concentracdes econdmicas dos paises ao norte da América do Sul.

Todavia, antes de atestar um vazio econdmico ao centro do continente, 0S
dados revelam essa drea como um fator de integragdo. Em primeiro lugar, duas dentre as
dez maiores regides brasileiras estdo localizadas no centro-oeste. Em segundo lugar, os
outros estados do centro-oeste brasileiro, ainda que ndo estejam entre as maiores
economias do pais, sdo consideravelmente superiores a de seus vizinhos. Mais que isso,
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul sdo maiores que qualquer estado Boliviano e que a
maioria dos estados chilenos — ficam atrds apenas dos trés maiores — e Peruanos — atrds

apenas de Lima.

Além disso, como sugere o estudo do ILPES, todos os estados do centro-oeste
brasileiro figuravam entre os mais dindmicos do pais entre 1992-2002, ao lado de
Rondonia, que faz limite ao norte com a Bolivia (ILPES,2007). Isso faz com que esses
estados, ou essa regido, sejam foco de atragc@o e atencdo dos vizinhos. Vdrias conexdes
logisticas sdo pensadas e propostas para fazer a ligacdo da producdo centro-oestina
brasileira aos portos do Pacifico visando, principalmente, ao escoamento para a Asia.

As regides portudrias do Pacifico no Chile e Peru parecem disputar esses fluxos.

O padrao de producdo do centro-oeste brasileiro, baseado no agronegécio de
exportacdo, monocultural em sua maioria, se espalha além das fronteiras, envolvendo
regides bolivianas e paraguaias. Com uma industria ligada ao agronegdcio, que tende a
seguir a fronteira agricola e redes de transporte e armazenagem, esses estados podem se
converter em uma forca polarizadora sobre a economia dessa por¢ado central do territorio
sul-americano. No mais, lembre-se de que o proprio escoamento de boa parte dos graos
paraguaios se da por portos brasileiros. Ao lado da ligacdo entre os grandes centros
regionais, a aproximacao dos vizinhos no centro da América do Sul tem importante

papel a desempenhar na dindmica integracionista.
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Todavia, o ambiente sobre o qual se assenta essa economia engloba biomas
frageis, como o pantanal, no Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, e uma regido de
transi¢do do bioma amazodnico no norte do Mato Grosso e Rondodnia. Ha, portanto, que
se levantar a questdo sobre a sustentabilidade de um projeto de desenvolvimento
baseado nesse tipo de produgdo, no médio e longo prazos, e perceber como os principais

instrumentos para a integracdo fisica da América do Sul encaram esse desafio
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3 Politicas de Desenvolvimento Regional:
Financiamento da convergéncia na

América do Sul

3.1 Desenvolvimento regional: historia e teoria

A questdo do desenvolvimento regional experimentou sua evolucdo de forma
paralela em termos tedricos e de aplicacdo das politicas publicas. Sua autonomia dentro
do campo da economia se d4d apenas em meados do século 20, ainda que tenha como

origem postulados tedricos estabelecidos ainda no século 19. (SOUZA, 2009)

E também no século 20 que tomam corpo as iniciativas de politicas piiblicas para
tentar fazer frente as desigualdades sociais e econdmicas expressas do ponto de vista
territorial. A primeira experiéncia internacional digna de nota € a Tennesse Valley
Authority (TVA), que foi criada apds a crise de 1929 para estimular o desenvolvimento
especifico daquela regido, buscando as melhores alternativas de aproveitamento dos

seus recursos hidricos para estimular a economia.

A evolucdo mais sistemdtica da teoria e da pritica de politicas de
desenvolvimento regional, no entanto, se deu a partir da experi€éncia europeia. Na
década de 1950, dada a desigualdade entre o nivel de desenvolvimento da regido sul da
Itdlia daqueles observados nas outras regides do pais, criou-se a Cassa per il
Mezzogiorno. Na Franca, a grande concentragdo populacional e econdmica em torno da
regido de Paris, nos estertores da Segunda Guerra Mundial, levou a um grande esfor¢o
pela implementacdo de uma estratégia de crescimento desconcentrado e policéntrico.
Por fim, e mais recentemente, o estabelecimento e evolucdo de uma politica
comunitéria, pelo Bloco Europeu, de uma politica de convergéncia regional, com a
constituicdo de Fundos especificos para esse fim, tornaram-se outra referéncia para o

tema.
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Do ponto de vista tedrico, os primeiros avan¢os rumo a considera¢do maior do
espaco na teoria econOmica deu-se com os tedricos da localiza¢do, Von Thiinen, Alfred
Weber e August Losh. A principal questdo que orienta suas pesquisas € a tomada de
decis@o sobre onde produzir com a maxima eficiéncia possivel. A defini¢do do local de
producdo, e a dinamica econdmica ai implicita, influenciariam de forma direta as

possibilidades de desenvolvimento de determinado territério (SOUZA, 2009).

Para Losh, a capacidade de produzir e realizar a producdo no mesmo local
produziria uma “renda de situagdo”, j4 que os precos sdo estipulados considerando a
producdo daqueles agentes que estdo na periferia do sistema e que ainda precisam arcar
com os custos de transporte. O diferencial de renda dai advindo gera imperfei¢do na
concorréncia, que poderia acarretar concentracdo econOmica e desigualdade. Os
investimentos em infraestrutura, por parte do poder publico, poderiam diminuir os

efeitos nocivos desse processo natural da dindmica econdmica.

Weber adiciona a essa perspectiva outros fatores que influenciariam a
localizacdo dos investimentos. Além do custo dos transportes, os custos salariais € a
renda da terra, como o preco dos iméveis ou alugueis, por exemplo. “Na teoria
weberiana, a empresa procura a localizacdo que minimize os custos salariais ou os
custos de transporte de matérias-primas e de produtos acabados” (SOUZA, 2009, pg.
30)

A partir dessa introducdo da perspectiva espacial na andlise econdmica, foi
possivel se estabelecer uma melhor compreensdo sobre o desenvolvimento regional e a
formulacao das politicas publicas que lhe dariam suporte. Visto que o desenvolvimento
econdmico nio se d4 na mesma intensidade em todos os lugares, ou se permitia que os
agentes privados escolhessem livremente as regides vencedoras até que o processo de
concentracdo gerasse seu proprio esgotamento ou o Estado intervinha no processo,

buscando reduzir as desigualdades que geram demandas, muitas vezes, emergenciais.

Ainda nos anos 1950, outra evolugdo tedrica no campo regional vai influenciar
diretamente a formagao de politicas publicas. Frangois Perroux apresenta o conceito de
polos de crescimento, nos quais o crescimento econdomico se manifesta de forma variada
e a partir dos quais se expande por diversos canais com efeitos finais também varidveis

sobre a economia como um todo (PERROUX, 1977). A partir da nocao de polarizagao,
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outras duas ideias emergem de forma complementar: a necessidade de uma industria
motriz, em um setor-chave capaz de alavancar uma série de outras atividades
econOmicas ao seu redor, e a importancia dos canais de comunicacao entre os variados
polos que devem ser estimulados em uma economia para, justamente, evitar a

concentracdo econdmica em apenas uma localidade.

Dai porque varias experiéncias em planejamento e desenvolvimento regional
tenham se concentrado na inducdo de grandes empreendimentos produtivos, em setores
especificos para regides do foco da politica, e a atencdo, ainda que menor, a
infraestrutura que possibilitasse a integracdo daquela regido com outras localidades.

Como aponta Uderman,

Na verdade, ndo € coincidéncia que essa teoria tenha rapidamente atraido o interesse de
agentes envolvidos com o planejamento regional. Em primeiro lugar, porque a criagdo de pdlos é
claramente demonstrada no espago; em segundo, pelo fato de que a sua natureza abrangente, ou
seja, a sua alegada capacidade de integrar varios aspectos relevantes do desenvolvimento, torna-a
particularmente importante para a abordagem de cunho regional, uma vez que o sucesso ou
fracasso do desenvolvimento de uma 4rea determinada é normalmente atribuido a um complexo
grupo de fatores. Assim, a provisio de base cientifica para o planejamento regional,
materializada numa teoria que integra aspectos do desenvolvimento no espago (HERMANSEN,
1972), sem muita dificuldade foi absorvida pelos formuladores de politicas publicas.

(UDERMAN, 2007)

Como exemplo, a experiéncia francesa de planejamento regional,
principalmente a partir da criacdo da Delegacdo para o Ordenamento do Territério e da
Acdo Regional — DATAR, aproveita muito das idéias de Perroux. Em razdo do alto
nivel de concentragdo em Paris, aplicou-se uma politica que visava, a um sé tempo,
desconcentracdo industrial com a criacdo de polos de crescimento e “uma enfética
politica urbana de criacdo de novas centralidades” (DINIZ, 2004, p 07). Nesse ponto, a
diferenca entre a politica implementada da formulacdo tedrica de Perroux resta
justamente sobre a €nfase em equipamentos urbanos e no desenvolvimento de um
conjunto amplo de atividades e servi¢os, ndo se limitando apenas a idéia de industrias

motrizes.
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Também a experiéncia italiana inspirou-se nas idéias de Perroux. A regido sul
da Itdlia saiu da Segunda Guerra Mundial ainda mais enfraquecida que o norte, o que
fez com a desigualdade entre as duas regides se acentuasse. Isso exigiu uma politica de
desenvolvimento regional ativa, que, entre 1946 e 1984, foi conhecida como
“Intervenc¢ao Extraordindria”, cujo brago institucional principal era a Cassa per Il
Mezzogiorno, criada em 1950. Em principio, as ag¢des focavam infraestrutura e
agricultura, mas com o trabalho de Perroux se tornando referéncia, a atencdo a industria

foi sendo reforgada.

Em paralelo as idéias de Perroux, e complementares a elas, ganhavam forca
também reflexdes a respeito do proprio processo de ativacdo da industrializacdo em
economias deprimidas ou subdesenvolvidas. Nessa seara, novamente ganham destaque
as elaborac¢des de Gunnar Myrdal e Albert Hyrshmann, autores de referéncia na teoria
de desenvolvimento. Myrdal, ao trabalhar com os conceitos de efeitos regressivos e
propulsores (backwash e spread effects), demonstrou que processo de expansio cria
economias externas favordveis a sua continuidade (e vice-versa), o que o leva a concluir
que “o jogo das forcas de mercado opera no sentido da desigualdade” (MYRDAL,
1960, p. 42). Hirshmann, por seu turno, elaborou os conceitos de efeitos polarizadores e
difusores, entendendo esses ultimos como centrais para a redugdo das desigualdades
regionais. No entanto, para que isso ocorresse, principalmente nas regides de
industrializacdo tardia, haveria a necessidade de uma postura estatal explicitamente

intervencionista, no que converge com Myrdal.

Em outros termos, arregimentam-se também as perspectivas keynesianas com
uma abordagem espacial. Para Keynes, ao Estado serviria o papel de manter o animo
dos agentes capitalistas a buscarem continuamente as vantagens competitivas que lhe
garantiriam o lucro e renovariam as perspectivas de novos investimentos. Como dispde
Galvao, “a perspectiva de orientar o movimento de capitais sugere a possibilidade de se
poder contar com politicas para o espaco e para a tecnologia estruturadas como

ferramentas do desenvolvimento” (GALVAO, 2004, p.65).

Sendo assim, principalmente diante de cendrios nos quais as possibilidades de
relocalizac@o das plantas industriais sdo mais plausiveis, seja pela inovacao tecnoldgica
ou por movimentos de ocupacdo territorial, o Estado deveria assumir seu papel como

ator capaz de promover a apropriacdo do espaco em termos também de interesse social.
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Nao se trata de se contrapor as forgas capitalistas, mas de empreender um esfor¢o no
sentido da conciliacdo entre os interesses do capital com o objetivo de reducdo das
desigualdades. Tanto que, como atesta Galvao, “parte sensivel das politicas tende, em si
mesma, a buscar reforcar nas regides os critérios pelos quais elas sdo valorizadas como
possivel territério avantajado da reprodugio capitalista”. (GALVAO, 2004, p.66). E, em

adicao, afirma:

O que orienta as op¢des de politicas de desenvolvimento regional sdo as alternativas
concretas com que se defrontam objetivamente capitalistas e trabalhadores, em suas vdrias
facgdes, frente as pressdes competitivas e as caracteristicas vigentes de mobilidade do capital, do
trabalho e das mercadorias. Além disso, também as que podem ser engendradas pelo Estado, no
uso do seu poder de gasto e de regulacdo, ainda ndo subvertidas integralmente pela l6gica global

dominante (GALVAO, 2004, p.67).

Assim, na busca por alternativas concretas que possam compor 0 jogo entre as
forcas sociais diretamente envolvidas nos processos produtivos, o Estado deveria dispor
de politicas que incentivem ou direcionem o desenvolvimento de determinados espacos
de modo mais ativo. A questdo da coesdo regional e social ndo é resolvida pelas forcas

de mercados, e a acdo estatal faz-se necessdria.

Em meados dos anos 1970, no entanto, particularmente a partir das crises
econdmicas que se sucederam as crises do petréleo, o discurso liberal ganhou forga,
receitando a diminuicdo da intervengdo estatal diante de um quadro de crise fiscal. A
partir de entdo, as politicas de desenvolvimento regional ganham nova roupagem,
priorizando competitividade em detrimento da integracdo, ganhando forca a
interpretacdo de que a solucdo para as disparidades regionais deveria ser enfrentada

pelas forgas locais.

Nao demorou muito para a desigualdade espacial passar a ser “associada ao
legado da intervencdo estatal, a ser solucionada pela mao invisivel do mercado ou via
medidas destinadas a tipos especificos de dreas ‘problemas’” (AMIN, 2007, p.15).
Perdia-se a visdo de solidariedade frente a uma nocao de competicdo entre 0s espagos,
no qual as diferentes regides disputavam por si proprias os investimentos produtivos

que pudessem lhes conceder melhorias no nivel de renda, emprego e qualidade de vida.
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Essa postura se traduziu no que ficou conhecida como a segunda geracao de
politicas regionais, em que se aprofundava o foco no local — localismo — e se apostava
na capacidade de as proprias regides ativarem, endogenamente, as engrenagens do seu
desenvolvimento. Superava-se também a visdao da inddstria como setor essencial para
ativacdo do processo, e passou-se a se conceder maior importancia ao sistema de
inovagdo e processos a ele relacionados, por sua importancia para a nocdo de

competitividade internacional.

No entanto, essa nova abordagem, que teria prevalecido, a grosso modo, até o
final dos anos 1990, ndo apresentou resultados satisfatérios. Amin identifica alguns
aspectos que auxiliam a identificar os problemas com que a €nfase no localismo se
deparou: a alta dispersdo das cadeias de suprimento e redes de conhecimento que
superam em muito a escala local, ndo podendo, portanto, ser gerenciado por ela; a
intensidade das forgas transterritoriais que influenciam o desenvolvimento, como as
taxas de juros, o preco das acoes, as decisdes de investimento etc; os governos centrais
continuam sob o jugo de for¢as que direcionam agdes concentradoras; diante disso, ndo
ha, de fato, comunidades locais nas quais atores locais exercem controle efetivo (AMIN,

2007).

No Brasil, o processo de estagnacdo dos 1980 e as politicas econdmicas
assumidas pelo governo federal revelaram muito mais do que uma relativa
desconcentracdo da atividade econdmica. Carlos Pacheco denuncia o caréter
fragmentado e espacialmente heterogéneo do desenvolvimento nacional nesse periodo
em que as acOes de planejamento territorial e desenvolvimento regional foram

subvertidas (PACHECO, 1998).

Ap6s esse periodo, sobrevém as politicas regionais de terceira geracdo. Busca-
se um equilibrio entre a visdo intervencionista anterior, onde tudo era definido pelos
governos centrais, € a visao localista, integrando as perspectivas botton-up € top-down
numa aproximagdao multiescalar. O Estado lanca olhares especificos para as regides
menos dindmicas e mais pobres, o que deveria obedecer a uma estratégia nacional, mas
ouvindo os atores locais e encetando a mobilizagdo regional para a constru¢ao

institucionalizada de planos de desenvolvimento.
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Ao lado da evolugao tedrica e pratica das politicas de desenvolvimento regional,
ganha importancia, até pela influéncia que as crises financeiras vao exercendo na
implantacdo dessas politicas, a questdo do financiamento. Novos instrumentos
financeiros foram construidos para promover uma agenda distributiva de regides mais

abastadas para aquelas menos aquinhoadas.

Nesse ponto, os fundos europeus de desenvolvimento regional e de coesdo
territorial, por sua aplicacdo transnacional, foram uma referéncia importante para a
constituicdo do Fundo para a Convergéncia Estrutural e Desenvolvimento Institucional
do MERCOSUL - FOCEM. Em seguida, apresentaremos a experiéncia comunitéria
europeia nessa drea, que, em conjunto com a trajetéria brasileira de politicas de
planejamento territorial e desenvolvimento regional, estd nas origens desse fundo do

cone-sul.

3.2 A experiéncia europeia

Assim que se apagaram as luzes da segunda guerra mundial, a Europa, em meio
ao processo de reconstrugdo, passou a rumar em direcdo a uma maior integracao entre
seus Estados, ou pelo menos entre alguns deles. Isso foi possivel em razao de uma soma
de fatores que conformavam o contexto internacional do final dos anos 1940 e inicio

dos anos 1950.

Em primeiro lugar, o envolvimento norte-americano com a reconstru¢do da
Europa, motivado tanto por questdes econdmicas como estratégicas, foi acompanhado
de simpatia a idéia de maior cooperagdo e integracao entre os estados europeus. Ao lado
disso, a distensao politica e a constru¢do de um ambiente de coexisténcia pacifica entre
as duas superpoténcias também franqueavam a possibilidade de a Europa aprumar uma

aproximacao interna (LESSA, 2003)

Dentro desse contexto, ganhavam for¢ca movimentos politicos favordveis a uma
Europa unida, nos quais despontavam visdes distintas sobre o processo de integracao.
De um lado, especialmente os britanicos defendiam uma integracdo de cunho
intergovernamental, enquanto outros, particularmente franceses e belgas preferiam uma
organizacdo com viés supranacional. As articulagdes para a constru¢io de um

entendimento entre os diferentes grupos envolveram a constituicio do Comité
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Internacional de Coordenacdo para a Europa Unida que, em 1949, chegou a uma
proposta de convergéncia, na qual se criava o Conselho da Europa, reunindo uma
assembleia internacional de cardter parlamentar (supranacional) ligada a um comité

formado pelos ministros de Relacdes Exteriores (intergovernamental).

A constitui¢do do Conselho da Europa ensejou frustragcdes em razdo da pouca
disponibilidade de meios para dar conta de ampla gama de temas que se propunha a
discutir — mesmo que as dreas de Defesa e Politica Externa tenham sido excluidas do
arranjo proposto. Ainda assim, a experiéncia do Conselho teria sido um passo
importante no processo rumo a configuracdo da Comunidade Economica Europeia, na
medida em que se encaminharam novas articulagdes federalistas e se percebia a
necessidade de se concentrar a agenda em torno de problemas econd6micos comuns que

seriam mais bem enfrentados em conjunto. (LESSA, 2003)

Assim surgiu a proposta da Comunidade Europeia do Carvao e do Aco - CECA,
em 1952, que envolvia Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Itdlia, Franca e Alemanha, na
qual prevalecia a 16gica supranacional. E foi no dmbito da CECA que se avancaram as
discussdes que culminaram com as assinaturas dos Tratados de Roma, em 1957, que
instituiram a Comunidade Econdmica Europeia — CEE e a Comunidade Europeia de

Energia Atdmica — EURATON.

Bandeira identifica a preocupacdo europeia em reduzir as desigualdades
regionais desde o seu marco inicial. O preambulo do tratado de constituicio da CEE
afirmava “a necessidade de se promover a coesdo econdmica € o desenvolvimento
harmonioso dos paises-membros” (BANDEIRA, 2007,p. 197). Embora um primeiro
comunicado oficial com relagdo a politica regional europeia date de 1965, tendo sido
seguida pela criacdo da Diretoria-Geral de Politica Regional, em 1968, ainda levaria
alguns anos para a formatacdo de um instrumento financeiro explicitamente direcionado
as questoes regionais, ja no contexto do primeiro alargamento da CEE, formalizado pelo

Tratado de Adesao assinado em Bruxelas, em 1972.

De fato, questionamentos relativos ao financiamento do empreendimento
europeu, particularmente da sua politica agricola, eram levantados desde os anos 1960.
A perspectiva federalista, que colocava em relevo decisdes tomadas em instancias

supranacionais, ganhara a oposic¢ao francesa desde o retorno do General de Gaulle ao
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poder. Houve, portanto, durante essa década, uma crise do mercado comum europeu,
que, com a renovacdo do poder na Franca, foi superada, e se destravaram as

negociacOes para o alargamento da comunidade.

Nesse momento, novas questdes apareceram e demandaram novas solugdes do
ponto de vista institucional. Segundo aponta Costa, o ingresso de Dinamarca, Irlanda e
Inglaterra traria um problema orcamentdario, j4 que a agricultura inglesa ficava, em
grande medida, fora do enquadramento da Politica Agricola Comum, que representava a
maior parte do orcamento comunitdrio. Como a Inglaterra passaria a ser uma das
maiores contribuintes do or¢camento europeu, isso gerava um importante problema

politico (COSTA, 2004).

Para fazer face a ele, foi criado o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
— FEDER, previsto nos arranjos de 72, mas sé formalmente instituido em 1975. Apds
1972, a Irlanda passava a ser o pais com maior atraso sdcio-econdmico, mas a Inglaterra
apresentava algumas regides de industrializacdo antiga em declinio, que se encaixavam
no perfil elegivel do novo fundo. Todavia, o montante de recursos do qual o Fundo

dispunha ainda era muito limitado ante aos desafios que se direcionava a enfrentar.

Ainda, ha que se recordar que, na mesma época, ocorria a aguda elevagao dos
precos do petrdleo a partir do embargo da exportacdo do produto orquestrada pela
Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréleo — OPEP, em 1973. A crise econdmica
dai advinda, que se arrastou ao longo de toda a década de 1970, trouxe impactos
negativos ao processo de integracdo europeu, periodo marcado pelo “europessimismo”.
O acréscimo no grau de complexidade nas negociagdes, a partir da adesdao dos novos
membros, contaminado pela constante presenga da discussdo da contribuicio
or¢camentdria inglesa, afetava a constru¢do de propostas concretas para enfrentar os
graves problemas gerados pela crise econdmica. Solugdes individuais de cada pais-
membro colocavam em xeque as instituicdes comunitdrias, o que relativizava ainda

mais a importancia do Fundo.

A distribuicao dos recursos se dava de forma inversa em relacdo a posicdo das
regides diante do PIB per capita médio da comunidade: regides com PIB per capita
inferior a 75% da média, recebiam maior parcela de recursos. Todavia, o volume dos

recursos do Fundo ainda era bastante limitado em comparagdo com a maior linha de
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despesa comunitdria, a Politica Agricola. Galvao aponta que, em 1975, o orcamento do
FEDER ndo representava 5% dos recursos destinados a garantia das operagdes
agricolas. Sua importancia seria reforcada apenas a partir do ingresso da Grécia, em
1981, e Portugal e Espanha, em 1986, na Comunidade Econdémica Europeia.

(GALVAO, 2004).

A prépria politica regional europeia ganharia contornos mais precisos com 0s
alargamentos dos anos 1980. Antes disso, além do ainda pequeno volume de recursos
do FEDER - que, porém, cresciam constantemente — a politica apenas seguia as
prioridades nacionais em termos de desenvolvimento regional, sem que houvesse uma
visdo comum europeia sobre a questdo. Por essa ldgica, o FEDER atuava apenas como

suporte orcamentdrio as prioridades definidas nacionalmente.

Uma semente para a revisao desse processo havia sido plantada na primeira
revisao do regulamento do FEDER, em 1979. Com o estabelecimento de uma sessdo
extra-cota, de apenas 5% do valor total do Fundo, a Comunidade Europeia poderia,
além de possibilitar uma co-participagdo menor por parte de cada estado-membro no
financiamento de determinada acdo, direcionar a intervengao para setores e dreas por ela

definidos (BARBOSA, 2006). Segundo Pires,

Nesta fase da evolug@o da politica regional europeia, a se¢do extra-cota constituiu, na
realidade, o embrido do que a Comissdo Europeia entendia dever ser uma agdo regional
genuinamente europeia; € interessante verificar que se caracterizava mais pela corre¢do dos
efeitos territoriais negativos de outras politicas comuns do que por uma atuag@o voluntariosa em
favor de um melhor equilibrio regional na distribuicdo da riqueza e do emprego no interior da

comunidade (PIRES 1998, p.26)

A defini¢do das regides que receberiam esses recursos da extra-cota se deu por
regulamento de 1980, que indicava regides em dificuldade por conta da reestrutura¢do
das industrias siderdrgica e naval, regides com problemas de seguranga no
abastecimento energético, regides fronteiricas e regides impactadas pelo contexto do
alargamento para Grécia. Assim, se confirmava também o uso do Fundo como

instrumento politico para fazer frente a pressdes de grupos de interesses afetados por
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decisdes transnacionais, como era o caso das regides francesas e italianas preocupadas

com os efeitos da entrada da Grécia na comunidade.

Em 1981, a Comissdo publicou o primeiro relatério periddico de avaliacdo do
Fundo. Considerava-se que a efetividade da aplicagdao dos recursos era comprometida
pela pulverizagdo nas vdrias regides. A crise da década de 1970 havia acirrado as
desigualdades, e o direcionamento dos recursos para infraestrutura e setores produtivos,
segundo a avaliacdo feita, ndo estava sendo suficiente para reverter essa tendéncia.
Assim, indicava-se concentrar os recursos e aplicd-los na valorizacdo do potencial de

desenvolvimento endégeno (Barbosa, 2006).

Ja se reconhecem ai elementos que indicam a prevaléncia da segunda geracdo de
politicas regionais, com foco na competitividade e favorecimento das perspectivas
bottom-up. Segundo Galvao, a Comunidade Europeia teria reconhecido que o
enfrentamento das desigualdades regionais “tem que ver ndo apenas com uma melhor
distribuicao regional e pessoal dos frutos do desenvolvimento, mas, principalmente,
com a melhoria das capacidades das regides (...) de participar do moderno jogo

competitivo” (Galvao, 2004, p. 112).

A politica regional europeia revela, desde entdo, uma constante tensao entre as
perspectivas de coesdo e competitividade. O plano soliddrio disputava espaco com o
plano “autocentrado” para a promocao do desenvolvimento, permeados pelas cadeias de
influéncia e interesses locais, regionais, nacionais e comunitarios. Grandes corporacoes
e pequenas e médias empresas transitavam entre os estimulos das politicas regionais e
impunham suas forcas de pressdo nas diferentes escalas do territério. Uma compreensao
ampla do territério europeu comunitério, por vezes, ficava em segundo plano ante as

estratégias mais localizadas e demarcadas pelo viés da competitividade.

Ainda assim, os principios de coesdo e solidariedade territorial estiveram
presentes na politica regional europeia, mas foi o Ato Unico Europeu, de 1986, que lhe
deu nova face, formalizando a introdu¢do dos conceitos de coesdo social e econdmica.
Reconhecia-se, em primeiro lugar, que o mercado comum gerava ganhadores e
perdedores, e que era necessaria a “mao visivel” da UE para difundir os ganhos da
integracdo. Em segundo lugar, a politica regional passava a ter um objetivo claro que

extrapolava muito a questao distributiva, buscando mobilizar o desenvolvimento interno
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de um potencial local. Por fim, o Ato tnico Europeu demarcou o carater estrutural da
politica de desenvolvimento regional, afirmando a preocupac¢do com mudancgas de longo

prazo na estruturacio do espaco comunitario. (HUBNER, 2007).

A reforma na politica de desenvolvimento regional europeia se deu, portanto, a
luz da nova ampliacao da Comunidade com o ingresso de Portugal e Espanha. Além de
abranger trés fundos europeus (Fundo Social Europeu, FSE; FEDER e o Fundo Europeu
para Orientacdo e Garantia da Agricultura — Secao Orientagdo - FEGOA Orientacao),
denominados entdo Fundos Estruturais, sob o mesmo direcionamento politico, ampliou
sensivelmente o volume de recursos destinados a eles. Mais ainda, introduziu
principios-chave para a utilizacdo dos Fundos, como programacao de cardter plurianual,
concentracdo de recursos em projetos que atendessem a varios objetivos estabelecidos,
adicionalidade dos fundos comunitdrios aos recursos ja disponibilizados anteriormente
pelos membros da comunidade e, finalmente, cooperacdo entre os diferentes niveis de

governo.

O Tratado de Maastricht de 1992, que aprofundou o processo de integracao
europeu, também trouxe novas mudancas para a sua politica regional. A principal delas
foi a criacdo de um instrumento financeiro de coesdo, que em 1994 tomaria a forma de
um Fundo de Coesdo, destinado a financiar projetos em infraestrutura, especialmente
transportes, € meio ambiente. Na sua forma inicial, os paises elegiveis para receberem
os recursos do Fundo seriam apenas Irlanda, Grécia, Portugal e Espanha, que
apresentavam um produto nacional bruto por habitante inferior a 90% da média
comunitdria. A participacdo do fundo poderia chegar a 85% dos investimentos previstos

em determinado programa.

Em 2003, a Comissdo processou uma revisdao do regulamento do Fundo, que
significou a retirada da Irlanda do rol de elegiveis a partir de 1° de Janeiro de 2004.
Com o alargamento da Unido Europeia em 1° de Maio de 2004, todos os novos Estados-
Membros (Chipre, Republica Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Litudnia, Malta,

Polonia, Eslovdquia e Eslovénia) foram qualificados para o Fundo de Coesao.

Operando os Fundos Estruturais e o Fundo de Coesdo, a politica regional
europeia ganhou corpo ao longo dos anos, gerenciando um or¢camento que chega, em

média, a 50 bilhdes de euros por ano. Isso representou, em 2009, 45% do orcamento
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1. Os saltos

europeu, acima dos gastos da politica agricola, que levaram 42% do tota
mais significativos no quadro da evolu¢do dos gastos da politica regional se deram
justamente no final dos anos 1980 e inicio dos 1990, periodos em que se verificaram as
mudancas mais significativas no desenho geral da politica, conforme exposto
anteriormente (GALVAO, 2004). Ainda que a participacio dos outros fundos
estruturais e do fundo de coesdo tenha crescido, o FEDER € a sua maior vertente

financiadora.

Atualmente, a politica regional europeia atua com foco em trés objetivos
principais: Convergéncia, Competitividade Regional e Emprego e Cooperacao territorial
europeia. O primeiro objetivo, de convergéncia, € o principal elemento da politica. Mais
de 80% dos recursos previstos para o periodo 2007-2013 sdo destinados a este objetivo,
que atua sobre as regides cujo PIB per capita € inferior a 75% da média europeia,
acrescidas de algumas que ndo atingem esse critério apenas por efeitos estatisticos do
ultimo alargamento. Cerca de 60% dos recursos correspondem a fonte do FEDER,

enquanto 32% provém do Fundo de Coesao e menos de 5% do Fundo Social Europeu.

O objetivo da Competitividade Regional e do Emprego representa 15,95% da
destinacdo dos recursos europeus para o mesmo periodo. Nessa linha, o foco € o refor¢co
a competitividade, sua capacidade de atracio de empresas modernas e geracdo de
empregos qualificados. Apoia a¢des de estimulo a inovagdo e promocdo da sociedade
do conhecimento, do “espirito empresarial”’, bem como de qualificacdo de mao-de-obra
e ampliacdo do investimento em recursos humanos. Cerca de 80% dos recursos desse

objetivo sdo também oriundos do FEDER, enquanto 20% do FSE.

Por fim, o objetivo da Cooperagdao Territorial Europeia busca reforcar a
cooperacdo transfronteirica mediante iniciativas locais e regionais conjuntas, a
cooperacao transnacional visa a um desenvolvimento territorial integrado, assim como a
cooperacao inter-regional e o intercambio de experiéncias. Representa apenas 2,5% do

total de recursos da politica regional, todos eles advindos do FEDER.

O modo de operacdo da politica regional também merece destaque. Sao dois

caminhos possiveis para se desencadear as a¢des. A primeira, por iniciativa nacional, e a

' Dados oficiais da Unido Europeia, disponiveis em http:/europa.eu/pol/financ/index_pt.htm .

Ultimo acesso: 23.08.2011
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segunda, por iniciativa comunitdria. O pais, por sua vez, tem duas formas de aceder aos
recursos; a) mediante a elaboracdo de um plano nacional de desenvolvimento regional,
que pode dar origem a um “Marco Comunitdrio de Apoio”, ou b) mediante a elaboragdao
de um documento unico de programacdao, normalmente utilizado para as regides
buscarem os recursos comunitirios (GALVAO, 2004). Cabe retomar aqui o elemento
botton-up da segunda geracdo de politicas regionais, bem como recordar o mito das
euro-regides como forgas estruturantes de um novo arranjo na ordem internacional, na
medida em que subvertia, por forca centripeta, a 16gica tradicional da soberania estatal.

De acordo com a perspectiva liberal de Badie,

O mito das euro-regides alimentou muitas esperangas, sem desembocar em realizacdes

concretas espetaculares. Contudo, ndo podemos subestimar a importancia do transregionalismo,

2

que une unidades territoriais pertencentes a diferentes Estados-membros, como é o caso das
regides Saar-Lor-Lux ou do Reno Superior, das regides transpireneana ou transalpina,
promovidas pelo programa comunitdrio INTEREG. A complexidade da territorialidade europeia
confere-lhes, por efeito de ricochete, uma autonomia real e uma nova identidade, uma
personalidade que as torna presentes em Bruxelas. Sem exagerar o seu papel, € for¢oso admitir
que elas sdo principalmente animadas e ativadas por agentes extrapoliticos, nomeadamente pelas
camaras de comércio, pelas empresas e por todo um conjunto de redes econdmicas que af

encontram apoio. (BADIE, 1995, p.258).

De outro lado, as iniciativas comunitarias respondem por parcelas reduzidas dos
valores gerenciados pela politica regional europeia. Como no inicio da operacio “extra-
cota”, ndo conseguem se distanciar da marca dos 5%. Além disso, Galvao destaca que a
politica regional europeia opera em torno de um carddpio bésico de a¢des, sendo que a
mais importante sdo aquelas voltadas para a infraestrutura econdmica cléssica,
principalmente transportes, embora energia e comunicagdes ganhem espaco nos ultimos

anos (GALVAO, 2004).

Percebe-se, assim, que a experiéncia europeia em desenvolvimento regional ndao
¢ algo linear. A evolucdo dos recursos conviveu com a transicdo de politicas, que
seguiam, em certa medida, as discussdes tedricas que se davam em paralelo. Nao seria
imprudente defender que a pratica, algumas vezes, foi se adequando ao discurso para

ganhar solidez 16gica. As superposi¢des dos Fundos e a influéncia politica dos diversos
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momentos nos quais se amadurecia a politica regional europeia foram cedendo espago a
racionalidade técnica que determina os processos. O foco em infraestrutura e o baixo

volume de recursos para as iniciativas comunitarias, no entanto, permanecem.

De todo o modo, como experiéncia internacional de politica com objetivos de
convergéncia e coesao territorial, estava presente no cendrio em que se criou o FOCEM.
Virias iniciativas e documentos brasileiros no ambito da constru¢do da sua politica
nacional de desenvolvimento regional, que foi retomada a partir de 2003, desenvolvem
esse didlogo. E a re-animacdo das discussdes da politica em ambito nacional, ao lado da
perspectiva de integracao regional sul-americana que se renovava com o Governo Lula,
contribuiram para a criacdo do primeiro fundo de convergéncia internacional na
América do Sul. A seguir, serdo apresentados os principais elementos dessa discussao

no ambito nacional.

3.3 Politicas regionais no Brasil

O processo de desenvolvimento brasileiro marcou o territério nacional com
desigualdades regionais. Os diferentes ciclos econdomicos baseados em monocultura de
exportacdo que se sucederam no Brasil colonial e recém-independente ndo articularam o
territorio de forma consistente, tendo forjado sistemas econdmicos, até certo ponto,
independentes — a economia gaticha era uma das poucas regidoes que se vinculavam com
outros centros dindmicos do pais através da venda de mulas e charque, principalmente.

(FURTADO, 1949; SOUZA, 2009)

O ciclo do ouro ajudou a interiorizar o desenvolvimento, e o coeficiente de
importagdes das aglomeracdes geradas a partir do seu dinamismo ja era menor que o do
ciclo da cana ou mesmo da borracha. Assim, promoveu uma articulacdo maior entre as
regides do pais, ndo s6 pela migracdo interna, mas principalmente pelo abastecimento
de bens de primeira necessidade. O préprio artesanato local ganhara forca, visto que as
dificuldades de acesso ao interior dificultavam o abastecimento e impulsionavam a
inflacdo doméstica, ndo sendo suficiente, no entanto, para impulsionar de forma
decisiva a industrializacdo nacional. E, dadas as proprias caracteristicas do seu
funcionamento, a decadéncia econdmica da empresa extrativista, de forma vertiginosa,

culminaria por afrouxar uma vez mais os lagos que articulavam os sistemas econdomicos
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e teria implicado a estagnacg@o ou retragdo econdmica das localidades nascidas em volta

das aventuras da busca pelo ouro de aluvido (FURTADO, 1949).

Foi a pujanca econdmica do café, e o controle maior do processo produtivo e
comercial por parte dos investidores locais, que possibilitou uma maior conexao entre as
diferentes porc¢des do territério nacional. Apesar disso, e ainda que contribuisse
diretamente para a melhoria da capacidade financeira do préprio Estado, com o qual
estabelecia uma relacdo simbidtica, a economia cafeeira ndo conseguiu fazer com que
os efeitos propulsores da atividade econdmica motriz da nacdo se estendessem a todos

os quinhdes do territdrio.

Assim, o dinamismo econO0mico do sudeste brasileiro conviveu com a
estagnacdo e decadéncia econdmica de outras regides. Esse arranjo foi sustentdvel
politicamente, conforme atesta Oliveira, por conta do pacto entre as “ilhotas
oligdrquicas” que operaram uma unido que a economia ndo acompanhou. Segundo o

autor:

Até os anos da revolucdo de 1930, e muito mais para a frente, até praticamente a década
dos cingiienta, continuaram a existir, com leis e movimentos reprodutivos relativamente
independentes, economias regionais, ja entdo derrotadas do ponto de vista da concorréncia mais
geral entre os capitais de todo o pais, mas suficientemente fortes para fecharem-se sobre si
mesmas. Serd apenas com os incentivos fiscais criados pela SUDENE, e logo copiados para a

Amazodnia, que as economias regionais sucumbirdo. (OLIVEIRA, 1993, p. 51)

Quando se processa uma efetiva integracdo econdmica nacional, o sudeste,
principalmente Sao Paulo e Rio de Janeiro, ji representava o principal centro
econdmico e politico do Brasil. Nessas condi¢des, as maiores facilidades de circulagcao
no seu vasto territério aumentaram a forca de polarizagdo da economia industrial
paulista em relacdo a sua ampla zona de influéncia, que se estendia as mais variadas

regides do pais. Nas palavras de Souza,

Com a consolidacio da economia cafeeira, a industrializagdo se expandiu
principalmente em SP, em funcdo dos efeitos de encadeamento das exportagdes de face.

Economias de escala e economias de aglomeracdo reduziam os custos médios, elevando a taxa
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de lucro da regido cafeeira paulista. Os investimentos concentravam-se nessa regifo, elevando
sua posi¢do competitiva. Com a integragdo espacial da economia brasileira, através do
asfaltamento de rodovias ligando as diferentes regides do pais, a economia paulista acabou
conquistando os mercados internos das regides periféricas, deslocando muitas atividades

manufatureiras locais de seus mercados tradicionais. (SOUZA, 2009, p. 159).

O peso da economia sudestina na produ¢do nacional retratava o largo e profundo
fosso das desigualdades regionais que tomavam corpo no Brasil. No final da década de
1930, a regido representava 62,9% da produgdo nacional, apresentando ainda uma
trajetéria crescente de concentragdo, que superou os 65% em 1950. Nesse ano, a
populacdo residente no sudeste representava 43% do total nacional, enquanto o
nordeste, onde habitavam 35% da populacdo, concentrava 14,65% do que era produzido
no Brasil. Em 1970, esse indice de concentra¢do encontrava-se no mesmo patamar de

65%, e entdo comeca a declinar, alcancando um nivel de 56% em 2008.

Apenas o estado de Sdo Paulo € responsavel, e tem sido assim historicamente,
por um terco de tudo o que € produzido nacionalmente. Estava acima de 31% em 1939,
chega a quase 35% em 1950, tem o seu auge em 1975, quando responde por 40% da
producdo nacional, e, nos anos 2000, volta ao patamar de 33%. Quando se considera
apenas o PIB industrial, no entanto, o retrato da concentracdo é ainda maior, partindo,
em 1939, de 36,38% do valor adicionado na indistria apenas em Sao Paulo, atingindo
mais de 55% em meados da década de 1960, patamar que se mantém durante quase toda
a década seguinte, vindo a cair no inicio dos anos 1980. Na década de 1990, essa
participacdo estava em cerca de 40%, e nos 2000 abre a década com 35% de

participagdo, alcancando 2008 com 33,89%."®

Diante de tal disparidade, a preocupacdo com as desigualdades regionais comeca
a tomar corpo com politicas publicas especificas. Para Cano, essas politicas estiveram
na base desse processo de desconcentracdo da economia brasileira no periodo em que o
pais conheceu seus maiores indices de crescimento econdmico. Em momentos de
retracdo ou crescimento baixo, teria havido uma desconcentracdo perversa, a qual é
caracterizada por uma reduc¢do maior do centro dindmico com relacdo as perdas ou

estagnacao das dreas periféricas. (CANO, 2003)

'8 Dados econdmicos e populacionais extraidos do IPEADATA. (www.ipeadata.gov.br)
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As bases institucionais para a execucao dessas politicas haviam sido criadas em
meados do século 20, na linha de experi€ncias internacionais expostas anteriormente.
Nessa linha, assenta-se a criacdo da Comissao do Vale do Sdo Francisco, embrido da
Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco — CODEVASF, no modelo
da TVA norte-americana. De fato, como revela Rezende, o retorno de Vargas em 1950
reposiciona o papel do Estado na economia e passa a contar com uma estrutura estatal

que permite novas experiéncias de planejamento.

O retorno de Vargas ao poder foi acompanhado de um novo surto de interven¢do do
Estado na economia, mais uma vez como reagdo ao retorno da dependéncia externa decorrente
da dilapidacdo das divisas acumuladas durante a guerra. O Plano Nacional de Reaparelhamento
Econdmico (conhecido como o Plano Lafer) direcionava o foco de suas atengdes para a melhoria
da infraestrutura e o fortalecimento das industrias de base, que seriam alvo de investimentos com
recursos do Fundo Nacional de Reaparelhamento Econdmico entregue a administracdo do
BNDE, criado em 1952. A elaboracio desse plano se beneficiou dos estudos desenvolvidos pela
Comissdo Abink e dos trabalhos desenvolvidas pelo Grupo Misto BNDE-CEPAL. Nesse
periodo, a criacdo da Petrobras (1954) marcou o retorno a uma politica de industrializacdo de

cunho notadamente nacionalista. (REZENDE, 2009)

O Banco da Amazonia — BASA e o Banco do Nordeste do Brasil — BNB, as duas
principais institui¢des financeiras de fomento ao desenvolvimento regional também
surgiram e se fortaleceram no mesmo contexto'’. Em seguida, as superintendéncias de
desenvolvimento regional do Nordeste e da Amazonia, SUDENE E SUDAM, tomaram
corpo. A primeira foi criada em 1959 e a segunda ja em meados da década seguinte, esta
em substitui¢do a Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazonia —

SPVEA, de 1953.

Esse processo contribuiu para que se processasse um movimento de
desconcentracdo econdmica, principalmente no ultimo quarto do século 20. Ressalta-se

que a constru¢do de Brasilia e o processo de ocupacgdo e expansdo da fronteira agricola

' As origens do BASA remetem a 1942, quando foi criado o Banco de Crédito da Borracha, no
contexto da segunda guerra mundial que limitou o acesso & borracha asidtica. Apds a guerra, a borracha
oriental volta ao mercado mundial e, mais barata, supera a borracha nativa da Amazoénia. Em 1950, o

governo federal cria o Banco de Crédito da Amazonia S/A.
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no centro-oeste brasileiro somaram-se aos fatores estruturais em favor da
desconcentracdo. A partir dos anos 1970, o processo de desconcentracdo se expandiu
para a atividade industrial. Os Planos Nacionais de Desenvolvimento (I e II PNDs)
também tiveram grande importancia para o processo de reversdao da concentracio
espacial da atividade produtiva nacional, destacando-se, nessa linha, os investimentos
produtivos das estatais (minérios, ago, petrdleo, papel, petroquimica etc) que ocorreram,

em grande parte, nas regides menos desenvolvidas do pais (DINIZ, 2001).

Outra légica guiou o processo de desconcentragdo nos anos 1980 e 1990,
marcados pela crise financeira do Estado e a tentativa de construcao de uma saida pelas
politicas de vertentes neoliberais. As dificuldades fiscais do Estado limitaram o
or¢camento € 0s recursos institucionais voltados a execucao de politicas regionaiszo. As
novas tendéncias de politicas na década de 1990, em linha com a segunda geracdo de
politicas regionais, reforcaram as estratégias de especializacdo regional. O receitudrio
focava na atracdo de investimentos com base nas condi¢des de competitividade dos
territorios, e enfraquecia o papel pré-ativo do Estado ao definir o mercado como o
melhor alocador de recursos (ARAUJO, 1999: 152)21. Era a emergéncia das teses sobre

o “poder local” para enfrentar os desafios da globalizacdo (CANO, 2008: 281)*.

Isso significou a (re)emergéncia de uma estratégia de criacdo de “ilhas de

dinamismo” separadas por extensas dreas de pobreza e/ou estagnagdo, e a desconstru¢dao

20 “A pasta de politica regional perdeu o starus de Ministério no governo Collor (1990-1992),
quando foi criada a Secretaria de Desenvolvimento Regional, e no 1° governo Fernando Henrique (1995-
1998), em razdo da criacdo da Secretaria Especial de Politicas Regionais, enfraquecendo, assim, sua
relacdo com o Ministério da Fazenda e demais membros do primeiro escaldo do governo federal.”
(Ismael, 2008: 101).

' Cano (2008) periodiza o processo de desconcentracdo em trés momentos. O primeiro, na década de
1970, onde a desconcentragdo foi “virtuosa”, pois ancorada num processo de alto crescimento de todas as
regides, tendo a periferia superado o centro (Sao Paulo). Nesse periodo as conexdes inter-regionais foram
fortalecidas e a estrutura industrial se diversificou, com amplia¢do da produgdo de bens intermedidrios de
capital e de consumo durdvel maior do que os bens de consumo ndo duraveis. O segundo periodo, relativo
a década de 1980, com um cendrio de inflagdo alta e crescimento baixo, foi caracterizado por Cano como
um periodo de desconcentracdo “espuria’, uma vez que a economia como um todo foi afetada pela crise,
tendo a regiio mais desenvolvida apresentado resultados piores que a média nacional. A década de 1990
(o terceiro periodo) também foi classificada como de desconcentracdo espiria, no contexto da
permanéncia das fragilidades macroecondmicas concomitantes a um processo de redefini¢do do modelo
econdmico, e também a intensificacdo de um processo de rivalidade entre os estados, em busca da atragdo
de investimentos por meio de incentivos fiscais.

22 «“Desenvolvimento local, empreendedorismo territorial, atracdo de capitais, marketing urbano
se transformam nos principais instrumentos de um planejamento estratégico que ndo faz senfio preparar a
submissao da nacdo fragmentada a uma globalizac¢do que se projeta sobre os lugares” (Vainer, 2007: 13).
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do mercado interno nacional, contribuindo para um processo de desintegracdo ou
fragmentacdo da nacdo (PACHECO, 1999; ARAUJO, 1999). O fomento a ‘“focos
dindmicos” voltados para a exportacdo, como a regido de Petrolina e Juazeiro do Norte,
na divisa entre os estados do Pernambuco e Bahia, acabou também por colocar em
segundo plano a integracdo produtiva nacional, refor¢cando o processo de concentragao
nas regides mais competitivas. “O interesse nacional foi colocado de lado em nome de
interesses privados pouco afeitos as conseqiiéncias em termos sociais € regionais dos

seus investimentos”. (PAMPLONA, 2011, p.).

O abandono de uma perspectiva nacional as politicas de desenvolvimento
regional ensejou criticas € motivou um processo de retomada, em novas bases, a partir
dos anos 2000. Tania Bacelar, que estaria a frente da Secretaria de Politicas Regionais
do Ministério da Integracdo Nacional — MI, no primeiro mandato do presidente Lula,
com a responsabilidade de implantacdio de uma nova Politica Nacional de

Desenvolvimento Regional — PNDR, ainda em 1999, defendia que

“¢ importante que, através de um projeto nacional, a nova politica de desenvolvimento
regional considere entre seus objetivos bdsicos a integracdo dos espagos regionais, através de
uma divis@o espacial de trabalho que articule no interior da economia nacional das diferentes
regides, difundindo em todas elas os efeitos positivos do crescimento da economia e da insercio

cada vez maior do pais no mercado mundial” (Aratjo, 1999: 157).

Assim, em 2003, foi elaborada, pelo MI, a proposta da PNDR, que seria
instituida como politica por meio do Decreto n® 6.047, de 22 de fevereiro de 2007. A
preocupacdo com a reducdo das desigualdades regionais era evidente, mas se integrava
a perspectiva de exploracdo dos potenciais endogenos das diversas realidades locais.
Sua abordagem era multiescalar, em contraposicdo ao enfoque macrorregional
tradicional, mas partindo de uma visdao nacional que lhe conferia unidade. Por fim,
propunha um Fundo Nacional de Desenvolvimento regional - FNDR, que deveria ser o

principal instrumento financiador da politica.

A criacdo do FNDR foi envolvida nas discussdes em torno da reforma tributdria,
e acabou sendo inviabilizada. Enquanto os Fundos Constitucionais € os bancos

regionais de fomento exerceriam papel importante na viabilizagdo de investimentos
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produtivos, ao FNDR caberia o financiamento das a¢des de fortalecimento institucional,
melhoria da infraestrutura e ativagdo das cadeias produtivas a ponto de tornarem o0s
territorios atraentes aos olhos dos agentes privados. Assim, parte essencial da politica de
desenvolvimento regional acabou sendo abortada desde a partida, e suas acdes ainda
engatinham.

A percepcao da importancia da constru¢do de fundo especifico para a promogado
de politicas de desenvolvimento regional e reducdo das desigualdades regionais ja
estava, no entanto, amadurecida no Brasil. A experi€ncia europeia também assim
recomendava. E, nesse contexto, buscou-se construir um instrumento que cumprisse
esse papel para o contexto regional. A primeira aproximac¢do foi a constituicio do
Fundo para a Convergéncia Estrutural e Modernizagao Institucional do MERCOSUL —

FOCEM.

3.4 O FOCEM e as lacunas de uma nova politica

A criacdo do FOCEM, em 2006, foi a principal iniciativa direta e formalmente
constituida para o enfrentamento das assimetrias na América do Sul, embora seu escopo
sub-regional englobe apenas os quatro paises-membros plenos do bloco comercial do
cone sul. Posiciona-se num processo de retomada do MERCOSUL, segundo identificam
Hoffmann, Coutinho e Kfouri, numa fase iniciada em 2003, quando Lula da Silva,
Néstor Kirchner e Tabaré Vasquez ascendem ao poder, marcada por uma maior aten¢ao
a integracdo fisica e social e a institucionalizacio. (HOFFMANN, COUTINHO E
KFOURI: 2008)

Ao lado da crescente preocupacdo com as assimetrias, a politica externa
brasileira para a América do Sul, durante o governo Lula, adotou a estratégia de maior
institucionalizagdo do didlogo multilateral regional. Essa teria sido uma diferenca
substantiva entre a diplomacia de Cardoso e de Lula para a regido, que culminou com a
proposta de criacdo da Comunidade Sul-americana de Nagdes e se consolidou com a

institucionaliza¢do da Unido Sul-americana de Nacdes, em 2008. (COUTO: 2010)

No ambito do MERCOSUL, ainda que o grau de institucionalizag¢do seja suave,
quando da Presidéncia Pro-Tempore brasileira de 2004 foi dado o passo inicial para a
criacdo do Focem. Com a instru¢do normativa DEC 19.04, o Grupo do Mercado

Comum encaminhou a criagdo de um grupo de alto nivel, com representantes indicados
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pelas chancelarias e ministérios da economia e fazenda dos paises-membros, com o
objetivo de identificar iniciativas e programas para promover a competitividade dos
estados-partes e a convergéncia estrutural do MERCOSUL, bem como propor férmulas

de financiamento das iniciativas propostas.

Em dezembro do mesmo ano, o Conselho do Mercado Comum decidiu entdo,
com base nas conclusdes, ainda parciais, apresentadas pelo grupo de alto nivel, pelo
estabelecimento do FOCEM, que seria destinado a “financiar programas para promover
a convergéncia estrutural, desenvolver a competitividade e promover a coesdao social,
em particular das economias menores e das regides menos desenvolvidas”, bem como
apoiar o funcionamento da estrutura institucional e o fortalecimento do processo de

integracao (FOCEM, CMC/ DEC. 45.04)

Segundo as recomendagdes do Grupo, o FOCEM se concentraria em financiar
projetos que visassem (1) reduzir desequilibrios e assimetrias regionais e nacionais, (2)
melhorar a competitividade regional e nacional, (3) promover condi¢des de
desenvolvimento social e (4) financiar os Orgdos da estrutura institucional do
MERCOSUL. Com a decisao 18/05 do MERCOSUL, promulgada no Brasil por meio
do decreto 5.969, de 2006, cada um desses objetivos tornou-se um programa especifico
do Fundo. Dois aspectos, dentre os objetivos explicitados, chamam a atengdo
justamente por reforcarem, ao menos do ponto de vista conceitual, as caracteristicas
contemporaneas das experiéncias brasileira e europeia de convergéncia e
desenvolvimento regional: a perspectiva multiescalar (regional e nacional) e a
integracdo de elementos direcionados ao combate das desigualdades com outros focados

na melhoria da competitividade.

O FOCEM seria formado a partir de aportes orcamentarios, ndo reembolsdveis,
dos quatro paises membros do MERCOSUL, na proporcionalidade aproximada do seu
peso econdmico na regido. Assim, o Brasil contribuiria com 70%, Argentina 27%,
Uruguai 2% e Paraguai 1% de um total de US$ 100 milhdes ao ano. Esse aporte de
recursos, no entanto, foi progressivo nos primeiros anos, sendo 50% em 2006 e 75% em
2007, passando a incorporar o valor total apenas em 2008. Além disso, previu-se a
possibilidade de contribuicdes de terceiros paises, instituicdes ou organismos
internacionais para o desenvolvimento de projetos, assim como a entrada de recursos

oriundos do gerenciamento financeiro das suas reservas.
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Em 2010, quando do estabelecimento do regulamento de funcionamento do
FOCEM, que detalha processos de funcionamento do Fundo insuficientes ou ausentes
no decreto de fundagdo, passou-se a prever também contribui¢des voluntdrias dos
estados-partes, além dos aportes regulares, determinantes para a alavancagem de
recursos que permitiriam o desenvolvimento de projetos de infraestrutura financiados
pelo Fundo, como se verd adiante. Além disso, a previsdao de acumulacdo de recursos
nao desembolsados do Fundo para o orcamento do préximo ano, bem como a
possibilidade de apoio a projetos plurianuais e pluriestatais, agrega flexibilidade e

tonifica a acdo do FOCEM

A distribui¢do dos recursos se dd em relacdo inversa a contribuicdo regular.
Paraguai, o menor contribuinte, pode demandar até 48% dos recursos do fundo,
enquanto ao Uruguai caberiam 32%, restando a Argentina e Brasil 10% cada. Todavia, a
utilizagdo dos recursos deve contar com, ao menos, 15% de contrapartida nacional,
independentemente do pais. Nao hd, todavia, uma diferenciacdo regional para a
alocacdo prioritaria dos recursos, a ndao ser por uma mencao as Zonas de Fronteira,
como dreas preferenciais de atuacdo do programa do objetivo 3, de desenvolvimento e

coesdo social.

Mais marcante, porém, € a prioridade setorial estipulada nas regras do Fundo.
Para os primeiros quatro anos, os recursos do FOCEM seriam destinados
prioritariamente ao programa de convergéncia estrutural, voltado a redugdo dos
desequilibrios regionais e assimetrias nacionais. Mais ainda, estipulou-se que, dentro
desse programa, os recursos deveriam ser empregados, prioritariamente, em acdes de
melhoria da infraestrutura fisica dos Estados-Partes, em particular aquelas destinadas a
facilitar o processo de integracdo. Além disso, limitou-se em até 0,5% a utilizacdao dos
recursos do Fundo para o programa de fortalecimento institucional do MERCOSUL. No

entanto, os custos de funcionamento do préprio FOCEM podem consumir até 1,5% do

or¢camento, segundo dispde seu regulamento.

O arranjo organizacional do fundo se vincula a estrutura institucional ja
estabelecida do MERCOSUL, no qual o Grupo de Mercado Comum - GMC, composto
por representantes dos ministérios das relacdes exteriores e da fazenda, exerce as

funcdes de Conselho de Administragio do FOCEM. O GMC € o responsavel pela
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formulacdo das diretrizes de funcionamento do fundo, orientando o trabalho da

Comissao de Representantes Permanentes do MERCOSUL — CRPM.

A CRPM ¢ a instancia que decide sobre a elegibilidade dos projetos a serem
financiados pelo fundo, encaminhando o processo para a Unidade Técnica do FOCEM —
UTF, instancia ligada a Secretaria do MERCOSUL, criada especificamente para o
Fundo. A CRPM também tem um papel importante no processo or¢camentdrio do
FOCEM, sendo uma instancia de filtragem da proposta que parte da Unidade Técnica
para o GMC.

Ainda, foi criada a figura do Coordenador-Executivo do FOCEM, designado
pelo Conselho do Mercado Comum, que responde a CRPM e tem atribui¢des executivas
sobre a UTF. Abaixo da UTF no arranjo institucional, funcionam as Unidades Técnicas
Nacionais do FOCEM — UTNF, que constituem a instancia nacional que cada Estado
Parte estabelece como vinculo operativo com a UTF. As unidades nacionais seguem
estrutura propria determinada por cada pais e sdo elas que selecionam os projetos que
serdo apresentados para financiamento do fundo, concentrando as demandas das

distintas entidades publicas que tenham interesse em requisitar recursos do FOCEM.

Os critérios de elegibilidade dos projetos sdao bastante genéricos, bastando estar
de acordo com os objetivos gerais do FOCEM e ajustados a algum dos quatro
programas definidos. Os projetos devem ser, ademais, executados pelo setor publico,
ainda que seja permitida a delegacdo a institui¢des mistas ou privadas que sejam parte
da administragdo publica. Os projetos financiados devem ser acima de U$ 500 mil
dolares, tendo o cuidado de ndo se substituir outros projetos ou atividades j4 em

execucao.

A histoéria recente do FOCEM revela justamente o inverso do que tem sido a
experiéncia brasileira na drea. No lugar de uma politica sem mecanismos adequados de
financiamento, no MERCOSUL hd um Fundo sem politica. Os projetos partem dos
estados nacionais sem uma diretriz macrorregional (supranacional) especifica. Os
critérios gerais de selecdo ndo satisfazem a afirmacdo de uma estratégia planejada de
desenvolvimento regional ou de coesdo territorial. Assim, o Fundo pode acabar
respondendo por demandas nacionais pontuais, perdendo a visdo ampla do combate as

desigualdades territoriais.
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Ademais, nao articula planos de desenvolvimento locais ou regionais. Seu
processo estaria ainda preso aos sistemas da primeira geracdo de politicas regionais,
determinadas de cima para baixo, forcando atores locais a usarem de relacdes nao-
institucionalizadas para a apresentagcdo de projetos. Mais ainda, a auséncia de incentivos
ao fortalecimento institucional dos territdrios, seja em nivel local ou regional, a falta de
uma visdo abrangente sobre o papel de cada espaco na estruturacdo do territdrio
integrado sul-americano, ao lado de um projeto para a regido construido a partir dos

anseios dos atores que nela atuam, é uma lacuna evidente do FOCEM.

Além disso, nao ha definicdo das relacdbes do FOCEM com outros institutos
financeiros com atua¢do na regido, como a CAF, o BNDES ou mesmo o Banco do Sul.
Suas acodes, em principio, priorizam intervencdes na infraestrutura, mas as politicas de
desenvolvimento regional seguem um padrdo mais ativo na inducdo das forgas
produtivas. Portanto, para a promocdao de investimentos do setor privado, além da
infraestrutura fisica, politicas de incentivo deveriam ser articuladas para as regides
prioritarias, reforcando o viés da competitividade. Sua auséncia se constitui em outra

lacuna da atuac¢ao do Fundo.

Do mesmo modo, a perspectiva multiescalar é fragil. A menc¢do as zonas de
fronteiras nao basta para a construcdo de uma politica de coesdo territorial efetiva. As
desigualdades a nivel nacional sdo bem mais complexas de serem enfrentadas, e ja
expressam o resultado da soma das desigualdades regionais que abarcam. Embora os
dados disponiveis para a escala regional apresentados no capitulo 3 ndo sejam
suficientes para aprofundar a discussdo, vale lembrar que quatro (Buenos Aires, Cidade
de Buenos Aires, Santa Fé e Cordoba) dentre as 24 regides argentinas sdo responsaveis
por mais de 80% do PIB da Argentina, enquanto as 11 regides mais atrasadas, somadas,
tétm o mesmo peso econdmico que o Uruguai, por exemplo, cerca de 1% do PIB da

América do Sul.

No plano formal, o FOCEM revela-se contemporaneo ao estigio atual das
experiéncias europeia e brasileira de politicas de coesdo territorial. No entanto,
apresenta algumas lacunas que o remetem a experiéncias ja superadas em termos de
desenvolvimento regional. Ainda é cedo para indicar se 0 FOCEM terd ou nao sucesso
na dificil missdo de reduzir as desigualdades regionais. O tempo permite avangos e

lacunas poderdo ser preenchidas.
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Todavia, pretende-se aqui avancar na andlise dos projetos aprovados pelo
Fundo que, em meados de 2011, ja somavam US$ 1,310 bilhdes, sendo U$ 824 milhdes
financiados pelo FOCEM. O retrato dos primeiros passos de um aprendizado regional

para a América do Sul.

3.5 FOCEM - A pratica da politica

A carteira de projetos de FOCEM cedo ganhou corpo. Entre 2007 e marco de
2011, j4 estavam arrolados 38 projetos aprovados pelo Fundo, sendo 24 em execugdo,
dois concluidos, 10 com convénios ja firmados e dois em estdgio inicial, apenas
aprovados pelo CMC. Do total, 16 projetos sao referentes ao Paraguai, 8 ao Uruguai, 5
do Brasil, 3 da Argentina, dois projetos pluriestatais, um projeto binacional Brasil-
Uruguai e mais trés projetos da prépria Secretaria do MERCOSUL, inscritos no

programa V=,

A distribuic@o dos recursos, considerando apenas a parcela FOCEM, sem as
contrapartidas nacionais, se d4 na seguinte proporc¢do: 73% direcionados ao Paraguai,
incluindo os recursos destinados ao projeto binacional com o Brasil — constru¢do da
linha de transmissdo de Itaipu para suprir Assuncao; 17,8% ao Uruguai; 2,4% para
Argentina; 4,1% ao Brasil, 2,5% projetos puriestatais e outros 0,2% referentes aos

projetos da Secretaria do MERCOSUL.

Essa reparticio dos recursos s6 foi possivel em razdo da contribui¢cdo
voluntdria brasileira de U$ 400 milhGes para a viabilizacdo da construgdo da linha de
transmissao de Itaipu até a capital Paraguaia. Ainda, a contrapartida de US$ 155
milhdes sairia dos cofres da prépria Itaipu Binacional, o que significa ainda mais
participacdo brasileira na operacdo. O Brasil vai incorporando o papel de paymaster da

integracao regional.

Apenas com as contribuicdes regulares, considerando os percentuais estipulados
para os anos de 2006 e 2007, o valor total do Fundo em 2010 alcangaria US$ 425
milhdes, dos quais Paraguai teria contribuido com US$ 4,25 milhdes e o Uruguai com
U$ 8,5 milhdes, tendo recebido, esse ultimo, cerca de U$ 150 milhdes,

aproximadamente 34% dos recursos regulares. No caso do Paraguai, considerando-se

3 Relat6rio da Unidade Técnica Nacional FOCEM do Brasil de Margo de 2011.
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apenas os recursos regulares, esse pais receberia um volume bem préximo dos 48%

estipulados a ele no regulamento.

Percebe-se, dessa forma, que, com certa margem de flexibilidade, a distribui¢do
de recursos regulares obedece ao planejado no regulamento. Todavia, o Brasil, seja por
buscar deliberadamente o fortalecimento institucional do FOCEM ou apenas por buscar
alternativas para solucionar suas pendéncias bilaterais com o Paraguai, provocou um
desvirtuamento alocativo nos repasses do Fundo, abrindo precedentes que podem ser

explorados pelos demais Estados.

Nessa linha, a discussdo que se desenvolve em 2011 sobre o aumento dos
repasses ao Fundo para U$ 200 milhdes é, em parte, equivocada. A apresentacdo de
projetos ainda ndo da conta de consumir todos os recursos regulares do Fundo. Até
marco de 2011, vale ressaltar, apenas US$ 67,129 milhdes haviam sido desembolsados.
Recursos ndo utilizados somam-se as reservas do Fundo. Obviamente, o aumento dos
recursos indicaria um movimento de fortalecimento institucional do Fundo, mas nao
preencheria as vdrias lacunas ainda existentes no tocante a politica de coesdo a qual o

FOCEM deveria instrumentalizar.

Com relagdo aos programas desenvolvidos, a prioridade € para a convergéncia
estrutural, cujo programa movimenta a maior parte dos recursos. Além da linha de
transmissdo Itaipu-Assungdo, conta com mais 16 projetos, que carreiam 78% dos
recursos regulares, ou 89% dos recursos totais. O programa que abrange acdes voltadas
a promog¢dao da competitividade responde por pouco mais de 11% dos recursos
regulares, enquanto o programa de desenvolvimento social soma mais 11%. Os valores
destinados ao programa de fortalecimento institucional do MERCOSUL eram residuais,

de cerca de US$ 170,9 mil.

Assim, as agOes de infraestrutura, que compdem o programa I, tem o maior
peso na utilizacdo do financiamento do FOCEM. Ai sdo contempladas obras
rodovidrias, ferrovidrias, energia elétrica e infraestrutura urbana (abastecimento de dgua
e esgotamento sanitdrio). Destaca-se a pequena parcela dos recursos destinada ao
desenvolvimento e integracdo produtiva, C,T&I e pequenas e microempresas, que

tenderiam a ser centrais numa estratégia de desenvolvimento regional que incorpora a
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vertente da competitividade, mas recebem apenas 4% do total dos recursos. O gréfico

3.1 representa a distribui¢ao dos recursos do FOCEM por setor.

Griafico 3.1 - Distribuicao recursos FOCEM por setor

Distribuicao recursos FOCEM - Setores

@ Rodovias

| Ferrovias

O Saneamento basico

O Energia Elétrica

o,
| Integragdo e desenwolvimento 6%
produtivo

@ Pequenas e micro empresas 6%
mC,T&l

O educacgéo

m habitagédo

@ outros

FONTE: SNTF - Brasil. Ministério do Planejamento

Nessa linha, o risco € que os recursos sejam aplicados de forma desconexa,
tendo reduzida sua capacidade de transformacgdo da realidade e, portanto, da reducdo das
desigualdades territoriais. Atendendo a demandas locais ou nacionais que conseguem
ser canalizadas aos instrumentos formais do FOCEM, sem uma estratégia definida seja
local, regional, nacional ou supranacionalmente, podem brotar interven¢des de forma
dispersa, desperdicando o potencial articulador dos recursos e depondo contra o

instrumento.

De todo o modo, o volume de recursos envolvidos apenas nos projetos
aprovados € significativo. Sua distribuicdo tem seguido, com certa flexibilidade, as
previsdes alocativas. Paraguai e Uruguai tém se beneficiado do Fundo, com recursos

disponibilizados bem acima da sua contribui¢do. A eficiéncia e eficidcia da utilizacdo
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dos recursos dependerdo exclusivamente da 16gica nacional adotada para a selecdo e
candidatura dos projetos aos recursos do Fundo. Assim, passaremos a analisar os
projetos apresentados pafs a pais para que se tenha uma visdo mais focada acerca da

pratica da politica de convergéncia regional no MERCOSUL.

3.5.1 Paraguai

O Paraguai € o pais que mais tinha projetos aprovados no FOCEM em marco de
2011. O principal deles € o projeto binacional, apresentado em conjunto com o Brasil,
de construcdo da linha de transmissao - LT de Itaipu até a regido metropolitana de
Assun¢do. A LT corta o pais no sentido leste-oeste, reforcando o sistema elétrico
interligado nacional paraguaio. Ainda assim, o proprio projeto apresentado ao Fundo
confirma que a drea metropolitana serd a grande beneficiada com o projeto, computando
4 mil consumidores industriais, 61 mil consumidores comerciais, 2 mil consumidores

governamentais e 365 mil consumidores residenciais de energia elétrica.

O Paraguai dispde basicamente de dois ramos centrais no seu sistema de energia
elétrica. Um abastecido por Yaciretd, hidrelétrica binacional com a Argentina, € outro
que parte de Itaipu, ambos de 220 kv. A nova linha de transmissao, de 500 kv, aumenta
a capacidade de consumo do Paraguai da energia de Itaipu e lhe confere uma maior
previsibilidade e estabilidade no abastecimento, visto que Assungdo fica sujeita a
seguidas interrup¢des no abastecimento de energia elétrica. Dessa forma, influencia de
forma positiva, ainda que indiretamente, a implantacdo de investimentos produtivos no

pais.

O segundo maior projeto paraguaio, em termos de valores do projeto, é a
pavimentagdo da rodovia entre Concepcion e Puerto Vallemi, no centro-norte do pais. A
obra estd orcada em, aproximadamente, US$ 100 milhdes, sendo $ 75 milhdes
financiados pelo FOCEM. Préximo a divisa com o Mato Grosso do Sul, mas sem uma
conexdo vidria importante com o Brasil, Puerto Vallemi fica as margens do Rio
Paraguai, assim como Concepcidn, esta mais ao sul, no cruzamento desse rio com a
Rota 5, que faz a ligagdo com a cidade brasileira de Ponta Pora - MS. Trata-se de uma
op¢ao logistica de escoamento da produc¢do ao Rio Paraguai, o que poderia conferir

maior competitividade a producdo local, dado que nas condi¢des atuais, a estrada de
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terra fica, em média, interrompida por cerca de 90 dias ao ano em razdo de mads

condi¢des de trafegabilidade®.

A constru¢do de uma autopista na grande Assuncdo, na regido norte e nordeste
da capital, para melhorar o transito local e o acesso ao aeroporto internacional Silvio
Pettirossi, o principal do pais, é outro grande projeto financiado com os recursos do
FOCEM. Sao U$ 20,7 milhdes oriundos do Fundo, que se somam a uma contrapartida
de cerca de US$ 7 milhdes. E uma obra de grande visibilidade na regiio mais
importante do pais o que, se ndo altera as condi¢des econdmicas do pais, melhora a
qualidade de vida da populacdo residente em Assuncdo e pode ser traduzido em apoio

da populagdao ao MERCOSUL, ao FOCEM e ao processo de integracdo como um todo.

Da mesma forma, o programa de constru¢do e melhoramento do sistema de dgua
potavel e saneamento basico em pequenas comunidades rurais e indigenas do pais tem
um forte impacto social e constitui uma agenda positiva concreta da integragcao regional
nas pequenas localidades paraguaias. O projeto tem valor total de US$ 39,5 milhdes,
sendo que US$ 28,5 financiados com recursos do FOCEM. Na mesma linha segue o
Programa Mercosur Ypord, que visa ampliar a oferta de servicos de dgua potavel e
saneamento bdsico em localidades pobres e com situacdo de extrema pobreza. Ai sdo

mais US$ 5,8 milhdes do FOCEM, com contrapartidas de US$,7 milhao.

Outros projetos habitacionais para a populacdo de baixa renda da regido
metropolitana e outras cidades, com Ciudad del Este, Coronel Oviedo, San Lorenzo,
prevéem a construcdo de aproximadamente trés mil moradias, além de melhoramentos
na infraestrutura urbana e comunitdria para as populacdes de mais baixa renda. Ao total,

USS$ 15 milhdes do FOCEM deverdo ser utilizados para esse fim.

A principio, o que seriam valores modestos, se comparados com a realidade
brasileira, revelam-se significativos para a realidade paraguaia. Na previsdo

orcamentaria de 2012, os recursos da Secretaria Nacional de Moradia e Habitagdo do

24 Ficha do projeto apresentado ao FOCEM. Disponivel em
http://www.mercosur.int/focem/archivo.php?a=9facb3a3b49fb15ea4a7al a69fb15eaeb0adb7a3alb2adb15
eaca2a46dae9tb09fa5b39fb76daladad5e6e736bb6fbeSealadacala3aeala7adacSebbSeb49faaaaaldaba76cae
a2a49f03e&x=7e¢7e01d&y=e2¢2081. Ultimo acesso em 03.10.2011
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Paraguai para investimentos em habitacdo somam cerca de US$ 38 milhdes. Os aportes

do FOCEM representariam, portanto, quase 40% de acréscimo a programacao anual®.

No ambito do programa de competitividade, outros trés projetos foram
apresentados pelo Paraguai, que somam mais de US$ 14 milhdes de recursos do fundo.
Af estao arrolados um programa de desenvolvimento de produtos turisticos de Iguacu e
Missdes, projeto de apoio a microempresas, focada na regido da Grande Assuncdo, além
de um projeto de desenvolvimento tecnoldgico, inovagdo e avaliacdo de conformidade,
juntamente com outro de constru¢do de um laboratério de biosseguranca, também

visando aumentar a certificacdo dos produtos paraguaios.

Outros seis projetos de melhoramentos rodovidrios constam da agenda paraguaia
no FOCEM. Podem ser divididas em trés grupos: de integracdo regional, como o projeto
que prevé o asfaltamento de rodovia secundéria que chega a Foz do Iguacu (Presidente
Franco — Cedrales), e outro para desenvolver melhorias nas pistas do sudeste paraguaio,
nas proximidades da fronteira entre Encarnacion (PAR) e Posadas (ARG); de integracao
local, que melhora a articulagc@o dentro do territério paraguaio, contendo trés projetos de
melhoramentos de vias secundérias no centro e sudeste do pais; e um projeto no anel
rodovidrio de Assun¢ao, que se soma a autopista na dire¢do do aeroporto para melhorar

as condi¢des de trafegabilidade no acesso a capital.

Os projetos, em suma, t€m repercussao positiva na competitividade da economia
paraguaia na medida em que ofertam melhores condi¢des de infraestrutura bésica das
quais depende toda a atividade produtiva. O volume de recursos disponibilizado ao pais
pelo FOCEM alcanga aproximadamente 4% do PIB do Paraguai. Ainda que o volume
de recursos totais do Fundo seja considerado baixo, ndo pode ser negligenciado seu
poder de alavancar investimentos nas economias menores. Nesses casos, a auséncia de
uma politica de desenvolvimento regional nao deixa de ser sentida, principalmente pela
lacuna em termos de indu¢do de investimentos produtivos em torno das especificidades
regionais, mas nao diminui a importancia da direcdo do FOCEM nos moldes como tem

sido guiado.

»®  Ministério da Fazenda da Repiblica do Paraguai. Disponivel em

http://www.hacienda.gov.py/web-hacienda/pgn_2012/archivos/EUNDAMENTACION/F23-23.pdf dltimo
acesso em 03.10.2011
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Isso ainda se revela com mais clareza ao considerarmos que cerca de 70% do
valor efetivamente desembolsado do FOCEM foi direcionado ao Paraguai%.
Representativo do interesse paraguaio pela utilizacdo dos recursos do Fundo e da sua
estruturacdo institucional para a efetiva aplicacdo dos investimentos, o que demonstra o
potencial do instrumento para o enfrentamento ao processo de concentracdo econdmica

territorial.

3.5.2 Uruguai

Os projetos uruguaios também priorizam o programa de convergéncia estrutural,
com quatro projetos de infraestrutura que totalizam pouco mais de US$ 386 milhdes,
sendo US$ 141,37 milhdes financiados pelo FOCEM. Os valores aprovados para os
projetos de infraestrutura no Uruguai representam aproximadamente 95% do total de
recursos que o FOCEM direcionou ao pais até marco de 2011, revelando com nitidez

sua prioridade para utiliza¢do dos recursos do Fundo.

O projeto de maior monta para o Uruguai também € um projeto de interconexao
elétrica com o Brasil, assim como no caso paraguaio. Trata-se da construcdo de uma
linha de transmissdo, de cerca de 100 km, e da estacdo de conversdao de frequéncia para
ampliar as alternativas de conexao elétrica entre o sul do Brasil e o Uruguai. A previsao
€ que a linha seja entregue em 2012, sendo executado em conjunto pela Eletrobrés e
uma empresa uruguaia, interligando Candiota, no Rio Grande do Sul, a San Carlos,
cidade préxima a Montevidéu. A integracdo energética vem encontrando no FOCEM
um instrumento importante para conferir viabilidade aos acertos politicos de alto nivel.
E um passo indubitivel em direcio ao estabelecimento de parcerias estratégicas entre os

paises da regido.

O tnico projeto ferrovidrio até o momento aprovado pelo FOCEM se d4 também
em territério uruguaio. Compreende a reabilitacdo de 422 km de ferrovia, no principal
corredor de interligacio com o Brasil, partindo de Rivera, na fronteira com o Rio
Grande do Sul, até Pintado, em direcdao a Montevidéu. O projeto tem valor total de
quase US$ 75 milhdes, dos quais US$ 50,1 milhdes financiados pelo FOCEM. A Figura

3.1 indica o projeto.

26 Relatério da Unidade Técnica Nacional FOCEM do Brasil, de Margo de 2011.
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Figura 3.1 — Projeto Reabilitacao Ferrovia Rivera-Pintado

Fonte: FOCEM.

Os dois projetos constaram da agenda do encontro bilateral entre Dilma
Roussef e José Mujica, ocorrido em maio de 2011. O esforco do lado uruguaio se
complementa as a¢des do Brasil em reativar o seu modal ferrovidrio, que levou Dilma a
prometer a revitalizagdo do corredor ferrovidrio que conecta o Brasil ao Uruguai, entre
as cidades de Cacequi(RS) e Santana do Livramento (RS), até o final de 2011. No
tocante ao projeto energético, Dilma enfatizou as perspectivas de longo prazo da relacdo
entre os dois paises, reforcando a imagem da constru¢do de parceria estratégica para

além da ligagao fisica. Segundo a Presidenta brasileira,

Vamos criar também um marco juridico adequado para o aumento do intercimbio de
energia elétrica. Esse marco tem uma caracteristica de tentar uma relacio estruturante, a longo
prazo, entre o Brasil e o Uruguai no quadro de energia elétrica ¢ a0 mesmo tempo vamos
resolver nosso problema de curto prazo, assegurando ao Uruguai a seguranga de que o Brasil

pode fornecer na drea energética. (DILMA ROUSSEF, 2011)
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As outras obras infraestruturais financiadas pelo FOCEM no Uruguai sdo
projetos rodovidrios, na rota que parte da fronteira Jaguardo-Rio Branco em direcdo a
Montevidéu e a Argentina. A constru¢do de uma nova ponte entre as duas cidades
fronteiri¢cas € um dos projetos prioritarios da IIRSA, com previsao de custo de US$ 65
milhdes, mas até 2010 nao havia sido iniciado. O cronograma tentativo para a realiza¢ao
da obra prevé assinatura do contrato de constru¢ao para meados de 2012, com dois anos

~ 27
de prazo para sua conclusdo™’.

Até marco de 2011, os dois projetos rodovidrios no Uruguai, que demandavam
cerca US$ 8,3 milhdes em recursos do FOCEM, ja contavam com desembolsos da
ordem de US$ 5,5 milhdes. Embora de dimensdes e complexidades diferentes, a
dindmica do processo de apresentacdo de projetos e financiamento via FOCEM mostra-
se eficiente em comparagdo com outros instrumentos institucionais de promog¢do da

integragao fisica regional.

O Uruguai ainda apresentou trés projetos dentro do programa social do FOCEM,
além de outro no programa de promoc¢do da competitividade. O valor a ser financiado
pelo fundo para os quatro programas alcanca cerca de US$ 5,5 milhdes. Os trés projetos
sociais miram regides de fronteira, seja para melhoria de condi¢des de habitacdo e saide
em zonas afetadas por inundacdes, apoio ao coletivo de catadores de residuos sélidos
urbanos recicldveis, seja em projetos para o fortalecimento das economias locais de
fronteira — o que também caberia como projeto de desenvolvimento produtivo. Ha, nos
trés projetos, pontos comuns de intervengao, o que pode ser o inicio da implantagao de
um plano de desenvolvimento sub-regional nas regides de fronteira do Uruguai. Ajuda a

preencher, na pratica, uma lacuna evidente nos instrumentos normativos do Fundo.

O ultimo projeto uruguaio junto ao FOCEM, contemplado no programa de
competitividade, refere-se a internacionalizacdo da especializacdo produtiva, visando ao
desenvolvimento e capacitacdo tecnoldgica nos setores de software, biotecnologia e
eletronica, adensando suas cadeias de valor. No valor total de U$ 1,5 milhdo, sendo
85% financiados pelo Fundo, remete a um projeto piloto que incorpora 26 projetos

associativos para os trés setores contemplados, objetivando a formacdo de clusters e

7 Base de dados de projetos da IIRSA. Disponivel em www.iirsa.org
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cultura empresarial que possibilitem uma inser¢do internacional mais competitiva da

economia uruguaia.

Segundo informagdes do FOCEM, até junho de 2010 haviam sido concluidos
16 projetos, sendo que alguns estavam inseridos no mercado internacional,
contabilizando exportacdes>®. No entanto, as dimensdes do projeto ndo lhe conferem
capacidade estruturante, mas demonstram a potencialidade do Fundo para o
desenvolvimento de acdes nessa linha. Ao integrd-las com ag¢des de infraestrutura,
desenvolvimento social e institucional, passa-se a ter as bases para a redu¢ao, ao menos,

do ritmo de evoluc¢do da concentracdo econdmica territorial na regiao.

3.5.3 Argentina

O Focem, até marco de 2011, havia aprovado apenas trés projetos argentinos,
que somavam mais de US$ 27 milhdes, valores modestos diante do peso da economia
argentina. O projeto que mais chama a atengdo €, novamente, de integracido energética,
com uma linha de transmissdo ligando a principal cidade argentina de fronteira com o
Brasil, Paso de los Libres, até Iberd, cerca de 120 km a oeste da fronteira. O projeto tem

valor total de cerca de US$ 20 milhdes, dos quais US$ 13 financiados pelo FOCEM.

Os outros dois projetos sao de menor envergadura. Um primeiro, inscrito no
programa de coesdo social, trata-se de melhorias em prédios educacionais na provincia
de Santa Fé, uma das quatro principais regides econdmicas da Argentina. O segundo €
inscrito no programa de promog¢do da competitividade e se refere a promocdo da
exportacdo de micro, pequenas e médias empresas de bens de capital por meio,
basicamente, de estratégias de marketing e desenvolvimento de instrumentos

informacionais e tecnoldégicos. O custo total do projeto é de US$ 700 mil.

Todos os projetos argentinos foram aprovados no final do ano de 2010. Quase
quatro anos depois do inicio da operagdo do Fundo. De uma parte, revela que o
FOCEM, nos moldes como esta estruturado, ndo € atrativo as economias maiores, Como
a Argentina. Sua falta de visdo multiescalar leva a uma percepcdo de que seus

beneficios sdo reduzidos, enquanto poderia ativar a economia regional de territérios

#  Relatérios dos projetos uruguaios junto ao FOCEM, disponiveis em

http://www.mercosur.int/focem/index.php?id=uruguay1. Ultimo acesso em 05.10.2011
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menos aquinhoados. Por outro lado, confirma, ainda assim, a operacionalidade do

FOCEM na viabiliza¢do de importante agenda politica, como a energética.

3.5.4 Brasil

O Brasil, principal contribuinte do FOCEM, tem cinco projetos aprovados no
Fundo. Dois projetos de integracdo produtiva, dispostos no programa de
competitividade, dois projetos de saneamento basico em cidades de fronteira, Sao Borja
— RS e Ponta Porda — MS, incluidos no programa de convergéncia estrutural, além do
projeto de construcdo da biblioteca da Universidade Federal da Integracdo Latino-
Americana, UNILA, inscrito no programa de desenvolvimento social. O valor total dos
projetos brasileiros ultrapassa US$ 43 milhdes, dos quais mais de US$ 33 milhdes

financiado com recursos do FOCEM.

Dois aspectos merecem ser destacados na andlise dos projetos brasileiros. Em
primeiro lugar, o cardter subnacional da proposicao dos dois projetos de saneamento
basico, que partiram das institui¢des locais. Nessa 16gica, o FOCEM converte-se em
mais uma fonte de transferéncia de recursos federais para as prefeituras ou governos
estaduais, baseada em projetos especificos. Com a retomada dos investimentos, via
Programa de Aceleragao de Crescimento (PAC), e as articulacdes interfederativas para
sua implantacdo, o peso do FOCEM certamente queda relativizado. O peso que pode

representar nos or¢camentos das prefeituras, no entanto, ndo pode ser negligenciado.

Em segundo lugar, o Brasil aprovou projetos de integracdo produtiva para as
cadeias automotivas e de petréleo e gis. Esses projetos contemplam agdes destinadas a
fortalecer o encadeamento das cadeias produtivas no MERCOSUL, a partir da
qualificacdo, integracdo e promog¢do da complementaridade de empresas fornecedoras
de acordo com as demandas e necessidades das empresas ancoras dos Estados-Parte.
Assim, o Brasil utiliza os recursos, € 0 mesmo valeria para o projeto da UNILA, para

capitalizar acdes que aprofundem o processo de integracao.

Ademais, o Brasil também foi o principal impulsionador da apresentacdo de
projetos pluriestatais. O primeiro deles é o programa “MERCOSUL Livre da Febre
Aftosa”, projeto no valor de US$ 16 milhdes, com US$ 13 milhdes de financiamento

pelo FOCEM. O segundo trata da implantacdo de uma rede de institutos de pesquisa em
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biomedicina, criando um espaco de inovagdo atrelado a economia da satde. Seu valor

total é de US$ 10 milhdes, sendo US$ 7 milhdes financiados pelo Fundo.

3.6 As funcionalidades do Fundo de convergéncia

Os resultados da operacionalizacdo do FOCEM para a reducao da concentracao
econOmica territorial na América do Sul, ou no MERCOSUL especificamente,
demandam uma andlise pormenorizada com a devida maturag@o dos fatos. Ainda assim,
€ possivel perceber algumas funcionalidades do Fundo na busca pela convergéncia

regional e no aprofundamento do processo de integracao.

Pela dimensdo alcangada e histéria de 20 anos completos em 2011, o principal
bloco econdmico do sul do continente americano nao deve ser avaliado apenas pela sua
vertente comercial. O FOCEM, em primeiro lugar, implica o fortalecimento
institucional do MERCOSUL, evidenciando a integracdo como processo paulatino de

amadurecimento das relagdes entre os Estados envolvidos.

Um segundo aspecto a ser pontuado € que o FOCEM tem servido para a
canalizagdo das solucdes financeiras de projetos articulados no alto nivel das decisdes
politicas. O artificio das contribui¢cdes voluntdrias permitiu ao Brasil, por exemplo,
encaminhar a solucdo, via FOCEM, para a delicada questdao do aproveitamento
energético de Itaipu com o Paraguai. A propdsito, destacam-se os projetos na drea de
energia que estdo sendo financiados pelo Fundo, que se torna, assim, instrumento

importante para a conformacdo de uma malha energética regional.

Outro ponto determinante diz respeito ao impacto que pode ter nas sub-regides
mais atrasadas e menos dindmicas do Cone Sul. Principalmente para o Paraguai, o
FOCEM j4 oferece um atrativo relevante, mas também para as sub-regides ou
localidades dos paises mais dinamicos, como Argentina e o Brasil, pode encaminhar

demandas que sirvam ao desenvolvimento territorial.

A utilizacdo dos recursos pelo Brasil em projetos de interesses subnacionais
reafirma essa possibilidade. Mas, mais ainda, a apresentacdo de projetos para beneficio
plurinacional, como o caso dos projetos de adensamento das cadeias produtivas ou de

erradicacdo da febre aftosa, revelam a funcionalidade do Fundo para o aprofundamento
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da integracdo econdmica enquanto, ao lado disso, serve de capitalizacdo pelo Brasil dos

créditos de paymaster do processo, ainda que em estdgio inicial.

Nessa toada, suas funcionalidades convivem com suas lacunas. O FOCEM ¢
um instrumento bastante recente, que deu seus passos iniciais na segunda metade da
década de 2000. H4, ainda, espago e alternativas para aperfeicoamentos que vao além da
mera ampliacdo das contribuicdes regulares. Todavia, sua instrumentalidade indica que
poderia ser o inicio de uma efetiva politica de desenvolvimento regional para o
MERCOSUL e América do Sul, conciliando valores de competitividade e solidariedade
territorial. A inflexao do Fundo nessa direcao viria ao encontro das formulagdes tedricas

e do momento histdrico da evolugdo das politicas de desenvolvimento regional.

Da mesma forma, a maior experiéncia de planejamento territorial
compartilhado na América do Sul, a iniciativa para a integracdo da infraestrutura
regional sul-americana — IIRSA, teria uma profunda intersecdo com essa discussdo. O
peso da sua carteira e a importancia da infraestrutura nas politicas de desenvolvimento
regional e de estruturacdo do territério recomendam, todavia, uma andlise de seus
impactos na concentracdo econdmica espacial na América do Sul, o que serd feito no

préoximo capitulo.
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4 A IIRSA e as assimetrias: a ldgica
econdmica e geopolitica dos eixos e
projetos prioritarios

O presente capitulo tem como objetivo principal avaliar a contribui¢do da Iniciativa
para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA) para a redugdo das
assimetrias na América do Sul. A IIRSA tem duas linhas principais de a¢do: uma em
torno de projetos de infraestrutura e outra relacionada a marcos regulatérios. O foco da
andlise ficara restrito aos projetos de infraestrutura, dado que os avangos nos trabalhos
de harmoniza¢do de marcos regulatorios no ambito da IIRSA foram inexpressivos € a
dificuldade metodolégica em mensurar seus impactos sobre as assimetrias seria

impeditiva.

Na lista completa de projetos de infraestrutura, a IIRSA conta com mais de 500
acoes. O presente capitulo centrard as atencdes na Agenda de Implementacdo
Consensuada, uma lista de 31 projetos de infraestrutura considerados prioritarios pelos
chefes de governo dos paises da regido e apresentada por estes na terceira reunido de
presidentes da América do Sul, realizada em Cuzco, em 2004. Os demais projetos serdo
apresentados em nimeros gerais, considerados em cada um dos Eixos de Integracdo e

Desenvolvimento da iniciativa.

Dos 31 projetos selecionados, dois sdo da drea de comunicagdes (ampliagdo das
operacdes de roaming internacional para telefonia celular na regido e exportacdo via
remessas postais para pequenas € micro empresas) que, por terem uma abrangéncia
geral, também ndo serdo analisados. Para todos os demais, se buscard apresentar a
l6gica econdmica e geopolitica na qual se encaixa, buscando elementos que indiquem se
o projeto contribui para a reducdo das assimetrias na América do Sul. Ao final do

capitulo, apresenta-se um balanco geral da iniciativa.

Em primeiro lugar, todavia, sera feita uma reflex@o tedrica e histdrica a respeito

da importancia da infraestrutura para o processo de integracdo regional, bem como
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serdo introduzidos alguns elementos tedrico/metodoldgicos que permitem refletir sobre
os impactos da infraestrutura para a dindmica econOmica regional. A isso, segue-se uma

apresentacdo da iniciativa I[IRSA e, por fim, a andlise dos projetos.

4.1 Infraestrutura na integracao sul-americana

O desenvolvimento econdmico requer infraestrutura fisica que lhe dé suporte.
Desde as atividades mais primdrias de apropriacdo da natureza pelo homem, buscando
sua transformacao produtiva e a acumulacao de capital, até as mais modernas formas de
producdo virtuais ligadas a redes informacionais globais, a atividade econdmica precisa

do apoio de servigos de transportes, logisticos, de energia ou de comunicagdes.

A infraestrutura ndao € um fim em si mesmo. Conforme Darc Costa & Padula,
“os investimentos em infraestrutura ndo geram produtos, geram a propria
produtividade” (COSTA & PADULA,2007, p.122). Nesse sentido, se alinham a
Hirshman, que entende a infraestrutura como ativadora da atividade econdmica, o
capital bésico a partir do qual os setores produtivos podem operar. Com a implantag¢ao
da infraestrutura, se estabelece um circulo positivo com efeitos sobre os custos da
producdo, na comercializacdo, afetando a renda gerada e influenciando novas decisdes

alocativas (HIRSHMAN, 1961).

N

No tocante a integracdo sul-americana, a promog¢do de investimento em
infraestrutura seria, portanto, uma eficiente medida para a ativacdo de espacgos
estagnados, lentos, alijados dos principais fluxos regionais, nacionais ou continentais.
Malhas densas de infraestrutura na América do Sul encontram-se nas por¢oes litoraneas
e na regido meridional do continente, no eixo que liga Sao Paulo, Porto Alegre, Buenos
Aires e Santiago, descrito no capitulo anterior como detentor de mais 50% da producdo
regional. Para as demais regides, ainda que algumas redes possam existir, hd espaco e

necessidade de ampliacdo da oferta desses servigos™.

O economista alemdo Friedrich List considerava central o papel da

infraestrutura no processo de unificacdo alemd e europeia. Para ele, com uma oferta

¥ Bertha Becker propde uma distingdo entre redes pioneiras isoladas, conjunto de redes e
malhas, sendo estas constituidas de multiplas redes entrelacadas, capazes de criar uma nova tecitura

espacial..(BECKER, 2007, p 275)
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adequada de infraestrutura, seria possivel alcancar uma melhor distribuicao da atividade
econOmica e, consequentemente, da populagdo no territério, melhor aproveitamento dos
recursos naturais, ativando e integrando mercados, ampliando a oferta e a demanda em

um sistema econdmico interligado (LIST,1841).

A escola estruturalista cepalina também refletiu sobre a integracdo regional
com a perspectiva de integracdo dos mercados e ampliagdo das possibilidades de
industrializacdo latino-americana. Embora ndo tenha sido apropriada nas estratégias
nacionais, que preconizavam as vias de protecdo aos parques produtivos nacionais
nascentes, com a substituicdo de importacdes e a agregacdo de valor a pauta
exportadora, pensadores como Raul Prebisch e Celso Furtado propuseram-se o desafio

. . ~ . 30
de refletir acerca da integrag@o regional ™.

Em sintese, numa perspectiva estritamente econdmica, Prebish propunha uma
integracdo produtiva na qual os paises mais avancados da regido se concentrassem na
producdo de bens de capital e favorecessem as exportacdes de bens manufaturados
finais dos paises menores. Dessa forma, seria possivel avancar na integracdo
contribuindo para a regressao das assimetrias regionais (PREBISCH, 2001). Conforme
pontua Padula, Prebish propagava uma politica conjunta de substitui¢cdo de importagdes
na América Latina (PADULA, 2008). Nao muito distante da traducio recente de Hélio
Jaguaribe de estabelecimento de um ‘“regional-desenvolvimentismo” na América do

Sul®'.

O projeto de construcdo do espaco sul-americano toma esses elementos em
consideracdo. A integragdo produtiva, no entanto, ndo consegue espaco privilegiado na

agenda politica, ainda que, como se verd adiante, as empresas brasileiras aventurem-se a

" Amado Cervo argumenta que “o pensamento da CEPAL propunha um modelo de
desenvolvimento introspectivo que criava obstdculo conceitual ao incremento do comércio entre os paises
da América Latina e, por tal razdo, contribuia para manté-los afastados uns dos outros, em densidade de
relacdes regionais baixa”’(CERVO, 2008, p. 198). O que se defende aqui é que as reflexdes cepalinas
sobre o tema ndo tiveram a mesma ressonancia sobre as politicas econdmicas dos paises, mas nao foram

Prebish e seus seguidores negligentes com o tema da integragao.

' O Brasil precisa de um projeto. Folha de Sdo Paulo, Entrevista com Hélio Jaguaribe.
18.07.2005. Ver o preficio de Helio Jaguaribe em GULLO, Marcelo. Argentina-Brasil: a grande
oportunidade. Rio de Janeiro: Mauad X, 2006.
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desbravar o continente, contando com o apoio logistico do Estado. E as relacdes
comerciais sofram constrangimentos por episddios conflituosos que expressam as

dissonancias dos parques produtivos nacionais.

A integracdo da infraestrutura na América do Sul ganha espago central ao
projetar a integracdo de espagos que apresentam baixo nivel de articulagdo. Ao mesmo
tempo, mantém em linha de espera a integracdo produtiva, da qual ndo é, em principio,
concorrente, e foge da agenda negativa das relagdes comerciais, com as quais apenas
contribui positivamente. Trata, portanto, mais do que de refletir o momento do processo
integracionista, de apresentar as alternativas sobre as quais o processo podera caminhar

no futuro.

Dessa forma, a integracdo da infraestrutura regional ndo esgota o projeto de
constru¢do da América do Sul, mas converte-se em parte central dele. Sua execucgao
deve ser acompanhada pelo avanco em outras dreas, que lhe dardo funcionalidade e
sentido. Todavia, o proprio desenvolvimento da infraestrutura pode indicar os rumos
futuros do processo, na medida em que sua implantacdo pode servir a integracdo ou a

maior fragmentacdo do espaco regional.

Muitas das criticas a [IRSA se assentam na argumentacao de que a iniciativa se
converte numa plataforma de remessas de recursos naturais € outras commodities para o
mercado internacional. Nessa visdo, as obras em curso ndo buscariam a articulacdo do
espaco regional, mas a ligacdo das zonas produtoras aos principais portos exportadores.
Com andlise de cada um dos empreendimentos, que se verd adiante, € possivel se
contrapor a essa critica. Todavia, esse debate lanca luz ao problema central do
planejamento e do papel dos Estados na definicdo dos objetivos estratégicos da

integracdo da infraestrutura na América do Sul.

Nessa linha, Costa & Padula argumentam que a a¢do que procure integrar a
infraestrutura sul-americana deve buscar trés objetivos (3 Is): Induzir o
desenvolvimento em espacos menos desenvolvidos; integrar os mercados ja
desenvolvidos, e; irrigar os espacos desenvolvidos que se encontram saturados (COSTA

& PADULA, 2007).

Na América do Sul ha espacos dinamicos, supridos de densas redes e malhas

de infraestrutura, convivendo com espacos lentos, nos quais engatinham os primeiros
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sinais de produgdo além da subsisténcia, que permanecem alijados da oferta até mesmo
de servigos basicos do Estado, e mais ainda daqueles de mais alta complexidade. A
indu¢do do desenvolvimento nesses espagos passa pela oferta de infraestrutura, e cabe

ao Estado fazé-lo, dado que ndo sdo elegiveis ao interesse privado imediatista.

Ao fazé-lo, ndo apenas se valoriza economicamente o espaco, mas se impacta
também as relacdes sociais e culturais estabelecidas no territério. List, em meados do
século 19, ja identificava a importincia das interligagdes para a identidade territorial
(LIST, 1841). Com as novas conexdes, surgem novos atores e novas alternativas para o
desenvolvimento local. S6 a julgar pela infraestrutura, ndo € possivel afirmar, no
entanto, se a regido agora melhor atendida pela oferta dos servicos dai advindos revelard

resultados positivos ou negativos no processo.

Isso ecoa em trés debates atuais. O primeiro diz respeito as bandeiras
levantadas por boa parte de movimentos sociais ambientalistas que acusam os impactos
ambientais e sociais dos grandes empreendimentos de infraestrutura, notadamente de
transporte e usinas geradoras de energia. J4 a segunda discussdo aponta para a
possibilidade de a produgdo regional disputar com aquela dos espagos mais dindmicos
ou de a regido se converter em mero espago para a absor¢cao dos produtos oriundos dos
primeiros. Por fim, questiona-se também se a natureza dos investimentos ndo
representaria uma nova via de exploracdo e exportacdo de recursos naturais estratégicos

que ndo aproveitariam as potencialidades do desenvolvimento dessas regides.

Quanto ao primeiro tema, € preciso pontuar que deve haver interesse do Estado
em promover a integracao dos territorios e das populacdes longinquas numa regido na
qual, ainda hoje, as nacdes estdo sendo construidas. Mais ainda, € direito dos cidadaos
desses espacos se conectar de maneira mais eficiente as redes nacionais. Obviamente,
grandes empreendimentos também reproduzem interesses exdgenos. Isso reforca o
papel do Estado, ainda que se possa argumentar que parte desses interesses possam estar

incrustados dentro do aparelho estatal (VAINER, 2007).

A questdo ambiental deve ser enquadrada numa agenda mais ampla, de

sustentabilidade, que considere também o bem-estar social e econdmico, além das
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instancias coletivas de promocdo da cidadania do territério’>. Os impactos da
infraestrutura sobre a sustentabilidade ampla devem ser monitorados pelo Estado, mas
ndo se justifica a preponderancia a priori de uma dimensdo ou critérios especificos
descolados de uma discussdo acerca de objetivos alinhados com as estratégias de
desenvolvimento nacionais e a metas convencionadas de desenvolvimento e

preservacdo em escala global.

Com relag@o ao segundo debate, recorremos aqui a alguns preceitos da Nova
Geografia Econdmica — NGE. Mauro Borges Lemos faz uma excelente sintese das
proposicdes dessa escola do pensamento econdmico, que tem em Paul Krugman um de
seus principais expoentes. Segundo Lemos, o esforco analitico da NGE seria estabelecer
a interacdo entre retornos crescentes de escala localizados, custos de transporte e
movimento dos fatores de produgdo no espaco. O efeito econdmico dai decorrente € o
desenvolvimento econdmico desigual no espaco, de tal forma que alguns pontos do
espaco, as regides centrais, concentram mais atividades econdmicas do que outros, as
regides periféricas, e, consequentemente geram mais riqueza e poder de compra de sua

populacdo™®. (LEMOS, 2008)

Krugmann nos apresenta que a reducdo dos custos dos transportes pode ter dois
efeitos: facilita a alocagdo da producdo onde € mais barato, mas também facilita a
concentracdo da producdo em apenas uma locacdo, de modo a se beneficiar de
economias de escala. E quando a producdo é concentrada, pode o ser ndao no lugar de

custo mais baixo, mas no lugar de melhores acessos. (KRUGMAN, 1993).

Como vimos no capitulo anterior, a concentragdo marca a dinamica econdmica

recente na América do Sul. Com a melhoria da infraestrutura de transporte, pode-se

2 As ferramentas atuais de avaliacdo de sustentabilidade de projetos, tal qual Dashboard of
Sustainability, Pegada Ecolégica, entre outras, usam andlises multidimensionais para aferi¢do dos
impactos dos projetos. Em geral, sdo avaliadas as dimensdes econdmica, social, ambiental e institucional.
Ver Ministério do Planejamento, Estudo da Dimensdo Territorial do planejamento, Mddulo VII —

Avaliagdo de Sustentabilidade.

z

* A nova geografia econdmica, considerada dentro da escola neocldssica, é criticada pelos
economistas heterodoxos por tentar encaixar elementos da heterodoxia dentro dos modelos econométricos
de equilibrio geral. A intenc¢do aqui ndo serd utilizar-se desses modelos, mas apresentar um didlogo que

seja consistente entre as diferentes correntes do pensamento econdmico.
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revelar que a producdo mais competitiva alcance os territérios conectados com efeitos
nocivos a producdo local. Nesse caso, a integracdo, sendo apenas a via comercial
estimulada pela infraestrutura, poderia implicar anexacdo de mercados, e ndo

desenvolvimento produtivo conjunto.

Dessa forma, a reducao dos custos de transportes ndo € suficiente para romper o
circulo vicioso da concentracdo. Pode manter ou fortalecer os niveis de concentracao,
consolidando as distancias entre as regides a0 mesmo tempo em que as une. J4 a
infraestrutura planejada com a companhia de estimulos a integra¢do produtiva pode ter
efeitos diferenciados, reforcando ainda que o aumento da produtividade dos fatores

decorre, em grande medida, de ganhos de especializacdo.

Nessa linha, vérios estudos apontam a importincia dos investimentos em
infraestrutura no processo de desconcentragdo ocorrido na economia brasileira nos anos
1970 e 1980™. Além disso, as economias baseadas em producdo primdria tendem a ser
mais afetadas pelos custos de transportes, visto que, em muitos casos, t€ém seus precos
determinados no mercado internacional o que dificulta a incorporacdo de custos

adicionais no preco final.

A ultima questdo alerta para os perigos da formacdo de corredores de
exportacdo na América do Sul, que representariam vias de escoamento dos produtos
naturais do interior do continente para os mercados internacionais dindmicos. Assim,
ainda que contribuam para a diminui¢do das distancias econdmicas intrarregionais,
poderiam reforcar as desigualdades entre a América do Sul e paises e regides
desenvolvidas que consumiriam e transformariam a matéria-prima importada do sul
para reverté-las em fluxos de comércio de manufaturas de mais alta tecnologia agregada

em direc@o oposta.

Milton Santos alertava-nos de complicacdes semelhantes. Para o autor, as
novas técnicas, incorporadas nos objetos técnico-cientifico-informacionais, nunca sao
disseminadas de maneira generalizada e igual. Essa discrepancia na distribuicao do
novo ensejaria a percep¢ao de diferentes tempos no espaco, na medida em que se

observariam processos técnicos de diferentes tempos em marcha nos diversos espacos.

** Ver Sousa (2002), Guimardes Neto (1989) CANO (1985) ARAUJO (2000), entre outros
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No entanto, a implantag¢do de técnicas contemporaneas nado garante autonomia
decisdria aos territérios agora atendidos pela “modernidade”. Na visdo de Milton
Santos, “quanto mais ‘tecnicamente’ modernos sao os objetos, mais eles se subordinam
as logicas globais. Agora, torna-se mais nitida a associa¢do entre objetos modernos e os

atores hegemonicos”. (SANTOS, 2004, p. 240)

A reducdo da arena da produgdo — gragas ao avango das tecnologias, € possivel
produzir mais por unidade de tempo e superficie — e o processo de especializacdo
produtiva ampliam a importancia dos capitais fixos (entre eles, as estradas, ferrovias,
etc) e, mais ainda, aumenta a necessidade de movimento, de fluxos, inclusive os
financeiros, e ddo especial relevancia a vida de relagdes. A especializacdo dos lugares se
deve mais as condi¢des técnicas e sociais do que a dotacdo de recursos naturais

(SANTOS, 2004).

Um paradoxo cuja unica saida parece ser o maior controle local das técnicas
implementadas e a construcdo de situagdes sociais mais positivas. O espago precisa ser
fluido, mas essa fluidez o subordina as logicas globais. Apenas a infraestrutura ndo

determina o futuro do territério, mas sua auséncia pode limitar seu desenvolvimento.

Portanto, a melhoria das condi¢des de infraestrutura no interior do continente
sul-americano pode também apresentar efeitos desconcentradores. E é mais provavel
que o faca. Com a dimensdo territorial da América do Sul e alta concentragdo
econdmica e populacional na érea litoranea e meridional do continente, as conexdes na
por¢ao central do continente podem reforcar polaridades regionais que contribuiriam
para a desconcentracdo, seguindo a experiéncia francesa e europeia de planejamento

territorial com base na desconcentracdo policéntrica.

Assim, dialogando com os pressupostos da NGE, a formac¢do de novas
centralidades no interior do continente compensaria a redu¢ao dos custos de transporte
da conexdo destes com os centros tradicionais, revelando-se os ganhos de escalas nos
novos polos. Soma-se a isso a externalidade adicional das ‘“deseconomias” de
aglomeracdo que atuariam como forca centrifuga estimuladora da migracao dos fatores

de producao rumo ao interior.

Com o propdsito de estabelecer uma rede policéntrica de cidades na América

do Sul, o professor Clélio Campolina Diniz, no foro de reflexdo estratégica sobre a
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contribuicdo da IIRSA para a integracdo sul-americana, apresentou a proposta para a
indu¢do de novos polos no continente, que ladeados a outros polos ja consolidados,
promoveriam a articulacdo da rede urbana brasileira e sul-americana™. A figura 4.1

apresenta a proposta do autor.

Figura 4.1 — Articulacao da rede urbana brasileira e sul-americana
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Darc Costa, da mesma forma, propde uma estratégia para a integragcdo regional
que dé atencdo a interconexdes estratégicas entre sete diferentes espacos de transito
identificados na geopolitica sul-americana: Faixa Litoral do Pacifico, Faixa Litoral do
Atlantico, Cordilheira, Bacia do Orinoco, Bacia Amazonica, Bacia do Prata e Planalto
Brasileiro. Cada um desses espacos conta com um ou mais polos integradores
importantes para a coesao interna dos territérios. Nos pontos de encontro dos espacos de
transito, estariam pontos de conexdes estratégicas. A figura 4.2 apresenta a proposta

elaborada por Costa.

¥ Clélio Campolina Diniz, apresentagio em Power point disponivel em

http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/foro_baires09 clelio_campolina.pdf
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Figura 4.2 — espacos de transito na América do Sul
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As propostas tém objetivos e embasamentos diferentes. A primeira encarna a
utopia de constru¢do de uma América do Sul policéntrica. A segunda busca, em
primeiro lugar, pontos estratégicos para a articulacdo e constru¢cdo de um sistema
regional de infraestrutura. Na concepcao de Costa, pesa “o melhor aproveitamento das
facilidades de deslocamento, da oferta de energia e de comunicag¢do, e dos insumos

demandadas pelo processo produtivo” (COSTA, 2008, p. 544).

Todavia, além de revelarem algumas cidades comuns, comungam a intencao de
promover o desenvolvimento endégeno sul-americano. E justamente na articulacio
entre a estratégia de desenvolvimento enddgeno e a de inser¢ao no espaco global que
repousa o grande desafio da integracdo fisica regional. O quanto a IIRSA estd

cumprindo esse papel serd objeto de andlise a seguir. Antes, apresentaremos oOS

136



principais pontos e a situacdo atual dessa iniciativa, focalizando o processo de selecao

dos projetos prioritérios.

4.2 Os caminhos da IIRSA

A iniciativa para a integracdo da infraestrutura regional sul-americana — IIRSA
foi lancada na primeira reunido de presidentes da América do Sul, que aconteceu em
Brasilia, em 2000. Deve ser entendida, antes de tudo, como uma iniciativa de
planejamento, com a qual os paises buscavam uma alternativa para viabilizar novos

investimentos em infraestrutura.

A TIRSA nasceu com uma concep¢ao de atrair o setor privado para participar
do equacionamento financeiro dos projetos. No Brasil, os investimentos na &rea
comegavam a diminuir com a reducio da agenda privatizadora empreendida na década
de 1990. E, mesmo nessa década, grande parte dos investimentos no setor havia sido
direcionado a transferéncia de ativos, € ndo a novos investimentos. Com a infraestrutura
deficiente, a mingua dos investimentos externos e a crise fiscal do Estado diante das
turbuléncias financeiras de epicentro asidtico e mexicano que assolaram a regido, a
IIRSA representou uma tentativa de resgatar a corrente de investimentos em

infraestrutura para a regiao.

Para tanto, trés pontos se destacavam como centrais. Em primeiro lugar, o
consenso politico em torno da importancia dos projetos selecionados, indicando que,
mesmo com a mudanca de governos, os projetos manteriam seu grau de prioridade. Em
segundo lugar, o envolvimento de institui¢des financeiras internacionais reconhecidas
pelo mercado, como BID e CAF, o que servia tanto para estimular o investimento
privado como para aproveitar, eles proprios, de bons negécios na regido. A proposito,
discutia-se a elaboracdao de um “Selo IIRSA”, que revelaria o grau de importancia dos
projetos escolhidos, traduzindo-se em tratamento diferenciado na apreciacdo dos
projetos por parte dos bancos que compunham a iniciativa. Por fim, de uma
harmonizacdo regulatéria entre os paises, que reduzisse 0s riscos € os custos do

investimento privado nos projetos de integracao.

Os primeiros anos de trabalho foram dedicados a sele¢do e priorizagdo dos

projetos a serem implementados. Com a perspectiva de atracdo de investimentos, 0s
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paises apresentaram muitos projetos que tinham em carteira, formando uma listagem de
mais de 435 projetos (atualmente, a carteira contempla aproximadamente 510
projetos)3 ® No entanto, até final de 2004, a iniciativa ndo havia apresentado nenhum

resultado concreto.

A isso, deve-se agregar que, nas primeiras luzes do governo Lula, a [IRSA era
vista com desconfianca. A aceitacdo da sua inclusdo na agenda das relagdes regionais
por parte da diplomacia brasileira imp0s-se pelas demandas dos vizinhos (COUTO,
2009). Isso ndo significa, no entanto, que os formuladores da politica externa de Lula
desconsiderassem a integracdo fisica. Havia uma discordancia nos moldes como era
conduzida e em como tratava alguns temas. Dois pontos em particular levavam o novo
governo a adotar cautela com relagdo a iniciativa: a auséncia do BNDES em
contrapartida a presenca do BID no comité de coordenacdo técnica da iniciativa, € o

forte pendor privatista das discussdes a respeito da harmonizacdo dos marcos

regulatorios regionais, particularmente o de energia.

Quanto ao primeiro ponto, a resposta do governo brasileiro foi tentar impor ao
BNDES um papel preponderante no financiamento da integracdo da infraestrutura
regional. Com uma diretoria bastante identificada com o projeto de integracdo, com
Darc Costa ocupando a vice-presidéncia do Banco, que era presidido pelo economista e
ex-reitor da UFRJ Carlos Lessa, em agosto de 2003, o BNDES e a CAF promoveram o
Primeiro Semindrio Internacional de Co-financiamento BNDES/CAF: Prospec¢do de
Projetos de Integracdo Sul-americana. O semindrio objetivava identificar projetos de
infraestrutura a serem financiados pelos dois organismos nos 12 paises da América do
Sul, a despeito do processo em curso na IIRSA. O Banco ainda criou uma é&rea
especifica, dentro da diretoria de comércio exterior, para o financiamento das
exportacdes brasileiras a regido, mecanismo no qual se enquadram as possibilidades de
participacdo do BNDES no apoio a participacdo das empresas nacionais na implantacao

das obras de infraestrutura em outros paises.

3 Logros 'y avances 2009 de la iniciativa IIRSA, dispoivel em

http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/cdel1_anexo4_logrosyavances_1.pdf. Acesso

em 08.01.2010
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No caso do setor energético, o Grupo Técnico que tentava articular a
harmonizacdo dos marcos regulatdrios na regido era denominado de Marcos Normativos
em Mercados Energéticos Regionais e revelava uma posicao privatista do setor. O novo
governo nao se sentia confortdvel com essa visdo, ainda mais por promover uma
revisao, ja em 2003, do modelo regulatério do setor elétrico brasileiro. A discussdao em
torno do novo modelo regulatdrio brasileiro contribuiu para estancar os trabalhos do
GTE, que, na VI Reunido do CDE, realizada em 2004, hd poucos dias da reunido
presidencial que apresentaria a proposta de criagdo da CASA, mudou a denominagio
para Integracdo Energética. Mais do que o nome, mudava a abordagem pela qual o tema
seria tratado (COUTO, 2009). Tratava-se agora de buscar a integracdo das

possibilidades de aproveitamento dos recursos energéticos na América do Sul.

De fato, a [IRSA imp0s-se na agenda da politica externa brasileira pela pressao
externa. Os paises vizinhos, seja pelos fortes constrangimentos fiscais e pelas
perspectivas de financiamento que anteviam na iniciativa, seja pela cooperacao e trocas
de experiéncia proporcionadas em termos de planejamento, continuavam interessados
no seu andamento. Assim, o Brasil, ao lancar seu projeto de institucionalizacdo do
didlogo politico multilateral, primeiramente por meio da Comunidade Sul-americana de
Nagdes — CASA, depois Unido Sul-americana de Nacdes — UNASUL, reafirmou a
importancia da IIRSA, mas buscou enquadri-la dentro das novas molduras

institucionais”’.

Juntamente com o lancamento da CASA, em 2004, em Cuzco, no Peru,
também foi apresentada uma lista de 31 projetos prioritdrios de infraestrutura que foram
definidos no ambito da IIRSA. A Agenda de Implementacdo Consensuada - AIC, como
foi chamada, somava cerca de US$ 10 bilhdes em investimentos e contemplava, com

pelo menos um projeto, todos os 12 paises da regido.

A AIC, no entanto, ndo foi construida com base numa visdo estratégica ou
sist€émica para a integracdo da infraestrutura regional. Notadamente, a divisdo da regidao
em eixos parece nao favorecer essa leitura, na medida em que apresenta vdrias franjas

de conexdes bioceanicas, algumas concorrentes, com apenas uma proposta de conexao

7 A partir de 2011, a IIRSA é absorvida pelo Conselho de Infraestrutura e Planejamento —

COSIPLAN, da UNASUL
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no sentido norte-sul, no litoral pacifico, além do eixo da hidrovia Parana-Paraguai. A

figura 4.3 apresenta os eixos de integracdo da [IRSA.

Figura 4.3 — Eixos de Integraciao e Desenvolvimento da IIRSA
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Os paises nao conseguiram forjar uma estratégia que dispusesse um plano a
futuro Unico para a regido e que orientasse a escolha dos projetos. Nao havia, portanto,
objetivos claros discriminados aos quais os projetos selecionados viriam a contribuir.
Nesse quadro, como os fins ndo estavam postos, a execucao da obra em si adquiria
status de objetivo final. Ademais, o exercicio de hierarquizacio para a definicdo da AIC
foi feito em cima de grupos de projetos, eixo a eixo, o que nao possibilitava uma andlise

especifica de cada projeto. Ainda, os critérios de avaliacdo ndo levaram em conta as
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especificidades territoriais, e os pesos estimados foram os mesmos para todas as

regif)es3 s

No entanto, houve uma proposta apresentada pelo Comité de Coordenagdao
Técnica da IIRSA, na quarta reuniao do Comité de Direcdo Executiva da iniciativa, que
serviria para subsidiar a discuss@o das visdes estratégicas que deveriam ser construidas
em cada um dos paises. Nela, hd uma visdo do continente sul-americano recortado em
cinco ilhas, e a IIRSA responderia a estratégia de conecta-las. A figura 4.4 representa

essa ideia’’.

* Planificacién Territorial Indicativa: Cartera de Proyectos IIRSA 2004. Disponivel em
http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/L/1b04 _cartera_de_proyectos_iirsa_2004/1b04_cartera_de_proy

ectos_iirsa_2004.asp?Codldioma=ESP. Acessado em 08/01/2010

*  Presentacién Taller de Visién Estratégica, IIRSA, 2003. Disponivel em

http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos %20PDF/venezuela%?20presentacion%20taller%20de %2
Otrabajo%20visién%20estratégica.pdf. Acessado em 08/01/2010
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Figura 4.4 — Territorios-ilhas sul-americanos

Fonte: América do Sul 2020 — IIRSA, 2003.

A figura estilizada apresenta algumas generalizacdes grotescas. Em primeiro
lugar, chama a atencdo o continuo com que € representada a por¢ao que se estende do
nordeste brasileiro a Patagdnia argentina. Desconhece as ligacdes entre o centro-oeste
brasileiro e a Bolivia e o Paraguai, separados pelo pantanal. Apresenta a regido de
Manaus, com bracos na direcio de Rondonia e Belém, como uma ilha amazonica,
desvinculado do sudoeste do continente, com o qual mantém seus maiores fluxos, dados
os lacos da Zona Franca de Manaus com o mercado do sudeste brasileiro. As linhas de
ligacdo sdo sempre na direcdo leste-oeste, em direcdo ao litoral. Exce¢do se d4 ao norte,
quando a inten¢do € ligar Manaus aos portos do conjunto das guianas e ressaltar a regiao

de Belém as ligacdes externas via litoral norte brasileiro.

Embora haja menc¢do as capacidades dos eixos de integracdo e

desenvolvimento da IIRSA promoverem a equidade, a visdo estratégica privilegia a
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competitividade, refletida como eficiéncia global e redugdo dos custos de transporte e
comércio. Sobretudo porque ndo considera em sua proposta as caracteristicas socio-
econdmicas que separam 0s espagos, mas apenas as barreiras fisicas. A realidade s6cio-

econdmica dos subespagos nio aparece como elemento de construcio da estratégia®.

Todavia, como simples subsidio a discussdes que ndo avangaram, o documento
ndo pode ser tomado como referéncia exclusiva para a andlise. A hipétese trabalhada é
apenas de a existéncia da proposta ter, em alguma medida, influenciado o processo de

selecao dos projetos.

Além disso, em termos de mecanismos de financiamento, a IIRSA nfo
representou nada de novo que contribuisse decisivamente para a implantacio dos
projetos. Apenas o BID criou um fundo de US$ 20 milhdes para financiar a elaboragio
dos projetos ou pré-projetos de engenharia para viabilizacdo inicial dos
empreendimentos. O tratamento concedido pelos bancos que participam da iniciativa
aos projetos selecionados ndo se alterou, pois ndo podia se diferenciar daquele
concedido a projetos de outros paises sOcios, nos mesmos termos, das instituicoes
multilaterais. A participacio do Estado revelou-se premente, e a participagdo dos
or¢amentos publicos no financiamento das obras de infraestrutura da IIRSA alcangou a

marca de 65% do total de recursos*'.

Assim, em ultima andlise, a [IRSA representa um amdlgama de visdes distintas
dos estados nacionais que a compdem a respeito da necessidade e das fungdes de
suporte que a infraestrutura cumpriria nos caminhos do desenvolvimento interno das
nacdes. Nessa linha, a sua contribuicdo para um fim especifico, como a reducdo das

assimetrias na regido, tenderia a ser errético.

Todavia, os dados apontam para outra direcdo. A constru¢do dessa analise,
acompanhada de uma visdo acerca da légica geopolitica dos projetos, foi construida
observando cada projeto prioritdrio dentro da realidade local e regional na qual se insere

e sobre a qual interfere, e serd apresentada na proxima sessao.

40 [dem.

“I BID — Evaluation of IDB action in the IIRSA (2008). Os recursos se referem ao total da

carteira, e ndo apenas da AIC.
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4.3 Eixos de integracao e os projetos prioritarios

A TIRSA apresenta uma carteira de 510 projetos. O valor total de investimentos
estd proximo a US$ 75 bilhdes. O trabalho de planejamento territorial da iniciativa
consistiu em reunir os projetos em torno de grupos de projetos, cada um com um
projeto-ancora, distribuidos nos eixos de integracdo e desenvolvimento, seguindo a

experiéncia brasileira que comecara a ser aplicada no plano plurianual de 1996/99.

No caso brasileiro, segunda apontam Maria Flora Gongalves et all, houve duas
referéncias diretas para a construcdo dos eixos. A primeira, € mais importante, foi a de
Eliezer Batista, ministro da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica, no governo de Itamar Franco, e ex-presidente da Companhia Vale do Rio
Doce. A proposta de Eliezer, na leitura desses autores, era voltada especialmente para a
conexdo dos centros produtores de commodities minerais e agricolas aos mercados
globais, para o que apontava investimentos principalmente em infraestrutura de
transportes ao longo de corredores de exportacdo. A segunda proposta seria a baseada
em trabalhos de Paulo Dante Coelho, ex-coordenador de planejamento regional do
IPEA, que descrevia o conceito de “macroeixos de desenvolvimento”, a demonstrar o
ambiente técnico favordvel a retomada do planejamento territorial no pais, mas que nao
avancgou e ficou encoberta pela ampla visibilidade alcancada pelo trabalho de Eliezer

Bastista. (GONCALVES, BRANDAO & GALVAO, 2003)

Os primeiros “eixos” brasileiros internalizados nos seus instrumentos de
planejamento seguiram, portanto, mais a légica de corredores, erguidos ao redor de
grandes obras de infraestrutura, do que regides de planejamento dentro das quais se
buscaria o desenvolvimento amplo. Partes do territrio nacional ficaram as margens do
planejamento, que também nao considerou o papel polarizador e articulador do espaco
desempenhado pelas cidades. A figura 4.5 apresenta os eixos desenhados no Plano

“Brasil em A¢ao”.
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Figura 4.5 — Eixos do Plano Brasil em Acao
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Fonte: BNDES, extraido de Branddo & Galvao, 2003.

Ao transpor os eixos para a América do Sul, a logistica de transportes exerceu
papel central na defini¢cao dos espagos, e a marca principal foi a ideia de constru¢do dos
corredores biocednicos. Assim, como primeiro critério de andlise da IIRSA serd
investigada a sua disposicdo em fortalecer eixos de integracdo e desenvolvimento
intrarregional ou, em contraposi¢do, sua tendéncia a favorecer a légica de corredores de

exportacdo.

Na mesma linha, € preciso confirmar se os projetos da IIRSA priorizam a
irrigacdo de espacos desenvolvidos e jd saturados, a integracdo de espacgos ja
desenvolvidos ou a inducdo do desenvolvimento em territorios lentos. Essa linha de
andlise nos indicard se, no momento de planejar a integracao da infraestrutura regional,

a reducdo da concentracdo econdmica espacial foi considerada.

Outro fator que poderia contribuir para a desconcentragdo territorial, conforme

vimos, € a construcdo de uma rede hierarquizada de cidades na América do Sul pela
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consolidagdo de novos polos urbanos. Assim, a disposi¢do da rede logistica para o

favorecimento de alguns nds centrais também serd analisada.

A esses fatores serdo acrescidas avaliacdes quantitativas da carteira de projetos.
Serd analisada a destinacdo dos investimentos da carteira, considerando a sua
distribuicao nos eixos, paises e regides, bem como o peso dos investimentos previstos
sobre os PIBs regionais. Com isso, pretende-se ndo apenas indicar o equilibrio dos
investimentos no territério, mas revelar a sua capacidade de indugdo das forcas

produtivas locais.

H4, no entanto, que se ressalvar que a carteira foi formada sem uma selecao
prévia de projetos por parte da iniciativa multilateral. Ela é a soma da vontade particular
de cada estado, admitindo um cardter de viés intergovernamental. A Agenda de
Implementacdo Consensuada foi objeto mais direto da acdo multilateral no ambito da
iniciativa. Além disso, sua concisdao em torno de 31 projetos torna possivel se lancar um
olhar mais detido sobre a AIC. Assim, os projetos prioritdrios serdo observados com

142
foco especial ™.

Antes, porém, serd apresentada uma sucinta caracterizacdo de cada eixo de
integracdo de desenvolvimento da IIRSA. Serdo analisados nove eixos da IIRSA, pois o
Eixo Andino do Sul nio foi desenvolvido nos trabalhos da iniciativa, nao constando
nenhum projeto especifico para sua area de influéncia. Com essa visdo de partida, serdo
feitas as consideragdes a respeito da contribui¢do da iniciativa para a desconcentragao

espacial sul-americana.

4.3.1 Eixos de integracdo e desenvolvimento

A regido de maior peso econdomica da IIRSA € certamente o Eixo Mercosul-
Chile, que coincide com a drea territorial que concentra mais de 50% da produgio sul-
americana. Sua drea de influéncia compreende cerca de 17,4% do territério sul-
americano, onde vivem cerca de 133 milhdes de pessoas. Segundo dados da prépria
IIRSA, o eixo apresenta uma malha vidria de 1.107.280 km, que € mais do que 50% do

total da malha vidria desses paises. Estima-se que a densidade vidria desse eixo esteja

2 As informacdes de todos os projetos foram retiradas da base de dados da IIRSA, disponivel

em http://www.iirsa.org/proyectos/principal.aspx?idioma=ES
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acima de 250m/km2, acima da médica sul-americana de 141m/km?. Cerca de 160.000
km das rodovias sdo pavimentados, ou 14% do total de rodovias, novamente acima da

P . , 4
média sul-americana, que € de 11% 3,

Embora alguns grupos de projetos no eixo aparentem ser comandados pela
l16gica da conexao biocedncia, a marca mais forte do eixo € sua ligacdo norte-sul, entre o
sudeste brasileiro e a regido de Buenos Aires, com extensdo a Santiago do Chile. E a
expressao logistica do Pacto ABC*. Outro aspecto relevante € um grupo de projetos de
cardter energético, fortalecendo a perspectiva de integragdo enddgena. A figura 4.6

representa os grupos de projetos da drea de influéncia deste eixo.

Figura 4.6 — Eixo Mercosul-Chile
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Fonte: Visdo de Negécios Eixo Mercosul-Chile — IIRSA, 2008

® JIRSA - visio de negécios do Eixo Mercosul-Chile. Disponivel em
http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/V/vision_de_negocios_eje_mercosur_chile/vision_de_negocios

eje_mercosur_chile.asp?Codldioma=ESP. Acessado em 08.01.2010

44 . - . L, . . . .

A idéia de construcdo de entendimentos estratégicos entre Argentina, Brasil e Chile data do

século 19, mas foi articulada no plano concreto no inicio do século 20, com Bardo do Rio Branco. Sem
sucesso, a estratégia seria retomada na década de 1950, com Perén e Vargas, e € apontada dentre as raizes

de entendimento que possibilitaram a formacdo do MERCOSUL e UNASUL.
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Ao sul do Brasil e nordeste argentino, o Eixo de Capricérnio compartilha
areas comuns ao eixo Mercosul-Chile. Embora ndo envolva o sudeste brasileiro e a
regido de Buenos Aires, € uma regido de peso econdmico relevante no cendrio regional,
sendo que aproximadamente 11,5% da producgdo sul-americana provém dessa faixa do
seu territério. Em relacdo aos outros eixos da IIRSA, é o de quinto maior peso
econdomico, ficando atrds dos eixos Mercosul-Chile, Interocednico Central, Hidrovia
Parana-Paraguai e Andino, e pode ser considerado um eixo de for¢a econdmica

intermedidria, junto com o Eixo Amazonas.

O Eixo de Capricornio se alonga numa faixa bioceanica que se estende do sul
do Brasil ao centro-norte chileno, passando por Paraguai, Bolivia e Argentina. Sua drea
de influéncia abrange mais de dois milhdes de km?, o que representa 11,58% do
territorio sul-americano. A rede vidria dessa regido supera 420 mil km, dos quais quase
64 mil km sao pavimentados. Isso indica que a rede pavimentada representa mais de

15% da rede vidria total, acima da média apresentada pela América do Sul, de 11%*.

A figura 4.7 apresenta os grupos de projetos dentro da area de influéncia do Eixo

de Capricérnio.

Figura 4.7 — Eixo de Capricornio

45 .~ L . . . . .
Visao de negocios do Eixo de Capricornio. Disonivel em

http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/V/vision_de_negocios_eje_de_capricornio/vision_de_negocios

eje_de_capricornio.asp?Codldioma=ESP. Acessado em 08.01.2010
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Fonte: Planificacion Territorial Indicativa, IIRSA, 2004

A regido sul do Brasil responde por quase 80% da economia do eixo, enquanto
o departamento boliviano de Tarija soma cerca de 0,5% da producdo da regido; a regido
argentina envolvida no eixo responde por 9,5%, o Paraguai, considerado na sua
totalidade, responde por cerca de 4,7%, e as duas regides chilenas contidas na drea de

influéncia do eixo respondam por cerca de 6% da sua producdo total.

Ao contrario do eixo Mercosul-Chile, a marca mais forte desse eixo € a sua
pretensdo de conexdo bioceanica. No entanto, mais do que a ligacdo entre a costa
pacifica e a costa atlantica, a disposicdo dos grupos parece indicar a construcdo de
alternativas logisticas para o escoamento da producdo do centro da regido, tanto a leste
quanto a oeste, nos portos de Paranagud, no Brasil, e Antofagasta, no Chile. H4 ainda
que se pontuar o corte transversal que acarreta na logistica da regido a hidrovia Paran4-
Paraguai, importante via de escoamento da produ¢do argentina e paraguaia ao sul, onde
encontram o Rio da Prata. Assim, poder-se-ia se indicar que os grupos de projetos desse

eixo buscam dar mais competitividade a producdo agroindustrial paraguaia e do

nordeste argentino.

A projetar outra ligagdo biocednica, o Eixo Amazonas apresenta como via

principal o Rio Amazonas no Brasil e seus afluentes andinos, ligando Manaus ao
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oceano Pacifico em diversos pontos no Equador, Peru e Colombia. A area de influéncia
do Eixo abrange 4,4 milhdes de km2, envolvendo os quatro paises acima citados,
cobrindo mais de 20% do territdrio sul-americano e cerca de 8% do PIB da América do
Sul, sendo apenas a sexta maior producdo dentre os nove eixos da IIRSA. A principal
via de transporte da Amazonia € a fluvial, por onde se estende uma ampla rede de 20
mil km de vias navegdveis. Por conta disso, apenas 6,2% das rodovias dos paises que
fazem parte do eixo se encontram na sua drea de influéncia, sendo mais presente na
costa pacifica e na ligacdo desta com a cordilheira. As ligagdes leste-oeste sao frageis, a
maioria restrita aos territérios nacionais, embora de importancia comercial crescente
para a integracao regiona146. A figura 4.8 apresenta os grupos de projetos da drea de

influéncia do Eixo.

Figura 4.8 — Eixo Amazonas

% Visio de Negécios do eixo Amazonas, IIRSA, 2007. Dispoivel em

http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/V/vision_de_negocios_eje_del _amazonas/vision_de_negocios

eje_del _amazonas.asp?Codldioma=ESP. Acessado em 10.01.2010
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Hidrovias Amazdnicas

7:Acceso 8 la Hidrovia drowi %
G“ﬁ i % Gnupa 2 Acceso ala Hidrovia Grupo 1; Acceso a la Hidrovie Grupo 6: Red de
| Merona - Marafidn ‘ del Napo d’»w

3 Acceso a la Hidrovia Grupo 4. Accesa a la Hidrovia Grupa 5 Arreso & la Hidravia
del Hualaga - Maranon del Licayali del Sclimoes - Amazoras

Fonte: Planificacion Territorial Indicativa. IIRSA, 2004

O Eixo Amazonas € dividido em sete grupos de projetos, a maioria dos quais
vinculados a 16gica da ligacdo bioceanica, tendo o Rio Amazonas como seu caminho
central e apresentando quadro op¢des de ligacdo aos portos do pacifico no Peru,
Colombia e Equador. Apenas dois grupos de projetos fogem a essa lgica: o primeiro
totalmente em territério brasileiro em volta do projeto de pavimentacdo da BR 163 que
se vincula a op¢do logistica de escoamento da soja do centro-oeste e norte brasileiro via
porto de Santarém, no Pard. O segundo envolve a conexdo entre Cruzeiro do Sul, e
entdo Rio Branco, no Acre, até a capital peruana, via rodovidria. Essa ligacdo entre
Pucallpa e Cruzeiro do Sul, no entanto, enfrenta fortes barreiras ambientais para sua

efetivacao.

Ainda na regido amazodnica, o Eixo Peru-Brasil-Bolivia busca conectar os
estados do Acre e Ronddnia, no Brasil, as importantes cidades de La Paz, na Bolivia, e
Cuzco, no Peru, e aos portos de Illo, Arica e Matarani, no sul peruano. Os grupos de
projetos reforcam a légica de integracdo intrarregional. Possui uma superficie de 3,5

milhdes de km2, dos quais 82% em territério brasileiro, pois inclui, além dos dois
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estados ja citados, Amazonas e Mato Grosso, outros 10% em territério peruano € os

restantes 8% na Bolivia.

7z 7

O eixo € responsdvel apenas por 2,7% da economia sul-americana e a
infraestrutura disponivel em 2004 indicava que apenas 10% das rodovias eram
asfaltadas, indice abaixo da média sul-americana, contando com apenas 3,33 km de
rodovias asfaltadas por km2. Ainda hd um importante trecho de via fluvial na regido,
que liga Porto Velho, capital do estado de Ronddnia, a Itacoatiara, no Amazonas, com
mais de 1000 km de extensio. E uma importante via de escoamento da producio
graneleira dessa regido, que dai segue pelo Rio Amazonas e alcanca o Oceano
Atlantico. Ademais, em territério peruano ha uma via ferrovidria que liga Cuzco ao
porto de Matarani, e compete pelo escoamento de cargas com as op¢des rodovidrias
existentes’’. A figura 4.9 apresenta os grupos de projetos abrangidos na drea de

influéncia do Eixo.

Figura 4.9 — Eixo Peru-Brasil-Bolivia

Grupo 1: Corredor Porto Velho -

Rio Branco - Puerto Asis - Puerto Grupo 2: Corredor Rio Branco - Grupo 3: Corredor fluvial
Maldonado - Cusco / Juliaca - Cobija - Riberalta - Yucumo - Madeira - Madr_e de Dios -
Puertos del Pacifico La Paz Beni

" Planificacién Territorial Indicativa: Cartera de Proyectos IIRSA 2004. Disponivel em
http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/L/1b04_cartera_de_proyectos_iirsa_2004/Ib04_cartera_de_proy
ectos_iirsa_2004.asp. Acessado em 10.01.2010
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Fonte: IIRSA

Ao norte da América do Sul, o Eixo do Escudo Guianés envolve a por¢io
mais oriental da Venezuela, Guiana, Suriname, o territério da Guiana Francesa, além
dos estados brasileiros de Roraima, Amapa e Amazonas. Responde por uma produgdo
de aproximadamente US$ 56 bilhdes, ou 1,9% do PIB sul-americano®™. O eixo
apresenta uma conexao longitudinal costeira ao mar do Caribe e uma ldgica de
integracao sul-norte, a partir de Manaus, Boa Vista e dai em duas direcOes. A oeste, em
direcdo a Caracas, onde existe um corredor rodovidrio pavimentado, e a leste, em
direcdo a Georgetown, capital da Guiana, na qual a pavimentacao do lado brasileiro foi
recentemente concluida com a inauguracao de uma ponte entre os dois paises, sobre o

Rio Takutu.

A figura 4.10 mostra os grupos de projetos envolvidos na zona de influéncia do

eixo.

* Dados do FMI, de acordo com metodologia exposta no capitulo 2, multiplicando a
participagdo de cada estado na economia sul-americana pelos valores de 2008, relacionando-os com os
valores de projetos informados pela IIRSA. Foram considerados os seguintes estados: Brasil: Roraima,
Amazonas e Amapd; Suriname e Guiana na sua totalidade. O valor somado das economias foi
considerado 48,4% da economia do eixo, que se completou com 51,6% considerado da Venezuela,

conforme indicado em Planificacién Territorial Indicativa: Cartera de Proyectos IIRSA 2004, Op. Cit.
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Figura 4.10 — Eixo Escudo Guianés

Grupo 3: Interconexion
Venezuela (Ciudad
Guayana) - Guyana

(Georgetown) -

Surinam (Paramaribo)

Grupo 1: Interconexion
Venezuela - Brasil

Grupo 4: Interconexion
Guyana - Surinam -
Guayana Francesa -
Brasil

Grupo 2: Interconexion
Guyana - Brasil

Fonte: IIRSA

No outro extremo do continente, o Eixo do Sul enseja nova ligacio
interoceanica no centro-sul da Argentina e do Chile, e envolve apenas esses dois paises,
com suas regides respondendo por cerca de 1,5% da economia sul-americana. No lado
atlantico, abarca os portos de Bahia Blanca e San Antonio Este, enquanto na costa
chilena destaca os portos de Concepcidn e Puerto Montt, nas regides de Bi6-Bi6 e Los
lagos, respectivamente. O eixo se estende ao longo de quase 500.000 km?, e de acordo
com avaliacdo da IIRSA, a infraestrutura existente ¢ considerada adequada, embora a
extensdo vidria esteja abaixo da média sul-americana (101 m/km? frente a 141m/km?,

16% das vias sdo pavimentadas49. A figura 4.11 traz a zona de influéncia do Eixo.

9 Visdo de Negdcios Eixo Sul. Disponivel em

http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/V/vision_de_negocios_eje_del_sur/vision_de_negocios_eje_de

1_sur.asp?Codldioma=ESP. Acessado em 10.01.2010.
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Figura 4.11 — Eixo do Sul

Fonte: IIRSA

Mais uma alternativa de conexdo bioceanica, o Eixo Interoceanico Central
pretende ligar o sudeste brasileiro, regido de maior economia na América do Sul, aos
portos do Norte do Chile e Sul do Peru, no Oceano Pacifico. No Brasil, envolve os
Estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Parana, além de Mato Grosso e Mato Grosso do
Sul; envolve por completo o Paraguai e mais de 90% do territério boliviano, até
alcancar Chile e Peru. Sua extensdo territorial se aproxima a 3,5 milhdes de km?, mais

de 19% do territério sul-americano™’.

Nesse territorio, se encontra uma extensa rede de infraestrutura de transporte,
com cerca de 1.890 mil km de vias rodoviarias, além de cerca de 40 mil km de ferrovias
em uso. Cerca de 12% das rodovias no eixo sdo pavimentadas, o que implica um indice
de 20,18 km de rodovias pavimentadas por km2°'. A regido é responsdvel por cerca de
30% da economia sul-americana, quase US$ 900 bilhdes. A figura 4.12 apresenta a drea

de influéncia do eixo.

%0 Visdo de Negdcios Eixo Interoceanico Central. 2007.

S dem
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Figura 4.12 — Eixo Interoceanico Central

Fonte: IIRSA

Com bastante intersecdes com o Eixo Interoceanico Central, o Eixo Hidrovia
Parana-Paraguai ¢ um eixo recente na IIRSA. Nas propostas iniciais, a principal
conexdo hidrovidria ao sul do continente estava inscrita em um eixo mais amplo, que
projetava uma ligacdo da bacia do Orinoco com a bacia do Amazonas e, dai, a bacia do
Prata. Um sonho antigo, que remonta as origens do mito “Ilha Brasil™?, de um corredor

fluvial de norte a sul no centro da América do Sul.

O Eixo da hidrovia comegou a ser discutido na IIRSA em 2005, e os estudos e
compilacdo dos projetos se concluiram em 2007. Assim, ndo hd nenhum projeto desse
Eixo considerado entre os prioritdrios. Todavia, o Eixo em si envolve uma regido
importante no centro sul do continente, com uma histéria de cooperacao e conflitos em
torno do aproveitamento dos rios, além de contar com um dos maiores mananciais
subterraneos de dgua doce do mundo. O territério de influéncia desse eixo toma 3,5
milhes de km?, origem de cerca de 32% da economia sul-americana. E a segunda

maior produ¢do de todos os eixos, apresentando interse¢des com o territério do eixo

32 Ver MAGNOLL, Demetrio, O corpo da patria: imaginacio geogrifica e politica externa no

Brasil (1808 — 1912), UNESP, 1997.
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Mercosul-Chile, o de maior producdo, além do Eixo de Capricérnio. A figura 4.13

retrata a sua area de influéncia.

Figura 4.13 — Eixo Hidrovia Parana-Paraguai

HIDROWLA
PARAGUAY-PARANA
TIETE- ALTO PARANA
BAJO URUGLAY

EJES

L_l-_'__l-_:lnfp Fade ki

Fonte: IIRSA

Por fim, o Eixo Andino se estende desde a Bolivia, ao Sul, até a Venezuela, ao
longo da costa pacifica. Foi concebido ao redor de dois corredores principais, a rodovia
panamericana e a rodovia marginal da serra, com os quais se cruzam uma série de vias
transversais, sejam terrestres ou aquavidrias, que espalha a sua zona de influéncia ao
interior dos paises que compdem o eixo. A economia do Eixo Andino representa cerca
de 25% do PIB da América do Sul, onde estdo instalados mais de 385 mil km de
rodovias, dos quais 17% asfaltadas, responsdveis pelo escoamento, em termos de
valores, da maior parcela do comércio internacional intrarregional, 46%°. A figura 4.14

traz a zona de influéncia do Eixo Andino.

>3 Planificacién Territorial Indicativa: Cartera de Proyectos IIRSA 2004. OP. Cit.
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Figura 4.14 — Eixo Andino

Fonte: IIRSA

4.3.2 Carteira de investimentos

A andlise da carteira ampla da IIRSA indica que os projetos de infraestrutura
em implantagdo ou planejados na América do Sul podem contribuir para a redugdo da
concentragdo econdmica territorial na América do Sul. Pode-se se afirmar que a carteira
beneficia, além de algumas regides argentinas mais pobres, ao sul e ao noroeste do pais,

Bolivia, Paraguai, Uruguai e Peru, alguns dos Estados de menor produgdo na

continente.
Tabela 4.1 — Distribuicdo Carteira de Investimentos IIRSA
Eixo % economia | % de | Investimentos/PI1B
da América do | investimentos da | da regiao
Sul carteira
Mercosul-Chile 53% 40 1,9
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Hidrovia Paraguai- 32 5,3 0,4
parana

Interoceénico 30 6 0,5
Central

Andino 25 10 1
Capricornio 11,5 10,6 2,3
Amazonas 8 7 2,10
Peru-Bolivia-Brasil 2,7 17 15
Escudo Guianés 1,9 1,23 1,65
Sul 1,5 3 5,7

Elaboracao prépria

A relagdo entre investimentos e o PIB de cada eixo apresenta um indice
bastante favordvel na regido do eixo Peru-Brasil-Bolivia, na qual os investimentos
giram em torno de 15% do PIB, numa regido que responde por cerca de 2,7% da
producdo total sul-americana. O volume de investimentos previstos, principalmente em
razdo do complexo de hidrelétricas no Rio Madeira e também em territério boliviano,
tem forca para mudar a realidade da economia da regido, ainda que se denunciem os
efeitos negativos que a explosdo demogréfica, causada pela imigracao intensiva da mao-
de-obra utilizada para a construcdo dos projetos, pode acarretar no futuro. Obviamente
que esses fatores deviam ser considerados para a avaliacdo ampla sobre os efeitos dos
projetos para o desenvolvimento da regido, mas ja dinamizam a economia de Porto
Velho, capital de Rondodnia, tida como um macropolo regional a ser induzido e
consolidado, na proposta de Campolina Diniz. Caso a navegabilidade do Rio Madeira

seja viabilizada, o papel polarizador de Porto Velho tenderia a se fortalecer.

O Eixo do Sul, de menor produc¢do, sendo responsdvel por cerca de 1,5% do
PIB da América do Sul, apresentou uma relacdo de investimentos/PIB de 5,7%, o
segundo maior indice. A outra regiao de baixa producdo € a da area de influéncia do
Eixo Escudo Guianés, com 1,9% do PIB. Essa regido, todavia, apresenta uma baixa
relacdo de investimento/PIB, de apenas 1,65%, sendo que boa parte dos projetos
informados na carteira IIRSA ainda ndo haviam sido sequer or¢ados ao fim de 2009. Os
investimentos previstos em infraestrutura ndo conseguirdo trazer essa porcao territorial
para a regido econdmica da América do Sul.
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O Eixo Amazonas e o Eixo de Capricérnio estdo em posi¢des intermedidrias
em termos do tamanho da economia, com indices médios para a relagdo
investimento/PIB. O primeiro envolve uma regido que detém a quarta menor economia
dentre os eixos da IIRSA, respondendo por 8% da producdo do continente sul-
americano, enquanto o segundo vem logo apds, com cerca de 11,5%. A relagcdo
investimentos/PIB da carteira ampla ficam préximos a 2,1% para o primeiro e 2,3%

para o segundo.

Por final, os quatro eixos que envolvem as porcdes territoriais de maior
producdo na América do Sul sdo também os que apresentam a menor relacdo entre
investimento/PIB. Para os eixos Hidrovia Parana-Paraguai, que contempla uma &rea
responsavel por cerca de 32% do PIB sul-americano, e o Eixo Interoceanico Central,
cuja area de influéncia responde por cerca de 30% do PIB regional, esse indice fica em
0,4% e 0,5%, respectivamente. Para o Eixo Andino, que alcanca 25% do PIB da
América do Sul, o indice aponta para, aproximadamente, 1,35% e, para o eixo
Mercosul-Chile, responsavel por mais de 50% da produgdo regional, essa marca fica em

1,9%.

Todavia, hd que se ressalvar que trés dos eixos mais importantes
economicamente na América do Sul envolvem regides comuns em suas dreas de
influéncia. Isso pode indicar uma concentracio do planejamento nessa regido, bem
como uma subestimacdo dos dados dos investimentos que, divididos em trés eixos, nao
possibilitam a soma para as mesmas regides, o que implicaria uma relacdo

investimento/PIB maior.

Por outro lado, contudo, numa andlise sub-regional dos investimentos percebe-
se que, mesmo nos eixos de maior concentracdo econdmica, as maiores relagoes de
investimentos/PIB estdao, em geral, em regides menos favorecidas. Os investimentos
previstos para o Eixo Mercosul-Chile, por exemplo, no Uruguai, correspondem a cerca
de 10% do PIB daquele pais, enquanto representam 1,9% da producdo de toda a drea de

influéncia, 2,5% para as regides argentinas e 1,3% para os estados brasileiros.

O mesmo ocorre com o Eixo da Hidrovia Paraguai-Parand. Nesse caso, o

Paraguai é o maior beneficiado, para o qual os investimentos previstos representam

3,7% do PIB, enquanto a média para o grupo € de 0,4%. No caso do Eixo Interocednico
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Central, os investimentos beneficiam a Bolivia, representando cerca de 10% do PIB das

regides que o compdem.

Esses nimeros devem ser lidos com duas ressalvas. Estdo em andlise os
investimentos em infraestrutura que estdo inseridos na carteira ampla da IIRSA. Isso
significa que ndo estdo contemplados todos os investimentos previstos pelos paises para
a ampliacdo da infraestrutura na regido, apenas os que foram considerados no ambito da
iniciativa. Isso pode implicar alguns desvios nos dados ao se considerar a hipdtese de
que os paises mais interessados na iniciativa apresentem mais projetos, com maiores
investimentos, que outros, que podem estar desenvolvendo mais projetos fora da
iniciativa.

E, mesmo ndo sendo a carteira global de projetos dos paises, também ndo pode
ser considerada uma carteira IIRSA, apenas. E o resultado da soma das intencdes
individuais de cada pais em tratar uma série de projetos em conjunto, e nao fruto de um
esfor¢o coletivo supra ou internacional. Revela as opcoes, limites e possibilidades de
cada um dos paises, revelado no baixo grau de desenvolvimento dos projetos da Guiana
e Suriname, no grande volume de investimentos para 0s projetos argentinos ou no
desinteresse brasileiro em discutir os investimentos no Eixo da Hidrovia Paraguai-

Parana.

A carteira [IRSA, em realidade, é parte da carteira de projetos dos paises, na
qual a iniciativa ndo teve nenhuma injungao. Os méritos ou deméritos devem-se creditar
aos proprios governos nacionais. O esforco dos paises em integrar seus territérios e
enfrentar as desigualdades regionais, como no caso dos paises andinos e amazdnicos,
reflete-se na carteira. Ao Brasil cabe a ressalva de que sua Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional tem no nordeste a maioria das regides prioritdrias, € o

nordeste brasileiro ndo esta contemplado na IIRSA.

Assim, a contribuicdo da iniciativa para a reducdo das assimetrias na América
do Sul deve ser analisada na disposi¢do dos projetos prioritdrios. A constru¢do da
Agenda de Implementacdao Consensuada € o maior produto da IIRSA. Esses projetos,

por sua vez, sdo, na sua definicdo, concentradores.
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4.3.3 Projetos prioritdrios

Como resultado concreto do exercicio de planejamento realizado pela IIRSA, a
AIC indicou 31 projetos prioritdrios para a integracao da infraestrutura sul-americana. A
desconcentracdo econdOmica ou as assimetrias, na época da sua formatacdo, ndo
constavam da pauta da Iniciativa. Esses temas passaram a ser incluidos mais
constantemente nas discussdes da IIRSA a partir de 2006, quando os coordenadores
nacionais passaram a ter um papel mais importante na condugdo dos trabalhos da

Iniciativa (COUTO, 2010).

Nessa linha, ndo € de se estranhar que a AIC tenha um perfil concentrador, a
comegar pela distribuicao dos projetos nos Eixos de Integracdo e Desenvolvimento. Os
projetos prioritarios sdo concentrados em alguns dos eixos de maior desenvolvimento

relativo na América do Sul. A tabela 4.2 traz a divisdo dos 31 projetos prioritdrios por

eixo.
Tabela 4.2 — Distribuicao dos projetos prioritarios por Eixo
Eixo Projetos Valor
(milhdes de US$
Mercosul-Chile 7 6.430,00
Interoceanico Central 7 1.143,7
Capricérnio 2 70
Amazonas 4 1.527
Peru-Brasil-Bolivia 2 1.065
Escudo Guianés 4 119,1
Andino 3 117,5

Elaboragdo prépria

Dentre os 29 projetos prioritdrios em andlise, sete se encontram no Eixo

Mercosul-Chile e somam US$ 6,43 bilhdes. Ao Brasil, cabem dois projetos: Duplicacdo
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da Rodovia Palhocas-Osoério (BR 101 Sul) e a ponte entre Jaguardo e Rio Branco, que
une o Rio Grande do Sul ao Uruguai e divide com a ligagdo Santana do Livramento-
Rivera boa parte do fluxo terrestre de cargas comercializadas entre os dois paises.
Somam US$ 1,024 bilhdo, 16% do valor dos projetos prioritarios e 0,17% do PIB de
todos os estados que participam do eixo. Além da ponte, o Uruguai também ¢é
contemplado com a melhoria da via que segue de Rio Branco até Montevidéu e, dai, até
Colonia e Palmira, nas proximidades com a Argentina. Os dois projetos representam
4,4% em termos dos investimentos prioritirios do eixo, 0,88% do PIB uruguaio, e
reforcam o papel de Montevidéu com polo regional. E um contrapeso, a leste, a forca

centripeta exercida por Buenos Aires, e seu fortalecimento favorece, em termos

relativos, a desconcentracao no Mercosul.

Na Argentina, sdo obras prioritdrias da agenda da IIRSA o gasoduto do
nordeste, ligando a rede boliviana, a duplicacdo da Rota 14, que faz a ligacdo desde a
fronteira Uruguaiana — Passo de Los libres, a capital Buenos Aires, € um tdnel
ferrovidrio na cordilheira dos Andes para dar mais eficiéncia a sua ligacdo com o Chile.
A primeira € a principal rota terrestre entre Brasil e Argentina, os maiores parceiros
comercial na América do Sul, enquanto a segunda € um projeto de alto investimento,
com previsdo total de mais de US$ 5,1 bilhdes, constando apenas a primeira etapa na
AIC, de US$ 3 bilhdes. O projeto prevé financiamento privado e para se viabilizar
requer uma demanda minima de 10 milhdes de toneladas/ano. No total, somam US$
4,78 bilhdes os projetos que envolvem a Argentina, o que significa 74% do valor total
dos projetos prioritdrios deste eixo e 46% do total do investimento previsto para os
projetos da AIC, o que representa cerca de 2,9% do PIB da area de influéncia do eixo

em territério argentino.

Ao mesmo ponto da rota ferrovidria, existe ja uma ligacdo rodovidria entre
Argentina e Chile, que se encontram no Posto de Fronteira Cristo Redentor. Ai, consta
um projeto da AIC de melhoria da Rota Internacional 60 CH, no Chile, que faz essa
ligacdo entre Los Andes e o porto de Valparaiso, nas proximidades de Santiago.
Tratando-se de rodovia concessionada, os investimentos em torno de US$ 280 milhdes

fazem parte do programa de concessao e estdo previstos para serem efetuados até 2011.

Utilizando a constru¢do de Padula e Costa, os projetos prioritdrios do eixo

Mercosul-Chile teriam o papel de integrar os mercados desenvolvidos e irrigar espagos
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dindmicos que apresentam sinais de saturacdo. Consolidam os espagos de maior
integracdo regional e suportam as possibilidades de articulacdo produtiva, comercial e

social da regido.

Obviamente, ao conceder ainda mais fluidez ao espago mais pujante, forja uma
forca concentradora nessa porcdo do territério sul-americano. A previsdo de
participacdo do setor privado denota a viabilidade financeira auferida com base nos

fluxos ja existentes.

Mais dois projetos prioritarios pertencem ao Eixo de Capricérnio, que somam
USS$ 70 milhdes. Sdo duas pontes, uma entre Brasil e Paraguai, a segunda ponte em Foz
do Iguagu, para fugir dos gargalos existentes na Ponte da Amizade, com investimentos
previstos de US$ 60 milhdes; e outro projeto de ponte entre Argentina e Bolivia, que
inclui melhoramentos em ponte ja existente e construcdo de uma nova liga¢ao, no valor
de US$ 10 milhdes, no principal corredor viario entre Argentina e Bolivia, ligando as

provincias de Tarija (Bol) e Jujuy (Arg).

Essa ¢ uma conexdo intrarregional importante. Tarija responde por mais de
50% da producao petrolifera boliviana e por mais de 47% da producdo total da area de
influéncia do Eixo. A regido noroeste argentina também tem importante producao nessa
area, contribuindo com 34,1% da producdo dessa regido. Com relagdo ao gas, o
departamento boliviano representou uma producdo equivalente a cerca de 59% do total
da producdo nacional para 2005°*. O projeto da AIC Gasoduto do Noroeste Argentino,

contemplado no Eixo Mercosul-Chile, passa justamente nessa regiao.

Do lado argentino, a regido ainda apresenta uma representativa producdo de
graos, ainda que abaixo dos niveis médios de produtividade nacional, soja, trigo, milho
e girassol estdo entre os principais produtos. A dire¢do de escoamento dessa produgio,

contudo, faz-se a sudeste, em direc@o aos centros de processamento de Santa Fé.

Assim, ndo se pode atestar que os impactos da construcdo da ponte binacional

Salvador Mazza (Arg) — Yacuiba (Bol) sejam relevantes para a dinamizagdo dessas

54 .~ L . . . . .
Visao de negocios do Eixo de Capricornio. Disonivel em

http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/V/vision_de_negocios_eje_de_capricornio/vision_de_negocios

eje_de_capricornio.asp?Codldioma=ESP. Acessado em 08.01.2010
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regides. Os seus principais produtos minerais e agricolas ndo t€m, nessa passagem,

caminho natural para o escoamento de seus fluxos.

Todavia, pode ajudar a construir um espagco de integracdo sub-regional, pois
envolve algumas das regides mais pobres da Argentina e a quarta maior economia
boliviana, mesmo essa apresentando produ¢do maior que a de apenas dois dentre os dez
estados argentinos que fazem parte da zona de influéncia do eixo. Sdo regides de
economia um tanto semelhantes, que podem aferir ganhos de competitividade
aumentando o nivel de integracdo. Ademais, ao sul, a regido liga-se a Salta, um
importante centro regional do noroeste argentino, que, segundo a proposta de Diniz,
poderia se converter em polo regional na regido sul da Bolivia, noroeste argentino e

nordeste chileno.

No eixo Interocednico Central, sdo mais 7 projetos prioritdrios. Cinco deles
atendem diretamente a Bolivia, ¢ um indiretamente. Os projetos somam US$ 1.143,7
bilhdo, 60% dos quais direcionados a Bolivia. O primeiro projeto prioritirio em
territério boliviano liga Pisiga, na fronteira com Colchane, Chile, até Toledo. Essa
rodovia chega a Oruro, e entdo, a nordeste, a Cochabamba, importantes cidades
bolivianas. A sudeste, Oruro se conecta a Sucre e Potosi, e ao norte da acesso a La Paz,
revelando-se importante né logistico de acesso da produgdo boliviana, principalmente

mineral e agricola, aos portos chilenos.

O segundo projeto boliviano destaca a reabilitacdo de um trecho rodovidrio de
30 km entre Cochabamba e Santa Cruz de La Sierra. Trata-se de um trecho critico
bastante instdvel em épocas de chuva, dada a topografia do terreno na regido, em meio a
serra. Depois de Santa Cruz de La Sierra, até a fronteira com o Brasil, consta outro
projeto prioritario, de pavimentagao da rodovia Pailén — Puerto Suarez, que faz fronteira
com Corumbd, no Mato Grosso do Sul, num trecho de 600 km. Com esses quatro
projetos, estaria formado um corredor interocednico entre Chile e Brasil, ainda que com

implicacdes mais diretas a propria Bolivia.

Ao sul da Bolivia, dois projetos de fortalecimento da sua ligagdo com o
Paraguai, um posto de fronteira de controle integrado entre Infante Rivarola, no
Paraguai, e Oruro, na Bolivia. Dessa localidade, segue-se a construcdo de uma rodovia

para Tarija, Tapiza, que se liga ao norte com Potosi. Sdo regides de estrutura econdmica

165



diminuta, revestindo o projeto de potencialidade para dinamizar a integragao regional no
centro sul-americano, embora o valor do investimento represente cerca de 0,30% do PIB

.~ 55 . . e, L.
da regidao™”. No total, esses cinco projetos prioritdirios que envolvem a Bolivia
representam cerca de 3,5% do PIB de todas as regides que estdo inseridos no eixo. A

Figura 4.15 representa a localizacdo de Oruro dentro do territério boliviano e sul-
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A despeito de ser denominado interoceanico, os projetos prioritarios indicam

uma relevancia a integragdo nacional

boliviana,

além de conceder

maior

competitividade a sua producdo com o melhoramento das suas ligacdes com 0s portos

chilenos. Ainda, potencializam os papeis polarizadores de Santa Cruz de La Sierra e

Oruro.

No Brasil, estd incluido o projeto de constru¢do do anel ferrovidrio de Sao

Paulo, obra que consta do Plano de Aceleracio do Crescimento. E um gargalo

5 . . . . , . .. .
% Considera o territério paraguaio na sua totalidade, além das regides de Tarija, Chuquisaca e

Potosi, na Bolivia
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importante para a cidade de Sao Paulo e para o escoamento de cargas até o porto de
Santos. Ao Chile, cabe um projeto que liga o porto de Iquique a fronteira com a Bolivia,
em Colchane. Dentro dessa estratégia, o Chile deu livre transito aos produtos bolivianos
comercializados por esse porto, o que ja ocorria no porto de Arica, mais ao norte,

conforme o acordo assinado entre os dois paises em 1904°°.

Sdo quatro os projetos prioritdrios no eixo Amazonas. Dois deles tratam de
rodovias que pretendem conectar o litoral pacifico a parte da floresta amazonica no
Peru, ao norte, com a rodovia Paita-Tarapoto-Yurimaguas, com a melhoria dos portos
fluviais na regido, e também no centro do pais, com a rodovia Tingo Maria — Pucallpa,
que se estende a oeste até Lima e tem, a nordeste, a perspectiva de se ligar com Cruzeiro
do Sul, no Acre. O terceiro projeto também obedece a mesma ldgica, mas toma lugar no
sul da Coldmbia, com a rodovia Pasto — Mocoa, que se conecta a Puerto Asis, e dai
fluiria até Belém do Pard no Brasil via Rio Amazonas. O quarto projeto, na mesma
linha, trata da construcdo de um porto fluvial no Equador, buscando mais uma ligacao

entre a costa e regido amazonica.

No total, os projetos tiveram custo estimado de US$ 1,527 bilhdo, e, em termos
gerais, confirmam um perfil desconcentrador. A comegar pelo fato de que o Brasil nao
foi contemplado com nenhum projeto prioritirio nesse eixo. Em segundo lugar, a
distribuicao dos recursos favoreceu Peru e Coldmbia, com 57,68% dos investimentos
prioritarios para o primeiro, 0,78% do PIB das regides que compdem o eixo, e 21,7 %
para o segundo, aproximadamento 4,4% do PIB das regides na area de influéncia do
eixo. Equador foi agraciado com pouco mais de 20%, cerca de 0,5% do PIB da regido.
Embora a Colombia seja a quarta maior economia sul-americana, o eixo envolveu
alguns de seus estados de menor produgdo, que se assemelham aos estados mais pobres

dos paises menos desenvolvidos na América do Sul.

Ainda, embora a tonica do eixo seja a ligacao bioceanica, a viabilidade de uma
conexdo desse tipo que seja logisticamente eficiente nessa regido € baixa. As ligacdes

prioritarias no eixo, portanto, sinalizam para as potencialidades das conectividades

*% Gazeta Mercantil, 20.06.2008 — Chile habilita porto de Iquique para Bolivia. Dispoivel em:
http://www.portalnaval.com.br/noticia/27458/Chile+habilita+porto+de+Iquique+para+a+Bolivia.

Acessado em 28/12/2009
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costa-serra-selva dentro de uma perspectiva da integracdo nacional dos paises’’. Estudo
da IIRSA ainda aponta que o nivel do comércio internacional entre os paises do eixo via
Amazonia é baixo>". As ligagdes nacionais sdo, comparativamente, mais consolidadas, e
devem ser mais impactadas com a melhoria da infraestrutura presumida com a

implantacdo dos projetos prioritarios do eixo.

Outros dois projetos prioritdrios na regido amazonica foram contemplados no
Eixo Peru-Brasil-Bolivia: Uma ponte na fronteira entre Brasil e Peru, no municipio de
Assis Brasil, no Acre, e Ifiapari, em Madre de Dids, concluida em 2006, no valor de
US$ 12 milhdes. E a rodovia interocednica no Peru, que se estende dessa ponte em
direcdo sudoeste, até Inambari, e dai, se divide em um ramo até Cuzco e outro até
Juliaca, donde segue, ja pavimentada, até os portos do Pacifico. O valor do projeto é de

USS$ 1,053 bilhdo, e tinha a sua concluséo prevista para meados de 2010.

Em primeiro lugar, assim como no Eixo Amazonas, a obra tem uma
importancia decisiva para a integracdo nacional do Peru, que busca robustecer suas
ligagdes costa-serra-selva. Em segundo lugar, espera-se que a rodovia tenha um impacto
positivo sobre o turismo na regido, articulando os roteiros turisticos de Cuzco e as
ruinas da civilizacdo Inca e da Amazdnia, ambos com apelo internacional. Também,
revela-se mais uma op¢do logistica ao escoamento de graos de Rondonia e Mato Grosso

que tenham como destino final os mercados asidticos, através dos portos do Pacifico.

No Escudo Guianés, mais quatro projetos prioritarios constam da AIC. H4 a
ponte binacional entre Brasil e Guiana, que custou US$ 10 milhdes financiadas pelo
governo brasileiro, e concluida em 2008. Além desse projeto, ha dois estudos para a
constru¢do/pavimentagdo de rodovias na regido. O primeiro refere-se justamente a
rodovia que continuaria a ligacdo da ponte inaugurada em 2008, ligando os centros de
Manaus - Boa Vista até a capital guianesa. O segundo trata de estabelecer um corredor
vidrio entre o leste venezuelano, em Ciudad Guayana, até Paramaribo, capital do

Suriname. Sdo seis trechos de rodovia que incluem constru¢des de pontes,

7 Visio de Negécios do eixo Amazonas, IIRSA, 2007. Dispoivel em

http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/V/vision_de_negocios_eje_del amazonas/vision_de_negocios

eje_del _amazonas.asp?Codldioma=ESP. Acessado em 10.01.2010

% 1dem
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pavimentagdo de extensos trechos e melhoramentos de rodovias ja existentes. Por fim,
ha um projeto em territorio surinamés de melhoramentos de sua principal via leste-
oeste, que prevé também a constru¢do de uma ponte sobre o Rio Marowijne, na divisa

com a Guiana Francesa, cuja travessia € ainda feita por balsas.

A regiao envolve ainda parte da floresta amazdénica em dreas frageis de
transi¢do do bioma. A integracdo de Guiana e Suriname, conforme apontado no capitulo
dois, com o restante da América do Sul € baixa. A Venezuela tem representado um
importante centro de destinacdo de exportacdes brasileiras, até mesmo em razdo dos
seus atritos diplométicos com a Colombia. Todavia, longe dos centros produtores, boa
parte dessa exportacdo ruma via navegacdo. Com isso, a principal iniciativa de
integracdo da infraestrutura na América do Sul ndo consegue trazer efeitos

dinamizadores relevantes para a economia da regido.

Ja no Eixo Andino, os projetos prioritdrios ndo exprimem a importancia
econOmica da regido. Sdo trés projetos, dois dos quais envolvem a Colombia e a
Venezuela, paises cujas relacOes bilaterais se mantiveram tensas durante toda a segunda
metade da primeira década dos anos 2000. O primeiro projeto é de implantacdo de um
sistema de controle integrado no posto de fronteira entre Cicuta (COL) e San Antonio
de Téchira (VEN), de acordo com os padroes da CAN. Com a saida da Venezuela do

bloco andino, e o congelamento das relagdes bilaterais, o projeto estd pendente.

O segundo projeto é de recuperacao da navegabilidade do Rio Meta, um grande
afluente do Rio Orinoco, com mais de 1000 km de extensao, dos quais cerca de 875 km
sdo navegaveis. O leito do rio, ao alcancar o nordeste da Coldombia, conforma quase 200
km da fronteira com a Venezuela. O Projeto prevé investimentos de mais de US$ 100
milhdes, dos quais foram aplicados, até o ano de 2009, cerca de US$ 19 milhdes, a

maioria em estudos e construcdo de moles para portos fluviais em territério colombiano.

O terceiro projeto prioritario do eixo € também a implantacdo de um sistema de
controle integrado no mais importante posto de fronteira entre Bolivia e Peru. Ainda
que possa ter efeitos na eficiéncia com a qual opera o posto de fronteira, com impactos
positivos para as economias de ambos os paises, nao se pode afirmar que os projetos
prioritarios do eixo andino tenham impacto relevante para forjar qualquer movimento de

concentracdo ou desconcentracao da economia sul-americana.

169



4.4 AIC - IIRSA: Concentracao e desconcentracao

Mais de 60% dos investimentos prioritdrios estio no Eixo Mercosul-Chile.
Cerca de 40% apenas na Argentina, em projetos que ndo foram viabilizados até 2010,
data inicialmente prevista para a conclusdo dos projetos. Nesse eixo, que ganha fluidez
com as obras de duplicacdo de rodovias no Brasil e Argentina, além das melhorias em
rodovia chilena, ganham destaque dois projetos que beneficiam o Uruguai, menor

economia da regido.

Os projetos prioritirios do FEixo Interoceanico Central beneficiam
especialmente os departamentos bolivianos, que apresentam as menores produgdes na
regido. Apenas os projetos prioritarios desse eixo representam mais de 3% do PIB da
Bolivia. De outra parte, ainda quanto aos eixos de maior for¢a produtiva, os projetos
prioritarios no Eixo Andino ndo tém forga estruturante e o Eixo da Hidrovia Parand-

Paraguai ndo tem projetos prioritarios.

De outra parte, para os eixos menores, o Eixo do Sul também nado apresenta
projetos prioritdrios. No ambito do Eixo Escudo Guianés, uma ponte sobre o Rio Takutu
ligou os territérios do Brasil e da Guiana, sendo que, do lado guianense, a rodovia
existente ainda ndo é pavimentada. Os demais projetos sdo estudos e melhorias em
rodovia ja existente entre Suriname e Guiana Francesa, além da constru¢do de uma

ponte ligando seus territdrios.

Para o eixo Peru-Bolivia-Brasil ha dois projetos prioritdrios, que beneficiam
principalmente o Peru e os estados brasileiros do Acre e Ronddnia. As regides da area
de influéncia do eixo estdo dentre as de menor producdo regional, revestindo-se o
projeto de crucial importancia para o desenvolvimento regional, particularmente da

porc¢do sudeste do Peru.

O Peru também ¢é beneficiado pelos projetos prioritarios do Eixo Amazonas.
Sao duas rodovias, uma ao norte e outra no centro do pais, que fazem a ligacdo Selva-
Serra-Costa. A Colombia é contemplada com um projeto rodovidrio e o Equador com

um projeto de porto fluvial.

Por fim, o Eixo de Capricérnio apresenta dois projetos que podem trazer

beneficios para a reducao das assimetrias na regido, embora modestos. O maior deles é a
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segunda ponte entre Brasil e Paraguai na regido da triplice fronteira, que beneficia mais
o Paraguai do que o Brasil, fortalecendo o polo da regido de Foz do Iguacu e Cuidad
Del Este. O outro é uma segunda ponte entre Argentina e Bolivia, numa regido com

potencial para aumentar os niveis de integragao.

Assim, os projetos prioritdrios, a despeito dos grandes investimentos
argentinos, reforcam as sinalizacdes destacadas na andlise da carteira ampla. Indicam
um movimento de fortalecimento das conexdes de dois dos mais pobres paises da
América do Sul, principalmente da Bolivia e do Paraguai, bem como do Peru e Uruguai.
Pelos dados analisados, os paises de economia pequena da América do Sul seriam
beneficiados, com excecdo do Equador, bem como o pais de menor economia dentre os
paises de economia média, o Peru. Os paises de economia muito pequena, Guiana e

Suriname, continuam alijados.

Deve-se ressaltar que, dos 29 projetos prioritdrios, até o final de 2010, nove
ainda ndo haviam sido iniciados”. De um lado, indica que a IIRSA ndo teve sucesso no
enfrentamento da questdo do financiamento dos projetos. De outro, reforca que o
estimulo a criagdo e desenvolvimento de atividades econdmicas que déem sustentacao
ao esqueleto infraestrutural nessas regioes € que serd a chave para que um movimento
de redugdo das assimetrias entre os paises se consolide. A IIRSA desenvolveu, nesse
sentido, estudos para a integracao das cadeias logisticas e produtivas, mas que ainda ndo

apresentaram resultados concretos.

Parte da dificuldade talvez esteja justamente na delimitacdo dos Eixos. Essas
areas nao foram elaboradas como regides de planejamento, mas adotadas como zonas de
influéncia direta dos projetos de infraestrutura submetidos a apreciacdo da iniciativa.
Repetiram-se os erros dos primeiros eixos nacionais de integracdo e desenvolvimento
do Brasil. Com dreas superpostas, o exercicio de planejamento territorial torna-se

ineficiente.

A propésito, os dados a respeito da infraestrutura existente em cada eixo s@o
turvos. Nao foram consideradas metas de garantia de acessibilidade minima para os

territérios, nem os projetos prioritarios foram escolhidos de acordo com um plano de

% TIRSA - Agenda de Implementacdo Consensuada 2005-2010: Relatério de Avaliagdo julho
de 2010
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desenvolvimento das potencialidades da América do Sul ou com as demandas sociais

mais emergentes.

A falta de uma visdo estratégica, todavia, ndo impediu acertos. Além da
desconcentracdo espacial, a 16gica da integracao intrarregional parece ter resultado tao
forte na defini¢do dos projetos prioritarios quanto a tonica das ligacdes biocednicas. Em
realidade, hd uma mescla de elementos que priorizam a integragdo regional com outros
que priorizam a articulacdo dos espacos com os fluxos e mercados globais. Os
elementos de integragcdo regional sdo mais fortes para os espacgos ja consolidados, como

no Eixo Mercosul-Chile, ou ao longo da costa do Pacifico para os paises andinos.

Por outra parte, a delimitacdo de alguns eixos parece ligar o destino de regides
menos aquinhoadas as flutuacdes dos mercados internacionais. Todavia, os grupos de
projetos de cada eixo ndo confirmam essa tendéncia. A logistica conformada ilumina
elementos de integracdo intrarregional com a mesma magnitude com que apresenta

suporte as conexdes extracontinentais

Ademais, os investimentos fortalecem centros que podem se tornar vértices de
uma rede urbana sul-americana mais desconcentrada, policéntrica. Assim, embora
modesto, até mesmo pelo seu baixo nivel de implementacdo, o saldo da IIRSA e dos
investimentos em infraestrutura para a redu¢do da concentracdo econOmica territorial

tende a ser positivo.
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5 O estado indutor — o papel do BNDES e o

lugar do Banco do Sul

O presente capitulo pretende passar em revista a atuacdo recente do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES no apoio ao processo de
integracdo regional. O BNDES tem sido um importante ator no financiamento das obras
de infraestrutura fisica em diversos paises da regidao. No ambito dessa pesquisa, propde-
se uma andlise mais detida a respeito dos impactos desses financiamentos no processo

de desconcentragdo econdmica espacial.

O fortalecimento da acdo do BNDES na América do Sul é consonante com o
amadurecimento do estado logistico no Brasil. De forma mais ampla, insere-se no
modelo novo-desenvolvimentista, de matriz keynesiana e estruturalista cepalina, que se
elucida e ensaia durante os anos 2000, e que teria suportado um acréscimo da atuagdo
dos bancos publicos no financiamento da elevacdo dos investimentos, principalmente a

partir da crise financeira internacional de 2008.

Assim, a andlise parte de uma leitura mais detida sobre os fundamentos do
Estado Logistico e do novo-desenvolvimentismo, buscando explorar a participacdao dos
bancos publicos nesses modelos. Em seguida, traz um breve histérico da atuacido do
BNDES nos anos recentes, resgatando elementos da sua participacdo nos anos 1990 e as

questdes institucionais e legais que emolduram sua atuag¢do nos anos 2000.

Na mesma linha do procedimento adotado nos capitulos anteriores, a carteira
de investimentos do banco serd avaliada, pais a pais, destacando-se os principais
projetos, que serao aprofundados. A intencdo € analisar os investimentos a luz da
economia politica da América do Sul e da dinamica de internacionaliza¢do das empresas

brasileiras.

Por fim, serdo apresentadas, a luz das criticas sustentadas, as potencialidades
do novo instrumento de financiamento multilateral da regido, o Banco do Sul. A
apresentacdo da iniciativa é acompanhada de uma breve andlise dos bancos regionais e

sub-regionais. Assim, serd possivel comparar as potencialidades desse instrumento, e
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sua complementaridade com o BNDES e outras instituicdes de alcance regional mais

amplo.

5.1 Desenvolvimentismo logistico

Ha um novo modelo de desenvolvimento em constru¢do no Brasil nos anos
2000. Ja dava seus primeiros sinais durante o governo Cardoso, mas ainda ao final do
governo Lula, em 2010, ndo havia alcancado a sua maturidade. A combinacdo de seus
elementos econdmicos com a sua estratégia de insercdo internacional lhe confere uma
caracterizacdo unica, que demanda a manipulagdo de conceitos propostos na literatura
de Relacoes Internacionais e de Economia para uma nova sintese, numa combinagao
especifica para traduzir os desafios brasileiros da contemporaneidade e guiar o Estado

na sua superagao.

Propde-se aqui um novo arcabouco conceitual, a partir do qual se possa
compreender as principais linhas de atuacdo do Estado Brasileiro nos anos 2000, que
articula as prioridades politicas internas e a estratégia de inserc@o internacional do pais
no inicio do século. Entende-se que sua utilizacdo para a leitura das estratégias dos
demais paises da América do Sul € vélida, ainda que o grau de variacdo para o modelo
desenhado varie muito de um pais a outro. De todo modo, tampouco o Brasil o adota na

integridade.

Parte-se de duas bases conceituais estabelecidas que, pela sua interagdo, dao
origem a uma nova leitura. O paradigma do Estado Logistico lhe fornece a concepc¢do
sociolégica e a sua perspectiva de insercdo internacional, enquanto o novo-
desenvolvimentismo lhe informa os aspectos macroecondmicos que o complementam.
H4 muitas dreas de intersecdo que aproximam as duas perspectivas, mas € a soma dos

dois que parece lhe conferir uma maior riqueza explicativa.

O novo-desenvolvimentismo ganhou mais espagco no debate econdmico
nacional ap6s artigo do ex-ministro Bresser-Pereira publicado na Folha de Sdo Paulo
em 2004. Nele sdo apresentados os pilares do que viria ser aprofundado em artigos
subsequentes como elementos centrais de uma estratégia novo-desenvolvimentista. A
comegar pela reacdo a relacao entre nacionalismo ou desenvolvimentismo com posicoes

populistas, e na renovagdo da crenga na construcao de estratégia nacional, que teria sido
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abandonada nos 1990 para dar lugar a implementa¢do das politicas recomendadas

internacionalmente a partir de Washington.

Na sua argumentacgdo, Bresser-Pereira afirma que “o Brasil precisa de um novo
desenvolvimentismo ndo porque o antigo fosse equivocado, mas porque se encontra em
um estdgio diferente de desenvolvimento, vive uma nova realidade e enfrenta novos
desafios” (Bresser-Pereira, 2004). A mesma perspectiva adotada por Cervo, ao
identificar, na constru¢io do paradigma do Estado Logistico, a percepcdo dos dirigentes
do Estado Logistico dos interesses brasileiros como interesses de uma sociedade

avangada (CERVO, 2008).

Os dois conceitos referem-se, portanto, a uma estratégia pds-neoliberal, mas
marcam claramente suas diferencas com relacdo ao modelo desenvolvimentista, ao qual
nao pretendem retornar. O novo-desenvolvimentismo destaca a superacdo, em primeiro
lugar, do modelo de substituicdo de importagdes que teria caracterizado a estratégia
brasileira durante boa parte do século 20, com foco na prote¢do da conta comercial. Em
segundo lugar, advoga que o tema da estabilidade macroecondmica é mais importante
atualmente do que fora no passado, quando ainda vigorava o nacional-
desenvolvimentismo. Por fim, ressalta que a necessidade de o Estado investir
diretamente na atividade produtiva, tonica do desenvolvimentismo, nao mais se

sustentaria.

Da mesma forma, o conceito de Estado Logistico distingue-se do de Estado
Desenvolvimentista. A principal diferenca estaria justamente na transferéncia ao setor
privado e a sociedade de responsabilidades que estariam no escopo do Estado pelo
modelo desenvolvimentista. O foco do paradigma consiste, conforme Cervo, em “dar
apoio logistico aos empreendimentos, o publico e o privado, de preferéncia o privado,
com o fim de robustecé-lo em termos comparativos internacionais”. (CERVO, 2008, p.
87). Nas palavras de Bresser Pereira, caberia ao Estado uma forma de planejamento
menos sistemadtica e mais estratégica ou oportunista, visando permitir que as empresas

nacionais compitam na economia globalizada. Estado forte e mercado forte podem e

devem coexistir.

Com relag¢do ao neoliberalismo, os dois conceitos exploram diferencas ainda

mais marcantes. Novamente, encontram-se em outros pontos comuns. Reconhecem nos
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anos do auge da ortodoxia convencional na América latina e no Brasil uma estratégia de
“chutar a escada”, parafraseando Chang que, inspirado em List, denunciou a postura dos
paises desenvolvidos de executar certas politicas, entdo chutar a escada e recomendar
acOes diferentes para outras nacdes na sua escalada ao desenvolvimento. Segundo
Bresser Pereira, trata-se de uma “estratégia nao-conspiratéria, mas efetiva de
desorganizar os Estados nacionais dos paises que concorrem na arena global com mao-

de-obra barata” (Bresser Pereira, 2004).

Por seu turno, o novo-desenvolvimentismo se advoga como uma estratégia de
desenvolvimento prépria aos paises intermedidrios. Sua concepcdo de estratégia
nacional de desenvolvimento € elaborada em cima de algumas varidveis fundamentais
para o crescimento econdmico: capacidade de poupanca e de investimento, producdo e
incorporagdo do progresso técnico a produgdo, desenvolvimento do capital humano e da
coesdo social, além de uma politica macroecondmica que assegure a saide financeira do

Estado.

O modelo esté lastreado apenas em principios macroecondmicos, faltando-lhe a
vertente de politica internacional. Sicsu ainda esbo¢a um didlogo entre as duas esferas,
ao apontar o novo-desenvolvimentismo como apropriado para que o pais busque uma
inser¢do soberana no mundo globalizado, mas ndo vai além disso (SICSU ET ALL,

2005).

Bresser Pereira defende que as nagcdes devem afastar-se de meras abstragdes e
buscar construir essas instituicdes de maneira “concreta e histérica”, assim como
fizeram Inglaterra, Japdo, Alemanha, ao longo do curso do seu desenvolvimento.
Novamente, isso o aproxima da interpretacdo de Cervo que identifica uma postura
Logistica nesses Estados. Fizeram-no, na sua visdo, pela dosagem balanceada do

liberalismo com o desenvolvimento agricola, industrial e tecnolégico.

O Estado Logistico, portanto, refere-se a um padrdo de insercao internacional e
de conduta do Estado apropriado aos paises latino-americanos, mas que é a marca da
acdo de Estados desenvolvidos. Tem nas suas origens o desenvolvimentismo temperado
com o liberalismo. Por se pretender mais abrangente, explorando varidveis culturais e

mentais da sociedade, ndo enfrenta com detalhes o debate macroecondmico, que lhe
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emprestaria maior consisténcia. A composicdo entre os dois conceitos/paradigmas, com

alguns elementos adicionais, dd-se o nome de desenvolvimentismo logistico.

O desenvolvimentismo logistico apresenta uma maior articulacdo entre a
estratégia nacional de desenvolvimento e a sua vertente de inser¢do internacional,
alinhando de forma mais clara o plano doméstico e a atuacdo externa do pais. No
entanto, ndo se pretende um paradigma explicativo, de base completamente empirica,
mas um modelo propositivo que pode guiar a atuagdo dos estados sul-americanos. Para
o caso brasileiro, entende-se que é, atualmente, o norte de seu caminho, embora disputas
politicas internas e contingéncias internacionais ainda o afastem recorrentemente do

trilho.

Em primeiro lugar, o desenvolvimentismo logistico € favordvel ao equilibrio
fiscal, mas por motivos diferentes dos da ortodoxia convencional. Preocupa-se nao
meramente com o pagamento aos credores, mas com o fortalecimento do Estado pela
minimizacdo do déficit publico. Adiciona preocupagdes com o pleno emprego € com 0
equilibrio da balanga de pagamentos, além da aten¢do ao equilibrio de pregos, elemento
central ao estado neoliberal, condicionante de todos os demais. Isso se reflete em uma
maior preocupagao com a atuagao do Banco Central, e o debate sobre sua autonomia, e
com a taxa de juros bésica da economia. Pretende a convergéncia da Taxa Selic com as

taxas praticadas por paises com avaliacio de risco semelhante a do Brasil.

A base da politica macroecondmica do desenvolvimentismo logistico assenta-
se na poupanga interna como motor do crescimento. A estratégia de crescimento com
poupanga externa aumentou a vulnerabilidade externa do pais nos anos 1990, levando a
crise do final da década. Ademais, ndo havendo ambiente para grandes investimentos, o
déficit em conta corrente implicou em cambio valorizado, gerando elevacdo do
consumo, em parte direcionado a importacdo de manufaturados. Nas palavras de

Bresser Pereira, o “desenvolvimento se financia com os proprios recursos de cada

nacdo” (BRESSER PEREIRA, 2004).

A estratégia de crescimento via ampliagdo do mercado de consumo de massas
converge com o modelo até aqui exposto. Um dos desdobramentos da assunc¢do da
poupanga interna como motor do crescimento € justamente a transferéncia dos ganhos

de produtividade a massa salarial, acrescendo os saldrios de acordo com os ganhos de
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produtividade. Isso garantiria a demanda interna, ao passo que manteria a taxa de
cambio em niveis competitivos que possibilitem uma atuacdo externa mais ativa as
empresas nacionais. O ciclo positivo se completa com o aumento dos investimentos

fomentado por essa dinamica econdmica.

A politica social € introduzida no modelo como contrapartida a tendéncia
histérica, apontada pelos estruturalistas, de concentracdo de renda das economias de
desenvolvimento tardio. Com mao-de-obra ilimitada a pressionar os saldrios, €
necessario politicas sociais — educacdo, transferéncia de renda, valorizacdo de saldrio
minimo, qualificacdo da mao-de-obra — que contribuam para amenizar a pressio,
justificdveis tanto do ponto da vista distributivo quanto da instabilidade social e
institucional que a concentraciao de renda gera. No entanto, o crescimento econdmico €
a ativacdo de um processo de inclusdo social, por meio de politicas ativas de emprego, é

ainda visto como chave para a consolidacao do processo distributivo.

Para além do cambio flutuante, mas administrado, o desenvolvimentismo
logistico defende a promoc¢@o de politicas industrial e de comércio exterior para
estimular a competitividade da indudstria e melhorar a inser¢do do pais no comércio

internacional. Isso inclui

“o fortalecimento da base empresarial do pais, ado¢do de uma politica industrial voltada
para a melhoria da competitividade das exportacdes de maior valor agregado, desenvolvimento
de uma infraestrutura voltada para a competitividade sistémica (incluindo o desenvolvimento de
um sistema nacional de inovacdo), melhoria no nivel de qualificagdo da mao-de-obra, etc. A
aprendizagem tecnoldgica e o fortalecimento da competitividade internacional requer instituicdes
publicas dotadas de capacidade de articulacdo dos diversos agentes produtivos, laborais,
educativos, de pesquisa e de financiamento. Como ji assinalado, o Estado necessdrio para
impulsionar uma transformag¢ao produtiva dessa natureza € diferente daquele que fomentou a

industrializac@o precedente.”(SICSU ET ALL, 2005, p 18)

Esse fortalecimento da base empresarial do pais tem implicado uma atuac@o do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES. Segundo Luciano

Coutinho
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“Entre 2004 e 2008, a economia brasileira experimentou seu mais recente ciclo de
investimentos — o mais longo e intenso desde a década de 1970. Nesse periodo, o BNDES teve
papel relevante na ascensdo da taxa agregada de investimento, de modo que a participacdo de
seus desembolsos na formagdo bruta de capital fixo subiu de 9,2%, em 2004, para 13,3%, em
2008. Apds setembro de 2008, no periodo que se seguiu ao agravamento da crise financeira
internacional, o Banco também teve papel fundamental na manutencao do crédito de longo prazo
as empresas: no ultimo trimestre do ano, contribuiu com 32% do incremento do crédito total na

economia”’(COUTINHO, 2009)

Mesmo a participagao direta do BNDES no lado produtivo da economia
aumentou, via BNDESPAR, subsididria que controla a participac¢do aciondria do Banco
em empresas privadas. Segundo Lazzarini, o BNDES, juntamente com os principais
fundos de pensdo das empresas estatais, aumentou consideravelmente sua influéncia na
economia brasileira entre 1996 e 2009, medida pelo indice de centralidade da

instituicao® (LAZZARINI, 2011).

Ademais, a importancia do banco de investimentos de longo prazo no aumento
dos investimentos, sejam publicos ou privados, é central ao desenvolvimentismo
logistico. E um dos principais instrumentos de que o governo dispde para o
direcionamento de crédito e estimulo aos investimentos de maior risco e de longa

maturacdo, como os de infraestrutura. Segundo Barbosa e Souza,

“Para os desenvolvimentistas, os investimentos em infraestrutura poderiam ser feitos
tanto pelo Estado quanto pelo setor pritavo, mediante concessdes ou parcerias. No entanto, em
ambos os casos, 0 governo desempenharia um papel crucial na coordenag¢do dos projetos, na
garantia da demanda, no financiamento de longo prazo, além de atuar, evidentemente, na
formatacdo das expectativas, naquilo que se convencionou chamar de ‘despertar espirito animal’

dos empresarios.” (BARBOSA & SOUZA, 2010)

O novo-desenvolvimentismo a que fazem referéncia Barbosa e Souza ndo

explora a alternativa de integracdo regional ou o papel da politica externa no suporte ao

%O indice de centralidade mede o nivel de conexdo de determinado ator com outros agentes
de determinado sistema econdmico. Refere-se, portanto, a um potencial de influéncia na tomada de

decisdo acerca dos investimentos e rumos da economia.
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modelo. E a vertente logistica desse desenvolvimentismo que lhe agrega a perspectiva

de atuagdo regional, assim como outros elementos de inser¢do internacional.

A opcao estratégica pelos emergentes €, segundo Cervo, uma marca logistica.
Mas o marco central da politica externa € em direcdo a construcdo do bloco sul-
americano, esse com avancos irregulares (CERVO, 2008 e 2010). A integracdo da
infraestrutura € ponto de destaque. Mais do que resultado de uma acdo governamental,
vé a internacionalizacdo da economia brasileira como uma mudanga de cultura, mental,

em toda a sociedade, embora reconhecga o papel estratégico do Estado.

Além disso, no plano externo, respaldado pelo relativamente positivo
desempenho econdmico do inicio do século, o desenvolvimentismo logistico se
apresenta internacionalmente com duas agendas bastante simbdlicas: politicas sociais e
meio-ambiente. S3o, de alguma forma, contrapeso ao discurso desenvolvimentista, que
precisa ser sopesado por outras vertentes que lhe conferem um perfil de

sustentabilidade. Assim, ndo deixam de ter seu viés defensivo.

Entretanto, sdo também elementos afirmativos em uma arena que, cada vez
mais franqueada aos olhares atentos da sociedade, precisa se mostrar responsiva. Assim,
a agenda de cooperacdo na drea social que o Brasil apresenta no cendrio global,
chanceladas por agéncias multilaterais internacionais, empresta-lhe soft Power que
repercute na sua imagem e acdo externa. O tema do meioambiente cresce amparado nas
discussdes a respeito da mudanga do clima e na reserva de biodiversidade que o Brasil
possui, elevando ao primeiro plano a agenda de biocombustiveis e conferindo destaque
as conferéncias de meioambiente, como Copenhagen e Rio +20, na pauta da diplomacia

(COUTO, 2010).

Em suma, Estado forte, equilibrado financeiramente, que mantenha superavits
em conta corrente e cambio competitivo, com taxa de juros “normalizada”, ganhos
salariais vinculados aos ganhos de produtividade capaz de impulsionar o mercado
interno e os investimentos sdo a marca macroecondomica desse modelo, que, embora
atento aos precos, ndo submete todas as demais politicas ao controle inflaciondrio.
Institucionalmente presente, o Estado tem postura ativa e instrumentos capazes de

estimular os agentes privados.
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Internacionalmente, busca colaborar com a construcao de uma nova arquitetura
mundial do poder, elegendo a vizinhanga sul-americana e os paises emergentes como
seus primeiros aliados, embora suas agendas de politicas sociais e biocombustiveis
também o aproximem circunstancialmente da América Central e Africa, onde encontrou
outros interesses econdomicos e comerciais. O desenvolvimentismo logistico brasileiro

internacionaliza a sua agenda, e tem no BNDES o seu principal agente financiador.

5.2 O BNDES nos anos recentes

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico — BNDE foi criando em
1952 como autarquia federal, ficando a cargo da administracdo do Fundo Nacional de
Reaparelhamento Econdmico, instrumento central do Plano Lafer — Hordcio Lafer era
presidente da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento
Econdmico, criada em 19 de dezembro de 1950 — que focava a melhoria da
infraestrutura e o desenvolvimento da industria de base no Brasil. Amado Cervo destaca
que boa parte dos recursos oriundos da cooperagdo bilateral com os Estados Unidos
eram direcionados a empresas norte-americanas, € que se exigia como contrapartida a
aquisicdo de produtos provenientes de empresas americanas. (CERVO, 2002). De todo
o modo, o Banco desempenhou um papel central no planejamento governamental, tendo
se revelado uma das principais ferramentas do modelo desenvolvimentista no pais,

promovendo o financiamento de longo prazo.

Durante a década de 1970, mudou-se o estatuto do BNDE, tornado-o uma
empresa publica, o que implicava em maior agilidade as a¢des do 6rgao e flexibilidades
na sua gestdo. Ganhavam destaque os setores de bens de capital e insumos basicos, no
bojo do processo de substitui¢do de importacdes, conferindo, assim, um maior carater
nacionalista a sua acdo. Além disso, se iniciaram investimentos em segmentos ainda
incipientes, como a informadtica e a microeletronica, o que indicava o ingresso a uma

nova fase do processo de industrializa¢ao nacional.

A década seguinte, marcada por forte crise econdmica que fez conjugar
recessdo e altos indices de inflacdo, em meio ao processo de redemocratizacdo do
Brasil, também ensejou mudangas no Banco. Uma aten¢@o maior as questoes sociais do
desenvolvimento gerou uma alteragdo no proprio nome da institui¢do, que passava a

abragar desenvolvimento econdmico e social.
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Havia ja um avanco considerdvel na implantagao do parque industrial nacional,
e se entendia que o modelo de substituicdo de importacdes estava se esgotando. O
aumento do preco internacional do petréleo e a elevacdo dos juros no mercado
internacional abalaram o equilibrio das contas externas do pais. A moratéria da divida
mexicana gerou desconfianca em relagdo aos paises em desenvolvimento, o que agravou
as dificuldades que o Brasil enfrentava com credores e investidores estrangeiros, e fez o

pais recorrer ao Fundo Monetério Internacional — FMI em 1983 (BNDES, 2002).

Assim, o pais se comprometia a cumprir as metas de politica monetaria, fiscal,
cambial e tarifaria estabelecidas, de acordo com a orientacdo monetarista ortodoxa do
Fundo. O neoliberalismo ja emitia seus primeiros reflexos para os trépicos desde o
mundo anglo-saxdo, e o BNDES assumiu a ponta da agenda das privatizacdes ja nos

anos 1980.

“Nessa época, 0o BNDES comegou um extenso processo de privatizagdo das empresas
sob seu controle. De inicio, leiloaram-se nas Bolsas de Valores os controles da Companhia de
Tecidos Nova América (junho de 1987), da Mdquinas Piratininga do Nordeste e da Maquinas
Piratininga SA. Depois, foi a vez da Caraiba Metais, da Sibra, da Celpag e da Sidertrgica

Nossa Senhora Aparecida.

O BNDES concretizava assim uma estratégia que seria seguida pelo governo nos anos
posteriores, mas que remontava a 1981, quando se criara a Comissdao Especial de Privatizacdo,

primeiro passo concreto para reduzir o tamanho do Estado-empresario” (BNDES, 2002)

Definhando o modelo nacional-desenvolvimentista, diante da crise
internacional e do avango da ortodoxia, a preservacao do parque nacional foi a tonica no
inicio da década, ja que era dificil viabilizar seu crescimento. Nessa linha, diante da
estagnacdo econOmica interna, assumia-se com mais veeméncia a estratégia de
expansdao do comércio exterior. Conforme apontou Amado Cervo, o Brasil gerou o
terceiro maior excedente comercial do mundo nos anos 1980, apenas atrds do Japdo e da
Alemanha Federal (CERVO, 2002). O BNDES, por seu turno, propagava um conceito
de integracdo competitiva, focava no aumento da produtividade da indstria, indicando
que a modernizacdo da economia brasileira passava por maior integracdo com o resto do

mundo.
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A importancia do BNDES para viabilizar a agenda das privatizagdes nos anos
1990 € notéria. Com a preparagdo da década anterior, o Banco foi designado gestor do
Fundo Nacional de Desestatizacdo, comandando o processo de transferéncia ao setor
privado de empresas siderurgicas e de servigcos publicos, como energia,

telecomunicagdes e transportes, por exemplo.

A participagdo de empresas estrangeiras no processo de privatizagdes também
é conhecida, com a entrada no mercado nacional de varias multinacionais, como
Santander, TIM, AES, entre outros. Esse processo contou com forte apoio estatal via
BNDES, ndo apenas na venda das empresas, como também na viabilizacdo de
investimentos para sua capitalizacdo e modernizagdo. A institui¢do que havia cumprido
papel central no modelo nacional-desenvolvimentista, preocupado em reforcar as
grandes empresas nacionais de modo a lhes conferir maior envergadura diante do capital
estrangeiro, agora era a mestre de cerimonia da integragcdo deste as redes nacionais (GUTH,
2006). Segundo publicacdo do préprio Banco, langcada em comemoragdo aos seus 50
anos, em 2002, esse momento marcaria uma inflexdo no volume de desembolsos
efetuados. Entre 1993 e 1998, os desembolsos teriam quadruplicado, passando de R$
6,73 bilhdes (US$ 3,22 bilhdes) em 1993, para R$ 27,79 bilhdes (US$ 16,34 bilhdes),
em 1998 (valores em reais de dezembro de 2001). (BNDES, 2002)

Assim, o Banco se tornava parte essencial para que o Brasil entrasse na onda
da globalizacdo econdmica. Mas a internacionalizacdo da economia brasileira também
previa a intensificacdo do comércio exterior, seguindo as dire¢des apontadas no decénio
anterior como estratégia para fugir da crise, ¢ o BNDES também aprofunda seus
programas nessa area. O Programa de Financiamento a Exportacdes de Maquinas e
Equipamentos — Finamex, de 1990, deu lugar ao BNDES-Exim em 1997, que
financiava nao s6 projetos de grande envergadura, exportagdes de bens de capital, como
também passou a abranger operacdes de pequenas e médias empresas em outros setores
da economia, dentre eles os servigos de engenharia, que viriam a ser centrais no avango
da participag¢dao do Banco na América do Sul nos anos 2000. Ao fim da década de 90, os
desembolsos do BNDES-Exim j4 representavam 25% do total de liberagdes do Banco.

(BNDES, 2002).

No entanto, o grande salto nos desembolsos do BNDES seria mesmo nos anos

2000. A década de 1990 elevou o patamar de desembolsos do Banco de cerca de RS 5
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bilhdes para R$ 20 bilhdes — o valor recua, porém, entre 1998 ¢ 2000. Em 2004, o valor
dos desembolsos ja havia dobrado para mais de R$ 40 bilhdes. Nos trés anos seguintes,
observa-se um crescimento de 50%, que eleva os desembolsos ao patamar de R$ 60
bilhdes em 2007. Desde entao até 2010, esse valor mais do que dobra, se aproximando
de R$ 145 bilhdes. Ou seja, entre 2000 e 2010, o patamar de desembolsos do banco se

multiplica por 70

O grande salto de 2007 tem algumas explicagdes diretas. O ano marca o inicio
do segundo mandato do presidente Lula, quando também foi lancado o Programa de
Aceleracao do Crescimento — PAC, que previa um aumento nos investimentos publicos
e privados, varios deles com o apoio do BNDES. Marca também o inicio de uma nova
gestdo do Banco, quando assume Luciano Coutinho, professor titular de economia da
Unicamp e especialista em politica industrial. Nao menos importante foi a postura
adotada diante da crise internacional, com politicas anticiclicas, nos moldes do
desenvolvimentismo logistico, que exigiram politicas inovadoras de capitalizacdao do

Banco por meio de empréstimos diretos do Tesouro Nacional.

Também ndo se pode aferir com precisdo a importancia do programa de apoio
a exportagdes do Banco sobre o comércio exterior do pais. Na década de 1980, o Brasil
conseguiu apresentar alguns anos de forte crescimento das exportacdes, que se
revezavam com anos de queda. A década seguinte se inicia com baixo crescimento, mas
de 1993 a 1997 ha um periodo de ascensdo constante, embora ndo tdo agudo,
interrompido entre 1998 e 1999, por conta da crise internacional. Mas € nos anos 2000,
particularmente a partir de 2003, quando o esfor¢o exportador nacional coincide com
condi¢des externas favordveis — particularmente no que tange ao mercado de
commodities — que o Brasil observa um salto na sua pauta exportadora, mantendo taxas
anuais de crescimento acima de 15% entre 2003 e 2008, alcangando 32% em 2004 —
ainda que a taxa de cambio tenha se mantido num patamar bastante criticado pelos
desenvolvimentistas. A tabela 5.1 revela o crescimento anual das exportacdes

brasileiras.

% Dados extraidos dos boletins trimestrais publicados pelo BNDES desde 2007 e disponiveis
em

http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Publicacoes/Consulta_Expressa/Tipo/

Boletim_trimestral/
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Tabela 5.1 — Crescimento anual das exportacoes brasileiras

1980
100
1990
-8,41
2000

14,73

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
15,04 -12,84 8,76 23,32 -5,06 -12,70 17,19 28,71 1,58
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
0,67 13,77 7,28 12,86 6,77 2,67 10,97 -3,52 -6,08
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
5,69 3,67 21,08 32,01 22,63 16,20 16,58 23,51

Fonte: BADECEL - CEPAL

Os desembolsos do BNDES destinados a promog¢ao das exportagdes, por seu
turno, tiveram uma evolucdo particular. Houve um salto quando da transicio do
FINAMEX para programa o BNDES-Exim, em 1997, quando o desembolso do Banco
para operacdes desse tipo passa de US$ 400 milhdes para US$ 1,2 bilhdo. Em 1998 e
1999, encontram o patamar de US$ 2 bilhdes e, em 2000, alcancam US$ 3 bilhdes,
caindo para US$ 2,6 bilhdes no ano seguinte e se mantendo em cerca de US$ 4 bilhdes
nos trés anos posteriores. A ampliacdo da lista de produtos financidveis, que em geral
privilegiava produtos de alto valor agregado, foi um dos principais fatores para essa

alteracao (CATERMOL, 2005).

A criagdo de novas modalidades de financiamento também foi importante para
a expansdo dos desembolsos nessa linha de atuacdo. A primeira modalidade criada pelo
BNDES foi a de pré-embarque, em 1990, que basicamente oferece capital de giro a
empresas envolvidas na produgdo voltada a exportagdo. A modalidade de pés-embarque
foi criada no ano seguinte, e pode se dividir em duas linhas: supplier’s credit, voltada ao
refinanciamento do exportador via descontos de titulos de créditos de exportacdo, e
buyer’s credit, com o qual financia o importador de produtos brasileiros, repassando os

valores ao vendedor, mantendo a operacdo no Brasil e em reais. (NYKO, 2010).

O desenvolvimento da linha de financiamento pds-embarque voltado ao
importador conferiu competitividade as empresas nacionais que se aventuravam na
arena global. Financiando até 100% da operacdo, possibilitou algumas das transacoes
mais marcantes da economia brasileira no periodo, como um contrato entre a

EMBRAER e a Eagles American, subsididria da American Airlines, em 1997, no valor
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de US$ 1,1 bilhdo. No mesmo ano, um contrato com o atual China Development Bank
também permitiu que empresas brasileiras exportassem equipamentos para a constru¢ao
da Usina Hidrelétrica de Trés Gargantas (CATERMOL, 2005). Era o caréter logistico

do Estado dando seus primeiros sinais

A inddstria petroleira foi outra testemunha do avanco do desenvolvimentismo
logistico no Brasil por meio da atuacio do BNDES no financiamento as exportagdes.
Com o langamento do Repetro, em 1999, foi possivel enquadrar os bens voltados a
producdo de petréleo no regime fiscal das exportacdes, exonerando-os de tributacao.
Assim, também ficavam elegiveis ao programa de apoio a exportagdes do BNDES, que
lhes conferia melhores condi¢des de competitividade com relacdo aos seus concorrentes
internacionais, que além de contar com apoio de institui¢des de crédito a exportacao dos
seus paises, também estavam isentos dos impostos de importagao no Brasil por meio do

regime de admissao tempordria.

As primeiras operacOes desse tipo ocorreram em 2000. Em 2004, nova
alteracdo no programa indicava a evolucdo do desenvolvimentismo logistico no pais.
Incorporava-se no financiamento das plataformas P-51, P-52 e P-54 critérios para
apuracdo do contetiido nacional. Além do minimo de 60% de indice de nacionalizacao,
estabelecia prémio por indices maiores, que poderiam significar redu¢do do spread ou

extensdo do prazo (CATERMOL, 2005).

Pelo desenho inicial da sua atuacdo como institui¢do de apoio as exportacoes, a
América Latina teve sempre um papel de destaque nas operacdes. Sua formatacdo
voltada as exportacdes de bens de capital tinha na regido o seu principal destino. Nos
primeiros anos de operagdo da linha pds-embarque, 100% das operagdes se destinavam
a vizinhanca, que ainda ganhou mais folego em 1993, com o mecanismo de garantias do
Convénio de Pagamentos e Créditos Reciprocos — CCR. Esse instituto, firmado em
1982 por acordo no ambito da ALADI, prevé a compensacdo contdbil de débitos e

créditos registrados pelos bancos centrais dos paises participantes do acordo.

Assim, no caso das operacdes do BNDES, o proprio Banco Central do Brasil
fazia o papel de garantidor. Em realidade, acaba implicando, assim como no processo
de nacionalizacdo, em reducdo do spread, reducdo do prémio de risco e taxa de juros.

Em operacdes realizadas com a utilizagdo do CCR, paises com alta classificacdo de
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risco tém suas notas revistas para melhores niveis no processo de concessao de crédito.
Em licitacOes internacionais, como nos projetos de infraestrutura, isso acaba
favorecendo as empresas brasileiras, j4 que conseguem financiamento com juros

vantajosos.

Ao final dos anos 1990, com a crise financeira que assolou a regidao e com o
novo acordo do Brasil com o Fundo Monetdrio Internacional, as exportacdes para a
regido sofreram uma queda, e o padrdao de funcionamento do CCR foi alterado. Com
uma norma expedida em maio de 2000, apenas as operagdes com prazo de até 360 dias
continuavam a ser garantidas pelo Banco Central do Brasil. Para as demais operagdes, o
Banco Central passou a operar apenas como agente de compensa¢cdo multilateral, sem
assumir o risco do reembolso. As operagdes financiadas pelo BNDES eram, em geral,
de prazo superior a um ano, ja que tratavam da venda de produtos de maior valor
agregado, tais como madquinas, Onibus, caminhdes e aparelhos eletronicos

(CATERMOL, 2005).

Isso s6 foi revertido em 2002, quando o Fundo de Garantia as Exportagdes —
FGE preencheu a lacuna das garantias as exportagdes com prazos superiores a um ano.
Segundo aponta Catermol, entre 2001 e 2002, os desembolsos do BNDES — Exim para
exportacdoes a América Latina reduziram-se a mais da metade do que haviam sido em
1998. Com a nova alteracdo, o CCR voltou a tornar as operacdes interessantes aos

agentes privados.

Confirmando essa linha, revela-se que as operagdes do FGE cresceram cerca de
140% entre 2002 e 2004, tendo aumentado de US$ 1,83 bilhdo para US$ 4,33 bilhdes.

Conforme indica relatério do Ministério da Fazenda,

“uma importante parte desse crescimento decorre de financiamentos de infraestrutura
na América Latina, muitos dos quais acompanhados de mecanismos especiais de mitiga¢ao de
risco, quer pelo envolvimento do Convénio de Pagamentos e Créditos Reciprocos — CCR, quer
por cldusulas de “cross-default” com instituices como a Corporacién Andina de Fomento —

CAF. (...)

Até 2002, os EUA representavam o principal risco segurado pelo FGE, refletindo
basicamente exportagdes da Embraer para aquele mercado, que passaram a ter crescente

necessidade de cobertura de risco apds os atentados de 11 de setembro de 2001. Nos ultimos
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anos, a exposicdo a América Latina, decorrente principalmente de exportagdes de servigos de
engenharia, aumentou em 280%, passando a representar 70% da carteira do FGE ao final de

2004.”(MINISTERIO DA FAZENDA, 2005)

Nesse interim, ainda dois elementos se agregaram para conferir cardter
logistico a linha de apoio as exportacdes do BNDES. Em 2003 foram adotadas algumas
medidas no ambito do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior —
MDIC com o objetivo de dar maior competitividade as empresas e incentivar a
expansdo das exportacdes brasileiras. Propds-se uma revisdo dos mecanismos e
programas de apoio ao financiamento e a garantia das exportagdes, que afetavam,

portanto, a atuagdo do BNDES.

A primeira delas foi a criacdo do Comité de Financiamento de Garantia as
Exportacoes — COFIG, que passou a centralizar, no ambito da Camera de Comércio
Exterior — CAMEX, as acdes do Comité de Crédito as Exportacdes — CCEX e do
Conselho Diretor do Fundo de Garantia a Exportagdo. Assim, o exame e enquadramento
das operagdes passam a seguir mais diretamente as diretrizes propostas pela propria
CAMEX, sobretudo quanto a garantias admitidas, limites de apoio, setores ou destinos
prioritdrios, contrapartidas solicitadas aos paises importadores e controles da
disponibilidade orcamentaria de cada um dos programas. E a regido prioritaria da
politica externa Brasileira j4 estava clara desde o inicio do governo Lula — ou mesmo

antes: América do Sul.

Ressalta-se que apenas uma pequena parte das operagdes de financiamento ou
equalizacdo das exportacdes alcancam o COFIG ou sdo apreciadas pela CAMEX. Das
10.041 operagdes de equalizacdo realizadas pelo PROEX entre 2007 e 2011, que
atingiram mais de US$ 18 bilhdes em exportagoes, apenas 139 chegaram ao COFIG,
batendo o valor de US$ 3 bilhdes. Isso porque apenas as grandes operagdes, o que inclui
a maioria das obras de infraestrutura nas quais empreiteiras brasileiras estdo envolvidas,
que tétm o BNDES como agente financiador, fogem do tramite cotidiano do programa e

chegam ao colegiado. Isso reforca seu cardter politico-estratégico®.

%2 Dados obtidos junto a Secretaria de Assuntos Internacionais, do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestao — SEAIN/MP
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Da mesma forma, o BNDES também buscou assumir uma postura clara e ativa
na afirmacdo da prioridade sul-americana, como no caso do Primeiro Semindrio
Internacional de Co-financiamento BNDES/CAF, exposto no capitulo anterior. O
resultado do semindrio promovido pelas duas institui¢des ndao foi positivo. Em
novembro de 2005, quando a carteira de projetos do BNDES para o financiamento da
infraestrutura na América do Sul somava mais de US$1 bilhdo, com 10 projetos de
grande vulto, ndo constava na lista nenhum dos que foram apresentados em 2003

(COUTO, 2009).

De toda a forma, o BNDES buscava se inserir no processo de integracdo fisica
sul-americana, haja vista que estava excluido do comité de direcdo executiva da IIRSA.
Além de ter-se criado no Banco um departamento especifico, dentro da édrea de
comércio exterior, para tratar das questdes relativas a integracdo sul-americana,
anunciou-se, em 2007, a abertura do escritério internacional do Banco em Montevidéu,
no Uruguai. Assim, refor¢ava-se o papel do Estado brasileiro no incentivo € no
direcionamento do mercado para as dreas consideradas prioritdrias, € avangavam os

elementos do desenvolvimentismo logistico no corpo estatal.

Isso revela o cardter especifico que envolve o financiamento dos grandes
projetos de infraestrutura na América do Sul e a participagdo do BNDES. Como banco,
normalmente nio atua na prospecc¢do de projetos, mas na recep¢ao dos interesses dos
agentes privados. Assim, sua capacidade de direcionar os investimentos se limita a
conducdo das politicas de crédito que buscam incentivar investimentos em

determinados setores ou regides.

No entanto, o envolvimento dos Estados e as relacdes de alto nivel entre os
vizinhos servem para incentivar investimentos dos empresarios em determinado pais.
Durante o governo Lula, foram vérias as missodes, a diversos paises, acompanhadas por
uma comitiva de empresarios em busca de oportunidades de negécio. Além disso, como
sugere o “capitalismo de lagcos”, a prépria participacdo do Estado, via BNDESPAR,
braco do Banco que gerencia a participacdo em empresas privadas, ou via Fundos de
Pensdo das empresas estatais, em joint ventures com varios agentes privados, colabora
também para direcionar a participacdo e despertar o interesse de determinadas empresas
em certos projetos. (LAZZARINI, 2011). Por fim, o préprio fortalecimento do banco de

desenvolvimento, de sua capacidade financeira, como instrumento de inducio ja € uma
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demonstracdo do perfil de desenvolvimento logistico adotado pelo Estado brasileiro

nessa seara.

5.3 O BNDES e a promocao da infraestrutura regional

A participagdo do financiamento as exportacdes para projetos de infraestrutura
na América Latina em relacdo ao total de operagdes desse tipo, realizadas pelo BNDES,
revela de forma nitida uma inflexdo no perfil da sua carteira. O Gréfico 5.1 demonstra
que no ano de 2003, primeiro ano do Governo Lula, mais do que dobrou o percentual de
recursos direcionados a esses projetos, valores que continuaram subindo ao longo da

década.

Grafico 5.1 — Desembolsos Totais e Desembolsos para infraestrutura na
América Latina - BNDES
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Fonte: BNDES, 2009

Um alto percentual dessas operacdes sdo lastreadas pela utilizacdo do CCR,
demonstrando a importancia desse instrumento, tendo alcancado a marca de 92% em
2007. Em 1998, esse percentual chegou a 80%, tendo diminuido para 33% e 26% em
2001 e 2002, para voltar a se recuperar a partir de 2003, revelando outra inflexao

importante. O Gréfico 5.2 traz os dados para a América Latina, que representam pouca

190



variacdo com relac@o aos dados para América do sul. Note-se que, na medida em que se

eleva a participacdo do CCR, também aumenta o volume anual de desembolsos.

Grifico 5.2 — Desembolsos BNDES América Latina - CCR
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Fonte: BNDES, 2009

O valor de financiamento da carteira de projetos para a América Latina no
BNDES somava, até meados de 2011, mais de US$ 14 bilhdes. Como referéncia, basta
indicar que a Agenda de Implementacdo Consensuada da IIRSA para o periodo 2004-
2010 somava cerca de US$ 10 bilhdes em investimentos. Esses financiamentos
alavancam projetos de mais de US$ 25 bilhdes, ja que o valor que o Banco disponibiliza

€ uma parte do valor total do empreendimento.

De outra parte, o valor dos desembolsos tem sido mais modesto. Nesse ponto,
vale a pena mencionar a metodologia de constru¢do da carteira do Banco. O projeto
passa a constar da carteira desde o primeiro momento da consulta formal por parte do
interessado no financiamento, quando se considera o projeto “em perspectiva”. Assim
que a carta formal € analisada e confirmada a disponibilizacdo de todos os dados
necessdrios para a andlise do financiamento, o projeto passa a constar como Consulta
Prévia. O proximo passo € “enquadrar” a proposta em alguma linha de financiamento,
verificando os requisitos para tanto. Depois de enquadrada, passa a andlise para a
aprovacdo e, finalmente, contratagdo. Ai entdo se passa aos desembolsos, em

consonancia com os termos do acordo.
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Dois fatores principais podem ser levantados para explicar o descompasso
entre a inclusdo dos projetos na carteira e os desembolsos. Primeiro, do ponto de vista
técnico, projetos de infraestrutura, que tém ocupado espaco maior na carteira de
financiamento para a regido, ttm um cronograma de realizacdo complexo, tendo em
vista desde o processo de licitacdo internacional ao qual as empresas brasileiras se
submetem até o cronograma de execuc¢do fisico-financeira acordado com o pais
contratante. Segundo, do ponto de vista politico, as agendas das relacdes bilaterais por
vezes demandam o encaminhamento da manifestacdo de interesse em determinado
projeto ao BNDES em empreendimentos que ainda estdo em estdgios preliminares de

maturacao.

Assim, pouco mais de um terco do valor do financiamento do BNDES para a
América Latina, até fevereiro de 2009, havia sido desembolsado, somando US$ 4,5
bilhoes® . Para a América do Sul, segundo dados levantados por Nyko, os desembolsos,
entre 2001 e 2010, somaram U$ 3,67 bilhdes. Segundo o mesmo autor, os desembolsos
da CAF para a América do Sul entre 2005 e 2009 somaram US$ 16,9 bilhoes. Nesse
periodo, o BNDES desembolsou US$ 1,9 bilhdo, 11,3% do valor mobilizado pela
principal instituicdo financeira da Comunidade Andina. De toda a sorte, Nyko aponta
um crescimento médio anual de 21,9% dos desembolsos do BNDES para a América do

Sul entre 2001 e 2010 (NYKO, 2011).

O BNDES tem em sua carteira projetos em quase todos os paises sul-
americanos. Guiana e Suriname s30 a exce¢ao e, como Vvisto no capitulo anterior, ainda
nao fazem parte da dindmica econdmica regional. No outro extremo, os paises que mais
contam com desembolsos do BNDES sdo Argentina e Venezuela, as duas maiores
economias sul-americanas, depois do Brasil. Apenas para a Argentina foram
direcionados quase 50% do valor de todo o periodo, sendo outros 20% para a
Venezuela. Em 100% dos casos, ressalta-se, as empresas brasileiras € que sdo as

beneficiarias diretas.

% Dados retirados da apresentacio de Luciano Coutinho, presidente do BNDES, em 2009: O
BNDES e o apoio aos projetos Brasil-América Latina. Disponivel em: http:/ceal-
int.org/RD/abr09/bndes.pdf
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Esse perfil de carteira é adequado a uma instituicdo como um banco nacional
de desenvolvimento. No caso da integracdo da infraestrutura regional na América do
Sul, cabe-lhe o papel de apoiar as empresas brasileiras que buscam negdcios nos paises
vizinhos. Ainda que alguns desses projetos contem com estimulos especiais dos
governos e da diplomacia, ndo € crivel se pensar que as empresas apostariam em

projetos que ndo fossem, ao menos no médio prazo, considerados lucrativos.

A lucratividade da operagdo, do ponto de vista empresarial, serd fundamental
para determinar sua propensdao a atuar no exterior. Ainda mais quando o mercado
interno passa a ter uma dinamica que o refor¢ca como centro das estratégias de atuagao
das principais empresas do setor. E o efeito nocivo do sucesso da estratégia de
desenvolvimento via ampliagdo do mercado interno ao processo de integracdao
econOmica regional, conforme visto do capitulo 1. Nessa linha, pesquisa da Sociedade
Brasileira de Estudos de Empresas Transnacionais e da Globalizacio Econdmica —
SOBEET afirma que as grandes construtoras nacionais tém redirecionado seus
investimentos ao mercado interno em razdo da demanda puxada pela perspectiva de

realizacdo da Copa do Mundo®

Nao obstante, o cardter especifico dos projetos que t€ém marcado a atuagdao do
BNDES na América do Sul explica de outro modo a motivagdo da sua
internacionaliza¢do. S3o investimentos publicos, promovidos, em geral, diretamente
pelos Estados nos seus regimes especificos de contratacdo publica. Trata-se, ao final, de
uma prestacdo de servico — servigos de engenharia — ao Estado, esse sim que toma a
decisdo de investir — muitas vezes influenciado pelo proprio interesse dessas
empreiteiras, que constantemente figuram na lista dos principais contribuintes em
campanhas eleitorais. De todo o modo, a decisdo do investimento dependerd do grau de
estruturacdo, capacidade de endividamento e prioridades nacionais estabelecidos
individualmente por cada estado sul-americano; e o grau de entendimento com o
governo brasileiro, o estidgio de relacionamento bilateral, poderd encaminhar a
participacdo do BNDES. Isso é que delineia o perfil da carteira que a institui¢do de

apoio a esses investimentos poder4 ter.

% Multinacionais Brasileiras, revista anual do jornal Valor Economico. Setembro de 2011.
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Assim, o apoio do BNDES a grandes projetos de infraestrutura na América do
sul tem, sobretudo, um cardter politico. A contribuicdo a redu¢do da concentracdao
econOmica na regido ndo é foco de sua aten¢do, embora ndo possa ser totalmente
descartado. De partida, no entanto, o direcionamento dos desembolsos a Argentina e
Venezuela indica uma concentracdo nos paises mais abastados com os quais o Brasil

apresenta as maiores correntes de comércio, € também os paises mais intimos da

diplomacia presidencial de Lula, atraindo 70% do valor total.

Para a Argentina, a maioria dos projetos é na drea de energia. A carteira indica
dois projetos de ampliacdo de capacidade de gasodutos e a constru¢do de duas usinas
hidrelétricas. O abastecimento de gds, principalmente na regido metropolitana de
Buenos Aires, tem sido um destaque negativo na economia argentina nos dltimos anos,
que se repete a cada inverno, quando o Governo precisa recorrer a politicas de
racionamento. Desde 2005, a ampliacdo dos gasodutos ja contou com mais de USS$

1,150 bilhdo em desembolsos do BNDES.

Contemplando a melhoria no sistema energético de forma mais ampla, foram
retomados os investimentos em geracdo de energia elétrica, e empresas brasileiras, com
o apoio do BNDES, participam das obras de constru¢dao de duas usinas de médio porte
no territério argentino. A UHE Chihuidos, na provincia de Neuquén, a sudoeste de
Buenos Aires, ja na divisa com o Chile, com capacidade instalada de 478 MW. E a
UHE de Los Blancos, em Mendoza, provincia vizinha ao Norte de Neuquén, também na
fronteira com o Chile, de 324 MW. O valor total dos investimentos previstos para as

duas obras somam mais de US$ 1,5 bilhao.

No caso da Venezuela, destacam-se os projetos de mobilidade urbana em
Caracas, com o financiamento das exportagdes para as obras de expansdo do metrd.
Com um valor total de operacdo anunciado acima de US$ 900 milhdes, ja gerou
desembolsos de cerca de US$ 450 milhdes. Outro projeto que se destaca € a Usina
Hidrelétrica de La Vueltosa, de 771MW, com previsao de financiamento acima de US$
120 milhdes, de um valor total de US$ 160 milhdes. A usina estd localizada na regiao
sudeste da Venezuela, no estado de Mérida, e estd inserida em um projeto de

desenvolvimento regional mais amplo, denominado Projeto hidrelétrico Uribante-

Caparo (NYKO, 2011) (BORGES, 2008).
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De outro lado, conforme aponta Nyko, a Coldmbia, que estd entre os maiores
parceiros comerciais do Brasil na América do Sul, foi o pais ao qual se destinaram os
menores valores de financiamentos a exportacdes. H4 apenas um projeto de transporte
urbano — Transmilénio, cuja primeira fase, em 2001, gerou desembolsos do BNDES no
valor aproximado de US$ 25 milhdes, e na segunda fase, langada em 2011, prevé mais
US$ 90 milhdes em financiamentos do banco, com a exportacdo de cerca de 450
onibus®.

A Colombia, durante a década de 2000, foi o pais que esteve mais desafinado
com o tom dos projetos de integracdo sul-americana que ganharam for¢a no continente.
Mais ainda, esteve no centro de crises politicas com seus vizinhos Equador e Venezuela.
O Brasil, via Unasul e Conselho Sul-americano de Defesa, buscou distensionar o
continente ¢ manter as condi¢des para a efetivacdo do seu projeto de construcdo da
América do Sul. Nessa distancia administrada, os espagos ndo foram suficientes para
criar disposicao, de parte a parte, em utilizar os aportes do BNDES no apoio as relacdes
bilaterais. A segunda operacdo do Transmilénio é submetida ao Banco ja na Presidéncia
de Juan Manoel Santos, que langa seu governo num caminho de aproximagao com a

vizinhanca.

Nao obstante, a ordem da lista de desembolsos do BNDES por pais de destino
na América do Sul segue, grosso modo, a posi¢do que o pais ocupa na pauta comercial
brasileira. Chile € o terceiro maior parceiro comercial e ocupa a terceira posi¢ao em
termos de desembolsos do BNDES. No caso chileno, a carteira € concentrada em um
programa de transporte urbano para a regido metropolitana da capital do pais, ligados ao
projeto de ampliacdo do metrd de Santiago e ao sistema de Onibus urbanos (MRE,
2010). Na década de 2000, os desembolsos superaram os US$ 400 milhdes (NYKO,
2011).

Paraguai, Peru e Uruguai ocupam posi¢des intermedidrias tanto na corrente

bilateral de comércio quanto na lista de desembolsos do BNDES. No caso paraguaio,

% BNDES financiard com US$ 90 milhdes exportacio de dnibus brasileiros para a Coldmbia,

em 17.10.2011, Disponivel em:

http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Noticias
/2011/todas/20111017_colombia.html
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ganha destaque a recuperagdo da rodovia Ruta 10, com valor financiado préximo a US$
80 milhdes. A licitacdo data do inicio da década de 2000, e foi vencida pela empresa
brasileira ARG, de Belo Horizonte. O projeto referia-se a recuperacgdo e revitalizacdo de
180 km da via, que liga Assun¢do a Salto de Guaira, na fronteira com o Brasil, O
financiamento concedido contou com as garantias do CCR, além de o governo
paraguaio ter colocado parcela da energia da hidrelétrica de Itaipu como garantia
adicional do contrato. O pagamento do empréstimo teve inicio em abril de 2005,

devendo ser quitado em 16 parcelas semestrais (BORGES, 2008).

Para o Peru, o BNDES soma desembolsos ao redor de US$ 160 milhdes na
década de 2000, também com destaque para o transporte urbano (BNDES, 2009). No
final da mesma década, foi ainda assinado contrato para a constru¢do de um gasoduto
no pais, que prevé cerca de US$ 260 milhdes em desembolsos do banco brasileiro

(NYKO, 2011).

Por fim, o Uruguai também € contemplado com projetos na drea energética.
Melhorias na rede de gas de Montevidéu e uma linha de transmissdo foram
contempladas com financiamento das exportacdes do BNDES, mas com valores abaixo

de US$ 20 milhdes no periodo 2001-2010 (NYKO, 2011).

A Bolivia também mantém uma posicao na lista de desembolsos a exportacdao
do BNDES, na década de 2000, compativel com a sua posicdo na pauta exportadora
brasileira. No entanto, o Itamaraty anunciou trés grandes obras em territério boliviano
que contariam com o apoio do BNDES e poderiam mudar o quadro de desembolsos nos
proximos anos: Rodovia San Ignacio de Moxos-Villa Tunari, US$ 332 milhdes (OAS);
Projeto Hacia el Norte - Rurrenabaque-El-Chorro, US$ 199 milhdes; Rodovia Tarija-
Bermejo, US$ 179 milhdes (Queiroz Galvao) (MRE, 2010)

O primeiro projeto foi objeto de polémica recente envolvendo os dois paises. O
asfaltamento da rodovia Villa Tunari gerou protestos, em 2011, de comunidades
indigenas cujas terras seriam impactadas diretamente pela execug¢do do projeto. A
associagdo do Brasil como o agente financiador da obra em cerca de US$ 300 milhdes,
fez voltar o discurso anti-imperialista que tinha sido entoado na ocupacdo das

instalacdes da Petrobras pelo exército boliviano em 2006. Setores ambientalistas e de
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oposi¢do ao Governo Dilma Roussef também imputaram ao BNDES responsabilidade

pela crise boliviana.

Todavia, o principio extensivamente aceito de ndointerven¢do, acumulado
histérico da diplomacia brasileira, abona a atuacdo brasileira no caso. O Estado
boliviano deve cumprir os ritos da sua legislacio no que tange ao atendimento dos
requisitos legais e ambientais para a execug¢do da obra. O BNDES, ao conceder o
financiamento as exportacdes brasileiras, o faz em ambiente de competicdo publica
internacional. O fato de uma empresa brasileira ter vencido a licitacdo indicaria, de um
lado, que o governo da Bolivia estaria pagando menos pela obra do que seria o caso se a
empresa ou consorcio brasileiro ndo houvesse participado do processo licitatério. De
outro lado, aponta que o Brasil tem arcado com os custos vinculados ao risco dessas

operacdes que outros paises ou institui¢des ainda nao se dispoem.

A excecdo nessa lista que relaciona a posicao na pauta de exportacdo brasileira
e o ranking de desembolsos a exportacdo por pais de destino do BNDES ¢é, além da
Colombia, ja analisada anteriormente, o0 Equador. Nono pais em importagcdes brasileiras
na América do Sul, foi o quarto mais agraciado com desembolsos do BNDES.
Curiosamente, o Equador foi outro pais cuja atuacdo do Banco gerou constrangimentos
a relacdo bilateral, que atingiu niveis elevados de gravidade em novembro 2008, quando
o Itamaraty chamou para consultas seu embaixador em Quito. O conflito se estabeleceu
por conta de problemas na UHE Sao Francisco, construida com a participagdo da
empresa brasileira Odebrecht, que contou com financiamento do BNDES da ordem de

USS$ 240 milhdes a partir de contrato assinado ainda em 2000.

A engenharia financeira que envolveu o projeto também previa a utilizacdo do
CCR. Além disso, o Banco Central do Equador montou uma estrutura para preservar
suas reservas, vinculando as receitas geradas pela venda da energia da usina para o
pagamento da divida. Assim, mesmo que o Ministério das Financas do Equador,
tomador do empréstimo, ficasse impossibilitado de remeter divisas ao exterior, o BC

equatoriano nao teria prejuizo com o pagamento do financiamento (BORGES, 2008).

O conflito primeiramente se estabeleceu entre o governo equatoriano e a
Odebrecht, quando, em junho de 2008, foram identificados problemas na operacdo da

usina, cuja operagdo comercial havia iniciado no ano anterior. Isso acarretou o
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fechamento da Usina e comprometia, assim, a fonte principal da garantia de pagamento

que resguardava o Banco Central equatoriano.

Nesse ponto, o governo brasileiro interveio com firmeza. Ao que Rafael Correa
denunciava como ilegal a divida cobrada pelo BNDES — considerando os juros, a divida
equatoriana superava os US$ 450 milhdes — o entdo Chanceler Celso Amorim, além de
convocar 0o embaixador brasileiro em Quito, retrucou apontando que a postura do
mandatario equatoriano colocava em risco o proprio CCR, implicando inadimpléncia
que afetaria os bancos centrais de todos os paises que fazem parte do mecanismo

multilateral®.

Segundo informe do BNDES, extraido de Waisberg e Ribeiro, “a legalidade e
exigibilidade das condi¢Oes contratuais foram atestadas em pareceres favordveis da
Procuradoria Geral da Republica do Equador, tendo a divida sido aprovada pelo
Congresso Nacional equatoriano. Em razao do curso no CCR, que confere a divida um
cardter irrevogavel e irretratavel, foram emitidas, ainda, autorizacdes do Banco Central
da Republica do Equador quanto ao pagamento das obrigacdes resultantes do contrato

de financiamento.” Para Tatiana Waisberg e Marcelo Ribeiro,

A arbitragem internacional, entretanto, no caso especifico do litigio entre o governo
do Equador e a construtora Odebrecht, ameaga ndo apenas a relagdo comercial entre
uma pessoa de direito ptiblico e uma pessoa de direito privado, mas também afronta a
base normativa de tal contrato, firmado no contexto do CCR e da integracdo regional

latino-americana (WAISBERG & RIBEIRO, 2008, PG. 2)

Ainda assim, o Equador recorreu a Camara de Comércio Internacional de Paris,
mas manteve os pagamentos ao BNDES. O julgamento da acdo foi finalizado em
janeiro de 2011, quando aquela corte decidiu por rechagar os pedidos equatorianos,
dando ganho de causa para o BNDES. As relacOes entre os dois paises foram

normalizadas no inicio de 2009, quando o embaixador brasileiro retornou a Quito.

5 Equador pde em risco convénio de crédito Latino, diz Amorim. O Estado de S. Paulo,

24.11.2008
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Os contenciosos na Bolivia e no Equador envolvendo o Brasil e as operagdes
financiadas pelo BNDES revelam as limitacoes da ferramenta. O beneficidrio
exclusivamente nacional forja uma imagem equivocada de que se estaria alimentando o
imperialismo brasileiro. Sua forma de opera¢dao depende, de um lado, do interesse das
empresas que objetivam, naturalmente, o lucro. Isso demonstraria segundo Diego Nyko,
que, “diferente do que prevé a literatura para bancos regionais e sub-regionais, 0 apoio
do BNDES-Exim a regido ndo se orienta, de modo deliberado, para paises de menor
desenvolvimento relativo” (NYKO, 2011, pg. 82). Portanto, sua contribuicdo para a

redugdo da concentragdo econdmica no espaco sul-americano tende a ser limitado.

Ademais, conforme destaca Amado, nem sempre os vizinhos sdo receptivos
aos estimulos levados pelo capital privado brasileiro, mobilizados ou ndo pelo Estado,
que se internacionaliza na regidao. E, para além disso, na sua visdo, que corrobora a
percepcao sobre a atuagdo do BNDES, o Brasil ndao busca efetivamente bancar
estratégia de superacdo das assimetrias, além de meros paliativos para efeitos

f 67
politicos™ .

Por outro lado, a atuacdo do Banco parece ser influenciada por um componente
politico decisivo. Assim o demonstram os casos de Coldombia e Equador,
principalmente, mas também hd sinais dessa posi¢do na relagdo com outros paises,
como no caso da Bolivia, tendo em vista ndo apenas os desembolsos j4 realizados, mas
a projecdo dos investimentos. De toda a forma, a sua formatagdo, voltada ao
desenvolvimento nacional, ndo o permite escapar do objetivo concreto da
internacionalizacdo das empresas brasileiras e da competitividade dos bens e servigcos
brasileiros no mercado internacional- como, alids, indica o modelo do

desenvolvimentismo logistico.

No entanto, isso ndo significa que o Banco ndo colabore com o
desenvolvimento dos vizinhos. A prépria oferta de financiamento com custos menores
que aqueles encontrados no mercado internacional, por conta de avaliacdes mais baixas
do risco dos vizinhos, € um fator positivo. Ademais, projetos que visam a melhoria das

condi¢cdes de mobilidade urbana, por exemplo, ainda que indiretamente, contribuem

 Entrevista concedida por Amado Cervo a OIKOS, Revista de Economia Heterodoxa,

publicada em julho de 2008.
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para avangos na qualidade da vida da populacdo e, certamente, podem ser enquadrados
em conceitos mais amplos de desenvolvimento. Da mesma forma, projetos na drea
energética, além de prover maior seguranca ao abastecimento dos cidaddos, também

confere maiores potenciais de desenvolvimento produtivo.

Nao deve ser, contudo, a tnica aposta da politica externa brasileira em termos
de financiamento da infraestrutura sul-americana. A importancia do BNDES ao
desenvolvimento de projetos na regido o credencia como ferramenta indispensavel, mas
ndo exclusiva. Deve conviver com outras instituicdes regionais que possam estabelecer
normativas operacionais de carater supranacional, capazes de langar um olhar regional a

toda a regido. A proposta do Banco do Sul parece convergir com essa perspectiva.

5.4 Banco do sul e a promoc¢ao de uma perspectiva regional

O Banco do Sul surge no horizonte regional sul-americano como proposta
venezuelana, pois ja havia constado da campanha eleitoral presidencial daquele pais em
1999, no programa do candidato Hugo Chdavez Frias. Em 2004, por ocasido da XI
Reunido da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (UNCTAD),
realizada em Sao Paulo, o Ministro das Relagdes Exteriores da Republica Bolivariana
da Venezuela apresentou a ideia aos seus pares. O parceiro primeiro de Chavez para a
conformag¢dao do Banco do Sul foi o entdo presidente argentino Néstor Kirchner,
quando, em 2007, os dois presidentes assinam memorando de entendimento visando a

constituicdo do Banco (CARCANHOLO, 2011).

A instituicdo foi formalmente criada em 2007, com a assinatura da sua ata
fundacional por Argentina, Bolivia, Brasil, Equador, Paraguai, Uruguai ¢ Venezuela.
Até o final de 2011, o acordo constitutivo do banco ja havia sido aprovado nos
congressos da Venezuela, Bolivia, Equador e Argentina, faltando apenas a aprovacao de

mais um pafs para que entre em operacao.

Em termos conceituais, os bancos regionais de desenvolvimento apresentam
algumas diferencas com relagdo aos bancos nacionais, como o BNDES, que alteram
suas possibilidades de atuacdo. A comecar pela constituicdo de capital, compartilhado
por vérios paises, que conferem condi¢des de crédito supostamente vantajosas a seus

membros. Essas institui¢des podem ter tipos diferenciados de sdcios, contando, algumas
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vezes, com paises desenvolvidos, ndo mutudrios, na formagao de capital, enquanto os
mutudrios se constituem apenas de paises em desenvolvimento. (SAGASTI & PRADA,

2006).

Segundo Liebig e Wolff, citados por Niko, os bancos regionais desempenham
algumas fungdes que lhe sdo caracteristicas. Em primeiro lugar, ttm um papel de
aglutinadores de vdrias fontes de financiado a serem direcionados para a regido na qual
se inserem, centralizando os riscos dessas operacdes. Em segundo lugar, servem para
produzir e difundir conhecimento em determinados setores, e assim aprimorar a
competitividade regional. Por fim, mas nao menos importante, € sua funcdo garantir o
financiamento de longo prazo em regides que, muitas vezes, tém acesso limitado ao
mercado internacional de crédito. Em momentos de crise, em que o sistema financeiro
internacional experimenta retragdo, promoveria relativa estabilidade na oferta de

crédito, potencializando sua capacidade de a¢do anticiclica (NYKO, 2011).

Com atuacdo regional restrita, tendem também a deter conhecimento mais
aprofundado sobre as diferentes realidades dos paises beneficidrios. Isso lhes permite,
de um lado, operar com avalia¢do de risco mais vantajosas que o mercado internacional
e, de outro, ter agilidade maior nas operagdes. Sua atuacdo, quando estdvel, pode
fornecer elementos que ajudariam também na indugdo de outros agentes de mercado a
operarem junto com os paises que fazem parte da organizacdo, aumentando, assim a

oferta de crédito.

Institui¢cdes financeiras globais, como o Banco Mundial, ou de grandes bancos
regionais, como o BID, conciliam uma gama maior de interesses diferenciados, por
conta de acolher diversos paises com realidades muito distintas, com distribui¢do
desigual de poder. Isso beneficia os maiores contribuintes e acaba diminuindo os
espacos para os interesses dos paises menos desenvolvidos. No mais, ndo raras vezes a
atuacdo dessas instituicdes € acompanhada de recomendacdes/imposi¢cdes de politicas

publicas que constrangem os tomadores de créditos.

Por sua vez, bancos regionais de atua¢do mais restrita podem favorecer a
formacdo de um sentido de pertencimento mais intenso. Com uma participagao
majoritaria de paises de determinada regido, em geral com graus de desenvolvimento

z

mais proximos, seu poder dentro da instituicdo € maior. Isso pode se traduzir em
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beneficios diretos a instituicdo e, indiretamente, aos proprios paises membros, ao
reconhecerem o banco regional como credor privilegiado. Isso vai afetar o rating das
instituicdes, que €, em geral, mais bem avaliado que os ratings individuais de cada pais

que a compde (CULPEPER, 2006).

Além disso, em teoria, construiriam capacidades supranacionais na avalia¢ao
de projetos que envolvessem mais de um pais, como nos casos dos projetos de
infraestrutura de integracdo. Isso facilitaria a avaliacdo da distribui¢do de beneficios e
custos entre as partes envolvidas em determinados projetos, favorecendo acdes desse

tipo. (FERRONI, 2004).

Por fim, permite, ao contrdrio dos bancos nacionais, o0 apoio ao
desenvolvimento produtivo regional, e ndo apenas de um pais. Assim, a modernizagdo e
a integracdo do parque produtivo regional, que demanda investimentos em inovagao
caracterizados por niveis de incerteza mais elevados, também é percebido como objeto

de atuacgdo prioritdria dos bancos regionais.

Nessa linha, ainda que ndo estivesse presente na sua origem ou tivesse recebido
a idéia com muito entusiasmo, a visdo do governo brasileiro para o Banco do Sul vai no
sentido de suprir certas lacunas que a atuacdo do BNDES néao alcanca. Segundo Marco
Aurélio Garcia, a instituicdo seria uma forma de financiar a indudstria dos paises
vizinhos, o que contribuiria tanto para a reduc@o dos superdvits comerciais que o Brasil
tem com a maioria dos paises sul-americanos, como para promover a integracio
produtiva regional e fortalecer a regido como base de exportacdes de determinados

. 68
setores para outras dreas do planeta .

Embora até final de 2011 o Brasil ainda ndo tivesse aprovado a constituicdo do
Banco do Sul no Congresso Nacional, o assessor internacional da presidéncia da
republica atestou que o executivo brasileiro se empenhard na sua aprovacdo. Dado que a
base de apoio ao governo é maioria nas duas casas do legislativo brasileiro, o Governo
Roussef ndo deve ter dificuldade em conseguir dar o aval brasileiro a formalizacdo do

Banco.

% Governo quer criar base de exportacio de autopecas no Mercosul. Valor Econdmico,

14.12.2011
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Todavia, a discussdo para a formacao do Banco do Sul é muito recente. Ainda
assim, os termos do estatuto em andlise no Brasil sinalizam para a constru¢cao de uma
instituicdo de cardter democrditico e distributivo. Em primeiro lugar, o sistema de
votagdo estabelece um voto para cada pais, a despeito da sua contribuicdo. Garantiria,

dessa forma, a participagdo dos menores e evitaria o poder de veto dos grandes.

Em segundo lugar, o estatuto estabelece um capital subscrito de até US$10
bilhdes, dos quais Brasil, Venezuela e Argentina contribuiriam com US$ 2 bilhdes cada,
num prazo de cinco anos; Equador e Uruguai entrariam, cada, com US$ 400 milhdes
num prazo de 10 anos, mesmo prazo de Bolivia e Paraguai, que contribuiriam com US$
100 milhdes cada. Membros da UNASUL ndo fundadores do Banco também poderiam
contribuir com o capital subscrito da organizacdo no total de US$ 3 bilhdes, sendo US$
970 milhdes para Colombia, Chile e Peru, no prazo de cinco anos, ¢ US$ 45 milhoes

para Guiana e Suriname, em 10 anos.

Com esse capital subscrito, o banco poderia conceder empréstimos
automaticamente, sem necessidade de autorizacdo prévia do Conselho de
Administragdo, até o valor de US$ 20 bilhdes. O total de empréstimo concedido pela
institui¢do, mais o montante total de garantias e avais outorgados a favor de terceiros,
ndo poderd exceder um montante equivalente a 3 (tr€s) vezes o Patrimonio Liquido do
Banco, ou seja, US$ 60 bilhdes Nessas condi¢des, teria mais folego financeiro que BID,

CAF e o préprio BNDES para atuagdo na regido.

Assim, além de complementar a atuacdo das outras instituicdes na América do
Sul, no sentido do aporte de crédito em uma regido periférica para o sistema financeiro
internacional, ofereceria uma perspectiva de integracdo distinta da que € possivel ao
BNDES. O apoio brasileiro ao Banco do Sul ndo se justificaria plenamente pelo modelo

novo-desenvolvimentista, mas seu carater logistico o abona.

Como apontam Calixtre e Barros

Caso o Brasil ratifique o Tratado Constitutivo e integralize os capitais subscritos, isso
demonstraria importante avanco nacional em dire¢do a uma arquitetura financeira sulamericana
que, a um s6 passo, amenize a dependéncia dos paises de recursos internacionais tanto para
investimentos quanto para o comércio, e potencialize os centros dindmicos concomitantemente a

redistribuicdo dos efeitos do investimento sobre as cadeias produtivas, integrando de fato a
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regido. O dilema na escolha dos instrumentos de insercdo do Brasil na América do Sul, entre
atuacio soberana e construcdo da legitimidade, ndo se resolveria com o Banco do Sul, mas
ganharia importante espago de transbordamento e redistribuicdo dos frutos do progresso para o
bloco da Unasul, marcado pela forte heterogeneidade de seus integrantes (CALIXTRE E
BARROS, 2010, PG. 24).

z

O caminho em direcdo a aproximacao regional € longo, e a superacdo das
distdncias econOmicas entre os paises ¢ um obsticulo a parte para se superar. A
utilizacdo de muiltiplos instrumentos pode ajudar na caminhada, assim Banco do Sul,
BNDES, FOCEM se complementam e se somam a outras instituicdes financeiras que
atuam na regido, principalmente CAF, BID e FONPLATA. Criadas em diferentes
contextos, com distintos objetivos, a convergéncia das suas acdes, mais que

contradicdes e concorréncia, confere mais seguranca de que € possivel fazer a travessia.
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Conclusao

Caminante, son tus huellas
el camino y nada mads;
Caminante, no hay camino,
se hace camino al andar.

Al andar se hace el camino,
y al volver la vista atrds

se ve la senda que nunca

se ha de volver a pisar.
Caminante no hay camino

sino estelas en la mar.

Antonio Machado

A politica externa brasileira teve, principalmente desde meados do século 20,
uma forte ligacdo com os designios do desenvolvimento nacional. Ao longo dos anos, as
estratégias de desenvolvimento foram acompanhando e se moldando ao
amadurecimento da sociedade e economia brasileiras, que pediam acdes distintas
adequadas ao seu tempo historico, a sua realidade geopolitica e ao estdgio de evolugdo
das suas forcas produtivas. Renovando constantemente os contextos, essas mudangas
influenciaram as percepcoes do interesse nacional e, somadas as condi¢des externas,

foram forjando estratégias diferenciadas na busca pelo desenvolvimento.

A estratégia de desenvolvimento informa a politica externa, concedendo-lhe
um papel especifico. Sao elementos complementares. Diferentes estratégias, portanto,
podem ensejar diferentes linhas de atuacdo da diplomacia e se refletem em distintas
posturas de inser¢do internacional do pais. Constatou-se, no entanto, que a atual
estratégia de crescimento via ampliacdo do mercado de consumo de massas teve um
fraco didlogo com uma das principais vertentes da politica externa brasileira nos anos
2000, a integracao regional sul-americana. O projeto brasileiro para a América do Sul
ndo € guiado por objetivos meramente econdmicos; € um elemento adicional a estratégia

de desenvolvimento em marcha.
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Ademais, inscrita dentro do modelo desenvolvimentista-logistico, a atual
estratégia ainda apresenta lacunas na sua implementacdo. De toda a forma, é seu
elemento politico, logistico, que aproxima o Brasil da América do Sul e o localiza num
ponto de referéncia ao processo de integracao regional. Nessa linha, amplia-se a agenda
integracionista para além da esfera econdmica-comercial, reforcando seu carater
politico-estratégico, abrindo espago para a integracdo da infraestrutura e encarando o

desafio da superacdo das assimetrias.

Numa regido marcada pela heterogeneidade, as assimetrias assumem varias
facetas. A geografia da regido, a distribui¢do populacional ou mesmo a incidéncia
desigual de recursos naturais sdo bases nas quais se assentam padrdes desnivelados de
técnicas, oferecendo vdrios retratos das desigualdades regionais. Seu aspecto mais
relevante, no entanto, é a distribuicdo da capacidade produtiva no territério, a

concentracdo econdmica espacial.

Natural ao processo capitalista, a concentragdo econdmica assumiu dindmica
propria na América do Sul. Ainda que se constate uma relativa convergéncia na
qualidade de vida, o Brasil se distanciou economicamente de seus vizinhos sul-
americanos, enquanto observa uma aproximagdo convergente entre as economias
médias na regido. Economias pequenas ndo t€ém forga suficiente para se aproximar das
economias médias, a0 mesmo tempo em que Suriname e Guiana, as menores economias

da regido, ndo conseguem fazer parte da dindmica econdmica regional.

Assim, a retomada da discussdo de planejamento territorial no Brasil, ao tempo
em que se consolidava uma nova geracdo de politicas de desenvolvimento regional no
cendrio internacional, na medida em que a regido se tornava geopoliticamente
estratégica para a projecdo global do Brasil, revela a importancia da promocdo de
politicas de convergéncia espacial na América do Sul. Ao mesmo tempo, reforca a
énfase na estratégia de promover a integracdo da infraestrutura, que nao apenas forja
lacos mais perenes entre os paises, caminhando para a constru¢do de parcerias
estratégicas, mas € elemento estruturador do territério e pode se converter em aspecto

favoravel ao desenvolvimento dos paises e regides mais pobres.

Nessa linha, destaca-se o Fundo para Convergéncia Estrutural e

Desenvolvimento Institucional do Mercosul — FOCEM. A criacdo do Fundo precede a
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formacdo de uma politica de desenvolvimento regional, o que poderia significar acdes
isoladas, limitadas no seu potencial transformador. Ainda, a falta de planos regionais ou
locais de desenvolvimento, ou mesmo de incentivos a sua formagdo, impediu uma
abrangéncia mais sistémica do instrumento, embora a sua utilizacdo por unidades

subnacionais ja indique o potencial para esse tipo de acao.

Ainda assim, o FOCEM tem dado uma contribuicdo positiva ao processo de
integracao regional. Em primeiro lugar, fortaleceu a institucionalidade do MERCOSUL,
que, com mais de 20 anos de histéria, vem ampliando sua abrangéncia para além das
questdes comerciais. Nesse sentido, a simples constituicdlo de um fundo de

convergéncia estrutural foi positiva.

Em segundo lugar, o FOCEM vem viabilizando o financiamento de uma
importante agenda da integracdo sul-americana: a integragdo energética. Dentre os
projetos financiados pelo Fundo, destacam-se algumas importantes obras de integracio

elétrica no Cone Sul que vincula fortemente as economias dos paises vizinhos.

A promociao de projetos plurinacionais, ainda mais dentro da cota de retirada
brasileira, também ¢ vista como positivo para o combate das assimetrias. A contribuicao
ao enfrentamento da Febre Aftosa na regiao ou os estudos para a promogao da dificil

integracao produtiva regional sdo exemplos dessa funcionalidade da ferramenta.

A selecdo de projetos de infraestrutura prioritdrios para a regido, dentro de uma
iniciativa de integracao regional, serviria, em parte, para preencher algumas lacunas que
representa a auséncia de uma politica explicita de desenvolvimento regional na América
do Sul. Essa deveria ser a principal contribui¢cao da IIRSA que, no entanto, ndo tinha a
preocupacdo com as assimetrias como seu principal norte. De outro lado, embora a
discussdo da ampliagcdo das reservas do FOCEM apenas tangencie falhas mais latentes
do instrumento, é certo que a sua limita¢do financeira também impediria sua utiliza¢ao

mais ampla no financiamento dos grandes projetos.

Por seu turno, a IIRSA também ndo conseguiu equacionar a questdo do
financiamento desses projetos, deixando-os a cargo dos mecanismos convencionais
utilizados por cada um dos Estados nacionais. Evidencia-se que ainda ha espacos para

se explorar uma maior “integracdo” das principais iniciativas que compdem o projeto de
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integracdo regional sul-americana patrocinado pelo Brasil. As iniciativas desarticuladas

tém menor capacidade de impacto.

Mesmo sem conduzir o combate as assimetrias ao nicleo dos seus objetivos, a
IIRSA trouxe a perspectiva de se construir, por meio da implantagao de uma rede de
infraestrutura integrada na América do Sul, caminhos que conduzissem a uma
desconcentracdo econdmica espacial. A auséncia de uma visdo estratégica da regido € a
grande marca da iniciativa. Ao lado disso, ressalvas devem ser feitas quanto a definicdao
dos eixos como territérios de planejamento ou mesmo quanto ao estagio de execucdo do

planejamento realizado.

Todavia, como ficou demonstrado, isso ndo impediu acertos. A carteira de
projetos da iniciativa, enviesada pelas estratégias nacionais de estruturacdo do territorio
e desenvolvimento da infraestrutura, beneficia algumas das regides menos
desenvolvidas e dindmicas. Nela se percebe ainda a coexisténcia das ldégicas de
integracdo enddgena, atenta ao desenvolvimento regional, e integracdo hacia afuera,

voltada aos mercados globais e mais proxima dos principios do regionalismo aberto.

E, no entanto, a Agenda de Implentacdo Consensuada que expressa com mais
fidelidade o resultado do esforco multilateral de planejamento da infraestrutura sul-
americana empreendido pela IIRSA. Nao se pode negar que sua formatacao inicial teve
um forte viés concentrador em torno do Eixo Mercosul-Chile e da Argentina, em

particular. Mas essa nao € a sua tinica marca.

Os projetos também beneficiam alguns dos paises e regides mais pobres da
América do Sul, principalmente Paraguai e Bolivia, onde ainda tendem a fortalecer
novos polos que contribuiriam para a constitui¢do de um territério mais policéntrico. A
mesma logica pode ser usada na compreensdo dos investimentos no Uruguai, que
culminariam por favorecer Montevidéu, que poderia vir a ter mais condi¢des de disputar
com Buenos Aires a polarizacdo de por¢des do espago platino. Por fim, o Peru, em
porgdes territoriais de menor pujanga econdmica, também recebeu projetos prioritdrios

que estdo em execucao.

Contudo, revelou-se baixa a viabilidade da execucdo dos projetos, no prazo
inicialmente concebido para as atividades da IIRSA. A iniciativa fechou 2010 com

indices medianos de implementacdo dos projetos. Mostrou-se, assim, ineficaz no
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enfrentamento de um problema crucial para o desenvolvimento da infraestrutura: a

questdo do financiamento.

Do ponto de vista brasileiro, a resposta a esse problema foi oferecer o BNDES
como agente financeiro no apoio aos projetos. O componente logistico do
desenvolvimentismo o orientou para a América do Sul. A atual carteira do Banco, que
ultrapassa a soma de US$ 14 bilhdes no financiamento as exportagdes brasileiras para a
regido, indica que a ferramenta esta sendo util a integracdo. Desse valor, as exportagcdes
para as obras de infraestrutura na regido ultrapassaram o patamar de 90% nos ultimos

anos.

Como banco nacional de desenvolvimento, o BNDES opera com algumas
caracteristicas que limitam e marcam a sua atuagdo. Em primeiro lugar, a despeito de o
interesse pelo financiamento partir das empresas, o Banco tem sido usado claramente
como um instrumento politico. Assim, ainda que ndo tenha objetivo de favorecer os
paises de menor desenvolvimento relativo, tem sido importante para viabilizar, a custos
mais baixos, o financiamento de obras que pretendem impactar a melhoria da qualidade

de vida da populagdo e aumentar o potencial produtivo desses paises.

Em segundo lugar, a regra de operacao do Banco, que se da exclusivamente por
meio do financiamento as exportagdes das empresas brasileiras gera ruidos com os
vizinhos, onde avanca o discurso antiimperialista com relagio ao Brasil. E dificil
contestar a importancia do BNDES para a integracdo regional, mas se indica a

necessidade de formar instrumentos complementares a ele.

Nessa linha, sugere-se que o apoio brasileiro ao Banco do Sul ndo foi efusivo,
mas a diplomacia acabou por reconhecer a importancia dessa ferramenta. A nova
institui¢do financeira regional traria uma maior estabilidade na provisao de crédito a
regido. Além disso, promoveria um modo de operacdo tnico que facilitaria o acesso ao
crédito, podendo ser utilizado como instrumento de uma politica de desenvolvimento
produtivo/industrial sul-americana. O volume previsto para os aportes iniciais, que
possibilitariam operagdes de até US$ 60 bilhdes, indica que o Banco do Sul pode
representar o proximo passo no caminho da superacdo dos obstaculos para a integracdo

regional sul-americana.
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O projeto brasileiro de constru¢ao da América do Sul avangou ao longo dos
ultimos anos, mas ainda ndo alcancou sua formatagdo final. A propria integracdo dos
instrumentos ainda precisa ser explorada. A superacdo das assimetrias tem seu inicio no
proprio (re)conhecimento da problematica. A operagdo inicial das ferramentas postas a
servico da integracao propicia aprendizagens que vao sendo incorporadas ao projeto € o
reformulam constantemente. A absor¢do da IIRSA pelo COSIPLAN/UNASUL € um

exemplo disso.

O processo de integracdo sul-americano, portanto, terd ainda que conviver com
as assimetrias por mais tempo. Os caminhos trilhados até aqui, principalmente desde a
década de 1990 e inicio do novo século, parecem curtos, mas indicam a dire¢do a seguir.
Ademais, por serem recentes, revelam-se ainda passiveis de serem moldados no
decorrer da caminhada de aproximacdo entre os paises sul-americanos. J4 na primeira
década dos anos 2000, os instrumentos passaram por evolucdes. A persisténcia do
folego integracionista poderd trazer ainda novas alteragdes que ajustem os instrumentos
aos objetivos maiores tracados pelas estratégias de desenvolvimento e pelas politicas
externas dos paises da regido conforme condensadas no projeto de integracdo. Na
América do Sul, o caminho da integracdo — e da superacdo dos seus obsticulos — ndo

esta dado, mas se constroi ao andar.
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