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RESUMO

Ao longo dos anos 2000 os governos sul-americanos se engajaram na articulacéo
de uma agenda de trabalho voltada para a integragdo da infraestrutura regional. Bancos
de desenvolvimento como o BID, CAF, FONPLATA e BNDES passaram a atuar como
mediadores qualificados, seja no processo de idealiza¢do e planejamento da integracao,
seja no financiamento de projetos finalisticos. Este processo tomou corpo por meio da
Iniciativa para a Integragdo da Infraestrutura Sul-americana (IIRSA), mais tarde
incorporada no ambito da Unido das Nacdes Sul-americanas (UNASUL).

Este trabalho considera esse tipo de integragéo regional como parte de processos
de desenvolvimento que ocorrem nas escalas nacional, regional e global. Nesse sentido,
procura analisar, em termos comparativos, as relagdes entre os bancos os governos de
Peru, Brasil e Bolivia com suas respectivas estratégias de desenvolvimento.

O Eixo Peru-Brasil-Bolivia da IIRSA é priorizado na analise com o objetivo
caracterizar as diferentes relacGes entre 0os governos e 0s bancos que operam como
agentes impulsionadores da integracdo regional. Estas relacbes representam
configuracBes institucionais e de poder de carater tanto geopolitico quando
geoecondmico. Elas demostram como as tendéncias e dindmicas de escopo regional se
ligam a processos globais. As participacdes do setor privado e a da sociedade civil
nesses processos sao abordadas a partir das interagdes entre governos e bancos.

Em cada pais a pesquisa identifica a ocorréncia de ciclos de expanséo e retracao
econdbmica que também correspondem a ciclos politico-ideoldgicos. Destaca, no
contexto da ultima década, a vigéncia de um neodesenvolvimentismo que tem marcado
a atuacdo de governos de centro-esquerda, em paises como Brasil e Bolivia. Esta
estratégia resgata alguns dos pressupostos do nacional-desenvolvimentismo que esteve
em voga na regido a partir dos anos 1950. Também se apresenta como uma corrente
ideolodgica alternativa ao neoliberalismo que se tornou hegemdnico entre os governos a
partir dos anos 1980 e que ainda permanece vigente no caso peruano. Os governos
buscam novos posicionamentos na divisao internacional do trabalho. Porém, o fazem
reforcando o perfil primario-exportador das economias nacionais ao impulsionar as
industrias extrativas como alavanca do desenvolvimento, sendo a integracdo da
infraestrutura regional instrumental para isso.

A anédlise comparada do modo de insercdo dos trés paises no processo de
integracdo da infraestrutura, a partir das interagdes entre governos e bancos de
desenvolvimento, demonstra a existéncia de convergéncias e divergéncias entre a
integracdo que se busca na escala nacional e aquela que se pretende na escala regional.

A abordagem do sistema-mundo capitalista é o principal referencial teérico para
o trabalho de investigagdo. Ela permite situar os processos de desenvolvimento e
integracdo contemporaneos no interior de ciclos de longa, média e curta duragdo. Além
disso, favorece a analise do modo de inser¢cdo da América do Sul na hierarquia do
capitalismo global e numa conjuntura de crise sisttmica e de transicdo para novas
arquiteturas de poder a nivel mundial. Nesse sentido, explora as tendéncias de mudanca
ou de continuidade na forma de participacdo de Peru, Brasil e Bolivia no sistema-
mundo capitalista nas primeiras décadas do seculo XXI.

Palavras chave: América do Sul, integracdo da infraestrutura, bancos de
desenvolvimento, sistema-mundo capitalista.



ABSTRACT

Throughout the 2000s the South American governments engaged in articulating
and assembling an agenda focused on the integration of regional infrastructure.
Development banks such as the IDB, CAF, FONPLATA and BNDES started to act as
qualified intermediaries, either in the idealization and integration planning processes or
in funding final projects. This process occurred through the Initiative for the Integration
of South American Infrastructure (Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Sul-
americana - IIRSA), later incorporated in the Union of South American Nations (Uniéo
das Nacdes Sul-americanas - UNASUL).

This paper places this type of regional integration as part of development
processes occurring in national, regional and global scales. Therefore, it aims to register,
in comparative terms, the relationships between banks and government of Peru, Brazil
and Bolivia with its respective development strategies.

The Peru-Brazil-Bolivia Axis of IIRSA is assumed as a snip for allowing the
study to characterize the different relationships between governments and banks, which
act as drivers of regional integration. The links between governments, banks and IIRSA
represent institutional and power configurations, both geopolitically and geo-
economically. They demonstrate how the trends and dynamics of regional scope bind to
global processes. The actions of the private sector and civil society in these processes
are discussed from the interactions between governments and banks.

In each of the three countries the research identifies the occurrence of cycles of
expansion and economic downturn that overlap with political and ideological cycles. It
highlights, in the context of the last decade, the predominance of a neo-
developmentalism that has defined the work of center-left governments in countries like
Brazil and Bolivia. This strategy rescues some assumptions of national development
that was in vogue in the region since the 1950s. It also presents itself as an alternative
ideological trend of neoliberalism that has become hegemonic among governments
since the 1980s, which still remains in force in the Peruvian case. Governments seek
new positions in the international division of labor. But they do that by reinforcing the
primary exporting character of national economies to boost extractive industries as a
lever of development, and by regarding the integration of regional infrastructure as
instrumental for this purpose.

A comparative analysis of the insertion mode of the three countries in the
infrastructure integration process, from the interactions between governments and
development banks, demonstrates the existence of convergences and divergences
between integration that is sought on a national scale and that it is intended at the
regional scale.

The approach of the capitalist world-system is undertaken as a theoretical
framework for the research work. It allows situating the contemporary development
processes and integration within cycles of long, medium and short term. Furthermore, it
favors the analysis of the insertion mode in South America in the hierarchy of global
capitalism and in a context of systemic crisis and transition to new architectures of
power worldwide. In this sense, it explores the change or continuity trends in the form
of participation of Peru, Brazil and Bolivia in the capitalist world-system in the early
decades of the twenty-first century.

Keywords: South America, infrastructure integration, development banks, capitalist
world-system.
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INTRODUCAO

O debate contemporaneo sobre a integracdo regional sul-americana vem sendo
fortemente pautado pelo tema da infraestrutura. Registra-se uma tendéncia em se tratar a
questdo da integracdo regional como um problema logistico a ser resolvido por meio de
grandes obras, pelo aumento das conexdes fisicas entre o0s paises e pela construcéo de
corredores interoceanicos voltados para o transporte de cargas a longa distancia.

Tendo como pressuposto a ideia de um “regionalismo aberto” (CEPAL, 1994),
este modelo de integracdo fisica regional vem mobilizando governos e bancos de
desenvolvimento em configuragdes institucionais como a Iniciativa para a Integracao da
Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA) e o Conselho Sul-Americano de
Planejamento e Infraestrutura (COSIPLAN).

A integracdo fisica regional é justificada como necessaria para se promover o
desenvolvimento das economias nacionais por meio do aumento do comércio
intrarregional e das exportacdes da regido para o resto do mundo. O que se busca é um
melhor posicionamento dos paises sul-americanos na economia globalizada por meio de
estratégias nacionais de desenvolvimento e de integracdo regional compativeis com as
dindmicas do capitalismo global (Leiva, 2008; Fiori, 2012).

Ao interpretar 0s processos em curso a partir de um dialogo com a abordagem
do sistema-mundo capitalista, a pesquisa aqui apresentada procura analisar criticamente
0 quadro geral de interdependéncia sistémica entre as economias sul-americanas e as
tendéncias contemporaneas do capitalismo global. A investigacdo tomou como objeto
de estudo as configuragdes institucionais e de poder que vinculam governos, bancos de
desenvolvimento e processos de integracdo da infraestrutura regional sul-americana.

Para uma delimitacdo mais precisa dessas configuracées, foi priorizado o estudo
das relagdes entre os governos de Brasil, Peru e Bolivia com quatro bancos de
desenvolvimento (BID, CAF, FONPLATA e BNDES) com destacada atuagdo na
formulacéo e implementacéo da IIRSA ao longo dos anos 2000 e apos.

Ao estudar essas relacoes, valorizou-se os contextos especificos de cada pais e
de sua inser¢do nos processos de integracdo fisica regional de forma a explicitar as
tensdes, contradi¢des, conflitos, consensos e dissensos que recortam essas dinamicas.
Dedicou-se especial atencdo ao engajamento dos bancos na viabilizacdo dos corredores

interocednicos de transportes a longa distancia, por se tratarem de projetos



emblematicos do tipo de integracdo preconizada por iniciativas como IIRSA e
COSIPLAN. Para efeito pratico da pesquisa, a atencdo foi especificamente voltada aos
corredores interoceanicos inscritos no eixo Peru-Brasil-Bolivia da IIRSA.

A pesquisa demonstra que nos casos de Peru e Bolivia a prioridade dada pelos
governos aos grandes projetos de integracdo fisica regional obedece a duas ldgicas
sobrepostas. Em primeiro lugar, essas obras sdo priorizadas como vetores de um
processo de integracdo interna, visando conectar as regides amazoénicas de cada pais ao
restante do territorio nacional. Nesse sentido, as obras respondem a uma logica de
colonizacdo da Amazénia peruana e boliviana, com estimulos as migracfes internas,
expansao de fronteiras agricolas e exploracdo de recursos naturais como petroleo, gas
natural, potencial hidrelétrico, madeira e minérios. Esta integracdo interna € tributaria de
um modelo de desenvolvimento centrado no extrativismo de recursos renovaveis e néo
renovaveis. Tal tendéncia reforca o perfil primario-exportador das economias daqueles
paises e sua posicéao e funcionalidade na divisao internacional do trabalho.

Em segundo lugar, a integracdo fisica é parte das estratégias de desenvolvimento
dos paises por Ihes permitir explorar as vantagens de sua localizacdo geografica como
rota de passagem para as cargas do fluxo comercial entre o Brasil e a Asia através do
interior sul-americano. No caso da Bolivia, o calculo estratégico em relagdo a integracao
fisica regional passa tanto pela sua afirmagdao enquanto “pais de transito” posicionado
no centro do continente sul-americano, como também pela possibilidade de ampliar os
seus acessos ao mar, tanto do lado do Pacifico quanto do Atlantico. Ja no caso do Peru,
0 pais pretende tirar proveito de sua localizacdo na bacia do Pacifico para se afirmar
como entreposto privilegiado das cargas brasileiras rumo a Asia e vice-versa.

Ja no caso do Brasil, a questdo da integracdo nacional e de colonizacdo da
Amazonia vem sendo objeto de politicas efetivas do Estado desde meados do século
XX, pelo menos, sendo hoje um fato praticamente consolidado. A integracdo fisica
regional representa um transbordamento do modelo brasileiro de integracdo, tendo a
construcdo de estradas como o principal vetor. Ela € vista pelo governo brasileiro e por
setores da elite econdbmica como uma oportunidade para a exportacao de bens e servigos
de engenharia e construcdo civil, e para a internacionalizacdo de empresas brasileiras.
Nesse sentido, Peru e Bolivia se apresentam como destinos de financiamentos do Banco
Nacional de Desenvolvimento econémico e Social (BNDES) e do Programa de Apoio a

Exportacdes (PROEX) direcionados a empresas brasileiras que operam nesses paises.



A viabilizacdo de corredores interoceanicos a fim de facilitar o transporte de
cargas rumo a Asia é também parte da estratégia do Brasil, mas a competitividade
desses corredores é objeto de controvérsias ndo sendo, portanto, fato consolidado. Por
outro lado, o pais deve se beneficiar do aumento das suas exportacGes para Peru e
Bolivia no @mbito do comércio intrarregional.

A relagBes entre governos e bancos de desenvolvimento durante o periodo de
implementacdo da IIRSA ocorreu de forma muito heterogénea entre os paises, muito
embora se registre um consenso geral em torno do tema da integracdo fisica. A
Corporacdo Andina de Fomento (CAF) se afirmou como a instituicdo que mais créditos
destinou ao processo de integragdo fisica. O Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) desempenhou desde o inicio da IIRSA um papel de assisténcia técnica aos
governos e de apoio a formulacdo de estratégias para viabilizar tecnicamente 0s projetos
de infraestrutura. O Fundo de Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) teve
uma participacdo bastante limitada na IIRSA, nédo financiando obras que compunham os
grandes corredores interoceanico e se restringido a projetos na regido da Bacia do Prata.

O BNDES, por seu lado, atua como provedor de crédito para empresas
brasileiras operando na regido. Esta divisdo de trabalho entre os bancos, com seus
diferentes papeis, acaba por configurar uma arquitetura institucional que, embora néo
possua uma coordenacgdo central, opera de maneira sisttmica em termos de fluxos de
capital a de investimentos.

Apesar da retdrica oficial propagar os beneficios matuos da integracao fisica dos
paises sul-americanos, a pesquisa demonstra que este processo vem sendo recortado por
incertezas, contradi¢Bes, inconsisténcias e discrepancias de poder. Os projetos de
infraestrutura sdo também vetores de conflitos cuja profundidade questiona tanto o
carater da integragdo em curso quanto o modelo de desenvolvimento que ela pretende
incrementar. Os calculos estratégicos de cada governo em relagdo a sua integracéo
simultanea a regido e ao sistema econdmico global expressam divergéncias politicas e
ideoldgicas e desigualdades de poder que mais separam do que aproximam 0s paises.

A investigacdo procurou ressaltar a interdependéncia entre 0S processos
econbmicos e politicos que ocorrem simultaneamente nas escalas nacional, regional e
global, ndo sem contradigdes, tensdes, antagonismos e conflitos de diversas ordens. Para
realizar uma interpretacdo que considere o carater sisttmico destes processos, adotei
uma perspectiva de analise comparada e interdisciplinar. Usei a compara¢do como um

recurso metodoldgico para a constru¢cdo do conhecimento, sendo as instituicOes,
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relacBes, estratégias e processos 0s principais parametros a serem comparados. A
interdisciplinaridade foi buscada principalmente entre a sociologia do desenvolvimento
e a economia, mas também explorando contribui¢fes de disciplinas como a ciéncia
politica e as relacGes internacionais.

Segui, em parte, as sugestdes de Dos Santos & Martins (2007) quanto a uma
agenda de pesquisa para a anélise da conjuntura contemporanea a partir das ferramentas
fornecidas pela abordagem do sistema-mundo capitalista (Wallerstein, 1974, 1989,
2001, 2004; Arrighi, 1996, 2003). O trabalho visa contribuir para uma compreensédo
critica das tendéncias e processos de integracdo regional em curso na América do Sul na

contemporaneidade.

Antecedentes e motivacoes

Meu interesse pelo tema aqui explorado teve inicio ainda na segunda metade da
década de 1990, quando estive na direcdo de uma organizacdo da sociedade civil com
atuacdo no norte do Estado do Tocantins. Naquele periodo, viamos com apreensao a
Amazonia ocidental sendo recortada por grandes projetos de infraestrutura cuja
finalidade e funcionalidade respondiam a demandas e logicas ditadas pelos grandes
centros econdmicos do Brasil e do exterior.

No setor de transportes, as construcdes da ferrovia norte-sul e da hidrovia
Araguaia-Tocantins visavam integrar amplas parcelas do territério por meio de um
sistema multimodal de transportes orientado para a exportagdo de commodities minerais
e agricolas. No setor de energia, assistimos o Rio Tocantins se transformar numa
sequéncia de grandes lagos artificiais como resultado da construcdo em série de usinas
hidrelétricas de grande porte. Nessa época, tomei parte em iniciativas e redes de
organizagOes da sociedade civil que se propunham a debater publicamente os projetos,
seus impactos e implicagdes sociais, ambientais e econémicas.

Aqueles projetos de infraestrutura representavam uma continuacdo das
tendéncias em curso pelo menos desde meados do século XX, fundamentadas na
incorporagdo econémica dos territorios do interior do pais as dindmicas de acumulacéo
do capital. O Projeto Grande Cajaras, centrado na mineracdo em grande escala, a
abertura das rodovias Belém-Brasilia e Transamazonica e a construgdo da hidrelétrica
de Tucurui, para citar apenas alguns, estdo entre 0s grandes projetos nacionais de
infraestrutura idealizados e viabilizados a partir dos anos 1960. As hidrelétricas de
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Santo Antonio e Jirau, no Rio Madeira, e Belo Monte, no Xingu, sdo os exemplos mais
atuais de uma mesma tendéncia. Investimentos publicos de grande monta e a inducéo de
dindmicas de expansdo de atividades econdmicas extrativas na Amazonia sdo os tragos
comuns a todos esses projetos.

A enorme distancia entre as finalidades Gltimas dos projetos de infraestrutura e
as necessidades e demandas concretas dos diferentes grupos sociais dos territérios por
eles impactados colocam em cheque a promessa das grandes obras de engenharia como
indutoras de desenvolvimento. Ao contrario, elas vém acompanhadas de enormes
impactos sociais e ambientais, com violacdo de direitos e perspectivas de vida de
populacdes tradicionais e indigenas, antes vitimadas do que beneficiadas pelas obras.

A vivéncia naqueles contextos e minha insercdo profissional entre organizagdes
da sociedade civil levaram-me a amadurecer uma perspectiva critica em relacdo ao
modelo de desenvolvimento do qual os grandes projetos sdo tributarios. Esta
perspectiva esta, em grande medida, refletida neste trabalho.

No inicio dos anos 2000, minha atencdo se volta ndo tanto para projetos
especificos, mas sim para 0 seu conjunto, como um traco marcante do planejamento
estatal brasileiro, do modelo e ideologia do desenvolvimento preconizados. A analise do
programa ‘“Avanca Brasil” (1999), por exemplo, revelava as contradi¢des e a distancia
entre a retdrica do desenvolvimento sustentavel e as metas de crescimento econdmico,
tendo como premissa a construcdo de obras de infraestrutura para viabilizar grandes
Eixos de Integracdo e Desenvolvimento (Santos et all, 2003).

Quando os governos sul-americanos langcaram, em 2000, a IIRSA, ganhava
evidéncia a participacdo dos bancos multilaterais de desenvolvimento enquanto
mediadores/facilitadores da formulacdo de plano de acdo desenhado como um grande
portfélio de projetos de infraestrutura destinadas a integrar fisicamente as diferentes
regides do continente. O modelo brasileiro parecia transbordar para toda a regido
mediante uma arquitetura institucional e financeira que operaria praticamente sem
controle social. Nessa fase, a minha atencdo, como a de muitos outros analistas do
mesmo fendmeno, se deslocava do contexto nacional para o sul-americano visando
compreender as tendéncias regionais e globais.

A partir de 2007, tive a oportunidade de participar de reunides de trabalho com
organizacOes da sociedade civil do Peru, algumas das quais dedicadas ao tema dos
grandes projetos de infraestrutura e seus impactos ambientais e sociais. Os grupos de
trabalho formados para analisar e sistematizar informagdes e para debater publicamente
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a conjuntura dos projetos e suas consequéncias se apresentavam como espagos ricos e
desafiadores, tanto em termos de anélise quanto de acdo politica em face dos poderosos
interesses envolvidos. Havia, portanto, um terreno fértil para estudos comparativos e
possibilidade de explorar as dindmicas em curso no Brasil e nos paises vizinhos, suas
similaridades e diferencas, tendéncias e processos em curso.

Motivado por esta perspectiva de estudo, ingressei em 2010 no programa de
doutorado do Centro de Pds-Graduacdo sobre as Américas (CEPPAC), atraido também
pela proposta interdisciplinar do Centro. Tendo feito a graduacdo em Engenharia
Agrondmica e mestrado em Politicas Publicas e Desenvolvimento Rural, o curso no
CEPPAC representava uma oportunidade de diadlogo mais estreito com as ciéncias
sociais e suas diferentes disciplinas. Com isso, eu visava transformar o desafio adicional
de transitar por outros conteidos e comunidades académicas em um ganho, no sentido
de uma interpretacdo mais completa dos fenémenos estudados.

Segui entdo um programa de estudos explorando primeiro as dinamicas e
tendéncias da globalizacdo vistas a partir de diferentes interpretacdes, enfoques e
abordagens. Em seguida, dediquei-me ao estudo dos processos de desenvolvimento nas
Américas, com destaque para as ideias, ideologias e programas de acdo politica que
determinam, em grande medida, a conjuntura atual do continente. Este percurso
formativo me permitiu conhecer e estudar as contribui¢des da abordagem do sistema-
mundo capitalista, que passei a mobilizar como ferramenta de interpretacdo e anélise
das atuais tendéncias de integracdo fisica sul-americana e papel dos bancos de

desenvolvimento nesses processos.

Delimitacdo da pesquisa e aspectos metodoldgicos

A problematica mais geral que motivou a realizacdo da pesquisa reside na
complexidade da insercdo da América do Sul no sistema-mundo capitalista, numa
conjuntura de crise e de transicdo hegemonica. Delimitei como problema de pesquisa
as incertezas quanto aos rumos da integragédo sul-americana e quanto aos seus resultados
em termos de desenvolvimento dos paises envolvidos e quanto a expectativa de um
reposicionamento da regido na arquitetura do sistema-mundo.

Delimitei como objeto de estudo as configuracfes especificas que vinculam
governos, bancos de desenvolvimento e iniciativas de integracdo regional com énfase na

infraestrutura. Partindo de um panorama mais amplo em que ocorrem Varios processos
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simultaneos de integracdo com diferentes escalas e temporalidades, escolhi como foco
prioritario de anélise o Eixo Peru-Brasil-Bolivia da IRSA?, idealizado e implementado
a partir dos anos 2000. Priorizei este eixo por ser bastante representativo da proposta de
integracdo regional vigente a partir do langcamento da IIRSA e que se materializa na
forma de uma carteira de projetos de infraestrutura de transportes e energia.

Assumo que as vinculagdes entre os governos peruano, brasileiro e boliviano e
0s bancos de desenvolvimento promotores da IIRSA constitui uma configuragdo
institucional e de poder que é reveladora de processos e tendéncias mais amplas, o que
justifica o seu estudo e interpretacéo.

O Eixo Peru-Brasil-Bolivia da IIRSA é composto por um total de 25 projetos
divididos em 3 grupos. Em cada um dos grupos, foi definido um projeto considerado
ancora. Dos 25 projetos do eixo, 19 sdo da area de transportes e 6 da area de energia
hidroelétrica (geracdo e distribuicdo). Em relacdo a esta disposicdo, a pesquisa se volta
particularmente para a area de transportes com especial atencdo sobre aqueles que
seriam os projetos ancora de cada grupo, quais sejam:

)] Pavimentacdo de trechos da Rodovia Interoceéanica Sul (Ifiampari-Puerto
Maldonado-Inambai; Inambari-Juliaca/lnambari-Cuzco;

i) Construgdo da rodovia correspondente ao corredor Norte boliviano
ligando Guayaramirin-Riberalta-Yucuno-La Paz / ponte binacional
Guayaramirin (BO)-Guajaramirin (BR);

iii)  Obras para viabilizar a navegagdo no Rio Madeira entre as cidades de
Porto Velho (BR) e Guayaramirin (BO).

Para fundamentar a analise da insercdo de cada governo nas iniciativas e
projetos de integracdo fisica, formulei uma contextualizacdo sobre o ambiente social e
politico de cada pais, fatos e processos marcantes a partir dos anos 2000. Esta analise de
contexto é marcadamente ausente nas formulacbes da IIRSA e dos bancos de
desenvolvimento e auxilia na explicitacdo das contradi¢des, conflitos e incertezas que

recaem sobre a integracdo fisica dos trés paises.

! A carteira de projetos da IIRSA é formada por um total de nove Eixos de Integracdo e Desenvolvimento
(EID). Séo eles: Andino; De Capricérnio; Do Amazonas; Da Hidrovia Paraguai-Parana; Do escudo das
Guianas; Do sul; Interoceénico Central; Mercosul-Chile; e Peru-Brasil-Bolivia.



Entre os varios bancos de desenvolvimento com atuacdo na América do Sul,
focalizei aqueles que foram mediadores destacados na IIRSA e operadores da
integracédo regional por meio do financiamento de projetos. O BID, CAF e FONPLATA
fizeram parte das instancias de coordenacdo técnica da iniciativa e 0 BNDES se destaca
como um dos maiores financiadores de projetos na regido. Dessa forma, procurei
contemplar certa diversidade de institui¢cdes, que incluem um grande banco multilateral
regional (BID), dois bancos multilaterais sub-regionais (CAF e FONPLATA) e um

grande banco nacional com destacada atuacdo regional (BNDES).

Integragdo regional sul-americana
(1IRSA)

Governos @ Bancos de Desenvolvimento

(Peru, Brasil e Bolivia) (BID, FONPLATA, CAF e
BNDES)

A analise dos processos de integracdo regional pode servir para uma
interpretacdo mais geral sobre a divisdo internacional do trabalho no estagio atual do
capitalismo global. Esta seria uma escala mais ampla. Minha opg¢éo na pesquisa, no
entanto, foi de concentrar os esforcos de investigacdo em uma escala intermediaria,
onde ocorrem processos infraestruturais em relacdo as dindmicas do sistema-mundo.

Segui, portanto, a sugestdo metodoldgica de Arrighi (1996) ao escolher casos,
situacBes ou arranjos institucionais cujo estudo se torna Util para a compreensdao de
processos mais amplos e mais complexos. Nesse sentido, a pesquisa procura oferecer
uma andlise critica sobre as relacdes entre os bancos de desenvolvimento e os governos
em torno de estratégias de desenvolvimento e de integragédo regional na America do Sul.
A analise procura explorar as relacdes de interdependéncia sistémica entre a integracéo
fisica regional e as dindmicas do sistema-mundo capitalista.

O principal referencial teérico e analitico que utilizei para me acercar do
problema e do objeto de estudo foi a abordagem do sistema-mundo capitalista. Nesse
percurso, explorei as obras mais relevantes de Emmanuel Wallerstein e Giovanni
Arrighi, autores centrais dessa corrente de pensamento. Além disso, procurei incorporar

contribui¢bes de diversos autores Latino-americanos que se dedicam aos temas do



desenvolvimento, da integracdo regional e da insercdo do continente no sistema
capitalista global, conforme destaco na apresentacdo dos capitulos a seguir.

Este didlogo entre o pensamento social e politico latino-americano e a
abordagem do sistema-mundo é ndo apenas conveniente como necessaria.
Primeiramente por colocar em evidéncia os problemas e dilemas que sdo proprios do
continente e que caracterizam o seu modo de insercdo no sistema econdmico global. Em
segundo lugar por que a prépria teoria do sistema-mundo incorporou, em sua génese, as
contribuicdes de correntes tedricas latino-americanas, a exemplo do estruturalismo
econémico cepalino e da teoria da dependéncia.

Para empreender a analise do objeto de estudo segundo a abordagem do sistema-
mundo capitalista, assumi alguns pressupostos tedricos a partir dos quais passei a
interpretar os processos de integragdo regional em curso.

O primeiro pressuposto é de que o sistema-mundo capitalista, entendido como
uma totalidade politica e econdmica historicamente situado, encontra-se em franco
movimento de transicdo. Trata-se de uma conjuntura de crise sisttmica que marca a
passagem entre ciclos de longa duracdo, quando se intensificam a expansao financeira,
desorganizacdo estrutural e aumento da competicdo interestatal. Este contexto
especifico € marcado por uma crise de hegemonia e pelo vacuo de lideranca politica no
ambito internacional e ocorréncia de novos arranjos de integracdo entre os Estados e
também de desintegracdo de antigos arranjos.

O declinio relativo da hegemonia dos Estados Unidos, a crise econémica de
proporcoes globais e a emergéncia de novos loci de poder fora do eixo Europa-Estados
Unidos sdo indicadores desta transicdo. Mas uma nova configuragdo de poder e sua
funcionalidade estrutural sé podem ser precariamente visualizadas. Obviamente, este é
um tempo de profundas incertezas.

O segundo pressuposto € o da funcionalidade sisttmica dos Estados sul-
americanos em relacdo ao sistema-mundo. Neste aspecto, os Estados da regido lidam
com duas dindmicas ou forgas antagbnicas: i) a busca pelo seu reposicionamento na
arquitetura do sistema-mundo (aproximacdo do ndcleo organico do capitalismo) por
meio de politicas de desenvolvimento e de iniciativas de integracdo regional de viés
comercial; ii) a manutencdo da sua condicdo periférica ou semi-periférica como
instrumental para o préprio sistema, apesar dos esforgos de desenvolvimento e de
integracdo. Estados, bancos de desenvolvimento e processos de integracdo devem ser

analisados a partir da sua imersdo nessas duas dindmicas.



O terceiro pressuposto tem a ver com o duplo papel exercido pelos bancos de
desenvolvimento em relacdo aos processos de integracdo regional. Os bancos séo
instrumentais para os governos na medida em que respondem aos interesses especificos
dos Estados nacionais da regido. Ao mesmo tempo, se configuram como um campo de
forcas relativamente autdbnomo e referenciado pelas dinamicas do capital financeiro
internacional cujo ndcleo orgéanico esta situado nos paises do capitalismo central. Nesse
sentido, mesmo os bancos regionais e nacionais atuam de forma a reproduzir as
hierarquias de riqueza e poder entre centro, periferia e semiperiferia do sistema.
Mudancgas na conformacdo da arquitetura financeira regional sdo indicadoras das
tendéncias do sistema-mundo e do lugar especifico que a América do Sul ocupa no
mesmo. Este duplo papel dos bancos remete as complementaridades e tensées politicas
entre os interesses dos paises e as dinamicas sistémicas.

Ao priorizar o estudo comparativo das vinculacbes entre bancos de
desenvolvimento, governos e iniciativas de integracdo da infraestrutura regional, optei
por comparar processos e relacdes e ndo Estados ou instituigdes. Nesse sentido, me
inspirei na sugestdo de Wallerstein (1996), quando este propde que as ciéncias sociais
extrapolem as limitacBes da categoria “Estado” e se voltem para processos e fluxos
verdadeiramente globais. E também de Arrighi (1996), quando este destaca a
importancia de se analisar “componentes” do sistema-mundo, tais como configuracfes
de poder e circuitos de producado e de trocas que se agrupam em subsistemas regionais.

Tomando por base o problema, o objeto e 0s pressupostos tedricos da abordagem
do sistema-mundo, a pergunta central que orientou a pesquisa foi: Como ocorrem as
relacfes entre os bancos de desenvolvimento e os Estados em torno de estratégias de
desenvolvimento e de integracdo regional na América do Sul? A partir desta questdo
central, identifiqguei um conjunto de perguntas complementares que nortearam o

trabalho de investigagéo:

1) Que modelos e propostas de integracdo regional e desenvolvimento séo
defendidas e colocadas em pratica pelos bancos promotores da IIRSA? Quais 0s
principais pontos de consenso e de dissenso entre estes bancos que envolvem mais
diretamente Peru, Brasil e Bolivia?

2) Quais as grandes estratégias dos governos peruano, brasileiro e boliviano
relativas a desenvolvimento e integracdo regional? Quais 0s principais pontos de

consenso e de dissenso entre as a¢fes governamentais do Peru, do Brasil e da Bolivia
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sobre 0s processos de desenvolvimento e integracdo regional intermediados pelos
bancos de desenvolvimento no &mbito da IIRSA?

3) Quais s&@o as principais diferencas, similaridades e complementaridades
observadas nas relacfes entre os governos de Peru, Brasil e Bolivia e os bancos de
desenvolvimento (BID, CAF, FONPLATA e BNDES)?

4) Assumindo-se que o atual sistema-mundo encontra-se em um momento de
crise e de transicdo para uma nova configuragdo, que tendéncias sisttmicas podem ser
identificadas a partir do estudo dos bancos de desenvolvimento (BID, CAF,
FONPLATA e BNDES) e da integracdo da infraestrutura regional que envolve mais
diretamente Peru, Brasil e Bolivia?

5) Como a analise das relacGes entre bancos de desenvolvimento e 0s processos
de desenvolvimento e integracdo sul-americanos podem contribuir para o avango critico

da abordagem do sistema-mundo?

O recorte temporal da pesquisa considera prioritariamente 0s anos 2000,
quando os bancos de desenvolvimento apresentaram crescente protagonismo em relacédo
ao tema da integracdo regional em diferentes niveis de concertacdo com 0s governos
nacionais. O lancamento da IIRSA em 2000 é tomado como um marco inicial. A partir
de entdo se impulsionou um modelo de integracdo (fisica) regional que permanece

vigente até a atualidade, embora com mudancas e adaptacdes.

Quadro 01 — Planos tedrico e empirico e recorte temporal da pesquisa

Plano teorico e Abordagem do sistema-mundo capitalista como
referencial tedrico principal;
e Dialogo com tradicGes tedricas Latino-americanas sobre
desenvolvimento e integracao;

Plano empirico

Objeto de estudo: ConfiguracGes de poder a partir das
relagdes entre bancos de desenvolvimento e governos e
as iniciativas de integracdo da América do Sul (IIRSA;
Eixo Peru-Brasil-Bolivia da IIRSA;

Corredores de transportes;

Componentes especificos do sistema-mundo;

Relacéo entre processos nacionais, regionais e globais;

Recorte temporal Do inicio dos anos 2000 até a atualidade;
Relacdo entre o tempo conjuntural e tendéncias de longa

duracéo.
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No mesmo periodo, registram-se mudancas significativas no perfil politico da
maioria dos governos e incremento das politicas de desenvolvimento e dos seus
resultados. Este recorte temporal ndo foi tomado como absoluto, j& que processos
politicos e econdbmicos ocorridos nas décadas anteriores tiveram grande impacto sobre a
conjuntura sul-americana mais recente e foram, sempre que necessario, mobilizados
para um didlogo analitico mais solido. O Quadro 01 apresenta os principais elementos
do delineamento da pesquisa considerando os seus planos teérico e empirico e 0 seu
recorte temporal.

A realizacdo da pesquisa ocorreu como um processo cumulativo de construgédo
do conhecimento e apreensédo da realidade segundo parametros tedricos. Ela representou
um esforco continuo, sujeito a muitas idas e vindas, leituras, releituras e adaptacdes.
Apesar disso, procurei organizar os trabalhos em trés etapas principais, conforme
definido no projeto de pesquisa.

A primeira etapa consistiu no levantamento de dados e informacdes secundérias
junto a diferentes fontes institucionais e realizacdo de uma primeira analise documental
e sistematizacdo do material coletado. Uma das fontes oficiais mais importantes nessa
fase foi a base de dados da carteira de projetos da IIRSA e também o depositario de
documentos da iniciativa e do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e
Planejamento (COSIPLAN), que procurei explorar tendo como recorte o eixo Peru-
Brasil-Bolivia e seus projetos ancora de infraestrutura que, em grande medida, refletiam
as prioridades e propostas defendidas ou validadas pelos diferentes governos.

Outras fontes relevantes foram o acervo de dados, informacdes e publicacGes
disponibilizados pelo Instituto para a Integracdo da América Latina e Caribe (INTAL),
um organismo ligado ao BID, e também os relatérios e documentos elaborados e
divulgados pelos quatro bancos estudados. Analisei este material a fim de apreender o
escopo geral da atuacdo da cada instituicdo, composicdo do capital, participacdo dos
paises no regime de governanca, volume de empréstimos por pais, entre outras
informacoes.

Também me beneficiei de analises, dados e informagdes sistematizadas e
disponibilizadas por diversas redes de organizagdes da sociedade civil sobre o tema dos
grandes projetos de infraestrutura e integracéo regional e sobre a atuagdo dos bancos de
desenvolvimento, a exemplo da Plataforma BNDES, Rede Brasil sobre Instituicdes
Financeiras Multilaterais, Bank Information Center (BIC), Grupo de Trabalho da
Sociedade Civil para a Interoceanica Sul (GTSCIOS), Articulacdo Regional Amazonica
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(ARA), Forum Boliviano de Meio Ambiente e Desenvolvimento (FOBOMADE),
Plataforma Energética, entre outras.

A partir desta primeira etapa, e ao longo de toda a pesquisa, também passei a
monitorar alguns veiculos de imprensa como jornais, revistas e websites que
normalmente veiculam matérias e analises que refletem o debate publico sobre
economia, desenvolvimento e integracdo no Brasil, no Peru e na Bolivia. Esta etapa foi
concluida com a construcdo dos instrumentos de pesquisa para a etapa seguinte: i) uma
lista dos informantes-chave e instituicbes que seriam abordadas como fontes primarias
de dados e informacdes; ii) um roteiro para a coleta de dados que refletisse as perguntas
orientadoras da investigacdo e os indicadores priorizados.

A segunda etapa da pesquisa consistiu no levantamento de dados e informac6es
qualitativas e quantitativas por meio de entrevistas junto a informantes-chave nos
bancos de desenvolvimento e nos setores dos trés governos mais diretamente implicados
com as obras de infraestrutura e integracédo regional.

No caso do BID e da CAF, optei por fazer esta coleta de dados junto aos
escritdrios de representacdo das duas instituicdes no Peru (Lima), no Brasil (Brasilia) e
na Bolivia (La Paz) e ndo nas sedes dos dois bancos em Washington e Caracas,
respectivamente. Com isso, procurei captar o perfil de atuacdo de cada banco nos
contextos especificos de cada pais e 0 seu envolvimento nos aspectos mais operacionais
dos financiamentos para infraestrutura e integracdo regional. As viagens para coleta de
dados e entrevistas foram realizadas em agosto (Bolivia) e outubro (Peru) de 2012.

Algumas dificuldades encontradas nesse processo de coleta de dados merecem
registro. Em primeiro lugar, os bancos geralmente sdo estruturas bastante fechadas e
pouco afeitas a fornecer dados e informacdes sobre a sua propria atuacdo. Ndo sem
motivo uma das principais criticas das organizac¢6es da sociedade civil tem a ver com a
falta de transparéncia com que as instituicdes alocam recursos publicos em projetos que
muitas vezes s&o vetores de conflitos sociais.

Essa dificuldade se fez sentir, por exemplo, junto a representacdo da CAF na
Bolivia, que ndo concordou em conceder entrevistas ou fornecer informacfes sobre a
atuacdo do banco no pais. Situacdo semelhante ocorreu com a representagdo do BID no
Brasil, que se limitou a indicar os links onde o pesquisador poderia obter informacoes
no website do banco. Apesar do desapontamento inicial, passei a considerar esse
problema como um dado da realidade. Em compensacdo, fui bem recebido pelos
escritorios de representacdo do BID em La Paz e em Lima, da CAF em Lima e em
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Brasilia, e do FONPLATA em Santa Cruz de La Sierra. Nesses casos, acessei
informantes que ocupam posicOes estratégicas na operacionalizagdo das politicas dos
bancos em cada pais, além de obter novos documentos e dados que foram incorporados
a pesquisa sempre que pertinente.

No caso do BNDES, é bem conhecida a postura do banco de ndo ceder dados e
informagdes sobre suas operacOes, tema que é alvo de duras criticas por parte de
organizagOes e redes da sociedade civil, como a Plataforma BNDES e Rede Brasil, por
exemplo. Visando contornar essa limitacdo, procurei acessar o banco por intermédio de
outras instancias do proprio governo federal. A melhor opcdo foi a assessoria da
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), que me colocou em contato com a
diretoria de Comeércio Exterior do banco, o que facilitou a obtencdo dos dados e
informacdes que buscava para a pesquisa.

Evitei a busca de dados sobre operacOes especificas (contratos entre o banco e
empresas privadas ou governos), o que dificilmente obteria, e me concentrei nos dados
agregados sobre a atuacdo regional do banco. Além disso, fiz algumas consultas
especificas por meio do Portal de Acesso a Informacdo, mantido pela Controladoria
Geral da Unido, obtendo respostas satisfatorias em todas elas.

Uma segunda dificuldade na abordagem junto aos bancos tem a ver a postura de
muitos dos seus profissionais frente a um processo de entrevista para uma investigacao
académica. Os informantes tenderam a responder as perguntas de maneira superficial e
se remetendo as formulagdes ja comuns nas comunicacdes veiculadas pelas instituicdes.
Em outros casos deixaram claro que ndo falariam em nome de suas institui¢des e sim a
partir de suas visdes pessoais e em carater informal, quanto entdo era possivel avancar
em avaliagBes mais criticas sobre o contexto politico do pais, limites na atuagdo do
banco ou problemas e dilemas dos projetos de integracédo, por exemplo.

Em relacdo ao acesso aos informantes-chave nos governos dos trés paises, cabe
destacar a dificuldade em obter entrevistas junto ao primeiro escaldo do Ministério de
Obras Publicas, Servigos e Moradias, um organismo central para 0s processos de
integracdo da infraestrutura em territorio boliviano. Essa dificuldade é explicada pelo
total engajamento do ministério na realizacdo de uma consulta junto a comunidades do
Territério Indigena e Parque Nacional Isidoro Sécure (TIPNIS) visando a construcao de

uma polémica rodovia cortando o territorio, inicialmente com recursos do BNDES.
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Como discuto no Capitulo 04, esta rodovia tem sido o piv6é de uma enorme crise
politica no pais. Os indigenas do TIPNIS j& haviam realizado duas marchas até La Paz
para exigir do governo o abandono do projeto, o que gerou em intenso debate publico e
a polarizacdo das posi¢cdes a favor e contra a rodovia. No momento da pesquisa, 0
governo se lancava numa ofensiva para obter a licenca social para a obra, mesmo em
meio a criticas e repercussdes negativas a nivel nacional e internacional. Nesse
contexto, a presenca de um pesquisador brasileiro nos corredores do ministério foi
recebida de maneira fria, com os informantes se limitando a repetir o discurso oficial
sobre a importancia dos investimentos em infraestrutura e prioridades do ministério.

Visando contornar essa dificuldade, acessei o setor de comércio e integracdo do
Ministério das RelagBes Exteriores, sendo recebido normalmente. Além disso, acessei
especialistas independentes e membros de organizacdes da sociedade civil que
monitoram 0s grandes projetos de infraestrutura no pais. I1sso me permitiu inclusive
acessar informagdes sobre o contrato do BNDES com o governo boliviano, algo que
dificilmente eu poderia obter junto as fontes oficiais ou junto a sede do banco no Brasil.

Outro aspecto da abordagem junto aos governos tem a ver com 0s momentos
especificos de cada um deles em relacdo aos processos politico-eleitorais internos. No
momento da realizacdo da pesquisa, em 2012, o Partido dos Trabalhadores (PT)
completava dez anos a frente do governo brasileiro e o partido do Movimento ao
Socialismo (MAS) caminhava para 0 seu sétimo ano no poder na Bolivia. O perfil
desses governos, suas prioridades, estratégias e agendas em relacdo ao desenvolvimento
estavam relativamente estabelecidos, o que facilitava o trabalho de coleta de dados e
informacdes e a sua analise segundo o recorte da pesquisa.

Ja no caso do Peru, a eleicdo de Hollanta Humala pelo Partido Nacionalista
Peruano (PNP) ocorrera apenas em 2011 e representava uma possibilidade de inflexao
em relagdo as politicas de desenvolvimento precedentes. Mas outubro de 2012, o
governo vivia ainda uma fase de acomodacéo, quando pairavam muitas incertezas sobre
as estratégias e trajetérias que o novo governo pudesse imprimir a partir de entdo.
Devido ao meu interesse no projeto da Rodovia Interoceanica Sul (10S), centrei minha
atencdo no Ministério do Meio Ambiente (MINAM), para onde eram canalizados 0s
esforcos de interlocucdo entre governo e sociedade civil em relacéo a rodovia.

A terceira etapa da pesquisa foi dedicada a sistematizacdo das informacdes,
andlises e redacdo da tese. Nesta fase foi necessario revisitar todo o material organizado
na primeira etapa do trabalho, a fim de realizar uma boa triangulagdo entre dados e
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evidéncias obtidas a partir de diferentes fontes e em periodos distintos. As primeiras
versdes da tese continham contextualizacbes mais extensas sobre politica, economia e
desenvolvimento nos trés paises estudados. Embora interessantes para a formacao do
pesquisador, estes conteddos mais descritivos geravam algumas derivacdes que
prejudicavam o foco da anélise e o fio condutor dos argumentos. Para a versao final, foi
feito um esforgo de sintese em torno do objeto de estudo e da comparagdo entre 0s casos
analisados. No entanto, o conjunto do material produzido serd importante para a

socializacdo dos resultados da pesquisa por meio de publicacdes futuras.

A estrutura da tese

A tese foi organizada em cinco capitulos de forma a proporcionar um
encadeamento l6gico e uma linha de argumentacdo que ofereca respostas as principais
perguntas orientadoras da pesquisa. A abordagem comparativa perpassa os diferentes
aspectos e dimens@es discutidos em cada um dos capitulos. A descricdo dos objetos de
estudo é aqui utilizada como um recurso para a comparacao.

No Capitulo 01, procuro comparar ideologias, propostas e modelos de
desenvolvimento que estiveram em vigéncia na América Latina nas Ultimas décadas.
No Capitulo 02, a comparacdo se volta para os diferentes projetos e iniciativas de
integracdo regional em curso. No Capitulo 03, comparo instituicdes (bancos de
desenvolvimento) e as propostas de integracdo que elas promovem. No Capitulo 04,
analiso comparativamente as estratégias de desenvolvimento e integragdo nacional
de Peru, Brasil e Bolivia. Por fim, no Capitulo 05, comparo as perspectivas de
integracdo regional dos trés governos e também as suas relacdes com a IIRSA e com o0s
bancos de desenvolvimento.

No Capitulo 01, procuro fazer uma contextualizacdo tedrica e empirica do
problema de pesquisa e dos pressupostos que adoto para a sua analise. De inicio,
apresento a abordagem do sistema-mundo capitalista como um referencial interpretativo
util e manejavel no estudo de processos de globalizacdo dos quais a integragdo regional
sul-americana € tributaria. Arrighi (1996), Braudel (1996), Arrighi & Silver (1999) e
Wallerstein (1974, 1985a, 1985b, 2001, 2004) s&o os autores centrais dessa abordagem.
O dialogo com essa literatura ocorre em diversos momentos do trabalho ao longo dos

capitulos seguintes.
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Em seguida, coloco em perspectiva os modelos e processos de desenvolvimento
em vigéncia na América do Sul, destacando as inflexdes ideoldgicas que marcam ciclos
politicos e programaéticos e a conjuntura a partir dos anos 2000. Para isso, recorro a
autores como Hettne (1990), Martins (2011a; 2011b, 2008), Frank (1969, 1980), Marini
(1985), Velasco e Cruz (2007), Dos Santos (1998), Leiva (2008), Svampa (2011),
Acosta (2011), entre outros.

Registro a emergéncia do neodesenvolvimentismo como uma vertente
ideologica que resgata e atualiza alguns pressupostos do nacional-desenvolvimentismo
que esteve em voga na regido a partir dos anos 1950. Ele também se apresenta como
uma alternativa ao neoliberalismo,hegemdnico entre os governos da regido a partir dos
anos 1980, que ainda permanece vigente, especialmente no caso peruano.

Situo a transicdo do neoliberalismo ao neodesenvolvimentismo como um
fendmeno conjuntural e um movimento pendular que, por sua vez, esta inserido numa
trajetoria de longa duracdo marcada pela hegemonia da ideologia liberal (Wallerstein,
1995). Com isso, pretendo mostrar o pano de fundo ideolégico que tem regido o debate
e as praticas politicas voltadas para a integracdo regional sul-americana.

No Capitulo 02, procuro contextualizar os processos, propostas e iniciativas de
integracdo regional em curso na América do Sul de forma a registrar as suas principais
matrizes discursivas, experiéncias e tendéncias.

Apresento o projeto integracionista como objeto de disputas ideoldgicas entre
correntes de pensamento que incluem o bolivarianismo classico, o pan-americanismo, o
latinoamericanismo e, mais recentemente, o sul-americanismo. Dessas disputas resultam
a formacdo de diversos blocos de paises filiados, em maior ou menor grau, a iniciativas
de integracdo muitas vezes sobrepostas ou até mesmo concorrentes entre si. Os autores
mais importantes nessa contextualizacdo s&o Preciado & Valencia (2003a, 2003b),
Martinez (2013), Marini (1992), Casas (2007), Malamud (2009), Saludjian (2004),
Valencia (2003), Barros & Calixtre (2011), entre outros.

No contexto dos anos 2000, destaco o surgimento de iniciativas de integragéo de
perfil neobolivarianista, a exemplo da ALBA, neo-pan-americanista, e exemplo da
“Alianca do Pacifico” e também sul-americanistas como no caso da UNASUL. Registro
0 advento da Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA) como uma configuragdo de poder que vincula governos nacionais e bancos de
desenvolvimento visando realizar a integracdo fisica do continente e expressando

projecdes e expectativas nas escalas nacional, regional e global.
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Ainda no Capitulo 02, apresento uma caracterizacdo da IIRSA, seus principios
norteadores e premissas, de forma a demarcar o arranjo politico e institucional mais
amplo, a partir do qual defini o recorte tematico e empirico da pesquisa: a integracdo da
infraestrutura de transportes no eixo Peru-Brasil-Bolivia, que vou discutir em detalhe no
Capitulo 05.

No Capitulo 03, fago uma caracterizacdo geral de cada um dos bancos de
desenvolvimento estudados na pesquisa (BID, CAF, BNDES e FONPLATA),
destacando os modelos e propostas de integracdo que eles difundem e praticam, suas
formas de vinculagdo com os diferentes governos e o peso de cada instituicdo em termos
de volume de empréstimos e prioridade dada ao tema da infraestrutura. Evidencio a
natureza multiescalar da atuacdo dos bancos, j& que 0os mesmos contribuem com o
financiamento de projetos nacionais, sub-regionais e regionais. Recorro principalmente
aos documentos, dados e informacgdes levantadas durante a pesquisa, mas também a
autores que séo analistas com alto grau de especializacdo sobre o tema das instituigcdes
financeiras, a exemplo de Culpeper (2006), Ocampo (2006), Velasco e Cruz (2007),
Hemerschlag (2008), Fernandez (2006), Mantega (2005), Alem & Cavalcanti (2005),
Alvim (2004), Curralero (1998), Garcia (2011) entre outros. Ao final do capitulo,
apresento uma sintese comparativa entre os quatro bancos analisados, tendo em vista o
seu papel nos processos de integracao.

No Capitulo 04, discuto comparativamente 0s processos de desenvolvimento e
integracdo nacional nos contextos internos de Peru, Brasil e Bolivia. Registro a
ocorréncia, em cada pais, de ciclos de expansdo e retracdo econdémica que também
correspondem a ciclos ideoldgicos materializados nos perfis politicos dos diferentes
governos. Ao explorar o contexto sul-americano contemporaneo, destaco a vigéncia de
um pensamento neodesenvolvimentista que tem marcado a atuacdo de governos de
centro-esquerda em paises como o Brasil e da Bolivia.

Apresento as caracteristicas gerais das estratégias de desenvolvimento colocadas
em pratica por cada um dos trés governos ao longo dos anos 2000, evidenciando a
tendéncia de aprofundamento do perfil primario-exportador das economias nacionais € a
alternancia entre liberalismo e intervencionismo estatal enquanto programas
governamentais voltados para a promogdo do crescimento econdmico e do
desenvolvimento. Além disso, elenco as principais questdes e problemas de integracédo

territorial na escala nacional de Peru, Brasil e Bolivia.
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Evidencio que a integracdo fisica do territorio é parte da propria tarefa de
construcdo do Estado-nacdo, processo ainda inconcluso, especialmente nos casos de
Peru e Bolivia. Com isso, espero demonstrar o interesse dos governos em realizar
grandes obras de infraestrutura viaria como forma de integrar as regides mais remotas
dos territorios aos centros econdmicos e politicos mais importantes de cada pais. A
adesdo dos governos a IIRSA vem em consonéncia com as demandas de integracdo na
escala nacional. Isso fica evidente ao se analisar 0s projetos viarios priorizados e seu
papel na incorporacdo de territdrios que permaneceram historicamente isolados dos
sistemas econémicos nacionais, a exemplo da Amazonia peruana e boliviana.

O capitulo foi elaborado tanto a partir das informacdes levantadas durante a
pesquisa, quanto das contribuicbes de autores e analistas das realidades de cada pais que
utilizei em meu apoio. No caso do Peru, recorri a Murakami (2012), Melendez (2012),
Dourojeanni et al (2010), Paez-Luna e Bello (2012), Luna (2011, 2009), Tanaka (2005),
Duarte (2012), entre outros. Para a sessdo sobre o Brasil, me apoiei em contribui¢des
como as de Martins (2011a, 2011b), Alimonda (2012), Fiori (2012a, Fiori 2012b),
Becker (1999), Acselrad (2001), Leonel (1992), Fontes (2012). Por fim, para o estudo
do caso da Bolivia, os autores mais importantes foram Stefanoni (2007; 2012), Prada
(2011), Espinoza (2011), Klein (1991), Camargo (2006), Carpio (2010), Linera (2012),
Alcoreza (2012), Do Alto (2008), Arenas (2009), entre outros.

No Capitulo 05, discuto a operacionalizacdo da integracdo da infraestrutura no
Eixo Peru-Brasil-Bolivia da IIRSA. Apresento as perspectivas de integracdo que tem
motivado os governos de cada pais, sua racionalidade e os célculos geopoliticos e
geoecondmicos envolvidos. Demonstro que essas perspectivas ndo sdo necessariamente
convergentes como podem sugerir as narrativas integracionistas em torno da IIRSA,
uma vez que cada Estado esta em busca de novos posicionamentos logisticos e
estratégicos em um contexto de concorréncia interestatal na esfera global.

Os corredores interoceénicos previstos na proposta da IIRSA concorrem entre si
pela preferéncia dos fluxos de cargas que supostamente cruzardo a América do Sul em
direcdo a Asia e vice-versa. Por outro lado, esses mesmos corredores tendem a integrar
as zonas periféricas dos trés paises sem necessariamente integrar os centros econdémicos
mais dindmicos dos mesmos.

Discuto também as formas de relacionamento de cada governo com a IIRSA e
com os bancos de desenvolvimento de forma a explorar, em termos comparativos, 0s

principais elementos que caracterizam essa relacdo. Por meio da anélise comparada,
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demonstro a existéncia de convergéncias e divergéncias entre a integracdo que se busca
na escala nacional, conforme discutido no capitulo anterior, e aquela que se tem operado
na escala regional no &mbito da IIRSA e do COSIPLAN.

O Capitulo 05 foi construido fundamentalmente com os dados e informacdes
levantados e sistematizados durante a pesquisa, mas também das contribuicdes de
pesquisadores e analistas como Duarte (2012), Zaira (2012), Little (2013), Ribeiro
(2010), Gadea (2012a, 2012b), Martins (2011a), Carpio (2011), Maira (2007), Angulo
(2009) e Giavarini (2003), para citar alguns dos principais.

Por fim, nas Conclusdes da pesquisa, exploro o carater sisttmico dos processos
em curso, a interface e complementaridade entre as tendéncias e dindmicas nacionais,
regionais e globais. Considerando o Eixo de integracdo Peru-Brasil-Bolivia, conforme
discutido nos capitulos anteriores, discuto o papel e a insercdo do Brasil no contexto
regional em funcdo da natureza intermediaria ou semiperiférica da sua economia.
Procuro demonstrar as contradi¢cdes dessa insercdo em termos de processo integrador,
de expansao capitalista e dos célculos estratégicos envolvidos.

Demonstro também o encadeamento entre ideologias e propostas programaticas
operacionalizadas por governos e bancos de desenvolvimento no ambito de
configuragBes institucionais como a IIRSA. Partindo da analise comparada sobre as
diferentes perspectivas de integracdo regional, analiso o perfil da inser¢cdo da América
do Sul no sistema-mundo capitalista em uma conjuntura de transicdo hegeménica e de
reconfiguracdo da arquitetura de poder na escala global.

Perpassa a andlise um olhar sobre a divisdo internacional do trabalho e sobre o
lugar que a América do Sul ocupa na mesma. Ao mesmo tempo, procuro identificar
possiveis tendéncias a alteracdes no padrdo de insercdo dos trés paises estudados no
sistema econdmico global. Desta forma, procuro estudar os movimentos de integracéo
regionais a partir de um enfoque sistémico.

Finalmente, registo a pertinéncia da abordagem do sistema-mundo capitalista e
sua relevancia para o estudo de processos regionais e nacionais. Nesse sentido, esbogo
algumas possibilidades em termos de aplicacdo dessa abordagem para a interpretagédo
das dinamicas, ciclos e estruturas hegemonicas das quais a América do Sul tem sido

historicamente tributaria.
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CAPITULO 1 - Globalizacio, desenvolvimento e a integracdo da

infraestrutura sul-americana.

1.1 A globalizacao segundo a abordagem do sistema-mundo capitalista.

A nocdo de integracdo” pode ser considerada como um elemento central para o
estudo das dinamicas e tendéncias do capitalismo na conjuntura contemporanea.
Inimeros aspectos da vida social e politica sdo atualmente recortados por processos de
integracdo de diversas ordens. Em quase todo o planeta vive-se um processo vertiginoso
de integracdo de infraestruturas que incluem sistemas e redes de comunicagdo via
satélite, producdo e distribuicdo de energia por redes interconectadas, sistemas
multimodais de transportes e malhas rodoviarias com ramificacdes por quase todo o
globo.

Tal processo, em curso ja ha varios seculos, tem se intensificado de maneira
marcante a partir da segunda metade do século XX. A integracao fisica em escala global
é talvez a parte mais visivel de fenbmenos muito mais complexos como a diviséo
internacional do trabalho entre as diferentes regides do planeta e a sua interdependéncia
e funcionalidade em relacdo ao capitalismo global. Os fluxos comerciais, financeiros,
culturais, de informacdes e de conhecimento aumentam em escala e intensidade, porém
de maneira desigual e segundo uma arquitetura de poder e riqueza cuja constituicdo
reflete as contradi¢Ges do capital e dos seus mecanismos de reproducao.

A integracdo sistémica cada vez mais acelerada e profunda € parte dos processos
contemporaneos de globalizacdo, fendmeno que vem sendo analisado nas ciéncias
sociais a partir de uma pluralidade de enfoques e perspectivas®.

Autores como Giddens (1991; 2003), Bauman (1999) e Beck (1999), por
exemplo, miram a globalizagéo pela lente da modernidade avancada, destacando as suas
consequéncias e transformagfes sociais resultantes. J& a intensificacdo dos fluxos,
intercdmbios e processos culturais em escala global é o foco de interesse de autores
como Appadurai (1996), Robertson (1998), Mato (2005), Ribeiro (1997; 2005),

2 A profuséo de enfoques ou recortes analiticos que podem ser utilizados para o estudo da globalizagdo a
partir de varias disciplinas permite inclusive uma classificacdo de autores segundo suas respectivas
vertentes de pensamento, como faz Martins (2011) ao identificar cinco escolas de pensamento sobre o
tema, especialmente no campo da politica e da economia: globalistas, hegemonia compartilhada,
neodesenvolvimentistas, teoria da dependéncia e abordagem do sistema-mundo capitalista.
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Featherstone (1994) para citar apenas alguns entre muitos outros que se dedicam ao
tema a partir de diferentes enfoques.

Outra vertente do debate sobre a globalizacdo € a que analisa este fenémeno do
ponto de vista da producéo capitalista em escala mundial e da constituicdo e uma nova
ordem politica e econdmica. Harvey (2009), por exemplo, estuda os regimes de
producdo pos-fordistas e as tendéncias de compressao espago temporal que caracterizam
o0 capitalismo na pos-modernidade, enquanto Pieterse (2004) vincula a emergéncia da
ideologia neoliberal nos Estados Unidos durante o periodo do pds-segunda guerra como
um dos vetores principais da “globaliza¢do neoliberal”.

Os processos de financeirizagcdo da economia no quadro do neoliberalismo e as
dindmicas dos fluxos de capitais liderados por corporagdes transnacionais operando em
escala global € analisado por Chesnais (1996;1998), Furtado (2000), Bello, Bullard &
Malhorta (2000) e Held (1995). Castells (1999) coloca em evidéncia a revolucdo das
tecnologias da informacdo e seus multiplos impactos em termos sociais, econémicos e
politicos.

A preocupacdo com a diminuicdo relativa da autoridade dos Estados nacionais
em face de outras forcas politicas e econémicas globais como as corporacdes
transnacionais, por exemplo, esta presente nas abordagens de lanni (1999), Held (1995),
Castells (2005) e Beck (1999). O papel dos Estados na regulacdo dos processos globais
e na constituicdo de novos sistemas de governanca a nivel internacional € o foco de
preocupacdo de Giddens (1999), Nye & Donahue (2000), Hirst & Thompson (1996),
Habermas (2001), Keohane (2005) entre outros.

Ainda tocante as relagdes de poder a nivel global e ao exercicio da hegemonia
por parte dos Estados Unidos, se destacam os argumentos Boron (2012) sobre o papel
da América Latina na geopolitica do imperialismo e de Hardt & Negri (2001) para quem
estaria em curso o0 surgimento de uma nova ordem cuja logica de comando superaria a
propria necessidade do imperialismo como concebido até entdo. Em contraponto,
Harvey (2005) vé essa nova ordem como a expressao de um “novo imperialismo”. O
imperialismo estadunidense néo estaria chegando ao fim, mas, assumindo novas formas
e novos mecanismos de dominacdo podendo, inclusive, prescindir das formas classicas
de expansao territorial. Também para Pieterse (2004) o imperialismo norte-americano é
uma das faces da globalizacéo.

A literatura sobre globalizagdo é enorme, seja qual for a vertente de pensamento

ou disciplina escolhida para analisa-la. Em meio aos inameros enfoques, teorias e
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janelas interpretativas para o estudo destes fenémenos, a abordagem do sistema-mundo
capitalista se destaca como uma das mais importantes. Ao compreender a globalizagéo
contemporanea a partir dos seus determinantes historicos e dos ciclos econémicos e
politicos de longa duracéo, a abordagem enfatiza as continuidades e crises que marcam
a evolucdo do capitalismo em escala global. Desta forma, oferece um contraponto as
abordagens globalistas®, que tendem a considerar a globalizacdo como um fendmeno
novo e inexoravel.

Para o socidlogo Immanuel Wallerstein, principal expoente da abordagem do
sistema-mundo, o que hoje se nomeia como “globalizacdo” nada mais € do que um
momento da expansdo do capitalismo ao redor do mundo iniciado no século XVI e
tendo como centro de origem os Estados europeus. Este “capitalismo historico” se
configura como um sistema cuja natureza pressupde expansao permanente, mudancas
ciclicas e adaptacdo. Sua dindmica implica no entrelacamento entre 0s processos
econdmicos e politicos como duas dimens@es indissociaveis (Wallerstein, 2001; 2002;
2004).

A atencdo aos processos de mudanca social a partir da andlise histérica e das
trajetérias de longa duracdo é uma das marcas da abordagem do sistema-mundo. Ela
representou uma renovacdo dos conceitos e métodos utilizados no estudo do capitalismo
historico e contemporaneo. Uma das inovacdes é a diluicdo, em termos de analise, da
separacdo entre os fatores externos e internos na explicacdo das transformacdes do
sistema social (Arienti & Filomeno, 2007). Nesse sentido, a abordagem propde uma
interpretacdo sistémica que explora as interdependéncias entre os elementos (Estados,
sociedades, regides) que compdem o sistema capitalista em seu todo. Para isso,
Wallerstein (1974) define o sistema-mundo como unidade de andlise a ser considerado
em sua formacdo historica e explora a forma de estruturacdo desse sistema e de seus
componentes, por entre os quais fluem os processos econdémicos e politicos.

O termo “sistema-mundo” tem origem na no¢do de “economia-mundo”
formulada por Fernand Braudel a partir de seus estudos sobre a historia econdmica do
Mediterraneo no século XVI. Para Braudel (1996), uma economia-mundo representa um
agregado de espagos individualizados, econdémicos e ndo-econémicos, conformando “a

mais vasta zona de coeréncia em determinada €poca” e que habitualmente “transcende

3 . . . - ~

As abordagens globalistas tendem a afirmar a inexorabilidade das transformacfes em curso, ora
destacando a sua conformidade com a ordem neoliberal numa perspectiva normativa, como faz Fukuyama
(1992), ora analisando criticamente as suas consequiéncias e contradi¢6es, como faz lanni (1999).
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os limites dos outros grupos macicos da histéria” como os Estados e impérios. Para
Wallerstein, o sistema-mundo é a economia-mundo capitalista cuja génese situa-se na
Europa do século XV e que se expandiu no espaco e no tempo a partir do seculo XVI
até abarcar todo o globo, ja no final do século XIX (Wallerstein, 1985)*.

Ao se expandir, o sistema-mundo capitalista englobou um conjunto cada vez
maior de Estados nacionais em um mesmo sistema interestatal que comporta
subsistemas sociais e culturais ligados entre si pela diviséo internacional do trabalho e
fluxos subjacentes. As regides que compdem essa divisao sdo “integradas através do
mercado e ndo por uma entidade politica central” (Arienti & Filomeno, 2007), o que
distingue o conceito de sistema-mundo da nogéo de império.

Para 0 economista e sociologo Giovanni Arrighi, outro expoente da abordagem
do sistema-mundo, o surgimento do Estado-Nacdo moderno, do sistema interestatal
europeu e do sistema capitalista correspondem a processos simultaneos e
interdependentes, demarcando uma alianga estrutural e sem precedentes entre o poder
politico (Estados) e o poder do capital. Essa alianca foi a “poderosa mescla que impeliu
as nacOes europeias a conquista territorial do mundo e a formacdo de uma economia
mundial capitalista poderosissima e verdadeiramente global” (Arrighi, 1996:11).

A estrutura resultante desta “fusdo singular do Estado com o capital” (Arrighi,
1996) é o que se convencionou chamar de “moderno sistema-mundo”. A edificagdo das
estruturas estatais foi uma das principais realizacbes do capitalismo histérico, tendo o
poder do Estado uma importéncia crucial para os processos econdémicos. Desde entéo,
os Estados sdo elos fundamentais do sistema econdmico. Mas, ao estruturar os circuitos
de acumulagdo que o constituem, o sistema tende a se desprender dos Estados e a operar
como uma esfera de relacbes econémicas autorreferenciada e situada justamente no
ambito interestatal onde se manifestam as rivalidades e disputas pela acumulagéo de
riqueza e de poder (Arrighi, 1996; Wallerstein, 1985).

Os limites impostos por barreiras culturais ou pelas fronteiras nacionais sao
atravessados por fluxos econémicos e politicos que ligam de maneira organica as
regides do mundo e definem a funcionalidade das partes em relacdo ao todo. A divisdo
internacional do trabalho é o que confere ao sistema 0 seu carater organico e a

interdependéncia estrutural entre seus componentes.

* A origem do sistema capitalista como sendo a Europa do século XV é objeto de controvérsias e parte de
um debate ainda ndo esgotado. Braudel (1996), por exemplo, vé& a economia-mundo europeia nascer
muito mais cedo do que Wallerstein, pelo menos desde o século XIII, na Italia. J4 Frank & Gill (1996)
exploram possibilidades de uma trajetoria muito mais longa e voltam sua atenc&o para a Asia.

24



Organizado como um “mundo” que extrapola as fronteiras e jurisdi¢cbes dos
Estados nacionais, 0 sistema abarca toda a diviséo internacional do trabalho que o
estrutura. Economias nacionais sdo integradas ao sistema para nele desempenhar um
papel ou uma funcdo no processo de acumulagédo capitalista em escala global. Trata-se
de uma integracdo historicamente construida e que restringe radicalmente as
possibilidades de escolha por parte dos Estados tomados como unidades
individualizados. Como lembra Braudel (1996),

“A divisdo do trabalho em escala do mundo (ou de uma economia-mundo) ndo € um
acordo concertado e revisivel a cada momento entre parceiros iguais. Estabelece-se
progressivamente, como uma cadeia de subordina¢fes que determinam umas as outras.
A troca desigual, criadora da desigualdade do mundo, e, reciprocamente, a desigualdade
do mundo criadora obstinada da troca, sdo velhas realidades” (Braudel, 1996:37).

Fundamentada na desigualdade entre os paises que dela participam, a divisao
internacional do trabalho imprime um carater de interdependéncia entre as partes,
operando como uma forga unificadora que vincula de maneira sistémica regides do
globo com diferentes perfis politicos e culturais. Essa unidade, organicidade e
funcionalidade das diferentes regiGes é o que mantém a estruturacédo interna do sistema.
As redes de infraestrutura ndo sdo nada mais do que uma manifestacdo concreta e
visivel das forcas dinamicas que determinam a arquitetura do sistema’.

Em funcdo da natureza desigual da divisdo internacional do trabalho, o
excedente da producdo econémica mundial se concentra espacialmente nas regides
consideradas como centros organicos do sistema. Em outras palavras, os Estados
posicionados no centro absorvem, por meio dos fluxos econémicos, comerciais e
financeiros, o excedente produzido nas areas periféricas e semiperiféricas.

Na andlise desse fendmeno, a abordagem do sistema-mundo incorpora
contribuicdes da teoria da dependéncia e do estruturalismo cepalino, duas de matrizes
constitutivas. Nesse sentido, renova as interpretacdes marxistas ao analisar circuitos de
acumulacdo do capital que extrapolam a questéo da apropriacdo desigual dos excedentes
econbmicos entre classes sociais (capitalistas e trabalhadores) no interior de um

determinado Estado. A este modelo de acumulagéo se sobrepde um outro que opera no

5 A visdo do capitalismo como sistema complexo tem grande similaridade com a teoria de sistemas
aplicada as ciéncias naturais, biologia em particular. Relagdo de interdependéncia entre as partes e o todo,
estruturas vivas em permanente mudanca, divisdo do trabalho e vincula¢fes orgénicas estdo entre as
nog¢des da teoria.
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ambito interestatal onde se estabelecem, ao longo do tempo, as relagdes organicas,
desiguais e interdependentes entre centro e periferia do sistema econdmico mundial.

Desta forma, a tarefa dos analistas do sistema-mundo é a identificacdo e o estudo
de zonas geogréficas que concentram, num dado periodo histérico, o poder hegemdnico
resultante dos processos de acumulacdo do capital em escala global. A manutencéo de
uma arquitetura sisttémica desigual, com pdélos onde ocorrem maior acumulacdo de
poder e riqueza em detrimento de areas periféricas e desfavorecidas, é garantida pelo
exercicio da hegemonia por parte dos Estados que, ao longo do tempo, reuniram as
condicBes materiais para isso®. Como bem lembra Arrighi (1997), ndo ha lugar para
todos no ndcleo orgénico do capitalismo.

O exercicio da hegemonia que mantém a estruturacdo do sistema-mundo néo
ocorre indefinidamente e sim por uma sucessdo de ciclos de longa duracdo. Estes
correspondem a periodos alternados de expansdo, crises e readaptacdes. Essa dinamica
ciclica reflete as contradi¢fes proprias do capitalismo ja que suas crises possuem carater
sisttmico podendo ser resolvidas apenas parcialmente e por certo periodo de tempo
antes de novos abalos.

Assumidos como mudancas sazonais, 0s ciclos de expansdo e retracdo
econdmica tornaram-se objetos de estudo e ferramentas de andlise da abordagem do
sistema-mundo por serem reveladores de dindmicas e tendéncias que estdo além do
tempo conjuntural presente. Uma dessas ferramentas analiticas sdo os ciclos de
Kondratieff, que permitem situar a sazonalidade econémica mundial em periodos de
expansdo de 25 anos (fase A) e de retracdo com duracdo igual (fase B)’. Cada oscilacio
ciclica do tipo Kondratieff pode ser composta por periodos de menor duragdo. A fase de
expansdo pode ser dividida em retomada, prosperidade e maturidade e a fase de retracédo
ou declinio em recesséo, depressdo e recuperacdo (Martins, 2008).

Embora reconhega a importancia de se considerar os ciclos de curta e media
duracdo, Braudel (1996) argumenta sobre a necessidade de se incorporar na analise 0s

movimentos lentos e de longa duragdo entre os quais identifica o trend secular como

® Essa visdo do sistema como sendo organizado em niveis de importancia é creditada a Fernand Braudel
sendo também explorada pelos estruturalistas da Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL)
em meados do século passado. Junto com a vertente marxista da teoria da dependéncia, esta corrente
cepalina pode ser considerada como uma das matrizes tributérias da abordagem do sistema-mundo.

" Braudel (1996), ao destacar a importancia dos ritmos ou movimentos oscilatérios no capitalismo,
registra a existéncia de uma variedade de ferramentas de analises batizadas com os nomes de seus
formuladores, geralmente economistas, para designar periodos ciclicos de curta e média duragdo: ciclo de
Kichin (3-4 anos), de Juglar (6-8 anos), de Labrousse (10-12 anos), de Kuznets (20 anos) e Kondratieff
(50 anos divididos em duas fases de 25).
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sendo “o mais desprezado de todos os ciclos”. Seguindo por este caminho, Arrighi
(1996) e Arrighi e Silver (1999) exploraram justamente os ciclos sisttmicos de
acumulacdo de duracdo longa. Os autores caracterizam esses ciclos a partir da formula
marxista dinheiro-mercadoria-dinheiro (DMD).

A primeira fase do ciclo de longa duracdo corresponde a um periodo de
expansao material (DM) e a fase seguinte é centrada na expansdo financeira (MD). Esta
ultima atinge seu &pice quando o capital passa a concentrar a sua valorizacdo na esfera
dos mercados financeiros em detrimento dos processos produtivos de bases materiais.
Nessa situacdo, a acumulacdo capitalista passa a ocorrer no circuito dinheiro-dinheiro
(DD). Esta “financeirizacdo” da economia é o prenuncio de uma crise sistémica que vai
resultar no declinio do sistema-mundo vigente e na emergéncia de outro.

Durante os ciclos de longa duracdo, as rivalidades entre os Estados sao
gerenciadas por uma poténcia econémica que se sobressai e assume o papel de hegemon
por um certo periodo de tempo. No interior deste ciclo, os processos de acumulacao de
riqueza e poder assumem a direcdo que mais interessa a nacdo hegeménica. Nesse
sentido, Arrighi e Silver (1999) identificam trés ciclos de longa duracdo que,
sucedendo-se ao longo dos ultimos quinhentos anos, levaram a configuracdo atual do
moderno sistema-mundo. Cada um desses ciclos ocorreu sob a dominancia de uma
nacdo hegemonica: primeiro Holanda, depois Inglaterra e, no ciclo atual, os Estados
Unidos.

A passagem ou a transi¢do de um ciclo a outro se apresenta como um momento
de crise sistémica, quando a nacgdo até entdo hegemdnica entra em declinio e enfrenta a
concorréncia dos Estados emergentes. Nesta fase, as instituicdes da ordem vigente
perdem credibilidade e eficacia, mas as instituicdes concorrentes ainda ndo estdo em
condigdes de liderar o estabelecimento de uma nova ordem. Assim, os ciclos sdo a
manifestacdo de transformacdes sociais no sentido amplo, pois expressdo movimentos
nos ambitos econdmicos, politicos e ideoldgicos (Martins, 2008). Por esta razdo, a
abordagem do sistema-mundo pode ser considerada também como uma teoria da
mudanga social.

Embora a situacéo de crise sistémica represente também uma oportunidade para
a ascensdo de alguns Estados semiperiféricos ao nucleo organico do capitalismo, este é
um periodo marcado por profundas incertezas. E quando se intensificam as rivalidades e

a concorréncia interestatal pelo capital circulante como resultado da financeirizacdo da
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economia, fenbmeno que indicaria o esgotamento da configuracdo hegemonica vigente
no periodo (Arrighi, 1996; Arrighi & Silver, 1999).

Estes fatores se somam a emergéncia de novas configuracbes de poder em
ambito mundial para produzir uma situacao de “caos sistémico”. Este deve durar até que
0 sistema-mundo se reorganize sob a lideranca de um novo Estado hegemdnico que
durante o periodo de crise sistémica reuniu as capacidades para assumir esta posicao
(Arrighi, 1996; Arrighi & Silver, 1999; Wallerstein, 2004). E quando ocorre o que
Wallerstein (2004) chama de “bifurcacdo”: a recomposicao do sistema-mundo sob nova
configuracdo hegeménica.

O Quadro 02 a frente, elaborado por Arrighi & Silver (1999), procura explicar
de maneira esquematica a dindmica de transicdo hegemdnica no moderno sistema-
mundo. A primeira fase desse estagio € caracterizada pelo aumento da rivalidade entre
Estados e da competicdo entre empresas, intensificacdo dos conflitos sociais e a
emergéncia de novas configuracBes de poder no nivel global. Uma situacdo de caos
sistémico é esperada antes que o sistema-mundo se reorganize a partir de nova direcao
hegeménica.

Na situacdo contemporanea discute-se o declinio da hegemonia dos Estados
Unidos (Wallerstein, 2002, Pieterse, 2009) e a emergéncia da China como lideranca
econdmica, especialmente em relacdo as trocas comerciais no ambito internacional, o
que parece confirmar parte das previsdes da teoria do sistema-mundo. N&do sem razdo,
ocorre uma profusao e analises e interpretacdes sobre esse fenémeno, onde se destacam
obras como a de Frank (1998) e Arrighi (2008).

O exposto até aqui delineia uma compreensdo geral sobre 0s processos de
integracdo ou de regionalizacdo na situacdo contemporanea. Estes compreendem a
estruturagdo espacial de determinadas regides de acordo com as funcdes especificas que
elas desempenham na divisao internacional do trabalho. A propria dindmica do sistema-
mundo e sua reproducdo histérica requer movimentos de integracdo em escala e
intensidade cada vez maiores, muito embora as desigualdades de poder e riqueza se
mantenham de maneira funcional. Tais movimentos séo, no entanto, afetados por ciclos

de expansao e retragdo econdmica que acabam por definir a sua direcdo e sentido.

28



Hegemonia

Quadro 02: A dindmica da transicdo hegemdnica

transicdo hegemonica

nova hegemonia

crise hegemonica

guebra hegeménica

reorganizacao sistémica
sob estado hegeménico

expanséo
sistémica

emulacdo do
Estado hegemonico

[~ rivalidades entre Estados e
competigao entre empresas

conflitos sociais

emergéncia de novas

configuracdes de poder

\

J

caos sistémico
—_—

centralizagdo de
capacidades sistémicas

—

reorganizacdo sistémica
sob novo estado hegemdnico

emulacdo do novo
Estado hegemonico

Fonte: Arrighi & Silver (1999)
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Neste quadro, integracdo regional e globalizacdo devem ser assumidas como
processos interdependentes e recortados por aspectos politicos e econdmicos de carater
estrutural. Historicamente os movimentos de integracdo ou regionalizagdo sempre se
manifestaram no ambito de disputas e conflitos envolvendo hegemonias e contra
hegemonias, declinio ou ascensdo (politica e econdmica) de determinadas regides em
face de outras.

A propria formag8o dos Estados-nacdo modernos deve ser compreendida como
parte de um processo historico de construcdo de coesdo politica e estruturacao
econémica de diferentes regides do mundo. A unificacdo de paises como Alemanha e
Itdlia no século XIX e a formacdo dos Estados Unidos enquanto federacdo podem ser
tomados como casos emblematicos de tendéncias de integracdo territorial e politica que
remetem a trajetérias de longa duragdo. Em termos regionais, 0S processos
contemporaneos de integracdo da Europa e dos paises asiaticos podem ser tomados
como exemplos empiricos da interdependéncia entre dindmicas regionais e tendéncias
globais na fase atual do capitalismo.

Em termos histdricos, a Ameérica Latina foi incorporada ao sistema-mundo no
momento da conquista e da colonizacdo que se seguiu. Desde entdo, a regido vem
ocupando um papel tributario e uma posicéo periférica na hierarquia mundial de poder.
A integracdo sul-americana contemporanea, qualquer que seja ela, reflete tendéncias e
contradicGes do atual sistema-mundo.

Um estudo da insercdo e funcionalidade sisttmica da regido poderia ser feito
levando-se em conta apenas 0s aspectos mais gerais dessa relagdo como a divisao
internacional do trabalho, o exercicio da hegemonia e as tendéncias ciclicas. Esta seria
uma escala mais ampla de andlise. Minha opcdo na pesquisa foi de concentrar as
andlises nos processos de desenvolvimento e nas iniciativas de integracdo da
infraestrutura regional enquanto fendmenos tributarios de dindmicas globais.

Tais processos podem ser assumidos como realidades empiricas que iluminam o
tipo de insercdo dos Estados da regido no sistema-mundo bem como as suas tentativas
de reposicionamento na hierarquia da poder que constitui o sistema. Eles ocorrem em
um momento do sistema-mundo caracterizado por Arrighi & Silver (1999) como de
“transicdo hegemonica” (Quadro 02).

Na proxima secdo, procuro colocar em perspectiva o desenvolvimento sul-
americano enquanto ideologia, como estratégia ou programa de acdo politica (Hettne,
1990) cuja promessa consiste na superacdo da condicdo subalterna, dependente e
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periférica das economias regionais em relacdo aquelas do nucleo organico (centro) do
capitalismo. Pontuo aspectos do pensamento econdmico Latino-americano, que teve o
desenvolvimento e dependéncia sistémica como objetos de andlise tedrica e de
formulacdo de politicas. Destaco a emergéncia de um  pensamento
neodesenvolvimentista na regido. Este se materializa em politicas, propostas e grandes
alinhamentos politicos entre Estado e capital que acabam por reforgar o perfil primério-
exportador das economias nacionais e, portanto, a sua posi¢do periférica em termos
sistémicos.

O extrativismo dos recursos naturais e da producdo de commodities assumem
centralidade no modelo e determinam o tipo de insercdo da regido no sistema
econdbmico mundial em uma trajetéria longa marcada pela dependéncia estrutural.
Procuro situar os bancos de desenvolvimento como mediadores destacados
posicionados no interior do modelo. O estudo dessas instituicdes e das relacdes que elas
mantém com governos e com o capital podem revelar tendéncias importantes para a
compreensdo dos processos em curso na regiao.

Em seguida, contextualizo as diferentes perspectivas e projetos politicos que na
situacdo contemporanea levam o nome de “integracdo” latino-americana ou sul-
americana. Assim como a propria ideia de desenvolvimento, esta integracdo traz
consigo contradi¢bes estruturais. Ela visa facilitar os fluxos comerciais em escala
continental segundo a funcionalidade do sistema-mundo.

Registro que os diversos Estados da regido nutrem diferentes expectativas em
relacdo a estes fluxos e formulam diferentes estratégias visando a sua inser¢do politica e
econdémica nos processos integradores em curso. Isso se reflete na pluralidade de
iniciativas de integracdo e o agrupamento dos paises em diferentes blocos ideol6gicos, 0
que limita a construgdo de uma visdo comum sobre os rumos da integracdo. Esta
pluralidade de iniciativas e projetos reflete as diversas formas de inser¢do dos Estados
nos processos econdémicos globais numa conjuntura de transicdo e de reconfiguracdo
dos blocos de poder a nivel sistémico.

Por fim, contextualizo a Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional
Sul-Americana (IIRSA) como parte de uma configuracdo de poder que vincula
governos e bancos sob um marco normativo para a integracdo cuja énfase esta nos
aspectos logisticos e geoecondmicos do processo e sem maiores consideracdes sobre 0s

contextos sociais e politicos dos territorios a serem integrados.
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1.2 O desenvolvimento sul-americano contemporaneo: modelos e processos.

A integracdo da infraestrutura sul-americana € um projeto fundamentado e
justificado em termos dos seus impactos para os processos de desenvolvimento nas
escalas nacional e regional. A ideologia desenvolvimentista é subjacente a integracao e
recobre, como um consenso amplo, uma heterogeneidade de projetos politicos, matrizes
ideoldgicas e interesses econdmicos.

A ideia de desenvolvimento como mudanca social positivamente induzida ocupa
lugar de destaque nas relacbes entre Estados e nas ideologias universalistas e
evolucionistas que emergiram no periodo pés-colonial e no pos-guerra. A forga da ideia
favoreceu tanto a surgimento de teorias do desenvolvimento quanto o desenho de
estratégias ou programas de intervencdo politica e econdmica, a ponto de ser dificil
distinguir claramente o desenvolvimento enquanto teoria e enquanto estratégia ou
programa de acdo politica (Hettne,1990).

Em que pese as diferentes adjetivacdes que se possam acrescentar a nogdo de
desenvolvimento (Ribeiro, 1992), tais como desenvolvimento sustentavel, endogeno,
social, econdmico, entre outros, a maioria delas pressupdem o alcance, por parte dos
paises, de um certo estado de acumulacdo de riquezas e de bem estar social que ja foi
alcancado por alguns, mas ndo por outros. Dai a construcdo de rankings dos paises e sua
divisdo em categorias, de acordo com o estagio de desenvolvimento (como a que
estabelece a diferenciacdo entre paises desenvolvidos, em desenvolvimento e néo-
desenvolvidos). Uma maneira linear e vertical de representar a hierarquia de poder e
riqgueza no mundo mas que ndo evidencia as relagdes de interdependéncia entre as
diferentes regiGes que compdem o sistema-mundo.

O desenvolvimento figura como uma meta a ser alcangada ou uma elaboragéo
tedrico-préatica, cujos parametros sao principalmente os indicadores econémicos e,
desde algumas décadas, também alguns indicadores sociais. Assume como premissa que
é possivel a um pais periférico ou semiperiférico migrar de posi¢do na hierarquia do
sistema-mundo ao trilhar 0 mesmo curso linear seguido pelas nagdes centrais. Essa
expectativa de mobilidade sistémica, recortada por uma perspectiva evolucionista, é a
propria “ilusdo do desenvolvimento”, nas palavras de Arrighi (1997).

Em que pese o seu carater ilusorio, a narrativa do desenvolvimento vem, desde o
seu surgimento em meados do século XX, mobilizando governos, empresas, academia e

sociedade civil, seja para promové-la ao transformé-la em programas de agdo ou em
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politicas, seja para critica-la mostrando as suas contradi¢@es e seus efeitos. Em toda a
América Latina, governos de diferentes matrizes ideoldgicas vém formulando e
implementando estratégias e planos nacionais de desenvolvimento em que mesclam
teoria macroeconémica e objetivos politicos e geopoliticos. Estes tém sido pautados
tanto pelas contradicdes de classe dentro de cada pais quanto pelo seu modo de insercédo
na economia global.

Tanto em termos teGricos quanto estratégicos, as abordagens em torno do
desenvolvimento, inicialmente eurocéntricas e fortemente influenciadas pelo paradigma
da modernizacdo, passaram por sucessivas criticas e revisdes. Um dos movimentos mais
importantes nesse debate foi a emergéncia de um pensamento Latino-americano sobre o
tema, primeiro sob a influéncia dos tedricos da CEPAL e, mais tarde, no ambito da
teoria da dependéncia.

As formulacGes da CEPAL se fundamentavam em andlises sobre a trajetdria
historica, econdémica e sociolégica da América Latina destacando as caracteristicas
estruturais e institucionais que determinavam o seu nivel especifico de industrializacao,
padrdo de crescimento, absorcdo da forca de trabalho e distribuicdo da renda gerada no
sistema econémico. Além disso, concebia a economia global como um conjunto
organizado de maneira desigual, com regiGes centrais e periféricas em termos de
acumulacdo capitalista. Esta concepgdo estruturalista tornou-se uma das matrizes
geradoras da abordagem do sistema-mundo.

Em termos programaticos e de recomendacdes, as abordagens cepalinas foram
marcadas por uma perspectiva evolucionista, tendo o0 progresso técnico e a
industrializacdo como metas a serem perseguidas. O Estado era concebido como um
ator central responsavel por conduzir politicas estrategicamente formuladas para induzir
0s processos de industrializacdo, o progresso tecnoldgico, as reformas necessarias ao
desenvolvimento de tipo enddgeno e a distribuicdo de renda. Ao mesmo tempo, as
limitacbes dos mercados internos deveriam ser superadas por meio de estratégias de
integracdo econdmica regional.

No final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, os pressupostos, teorias e
estratégias desenvolvimentistas propostas pela CEPAL foram submetidos a uma revisdo
critica contundente. A formula de André Gunder Frank, ‘“desenvolvimento do
subdesenvolvimento”, chamou a atengdo para a relagdo organica e interdependente entre

regides subdesenvolvidas e desenvolvidas (centro e periferia) do mundo (Frank, 1969).
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Segundo essa interpretacdo, o atraso econémico e social da América Latina
ocorreria em estreita consonancia com o processo de acumulagdo do capital nos paises
centrais. O subdesenvolvimento ndo seria um primeiro estgio a partir do qual as
economias dependentes poderiam alcancar o desenvolvimento por meio de politicas de
estimulos, mas, ao contrario, uma condi¢cdo necessdria para que O processo de
acumulacdo capitalista continue ocorrendo no centro do sistema.

E neste contexto de avaliagdo critica das propostas desenvolvimentistas que
emerge uma corrente de pensamento conhecida como teoria da dependéncia, onde se
destacaram autores como Dos Santos (1978), Bambirra (1974), Frank (1969; 1980),
Marini (1985; 1971), Quijano (2000), Cardoso e Faletto (1970), entre tantos outros®.

As abordagens dependentistas dialogavam diretamente com as andlises e
formulacGes da CEPAL ao mesmo tempo em que questionaram frontalmente as suas
perspectivas evolucionistas e a crenca na possibilidade de desenvolvimento do tipo
endogeno. Suas interpretacbes se voltaram para a andlise dos condicionantes e
mecanismos estruturais da relacdo de dependéncia, com destaque para trés deles
Carcanholo, 2009).

O primeiro é a deterioracdo dos termos de troca: baixos precos dos produtos
primarios oriundos da periferia em contraste com os altos precos dos produtos
industrializados comercializados pelos paises do centro®. Isso implicaria num
mecanismo de transferéncia de valores da periferia para o centro. Neste condicionante,
estd inserido o problema do desnivel tecnolégico e a ocorréncia de profundas
transformacdes das forcas produtivas no capitalismo central, caracterizadas como uma
Revolucdo Cientifico-Técnica (Dos Santos, 1983);

O segundo condicionante tem a ver com a dependéncia de capital externo por
parte dos paises periféricos, o que resultava num processo de endividamento e remessas
de excedentes na forma de juros, lucros, amortizacbes e royalties. J& o terceiro
condicionante, estreitamente ligado ao segundo, é dado pela instabilidade dos mercados
financeiros internacionais para onde os paises periféricos se dirigem em busca de
crédito (Carcanholo, 2009).

Todos os condicionantes analisados implicavam, em Uultima instancia, numa

remessa estrutural de valores da periferia em dire¢do ao centro. Como explicar entéo, o

# Uma boa contextualizacéo sobre a teoria da dependéncia e suas varias vertentes é encontrada em Dos
Santos (1998).

% A questdo a deterioragdo dos termos de troca ja era uma das questdes mais importantes apontadas pelo
estruturalismo econdmico da CEPAL e serviu de justificativa para as politicas de industrializag&o.
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processo de producdo e acumulacdo capitalista nos paises periféricos? Em respostas a
esta questdo, Marini (1985) formula um dos postulados mais importantes da teoria da
dependéncia: a superexploracgéo da forga de trabalho (Carcanholo, 2009; Martins, 2009).

Para Marini (1995), a forma encontrada pelo capitalismo dependente para
continuar gerando valor mesmo com a perda de ingressos nas relagbes econémicas
internacionais é a superexploracdo da forga de trabalho. Essa se manifestaria por meio
do achatamento da base salarial, mas também pela extensdo da jornada e aumento da
intensidade do trabalho. Com isso, o capitalismo dependente pode até mesmo crescer,
apesar das condicdes externas serem desfavoraveis'®.

Ao analisar as relagdes econdmicas e politicas que os paises Latino-americano
mantinham entre si e com os grandes centros organicos do capitalismo, Marini (1974)
chamava também a atencao para o papel exercido por economias intermediarias, Brasil
em particular, que se projetavam regionalmente na forma de um “subimperialismo”.
Nesse ponto, coincidia com abordagem do sistema-mundo quanto ao papel dos paises
semiperiféricos (Arrighi, 1997)".

A condicdo dependente implica numa subordinacdo externa organizada
internamente nos planos social, politico e econdmico. O fosso que separa paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos ndo poderia ser superado sem que se rompa com 0S
ciclos de dependéncia econdmica que vinculam estes Ultimos ao sistema capitalista
global. Os esforcos enddgenos de cada pais se mostram infrutiferos diante dos
condicionantes exdgenos do sistema (Marini, 1985).

Por meio dos seus diagndsticos, os autores dependentistas marxistas
denunciavam 0s mecanismos que garantiam a manutencdo da hierarquia do sistema-
mundo com suas desigualdades e contradi¢cbes. A condicdo periférica dos Estados
Latino-americanos foi analisada como sendo funcional ou mesmo necessaria para que as

regibes centrais consigam manter a sua posicdo em termos de poder e riqueza. Para

10" As formulacdes de Marini sobre a superexploracdo da forca de trabalho gerou um intenso debate
tedrico e programatico. Visando reposicionar a contribuicdo do autor, Martins (2009) realizou um
importante resgate do conceito, avancando inclusive na sua formulacdo matematica e quantitativa e
destacando a sua contribuicdo para a teoria marxista do valor. Uma discussdo mais aprofundada sobre o
tema extrapolaria o objetivo deste trabalho.

1A nogio de “subimperialismo” de Marini se aproxima de outras abordagens, a exemplo do
“colonialismo interno” de Casanova (2006), que colocam em evidéncia as relagdes de dominagdo internas
a um pais ou regido. Tais processos de dominagdo ndo poderiam ser explicados apenas pelos
determinantes externos, argumento central nas abordagens sobre o colonialismo e imperialismo. A
atencdo se volta para o papel das classes dominantes nacionais que operam como vetores dos processos
de dominagdo em complemento ou em associa¢do com os interesses econdmicos e politicos externos.
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desencadear processos de desenvolvimento autbnomos seria necessario romper com 0sS
condicionantes estruturais da dependéncia.

J& a vertente da teoria da dependéncia influenciada por Cardoso e Faletto (1970)
preconizou a possibilidade de desenvolvimento na regido mesmo considerando a sua
condicdo dependente. Isso poderia se dar por meio da associacdo ou integracdo
estratégica entre economias nacionais periféricas ou semiperiféricas e as economias
centrais do capitalismo.

Embora as formulacbes cepalinas e dependentistas sobre as possibilidades de
desenvolvimento para a América Latina tenham sido influentes na regido, as politicas
econdmicas formuladas e implementadas pelos diferentes governos desde meados do
século XX mostravam uma aplicacdo apenas parcial dessas formulagcGes ou mesmo a
sua rejeicao.

Na realidade das politicas econémicas e de promocdo do desenvolvimento
nacional ocorria, quase sempre, uma mescla de estratégias e aplicacdo de marcos
conceituais muitas vezes incompativeis, a exemplo das recomendac@es originadas no
estruturalismo cepalino e as ferramentas da teoria econdmica neoclassica. Além disso,
as politicas desenvolvimentistas sempre tiveram que responder as expectativas das elites
nacionais, as imposicdes ideoldgicas de regimes autoritarios e as pressdes externas
derivadas da situacdo de dependéncia e crises ciclicas.

Nos anos 1980 e 1990, o desenvolvimentismo latino-americano, que até entéo
recebera influéncias cruzadas do pensamento cepalino, das variantes da teoria da
dependéncia e da economia neoclassica, foi fortemente sobrepujado pela ideologia
neoliberal irradiada a partir do centro orgénico do capitalismo, em especial Estados
Unidos e Reino Unido.

Em termos pragmaéticos e de resultados, a ideia de associagdo com o capital
internacional como via para o desenvolvimento dos paises Latino-americanos tornou-se
dominante entre os formuladores de politicas. A propria CEPAL realizou, nos anos
1990, uma importante revisdo tedrica e programatica dos seus pressupostos anteriores,
dando origem a um “neoestruturalismo” que considera a abertura comercial e a
integracdo da regido aos mercados globais como meios para a atragcdo de capitais
externos, inducdo do progresso técnico e melhoria da distribuicdo da renda nos paises da
regido.

Em relagdo aquele periodo, Velasco e Cruz (2007) identifica dois grandes

conjuntos de argumentos que marcaram o debate sobre desenvolvimento. O primeiro €
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aquele classificado pelo autor como a “narrativa neoliberal”, com sua argumentagéo
edificante sobre o livre mercado e prescrigdes sobre a adequacdo dos Estados a nova
ordem global. Esta se tornou hegemonica, tendo grande influéncia sobre os governos de
quase todos os paises do continente a partir da segunda metade dos anos 1970.

Com base nessa narrativa, durante das décadas de 1980 e 1990, foram
concebidas politicas de ajuste estrutural (privatizacOes, liberalizacdo dos fluxos
financeiros e dos mercados, cortes de gastos publicos, diminuicdo do aparato estatal,
garantia aos direitos de propriedade, entre outras) promovidas pelos governos da regido
sob a influéncia explicita de instituicdes financeiras internacionais, notadamente o
Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e 0 Banco Mundial.

O segundo conjunto de argumentos associa a globalizacdo e neoliberalismo
como componentes indissociaveis de um mesmo processo politico e econdmico com
destaque para as interpretacdes criticas as medidas de ajuste estrutural demonstrando as
suas irracionalidades, suas nefastas consequéncias sociais e politicas e as relagdes de
dominacdo associados aos mesmos (Velasco e Cruz, 2007). Aqui sdo abordados temas
como o fracasso das politicas neoliberais em promover o desenvolvimento das
economias sulamericanas (Arceo, 2005; 2006) a defesa do papel do Estado e do seu
reposicionamento face as dindmicas do capitalismo global (Furtado, 1992; Evans, 1995;
Diniz, 2006; Batista Jr, 1998; Held, 1995; Batista, 1994), os impactos e consequéncias
sociais das politicas neoliberais (Calcagno, 2001, Soares, 2002; Boron, 2005), entre
outros.

Ao elaborar uma sintese do periodo, Velasco e Cruz (2007) destacam a
heterogeneidade das politicas de ajuste estrutural em face da diversidade de trajetdrias
dos paises que as adotaram. Para se captar as variacdes, contradi¢cfes e o carater
incompleto das reformas realmente implementadas em cada pais, torna-se necessario
fazer a distin¢do entre: i) o processo de mudanca institucional induzido pelas reformas
e; ii) as ideias e discursos que o justificaram. Obviamente, existem diferencas teoricas
fundamentais entre essas duas perspectivas de analise. Porém, elas concordam quanto
ao carater sistémico das mudancas, sua dimensdo global e seus determinantes exdgenos.

O programa neoliberal criou na América Latina uma situagdo de
insustentabilidade do crescimento econémico na medida em que restringe a capacidade
dos Estados para o estabelecimento de uma arquitetura institucional que possa financiar
este mesmo crescimento (Martins, 2008). O problema do investimento, aspecto central
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em qualquer estratégia de desenvolvimento e crescimento econdmico, ndo encontrou
uma solugdo plausivel nas propostas pro-mercado (atracdo de capitais privados via
liberalizacdo econdmica) que foram parte das reformas estruturais do periodo.

Nos anos 2000, registra-se uma tendéncia de revisao de alguns pressupostos do
pensamento econdémico neoliberal, sendo o Estado resgatado a condicdo de ator central
no processo de desenvolvimento em associacdo com o capital privado. Esta tendéncia
vem sendo chamada de “neodesenvolvimentismo” e estd estreitamente ligada & ascensao
de partidos de centro-esquerda ao poder em muitos paises sul-americanos™.

Para analisar esse fendmeno é preciso, como sugerem Velasco e Cruz (2007) e
Hettne (1990), considerar tanto as ideias ou teorias que fundamentam a nova tendéncia
como também as estratégias e programas colocados em préaticas pelos governos de
centro-esquerda.

No campo das ideias e da formulacdo teérica, 0 neodesenvolvimentismo tem
como ponto de partida a critica ao receituario neoliberal. Economistas de renome
internacional como Joseph Stiglitz e Paul Davidson tiveram influéncia nesse debate ao
defender a complementaridade entre Estado e mercado na inducdo de dindmicas de
crescimento econdmico e desenvolvimento (Sicsu, Paula & Michel, 2007). Com a perda
de credibilidade do neoliberalismo, economistas keynesianos e heterodoxos passaram a
ocupar um espaco importante na formulacdo de propostas e estratégias que demarcavam
diferencas importantes em relacdo ao liberalismo ortodoxo.

Uma segunda matriz constitutiva dessa nova vertente tem sido o
neoestruturalismo da CEPAL e sua agenda em torno do aumento da competitividade e
da “transformag¢do produtiva com equidade” (O"Connor, 2010; Saludjian, 2006). Um
dos nomes mais importantes do neodesenvolvimentismo, Bresser-Pereira (2007)
defende inclusive o resgate e atualizacdo das contribuigcdes de Celso Furtado e Raul
Prebisch, dois expoentes do estruturalismo cepalino dos anos 1950 e 1960.

Em termos regionais, o Brasil contemporaneo pode ser considerado como um
importante laboratorio para andlises e formulacdo tedrico-programatica do pensamento
neodesenvolvimentista. A Faculdade de Economia da Fundacdo Getulio Vargas, sob a

lideranca de Bresser-Pereira, € um dos seus principais polos irradiadores e onde se

12 Esta onda de centro esquerda inclui a eleicdo de Ricardo Lagos e Michelle Bachelet, no Chile, Lula da
Silva (2002 e 2006) e Dilma Rousseff (2010) no Brasil, Nestor Kirchner (2003) e Cristina Kirchner
(2007; 2011) na Argentina, Tabaré Vasquez (2005) e José Mujica (2009), no Uruguai, Fernando Lugo
(2008) no Paraguai, Evo Morales (2005 e 2009), na Bolivia, Rafael Correa (2006 ¢ 2009) no Equador,
Hugo Chavez (1998, 2000 e 2006), na Venezuela, Hollanta Humalla (2011), no Peru e Nicolas Maduro
(2013) na Venezuela.
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processa um esforco de formulacdo da matriz tedrica da nova escola. A influéncia desse
centro extrapola a esfera nacional, sendo as suas formulagdes absolvidas por
economistas e policymakers de paises vizinhos (O’Connor, 2010, Ferrer, 2010).

Outros dois centros importantes, segundo Mattei (2011)* seriam a Universidade
Federal do Rio de Janeiro, sob a influéncia dos economistas Jodo Sicsu, Luiz Fernando
Paula e Renaut Michel, e o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA),
especialmente sob a lideranca de Marcio Pochmann®.

Embora existam diferencas entre as diversas abordagens chamadas
genericamente de neodesenvolvimentistas, no Brasil e na regido elas tendem a coincidir
em alguns pontos importantes. Primeiro na critica a ortodoxia econdmica e ao
neoliberalismo. Segundo, na defesa de projetos nacionais de desenvolvimento,
retomando o papel do Estado nos processos econémicos, na regulacdo e na gestdo
macroeconémica com equilibrio fiscal. Terceiro, ao reforcar a complementaridade entre
Estado e mercado por meio da formula “mercado forte com Estado forte”. Quarto, ao
pressupor o crescimento econdémico com reducdo das desigualdades. E, por fim, ao
propor estimulos a competitividade industrial e sua insercdo internacional de maneira
competitiva (Bresser-Pereira, 2006, 2007, 2010; Sicsu, Paula & Michel, 2005, 2007;
Mattei, 2011; Pochmann, 2010, Cardoso Jr., 2009, O’Connor, 2010, Saludjian, 2006).

Uma das primeiras referéncias a emergéncia de um pensamento
neodesenvolvimentista na América Latina foi registrada por Rui Mauro Marini, em
1978, quando este rebateu em um artigo as criticas a sua producéo teorica feitas por José
Serra e Fernando Henrique Cardoso em artigo anterior publicado naquele mesmo ano.

Para Marini (1978), a formulacdo de Cardoso & Serra (1978) representava um
esforco para apagar as diferencas entre o capitalismo nos paises desenvolvidos e nos
paises dependentes, como se ambos fizessem parte de um mesmo processo de

desenvolvimento, tanto na periferia como no centro do sistema. Buscavam dar

13 A identificacdo de trés e centros de referéncia do pensamento neodesenvolvimentistas feita por Mattei
(2011) deve ser tomada com ressalva. Economistas influentes e de perfil desenvolvimentista estdo
distribuidos por diversos outros centros e estruturas governamentais, como UNICAMP, BNDES,
Ministério da Fazenda, MPOG, entre outros.

"0 IPEA desenvolveu a partir de 2008 um extenso projeto de pesquisa e formulacdo intitulado
“Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro”. Com seus resultados publicados em 10 livros, o projeto
propde um programa de desenvolvimento para o pais fundamentado em setes eixos: i) insercao
internacional soberana; ii) macroeconomia para o pleno emprego; iii) infraestrutura econémica, social e
urbana; iv) estrutura tecnoprodutiva avangada e regionalmente articulada ; v) sustentabilidade ambiental;
vi)protecdo social, direitos e oportunidades; vii) fortalecimento do Estado, das instituicdes e da
democracia. No entanto, a substituicdo de Marcio Pochmann por Marcelo Neri langou ddvidas quanto a
continuidade do enfoque e sobre uma possivel reorientacdo politica da instituigao.
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credibilidade ao capitalismo brasileiro ao identifica-lo com o estilo de capitalismo norte
americano ou europeu, ocultando, assim, a sua natureza dependente. Marini antevia que
naquele momento, ao final dos anos 1970, o debate sobre os rumos do capitalismo

brasileiro se encontrava “diante de um neodesenvolvimentismo ainda envergonhado,

mas que nao tardara a ir perdendo suas inibi¢des” [grifo meu].

O neodesenvolvimentismo que Marini (1978) via nascendo representava,
segundo ele, tanto uma tendéncia de associagdo entre o capitalismo brasileiro e as
economias centrais, quanto um regresso as “ilusdes desenvolvimentistas” que marcaram
0 pensamento econdmico da CEPAL dos anos 1950 e 60. O resgate parcial dos
pressupostos estruturalistas e sua adaptagdo ao contexto contemporaneo sdo também
criticados por autores como Leiva (2008), que ndo V€ nesse movimento uma
revitalizacdo tedrica consistente, ou como Fiori (2012a), para quem o balanco tedrico do
neodesenvolvimentismo seria “decepcionante”,

Mas é no campo das estratégias dos governos de centro-esquerda, e das politicas
pragmaticas que eles vém implementando para promover o desenvolvimento, que se
registram as maiores contradicdes e dilemas do neodesenvolvimentismo. A formacao
desses governos expressam tentativas de concertacdo politica de &mbito nacional que
abarcam aliancas entre setores dominantes tradicionais, partidos e liderangas politicas
de vérias vertentes e setores populares.

Os tracos caracteristicos desses governos tém sido: no ambito externo, a
tendéncia a rechacar o papel dos Estados Unidos como lideranca mundial e dos
organismos internacionais como definidores das politicas publicas para o continente,
além do compromisso com os acordos de integracdo regional. No ambito interno, a
defesa da democracia, dos direitos humanos e da justica social (Moreira, 2006).

O carater controverso dos governos de centro-esquerda decorre do seu
pragmatismo politico e da revisdo ou abandono de boa parte da plataforma politica que
marcaram a esquerda tradicional do continente. Em seu lugar, priorizam-se projetos de
governabilidade e de desenvolvimento econdmico nacional, para além dos latentes
conflitos politico-ideol6gicos que marcam as sociedades Latino-americanas (Forcheri,
2004; Zapata, 2008). O que estaria se processando na situacdo real dos governos e das
suas politicas econémicas € uma grande narrativa ou discurso unificador que visa criar
um consenso entre Estado, empresarios e trabalhadores sobre o caminho a ser seguido

rumo ao desenvolvimento (Leiva, 2008).
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O neodesenvolvimentismo, entendido como estratégia e como politica de
governo, nao representa uma assimilagdo ou aplicacéo fiel dos pressupostos tedricos e
programaticos estabelecidos pelos principais pensadores e formuladores dessa corrente
de pensamento. Na verdade, muitos desses tedricos sdo criticos das estratégias
neodesenvolvimentistas adotadas pelos governos, ndo se furtando de apontar suas falhas
e inconsisténcias.

Pode-se falar, portanto, em pelo menos dois neodesenvolvimentismos. O
primeiro é caracterizado pela formulacdo teorico-programatica com o intuito de
influenciar a politica econébmica. O segundo € aquele implementado por meio do
ativismo de Estado enquanto “politica econdmica de natureza hibrida”, onde se
mesclam propostas desenvolvimentistas, neodesenvolvimentistas e neoliberais (Moraes
& Saad-Filho, 2011).

Este neodesenvolvimentismo de Estado, com sua natureza hibrida, € uma das
caracteristicas mais marcantes dos governos liderados por partidos de centro-esquerda.
Ele revela profundas contradigdes entre a tentativa de induzir mudangas e a tendéncia de
continuidade das trajetorias dependentes estabelecidas de maneira estrutural. Ou entre
as formulacBes programaticas e as condicdes objetivas de governabilidade (Katz, 2012;
Treacy, 2013, Leiva, 2008; Svampa, 2011, Fiori, 2012a, 2012b).

Um trago marcante dos governos neodesenvolvimentistas sul-americanos é a
centralidade dada as industrias extrativas e a exploracdo de recursos naturais como
forma de impulsionar o crescimento econémico e atrair investimentos privados internos
e externos. O aproveitamento de recursos como petréleo, gas natural, depdsitos minerais
diversos, potencial hidroelétrico, entre outros, ocupa lugar de destaque nos planos e nas
acOes governamentais de fomento ao desenvolvimento. O mesmo extrativismo que
marcou a incorporacao da regido ao sistema-mundo capitalista é entdo priorizado como

sendo indispensével ao processo de desenvolvimento no século XXI

. Assim, a
trajetdria de longa duracdo marcada pela insercao da regido no sistema-mundo enquanto
fornecedora de matérias primas tende a ser reforcada.

O termo “extrativismo” se insere no debate sobre desenvolvimento repleto de

conotagdes ideoldgicas e politicas, para além da sua significacdo enquanto atividade

5 A nogdio de “extrativismo” pode assumir conotagdes diferentes dependendo do pais e dos contextos
onde é utilizado. No Brasil, por exemplo, o termo é comumente usado para designar atividades
relacionadas a exploragcdo de recursos naturais renovaveis por parte de populacfes tradicionais que
manejam areas naturais protegidas ou ndo. Ja no Peru e no Bolivia 0 termo nomeia o padrdo de
exploragdo em grande escala de recursos naturais nao renovaveis (mineragdo, petréleo, gas natural etc)
enguanto espinha dorsal das economias nacionais.
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econémica. Ele se fundamenta na exploracdo ou apropriacdo dos recursos naturais
renovaveis e ndo renovaveis como forma de capitalizacdo das empresas investidoras e
de aumento da renda estatal por meio da tributacdo sobre as atividades extrativas ou
pela cobranca de royalties sobre a exploragéo.

O aprofundamento do extrativismo como estratégia de desenvolvimento
responde a uma ldgica sistémica de divisdo internacional do trabalho. Reforca as
assimetrias econdmicas, politicas e ambientais entre o centro e periferia do sistema
econémico mundial. Apesar disso, € assumido como vocagdo ou como “destino” mesmo
por governos progressistas da América Latina, muitas vezes sob o rotulo de “vantagem
comparativa” (Svampa, 2011).

Ao atualizar o conceito de extrativismo e situa-lo no contexto atual, Svampa
(2011) o compreende como um padrdo de acumulacdo que contempla ndo apenas as
atividades tipicamente extrativas como mineracao e exploracdo petroleira, mas também
a incorporagdo de novos territorios, a expansdo das fronteiras agricolas e do
agronegocio e a execucao de grandes projetos de infraestrutura de energia e transportes
que tem como objetivo extrair e exportar recursos até os centros de consumo. Todas
essas acGes compreendidas como tributarias de uma légica sistémica por meio da qual
toda a regiéo se vincula de maneira subordinada ao sistema-mundo capitalista.

A renovacdo do impeto extrativista, envolvendo governos sul-americanos e
grandes empresas do setor, tem sugerido a ocorréncia de um
“neoextrativismo”motivado em grande medida pelo aumento dos precos das
commodities minerais nos mercados internacionais. 1sso tem provocado debates sobre o
que este neoextrativismo realmente tem de novo em relacdo ao extrativismo vigente até
entdo (Acosta, 2011) ou sobre as possibilidades de transicdo para um modelo
econdmico “pés-extrativista” (Gudynas, 2011) como alternativa ao proprio
desenvolvimento. Em substituicdo ao consenso de Washington, que emoldurou e
difundiu a agenda neoliberal em toda a regido, estaria em vigéncia um ‘“consenso das
commodities” (Svampa, 2013).

Finalmente, identifica-se claramente a ocorréncia de narrativas ndo hegemonicas
que procuram oferecer um contraponto ao pensamento e praticas politicas
neodesenvolvimentistas como via Unica. Dentre essas narrativas, ganha destaque aquela

5916

intitulada como “buen vivir”™, que foi inclusive incorporada nas constituicbes dos

16 suma gamafia em aymara ou sumak kawsay, em quéchua
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Estados Plurinacionais do Equador e Bolivia e nos planos nacionais de desenvolvimento
desses paises.

O “buen vivir” representa um processo de resgate dos significados do que seria
uma “vida plena” por parte dos povos originarios da regido andina. Representa uma
revalorizacdo do comunitarismo indigena e de principios de organizacdo da vida social e
do proprio Estado que remontaria aos tempos pré-colombianos. A natureza € assumida
como sujeito na condigdo de “madre tierra” ou pachamama, com quem as sociedades
devem manter uma relacao de respeito, equilibrio e harmonia.

No ambito dos movimentos indigenas contemporaneos, o “buen vivir’ foi
reelaborado como projeto politico de resisténcia ao neoliberalismo. Néao se trata de um
conceito a ser reproduzido, e sim de um elemento constitutivo tanto do comunitarismo
indigena quanto do plurinacionalismo (Simbarfia, 2011). Na préatica, porém, o uso do
termo “buen vivir” na retdrica governamental do Equador e da Bolivia tem provocado
inimeras controvérsias em razdo da sua incompatibilidade com o extrativismo e o
neodesenvolvimentismo vigentes. No contexto desses debates, o “buen vivir” tem se
afirmado como uma formulacdo contra-hegeménica, de resisténcia e proposicdo de
alternativas, seja frente ao neoliberalismo, seja diante do neodesenvolvimentismo. Volto
a este ponto no Capitulo 04.

Independente dos resultados deste debate e da agenda politica que eles possam
sugerir o fato € que paises como Peru, Brasil e Bolivia participam das iniciativas de
integracdo fisica regional, tendo como pressuposto a ampliacdo das atividades extrativas
como motor do desenvolvimento de suas economias. O Quadro 03 a seguir oferece uma
sintese esquematica, e, portanto, ndo exaustiva, das narrativas hegemonicas
(desenvolvimentistas, neoliberais e neodesenvolvimentistas) desde meados do século
XX até a década de 2000, registrando as propostas politicas e programaticas e 0s
contextos politicos nos quais ocorrem. Note-se que 0 extrativismo primario exportador é

um traco comum a todas as correntes ideologicas ou programas de acao.
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Quadro 03 : Desenvolvimento sul-americano: ideologias hegemonicas, propostas e contexto politico regional

Ideologias Desenvolvimentismo Neoliberalismo Neodesenvolvimentismo
Periodos - Anos 1950 a 1970 - Anos 1980 e 1990 - Anos 2000
Propostas - Elaboracdo de estratégias e projetos - Reducdo dos gastos publicos: busca de - Retomada de projetos nacionais de

programaticas

nacionais de desenvolvimento;

- Forte intervenc&o do Estado na
economia;

- Politicas de protecdo das economias
nacionais;

- Investimentos diretos do Estado em
infraestrutura;

- Impulso estatal & colonizacao interna e
integracdo territorial,

- Extrativismo primario-exportador.

equilibrio fiscal e superavit primario;

- Reforma e diminuigdo da maquina estatal;
- Intervengdo minima do Estado na
economia;

- Liberalizagdo comercial e dos fluxos de
capitais;

- PrivatizacOes e empresas e servigos
publicos;

- Investimentos em infraestrutura via
Associacao Publico-Privada (APP);

- Extrativismo primario-exportador.

desenvolvimento;

- Manutencéo do equilibrio fiscal e superavit
primario;

- Reforgo do papel do Estado como indutor
do desenvolvimento;

- Busca pelo aumento da competitividade
global;

- Continuidade da ordem liberal;

- Retomada dos investimentos publicos em
infraestrutura via Associacao Publico-
Privada (APP);

- Neoextrativismo: novo impulso as
industrias extrativas e exploracdo de recursos
naturais como motor do desenvolvimento.

Contexto
politico regional

- Regimes autoritarios;
- Posicionamento dos Estados no contexto
da “Guerra Fria”.

- Redemocratizagéo;

- Predominio de governos de centro-direita;

- Competitividade interestatal;

- Negociagdes da ALCA e OMC;

- Aprofundamento da hegemonia dos Estados
Unidos: uma “nova ordem mundial”.

- Fim da “Guerra Fria”: unipolaridade do

poder global.

- Ascencéo de governos de centro-esquerda;
- Novas iniciativas de integracéo regional:
UNASUL, ALBA,CELAC, Alianca do
Pacifico;

- Declinio relativo da hegemonia dos Estados
Unidos;

- Multipolaridade do poder global: Ascengao
da China e do bloco dos BRICS.

Fonte: elaboracdo do autor.
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O neodesenvolvimentismo sul-americano ¢ um fenémeno dos anos 2000 e
representa mudangas e continuidades em relagdo ao neoliberalismo dos anos 1980 e
1990, dai a sua natureza “hibrida” (Soares e Saad-Filho, 2011). Por meio de politicas
como a liberalizacdo comercial e financeira, saneamento fiscal e associacdo publico-
privada para investimentos e provisdo de servicos, o neoliberalismo se impés como uma
ordem econdmica hegemdnica que ainda néo foi substituida por outra.

Tao pouco o neodesenvolvimentismo representa um programa homogéneo ja
que existem variacGes importantes na maneira como cada pais faz as revisdes e
adaptacdes das politicas neoliberais. Mesmo as reformas recomendadas pelo FMI e
Banco Mundial nos anos 1980 e 1990 foram implementadas com diferentes graus de
adesdo e aprofundamento por parte dos paises. Mas, mesmo num quadro de grande
heterogeneidade, algumas tendéncias se destacam de maneira mais evidente.

Ao analisar a transicdo entre neoliberalismo e neodesenvolvimentismo é
importante registrar, como sugere Martins (2008), as “irreversibilidades” e
“regularidades™ histdricas a fim de demarcar os aspectos gerais das diversas conjunturas
que véo se estabelecendo. Nesse sentido, a atual conjuntura do desenvolvimento e da
integracdo regional sul-americana deve ser interpretada a partir de trajetdrias
ideoldgicas mais longas e de periodos de tempo onde predominam, ao nivel de cada
pais, ideologias que chamei de nacional-desenvolvimentismo, neoliberalismo e
neodesenvolvimentismo, conforme apresentado de maneira esquematica no Quadro 03.

Tais classificacfes devem ser tomadas de maneira cautelosa, ja que as fronteiras
entre essas trés correntes ideoldgicas sdo bastante fluidas e nem sempre facilmente
distinguiveis. Por outro lado, ha elementos marcantes que permitem identificar a
predominancia de certo conjunto de ideias, visdes de mundo e programas politicos em
detrimentos de outros. A identificacdo das trés vertentes ideoldgicas citadas tona-se
factivel e atil em termos analiticos. Mas é preciso registar que todas elas sao derivagoes
a partir de uma mesma matriz ideoldgica hegemonica: o liberalismo.

Enquanto ideologia, o liberalismo esta inscrito em uma trajetéria de longa
duracdo. Cabe, portanto, uma breve contextualizacdo histérica com o intuito de colocar
em perspectiva o surgimento das trés ideologias citadas no Quadro 03. Para isso recorro

especialmente as contribuices de Wallerstein (1995)".

7 Uma contextualizagdo histrica sobre o liberalismo pode ser feita a partir de muitos autores e diferentes
correntes de pensamento. Optei por Wallerstein (1995) para manter a coeréncia com o referencial teorico
da pesquisa e pela qualidade da sintese oferecida pela autor.
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Em After Liberalism, Wallerstein contextualiza o processo de emergéncia do
liberalismo a condicdo de ideologia hegemonica mundial, destacando a sua enorme
influéncia no moderno sistema-mundo, tendo como polo irradiador a Europa e, mais
tarde, os Estados Unidos. As ideias liberais tém origem no iluminismo do século XVIII,
estando diretamente ligadas ao processo de ascensdo da burguesia enquanto classe
dirigente, ideologicamente falando. Afirmou-se como uma filosofia de vida do mundo
moderno no periodo da revolucdo francesa (1789), quando ganharam forga as crengas
na liberdade individual, no uso da razdo como a base do progresso humano, na reforma
racional das instituigdes politicas e na aceitagdo da “normalidade da mudanga” em
oposic¢do a imobilidade do mundo feudal precedente.

Wallerstein (1995) nomeia os duzentos anos entre 1789 e 1989 como a “era do
liberalismo”. Além disso, identifica fases especificas que segmentam esta trajetoria de
longa duracéo.

A primeira fase corresponde ao periodo entre 1789 e 1848, quando trés
ideologias estiveram em franca disputa pela hegemonia do sistema-mundo. A primeira
foi o conservadorismo, caracterizado como uma tendéncia de resisténcia as mudancas e
defesa da imobilidade total em consonancia como o passado. A segunda foi o
liberalismo, que propunha a ruptura com o antigo regime, luta contra os privilégios
ilegitimos e busca da perfeicdo do mundo moderno por meio da reforma racional das
suas instituicdes. A terceira ideologia foi o socialismo, segundo o qual a harmonia
social e o bem estar humano ndo poderiam ser alcancados a partir de uma perspectiva
individualista como defendiam os liberais. 1sso deveria ser socialmente construido por
meio de um processo de luta politica de carater revolucionario.

No periodo do florescimento inicial dessas trés ideologias (1789-1848), as
mesmas estiveram em fraca disputa e todas elas assumiam posi¢Ges firmemente
antiestatistas. Os conservadores denunciavam o Estado pos-revolucionario como um
atentado as institui¢des tradicionais como familia, igreja, comunidade e monarquia. Para
os liberais, o Estado era uma obstaculo estrutural que impedia os individuos de florescer
e perseguir seus préprios interesses. Ja os socialistas acusavam o Estado de defender a
vontade das classes privilegiadas e ndo a vontade geral do povo.

O ano de 1848 é considerado um ponto de inflexdo nessa longa trajetoria, ja que
neste ano os Estados europeus foram abalados por levantes revolucionarios que
guestionavam frontamente os Estados autocraticos, a falta de representatividade politica

das classes populares, a crise econdémica entre outros aspectos da vida social e politica.
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Com a dispersdo dos levantes e a retomada do controle politico por parte das forcas
reaciondrias, todas as trés ideologias fizeram uma inflexdo em suas estratégias e
programas politicos, abandonando o antiestatismo do periodo anterior. Os
conservadores passaram a ver no Estado, mesmo liberal e republicano, uma estrutura
capaz de conter a degradacdo moral da sociedade. Os liberais passararam a ver o Estado
como um mecanismo eficiente para se promover as reformas racionais desejadas. E os
socialistas percebiam que nunca poderiam realizar as transformacgdes sociais que
defendiam sem antes assumir o controle do Estado.

Com o fracasso das revolucdes de 1848, restou claro que as transformacdes ndo
poderiam ser tdo rapidas quanto defendiam os socialistas e nem tdo lentas quanto 0s
conservadores gostariam. A opc¢do politica factivel era a da reforma racional das
instituicGes, implementada de maneira constante. O centro liberal tornou-se a corrente
ideologica dominante. Neste processo de conversao das lutas contra o Estado para lutas
pelo controle do Estado, as trés ideologias predominantes no periodo anterior passaram
a redefinir suas aliangas estruturais e acabaram por se reduzir a duas ideologias apenas:
o liberal-conservadorismo e o liberal-socialismo.

No ciclo seguinte (1848-1968), ocorreu a construcdo de um grande consenso em
torno do liberalismo. Nesse periodo, o programa liberal se manterializou em medidas
como a ampliacdo da representacdo politica das classes trabalhadoras e redistribuicdo da
mais valia por meio de transferéncias governamentais de renda (welfare), levando ao
que Wallerstein (1995) chamou de “domesticacdo da classe trabalhadora”.

O periodo de crise que correspondeu a primeira guerra mundial (1917)
representou também a extensdo do consenso liberal dos paises centrais para as areas
periféricas do sistema mundo. A defesa da “autodeterminagdo das nacdes” e do sufragio
no nivel nacional (um pais um voto) por parte do presidente americano Woodrow
Wilson tornou-se uma tese defendida pelo conservadorismo liberal, especialmente apés
a segunda guerra mundial. A ela se somava um novo programa: o desenvolvimento
econdmico nacional.

Da parte dos socialistas, emergia no mesmo periodo, sob a influéncia de Lenin,
um programa anti-imperialista muito parecido como a tese wilsoniana da
“autoderteminacao dos povos”, porém mais agressivo em suas taticas de luta e ancorado
numa leitura marxista do imperialismo. Com a erupcdo dos movimentos de libertagcdo
nacional ap6s a Segunda Guerra, o programa que eles abragcam é também o

desenvolvimento econdmico nacional.
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O nacional-desenvolvimentismo, com sua crenga no progresso econémico a ser
alcancado por meio de reformas racionais mais ou menos profundas, € parte da matriz
do liberalismo. Como tal, constituiu um programa politico comum tanto ao socialismo
liberal quanto ao conservadorismo liberal®®. Por isso Wallerstein (1995) considera o
século XX como a era da hegemonia liberal considerada em suas varias vertentes. Entre
1917 a 1968, o consenso liberal se estendeu para as areas periféricas do sistema-mundo.

Um novo ponto de inflex&o ocorre por volta de 1968, dando inicio ao um ciclo
que foi até 1989. No contexto da contracultura dos anos 1960, as estratégias ideoldgicas
vigentes desde o século XIX foram frontalmente questionadas. A emergéncia de teses
neoanarquistas e maoistas no ambito de uma nova esquerda colocavam em cheque a
velha tradicdo do socialismo leninista e induziram um processo de renovacgdo das
perspectivas ideoldgicas de carater emancipatério.

A crise dos regimes liberal-socialistas culminou com o colapso do socialismo
real em 1989. Mas o conservadorismo liberal também se renovou tomando a forma de
um neoliberalismo cujo programa propunha a remocao dos constrangimentos sobre as
forcas de mercado e o desmonte das politicas de welfare por parte dos Estados.

O neoliberalismo reflete a ascensédo do conservadorismo liberal num momento
histérico em que o socialismo liberal, seu maior opositor, encontrava-se em declinio,
com a diminuigdo da sua influéncia politica no nivel mundial. O esfacelamento da
Unido Soviética e a conversdo dos regimes socialistas do leste europeu em economias
de mercado deixavam o caminho aberto para as vertentes ideologicas mais
conservadoras nomeadas de neoliberais.

O ano de 1989 ¢ considerado um ponto de inflexdo, a partir do qual a ideologia
neoliberal ndo teria uma oposicdo a sua altura e poderia reinar inconteste. Difundido
pelos Estados Unidos e Gra-Bretanha como um remédio para solucionar a crise
sistémica, o neoliberalismo fracassa em seus objetivos, mas prolonga e agrava esta
crise, permanecendo até a atualidade como uma ordem econdmica dominante (Martins,
2008; Pieterse, 2004; Velasco e Cruz, 2007), uma vez que ndo foi completamente
suplantada por outra ordem e nem modificada em seus fundamentos. As sucessivas
crises ciclicas, como parte de uma mesma crise sisttmica colocaram em cheque 0s

pilares do neoliberalismo, afetando a sua legitimidade em todo o mundo sem que

'8 |sso explica o fato de que tanto os regimes sul-americanos de direita, nos anos 1970, quanto os
governos de centro esquerda, nos anos 2000, tenham em comum a defesa do desenvolvimento econémico
nacional.
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houvesse outro conjunto de ideias com um programa sélido e com forca politica
suficiente para assumir o seu lugar.

Esta breve contextualizacdo explicita a conjuntura mais ampla na qual surge a
corrente neodesenvolvimentista, seja como pensamento econdmico, seja como ativismo
de Estado. Essa nova tendéncia também € uma derivacdo da ideologia liberal cujos
fundamentos foram estabelecidos a partir do final do século XVIII e inicio do século
XIX. Ela pode assumir um viés mais liberal-conservador ou mais socialista-liberal,
dependendo do contexto politico e social em que emerge. Mas, de uma forma ou de
outra, é parte de uma longa trajetdria ideoldgica de matriz eurocéntrica.

Na atual conjuntura de transicdo hegemomica e de crise sisttmica, grandes
narrativas como o liberalismo e o neoliberalismo estdo em crise, especialmente no
contexto dos paises periféricos e semiperiféricos. Também o neodesenvolvimentismo,
enquanto derivacao do liberalismo, tem dificuldade para se afirmar enquanto um novo
projeto politico eecondmico, se debatendo com suas contradi¢Bes intrinsecas. E
precisamente nesse contexto que surgem narrativas alternativas como a “decolonialidad
del poder” (Quijano, 2000, 2002) e o “buen vivir” (Acosta, 2011, 2012).

O mapemaento das ideologias do desenvolvimento e contetidos programaticos
relacionados oferece um pano de fundo para a interpretacdo das dinamicas e processos
contemporaneos de integracdo regional sul-americana e das relagdes entre governos e
bancos de desenvolvimento na conducdo desses processos. Ao longo dos proximos
Capitulos farei uma caracterizacdo das diversas iniciativas de integracdo em curso na
América do Sul, suas matrizes politico-programaticas (Capitulo 02) e também uma
apresentacdo dos quatro bancos de desenvolvimento priozados na pesquisa, destacando
0s modelos, propostas ou perspectivas de integracdo com as quais eles operam (Capitulo
03).

No Capitulo 04 formulo, a partir da analise empirica, uma interpretacdo das
estratégias de desenvolvimento e integracdo nacional implementadas pelos governos do
Peru, Brasil e Bolivia a partir dos anos 2000. Os trés paises oferecem elementos
importantes sobre a aplicacdo das politicas neoliberais e sua transi¢do para as politicas
neodesenvolvimentistas sob governos de centro-esquerda. No Capitulo 05, exploro o
modo de relacionamento dos trés governos com a IIRSA e com os bancos de
desenvolvimento, de maneira a interpretar 0s processos de integracdo e

desenvolvimento em curso, suas contradigdes e limites.
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Quadro 04 — A hegemonia liberal: trajetoria de longa duracéo e crise

1789 — 1848 1848 — 1968 1968 — 1989 Anos 1990 até a atualidade
Trés ideologias Construcao do consenso liberal: fusédo Desconstrugéo do Crise dos ideais liberais
em disputa: de ideologias consenso liberal >> crises hegemonicas.

Conservadorismo (direita):
Programa: retardar o0 quanto
possivel as mudangas propostas
pela revolugdo francesa. Defesa da
imobilidade social em
consonancia com o passado de
privilégios ilegitimos das classes
dominantes.

Liberalismo (centro):

Programa: guebra do antigo regime
e ruptura definitiva com o passado

de privilégios ilegitimos. Busca da
perfeicdo do mundo pela reforma

racional das suas instituicGes.

Socialismo (esquerda):

Programa: rejeicdo das presungdes
individualistas liberais. Harmonia
social deveria ser socialmente
construida e tendo a revolucédo o
método de luta.

Liberal-conservadorismo:
Programa: i)““auto-determinagéo das

nagdes”; 1) sufragio no nivel nacional; ii)
redistribuicdo da mais valia via transferéncia
governamental de renda (welfare state); iii)
desenvolvimento (econémico) nacional
como opc¢ao para o Sul (especilamente ap6s

a segunda guerra).

Liberal socialismo:

Programa: i) luta contra o imperialismo; ii)
movimentos de liberagdo nacional; iii)
desenvolvimento (econdmico) nacional

como programa central.

Ataque ao centro liberal e
crescimento do
conservadorismo;

Remocéo de constrangimentos
sobre as forcas de mercado e a
regressao das politicas de
welfare por parte dos Estados
>> neoliberalismo;

Desgaste do Welfare State.
Desgaste da tradicdo do
socialismo leninista;
Surgimento de uma “nova
esquerda”,

Colapso do socialismo real;
Desgaste do Nacional-
Desenvolvimentismo.

Ordem neoliberal em crise, mas
ainda vigente;

Ameérica do Sul:

Esquerdas no governo;
Neodesenvolvimentismos;
Nova centralidade do Estado;
Neoextrativismo;

Politicas econdmicas “hibridas”;
Narrativas alternativas: “buen
vivir”, “decolonialidade do
poder”.

Fonte: elaborado pelo autor com base em Wallerstein (1995), Martins (2008), Velasco e Cruz (2007), Pieterse (2004), Svampa (2013), Acosta
(2011, 2013), Quijano (2000, 2002), Treacy (2013), Katz (2012) e Moraes & Saad-Filho (2011).
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CAPITULO 2 - A integracdo da infraestrutura sul-americana:
antecedentes, conjuntura e tendéncias dos anos 2000

O tema da integracdo latino-americana é caro as ciéncias sociais e ao imaginario
politico do continente, sendo recorrente nas relagdes entre os paises da regido desde
seus processos de independéncia na primeira metade do século XIX. As dimensdes
politicas e estratégicas estiveram presentes desde os primeiros discursos integracionistas
de Simon Bolivar dirigidos as na¢des originarias da colonizacéo espanhola na década de
1820. No periodo pos-independéncia a ameaca da reconqguista espanhola ou do
expansionismo dos Estados Unidos sobre a regido motivavam a busca de uma unidade
politica.

O programa integracionista fora entdo marcado pelo “hispano-americanismo” e
pela influéncia fundamental do movimento bolivariano. Este pressupunha, em sua
primeira fase, a consolidacdo dos Estados nacionais e a sua articulacdo na forma de uma
confederacdo de nacGes independentes. Naquele contexto, os Estados recém criados se
encontravam em um estagio incipiente de sua formacédo e tinham poucas condicGes de
oferecer resisténcia as pretensdes hegeménicas de paises como Estados Unidos,
Espanha, Franca e Gra-Bretanha. A proposta da integracdo envolvia a busca de
posicionamentos geopoliticos em face da desigual correcdo de forcas no cenério
internacional (Marini, 1992; Martinéz, 2013).

Também em meados do século XIX, surgem as propostas de viés latino-
americanista, que propunham uma maior integracdo entre as nacGes de matriz
linguistica latina (espanhol, francés e portugués). Este pensamento também expressava
as disputas geopoliticas envolvendo a Franca napolednica, o império britanico e os
Estados Unidos. Desde entdo, o latino-americanismo se desenvolveu como perspectiva
identitaria, como objeto de analises e formula¢fes nas ciéncias sociais e nas
humanidades, e também como um recorte programatico para os esforcos de integracdo
regional.

Mas a vinculagio subordinada dos novos Estados latino-americanos aos paises
do capitalismo central cristalizou, ja& no periodo pés-independéncia, o seu tipo de
inser¢do na economia mundial resultando na impossibilidade da integracdo regional, tal
como propunha o movimento bolivariano ou o latino-americanismo. Um novo impulso
integrador teria lugar com a intensdo explicita dos Estados Unidos de ampliar a sua

influéncia e seu papel de lideranca sobre a regido segundo a doutrina Monroe (1823).
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Esta pressupunha o estreitamento das relacfes entre as Américas do Norte, Central e do
Sul, visando & construcéo e uma Unido Pan-Americana e tendo no livre comércio o seu
principal instrumento de integracdo regional (Marini, 1992).

Este “pan-americanismo” exerceu e ainda exerce uma forte influéncia sobre a
regido e pode ser considerada como uma matriz hegemdnica no ambito dos discursos e
politicas integracionistas de escopo regional. Mas, ao longo do tempo, passou por
adaptacdes e mudancas de enfoque de carater conjuntural e geopolitico, que incluem a
“politica de boa vizinhan¢a” inaugurada pelo governo Franklin Roosevelt, a criacdo da
Organizacao dos Estados Americanos (OEA) e do BID, ja no contexto do p6s-guerra,
entre varias outras iniciativas em diferentes escalas geograficas.

O pan-americanismo expressaria suas maiores contradicdes na conjuntura da
guerra fria, quando os Estados Unidos passaram a adotar uma politica intervencionista
muito mais agressiva na regido (Santos, 1993). Os epis6dios € momentos mais
dramaticos dessa doutrina intervencionista sdo fartamente registrados e analisados pelas
ciéncias sociais do continente e forneceram insumos para narrativas de resisténcia e para
a formulacéo de projetos politicos contra hegemaonicos.

O hispano-americanismo ou bolivarianismo classico, o latino-americanismo e o
pan-americanismo sdo contetdos politico-ideoldgicos e programéticos plasmados no
contexto do século XIX. Os primeiros foram formulados sob a lideranca de politicos e
estrategistas como o proprio Simon Bolivar, Jose Artigas, Francisco Bilbao, entre
muitos outros. A eles se somaram outras abordagens anti-imperialistas, a exemplo do
“nossamericanismo” de Jose Marti e do “indo-americanismo” de Haya de La Torre,
conformando um quadro de pluralidade de projetos politicos, todos recortados pela ideia
integracdo regional (Casas, 2007).

Estas formulagGes tém sido frequentemente revisitadas e reprocessadas nos
discursos e nas propostas integracionistas dos séculos XX e XXI. Foram e ainda s&o
objeto de uma farta producéo intelectual nas ciéncias sociais do continente e permitem
distintas leituras e interpretacdes, tanto para efeito tedrico quanto programatico. A
integracdo regional tem sido desde sempre um objeto de disputa politica e ideoldgica

quanto ao seu carater, justificativas e intencionalidades.
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Na segunda metade do século XX, quando os Estados Unidos se afirmaram
como poténcia capitalista hegemdnica a nivel global, a proposta de integragdo regional
se vinculou de maneira organica a ideia de desenvolvimento. Ambas passaram a fazer
parte de uma mesma narrativa. Mas a integracdo passou a ser considerada como um
elemento instrumental para os processos de desenvolvimento, um meio para alcanca-lo
e ndo um fim em si como sugeriam as narrativas do latino-americanismo e do
bolivarianismo classico. Desde entdo, diversos arranjos e esquemas de integracdo e
desenvolvimento foram colocados em praticas em diferentes partes do continente,
configurando um mosaico de iniciativas conforme apresentado, a titulo de sintese, no
Quadro 05 a seguir.

Mesmo considerando as importantes diferencas entre estes varios esquemas de
integracdo, Preciado & Valéncia (2003) lembram que eles compartilham duas matrizes
tedrico-préticas principais em sua concepcao e implementacdo. A primeira seria aquela
influenciada pelas formulagbes que estiveram na base do processo de integracéo
europeu e que posteriormente daria origem a criacdo da Comunidade Econbémica
Europeia. Segundo esta matriz, a integracdo € um instrumento politico para a construcao
de uma regido econdmica mais ampla e melhor posicionada para competir globalmente
em termos comerciais e econdmicos.

Assumido como um processo gradual, a integracdo de diferentes Estados deveria
ocorrer em etapas que podem envolver a assinatura de acordos setoriais entre as partes,
constituicdo de zonas de livre comércio, criacdo de unibes aduaneiras, criacdo e
mercados comuns com a livre circulacdo de produtos, servigos e pessoas, unido
econdmica e monetéria e, por fim, a integracdo econdmica completa’®. O conceito de
integracdo presente nessa matriz pressupunha forte acdo politica dos diferentes governos
visando a construcdo de acordos, instituicdes e mecanismos de coordenagdo cujo
horizonte € a formacéo de uma comunidade de Estados (Bernal-Meza & Masera, 2008).

A segunda matriz foi aquela fornecida pelas anélises e politicas formuladas no
ambito da CEPAL a partir dos anos 1950 e que ficaram conhecidas como o
“estruturalismo latino-americano”. Segundo esta corrente de pensamento, 0 progresso
tecnoldgico (industrializacéo), fator chave do processo de desenvolvimento nacional,

deveria ser buscado por meio de politicas estatais estrategicamente desenhadas e

9 No caso europeu, a assinatura de acordos setoriais sobre carvdo e aco e para a instituicdo de uma
Politica Agricola Comum podem ser considerados como um primeiro passo embrionario do processo de
integracdo que se desenrolaria em etapas até a constituicdo da atual Comunidade Econémica Europeia.
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implementadas. As abordagens cepalinas incorporavam a ideia de integracdo econémica

como um elemento central para fazer avancar os processos de industrializagdo e

ampliacdo dos mercados internos entre os paises da regido e 0 seu reposicionamento

frente as economias centrais, inclusive com a aplicacdo de medidas protecionistas.

Quadro 05: Principais iniciativas de integracédo regional na Ameérica Latina

Iniciativa de integracéo regional Ano | paises membros

Associacdo Latino-Americana de Livre | 1960 | Brasil, Argentina, México, Peru e Uruguai.

Comércio (ALALC) Incoporados posteriormente: Chile, Bolivia,
Colbmbia, Equador e Venezuela.

Mercado Comum Centro Americano | 1960 | Costa Rica, El Salvador, Guatemala,

(MCCA) Honduras e Nicaragua.

Associacdo de Livre Comércio do | 1968 | Antigua, Barbados, Guiana, Jamaica e

Caribe (CARIFTA) Trinidad y Tobago

Comunidade Andina (CAN) 1969 | Bolivia, Colémbia, Equador,  Peru,
Venezuela (ap6s 1973), Chile (até 1976)

Comunidade do Caribe 1973 | Paises de Lingua inglesa do caribe

Associacdo  Latino americana de | 1980 | Substitui a ALCA — mesmos paises

Integracdo (ALADI) membros

Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) | 1991 | Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai.

Tratado de Livre Comércio da América | 1992 | Canada, México e Estados Unidos.

do Norte (NAFTA)

Grupo dos Trés 1994 | Colémbia, México e Venezuela.

Associacdo de Estados do Caribe 1994 | 25 Estados do caribe, além de onze
territorios ndo independentes.

Area de Livre Comercio das Américas | 1994 | 34 Estados do continente americano

(ALCA)

Area de livre Comércio Sulamericana | 1993 | Argentina, Brasil, Uruguai, Paraguai, Chile,

(ALCSA) Bolivia, Peru, Equador, Col6mbia,
Venezuela, Suriname e Guiana.

Comunidade Sul-Americana de Nacdes | 2004 | Argentina, Brasil, Uruguai, Paraguai, Chile,

(CASA) — atual Unido de Nagbes Sul Bolivia, Peru, Equador, Colémbia,

Americanas (UNASUR) Venezuela, Suriname e Guiana.

Iniciativa para Integracdo da Infra- | 2000 | Argentina, Brasil, Uruguai, Paraguai, Chile,

estrutura  Regional Sul Americana Bolivia, Peru, Equador, Coldmbia,

(IIRSA) Venezuela, Suriname e Guiana.

Alternativa  Bolivariana  para as | 2004 | Venezuela, Cuba e Bolivia (a partir de

Américas — ALBA 2006)

Unido de Nagdes Sul Americanas | 2006 | Argentina, Brasil, Uruguai, Paraguai, Chile,

(UNASUL) Bolivia, Peru, Equador, Colémbia,
Venezuela, Suriname e Guiana.

Alianca Bolivariana para os Povos da | 2009 | Venezuela, Cuba, Bolivia, Nicaragua,

Nossa América — Tratado de Comércio Equador, Republica Dominicana, Antigua e

dos Povos (ALBA-TCP) Barbuda, Sao Vicente e Granadinas.

Comunidade dos Estados | 2011 | 33 paises da América Latina e Caribe

Latonoamericanos e Caribenhos

(CELAC)

Alianca do Pacifico 2011 | Chile, Peru, Col6mbia e México.

Adaptado e atualizado pelo autor a partir de Santos (2006); Viana, Barros & Calixtre (2011).
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Nos anos 1990, as teorias e abordagens da CEPAL sofreram vérias revisdes e
passaram a considerar a integracdo regional como um meio para garantir uma insercao
competitiva na economia global num contexto de maior abertura comercial. Para
responder a estratégias econdmicas de longo prazo os Estados deveriam, segundo essas
premissas, realizar reformas no aparato estatal e desenvolver politicas com o objetivo de
promover Transformacdes Produtivas com Equidade (TPE) (CEPAL, 1990; Fajnzylber,
1989).

Segundo este pensamento “neoestruturalista”, o progresso técnico, considerado
motor do desenvolvimento, deveria ser alcancado por meio da atracdo de capitais
externos, tendo como parametros orientadores a competitividade econdmica e a
equidade social num contexto de insercdo nos mercados globais cada vez mais abertos
(Saludjian, 2006).

A proposta de um “regionalismo aberto” (CEPAL, 1994; Baquero-Herrera, s/d)
passa a ser defendido pela Cepal, tendo como horizonte garantir o acesso das economias
nacionais aos mercados globais. Desta forma, a Organizacdo Mundial do Comércio
como instancia de regulacdo, os acordos de livre comércio e a unido aduaneira seriam
parte substantiva da agenda da integracdo. A abertura comercial e a integracdo seria
uma condicdo necessaria para se promover 0 progresso técnico e o crescimento
econémico com equidade.

Embora essas duas matrizes de pensamento fornecessem conjuntos estruturados
de andlises e formulagcdes programaticas, a sua aplicagdo nos esquemas de integracdo
em curso na regido tem sido apenas parcial e incompleta. As iniciativas de integragédo
tém sido afetadas historicamente por problemas politicos, geopoliticos e ideoldgicos que
comprometem um alinhamento mais amplo de propdsitos e estratégias, gerando um
quadro de incertezas e contradi¢Ges na sua operacionalizacéo.

Embora os processos de integracdo europeia e Latino-americana tenham se
iniciado praticamente na mesma época, seus resultados e realizacbes se mostram
totalmente distintos. Enquanto na experiéncia europeia a integracdo remonta a um
horizonte estratégico muito mais amplo e de longo prazo, e sendo as zonas de livre
comercio apenas um primeiro passo, na América Latina o debate e as proposi¢cdes sobre
o0 tema tendem a privilegiar os aspectos comerciais do processo (Malamud, 2009).

Também a aplicacdo das politicas formuladas pela CEPAL e voltadas para a
integracdo e desenvolvimento regional tem aderéncia apenas parcial na atuagao concreta

dos diferentes governos em face das condi¢Bes objetivas e pragmaticas com as quais
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eles se deparam e das perspectivas politicas e ideoldgicas que fundamentam o seu
posicionamento em termos regionais. A prépria atualizacdo das estratégias de
integracdo e desenvolvimento propostas pelo neoestruturalismo cepalino dos anos 1990
representaram um ‘“choque de marcos analiticos incompativeis” (Saludjian, 2006) que,
em muitas situagdes, comprometeram a sua aplicabilidade pratica.

A aplicacdo das matrizes tedricas cepalinas ou europeia esteve sempre recortada
por diferentes perspectivas (pan-americanismo, bolivarianismo ou latino-americanismo)
quanto aos processos integradores. Assim, ao longo da primeira metade do seéculo XX
diversas iniciativas, propostas e tratativas entre governos latino-americanos pautadas
pelo tema da integracdo foram esbocadas e negociadas mas ndo chegaram a se tornar
realidade.

No contexto do neoliberalismo dos anos 1980 e 1990, registrou-se uma retomada
dos processos de integracdo regional com forte viés comercial, com criacdo de novos
arranjos e assinatura de novos tratados bilaterais de livre comércio numa logica de
“integragdo para a abertura”. Estes novos esquemas S&80 substancialmente distintos
daqueles que ocorreram nos anos 1960 e 1970, quando esteve em vigéncia uma logica
de “integracdo para protecao” (Preciado & Valéncia, 2003). Ao mapear os diferentes
tipos de projetos regionalistas que surgem a partir do fim da Guerra Fria, Mittelman
(2002) os situa no ambito de um “novo regionalismo” que pode ser visto como um
componente da globalizacdo, muito embora alguns desses projetos pretendam ser uma
resposta a esta.

A chegada de partidos de centro-esquerda ao governo de diversos paises do
continente durante os anos 2000 representou uma janela de oportunidade para o resgate
do debate sobre integracdo regional segundo as tradicdes latino-americanista e
bolivariana. Desde 1990, diversos partidos e organizacdes politicas vinham se reunindo
no Foro de S&o Paulo, um espaco de debate e articulacdo entre as esquerdas (no plural)
latino-americanas e caribenhas. As reunides do Foro tornaram evidente a pluralidade de
projetos e as distintas correntes de pensamento que alimentam o debate sobre integracdo
na regido (Pomar e Regalado, 2013). Algumas dessas iriam se expressar nas propostas e
discursos integracionistas assumidos pelos diferentes governos de centro-esquerda na
ultima década. Outras permanecem como narrativas ndo hegemonicas proprias de

movimentos sociais e redes da sociedade civil®°.

0 para o efeito dessa pesquisa, atenho-me &s propostas e iniciativas de carater governamental. Uma
analise dos discursos integracionistas entre 0s movimentos sociais do continente poderia mostrar um
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A emergéncia de diferentes iniciativas rotuladas como sendo de integragéo,
algumas das quais sobrepostas ou mesmo contraditérias entre si, tornam o cenario
regional bastante indefinido. Além do MERCOSUL e da CAN, que foram
impulsionadas nos anos 80 e 90, ao longo dos anos 2000 novas configuracfes de
integracdo foram articuladas por blocos de paises com diferentes perfis econémicos e
ideoldgicos, a exemplo da UNASUL, da Alternativa Boliviariana das Americas
(ALBA), da Comunidade dos Estados Latino-americanos e Caribenhos (CELAC) e da
Alianca do Pacifico. Além disso, Estados como Peru e Coldmbia negociaram Tratados
de Livre Comércio com os Estados Unidos, agudizando o esvaziamento da CAN, o que
foi agravado com a saida da Venezuela do bloco e seu posterior ingresso no
MERCOSUL.

Um aspecto relevante da conjuntura atual é a ocorréncia de iniciativas
integracionistas simultaneas em diferentes escalas. Algumas dessas iniciativas tém
escopo sub-regional, como o0 MERCOSUL e a CAN, por exemplo, enquanto outras
buscam integrar os paises em escala regional ou continental, a exemplo da tentativa de
se estabelecer a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA). Essas multiplas escalas
poderiam sugerir uma complementariedade entre as diferentes iniciativas, 0 que pode
ocorrer em alguns casos. Mas elas também expressam diferentes projetos politicos e
posicionamentos estratégicos muitas vezes incompativeis.

A partir da primeira reunido de ctpula dos chefes de Estado dos doze paises sul-
americanos realizada no ano 2000 em Brasilia, esbogou-se um projeto “sul-
americanista” de organiza¢do econdmica e politica do espago sub-regional sob a
lideranca brasileira (Souto Maior, 2006). As tratativas entdo inauguradas deram origem
a criacdo da Comunidade Sul-Americana de Nacbes (CASA), depois convertida na
UNASUL, em 2006. Esta articulagdo ganhou mais sentido apds a derrocada das
negociacdes em torno da ALCA e adesdo do México ao NAFTA.

Embora ndo possa ser considerado como uma tradi¢do do pensamento integrador
regional, o sul-americanismo representa uma tendéncia contemporanea na medida em
que pressupBe uma maior articulacdo entre os Estados do cone sul e certa distancia do
processo integrador que ocorre na América Central e Caribe, tradicionais zonas de

influéncia direta dos Estados Unidos.

quadro mais diversificado de propostas e projetos politicos e que, no entanto, extrapolaria os limites deste
trabalho.
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A criacdo da CELAC em 2011 resgata a perspectiva latino-americanista como o
intuito de promover uma maior coordenacdo politica regional sem a participacdo de
Estados Unidos e Canada. N&o exclui, no entanto, a outras articulacdes e integracdes de
ambito sub-regional como a UNASUL, MERCOSUL e CAN, por exemplo.

Para além das contradi¢bes e das dificuldades em se estabelecer processos de
integracdo em mudltiplas escalas e segundo diferentes intencionalidades o que estd em
vigéncia, € um conflito de perspectivas entre 0 “neo-pan-americanismo” derivado da
influéncia hegeménica dos Estados Unidos e as novas articulacbes regionais
envolvendo alguns Estados latino-americanos ou sul-americanos na forma de um
“neobolivarismo” (Valencia, 2003).

Ambas as perspectivas procuram, sob diferentes recortes, equacionar o desafio
representado pelas tendéncias de integracdo sub-regional, regional, continental e global
que parecem inexordveis no atual momento do sistema-mundo capitalista. A
necessidade de renovacdo das perspectivas classicas (pan-americanismo e
bolivarianismo) se explica pela tendéncia de reorganizacdo do mundo que transita de
sistemas nacionais para sistemas regionais (Valencia, 2003).

A articulacdo da ALBA se destaca como 0 experimento mais emblematico do
neobolivarianismo dos anos 2000 ao oferecer um importante contraponto as abordagens
e teorias integracionistas de viés neoliberal. A centralidade dada aos instrumentos de
cooperacdo entre governos de paises ndo necessariamente vizinhos entre si e 0s
discursos que enfatizam a construcdo do socialismo do século XXI adicionam
ingredientes novos ao debate contempordneo sobre integracdo regional (Martinéz,
2013). Pressup@e, no entanto, um alinhamento ideol6gico entre os paises que, por sua
vez, depende do que ocorre no ambito das politicas domesticas de cada um deles.

A criagdo da UNASUL e da CELAC tem provocado algumas expectativas
otimistas quanto a um novo impulso a um processo mais amplo de integragéo regional.
Barros & Calixtre (2011), por exemplo, destacam as novas caracteristicas do atual
processo integrador que apontariam para a superacdo do enfoque comercialista. Alpizar
(2012) destaca a oportunidade inédita em mais de 200 anos da CELAC se constituir
como um novo foro para a unidade latino-americana em que ndo participam Estados
Unidos e Canada.

J& a “Alianca do Pacifico” pode ser considerada como a “antitese da ALBA” por
seus Viés neoliberal, embora guarde a mesma caracteristica de agrupar paises de regides

muito distintas e distantes entre si. Assim como a ALBA, esta nova articulagdo inaugura
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uma era em que a proposta da integragdo passa a ser sustentada ndo em termos de uma

comunidade territorial (América Central, Caribe, América do Sul, Regido Andina), mas

sim em termos de afinidades ideoldgicas entre os Estados membros (Alpizar, 2012).

Quadro 06 — Matrizes do discurso integracionista, experiéncias contemporaneas,
tendéncias e propostas

Matrizes do Experiéncias Tendéncias
discurso contemporaneas e propostas
integracionista
Hispano- ALBA Neobolivarianismo: cooperagéo entre
americanismo paises que ndo formam uma comunidade
(bolivarianismo territorial, segundo afinidades ideoldgicas
classico) e a esquerda do espectro politico regional,
Tratado de Cooperagao entre 0s Povos
(TCP);
Enfase na cooperaco no sentido mais
amplo.
Latino- CELAC Construcgéo de instancias de coordenacao

americanismo

politica regional sem a participacéo de
Estados Unidos e Canada;

Pressupde a construcdo de uma
comunidade territorial;

Tentativa de superacdo do enfoque
comercialista.

Pan-americanismo

OEA, BID, ALCA
TLC com os
Estados Unidos
Alianga do Pacifico

Neo-pan-americanismo: TLC entre os
paises latino-americanos e os Estados
Unidos, segundo afinidades ideoldgicas
entre governos a direita do espectro
politico regional;

Prescinde de uma comunidade territorial;
Enfase nos aspectos comerciais (livre
comeércio) e na integracao da infraestrutura
regional;

Sul-americanismo

MERCOSUL,
CASA/UNASUL,
[IRSA/COSIPLAN

Construcéo de instancias de coordenacao
politica em escala sub-regional;
Pressup®e a construcdo de uma
comunidade territorial;

Tentativa de superacdo do enfoque
comercialista.

Enfase na integracio da infraestrutura
regional (integracdo fisica, integracdo
energética).

Fonte: Elaborado pelo autor.

Seja qual for a iniciativa de integracdo regional na qual os Estados sul-

americanos ou latino-americanos estdo se engajando, resta evidente que todas elas

representam uma busca por posicionamentos e reposicionamentos em face das
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transformaces politicas e econdmicas que o atual sistema-mundo esta atravessando.
Todas dialogam com processos globais e macrotendéncias, onde se destaca a
expectativa de uma transicdo hegemonica e a construcdo de novas articulagbes entre
diferentes regides do planeta.

A integracédo regional, qualquer que seja ela, ocorre em estreita relagdo com
outras integracdes globais no sentido norte-sul ou sul-sul, a exemplo da constituigdo do
bloco dos BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul). Também é marcada
pela emergéncia da Asia, China em particular, como um novo nicleo organico do
sistema-mundo capitalista que, embora ainda esteja em formacdo, j& mobiliza os
esforgos de integracdo de diferentes partes do mundo na direcdo do pacifico.

A diversidade de projetos politicos e as varias matrizes discursivas em torno do
tema da integracdo resultam em diferentes experiéncias e propostas de acdo, conforme
mostra o Quadro 06. Para efeito desta pesquisa, torna-se relevante analisar os eventuais
alinhamentos entre os bancos de desenvolvimentos aqui estudados (BID, CAF, BNDES
e FONPLATA), as matrizes discursivas da integracdo e as experiéncias
contemporaneas. Volto a este ponto no Capitulo 03.

Vista com certo distanciamento, a integracéo regional latino-americana remete a
um conjunto de tendéncias e contra-tendéncias que se esbogam como expectativas em
um cenario futuro. Uma realidade ainda virtual, fruto das transic@es histéricas em curso,
e onde tudo se encontra ainda em estado experimental (Valencia 2003).

Em face das incertezas, indefinicdes e dos enormes desafios que cercam o tema
da integracdo regional latino-americana ou sul-americana, ainda nao é possivel antever
0 sentido que estes processos irdo tomar e nem a sua resiliéncia frente as pressoes
hegeménicas, as transformacfes globais em curso e as grandes diferencas politicas,
econbmicas e ideoldgicas entre os diferentes Estados.

Um balanco critico das diversas iniciativas de integragdo mostra que os Estados
da regido nédo tém sido capazes de conduzir estes processos de maneira consistente e
com a profundidade esperada. Isso tem levado alguns atores a falar em “crise da
integragdo” (Malamud, 2009), ou de “desencanto e incertezas” (Caetano, 2009) quanto a
essas dindmicas enguanto outros destacam as contradi¢cbes e limites da integragédo
segunda o viés neoliberal (Saludjian, 2004).

Obviamente, este sentimento de frustracdo e as leituras mais criticas em relacéo

ao tema estdo quase sempre referenciados por um ideal ndo atingido: a formacéo de uma
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comunidade de Estados verdadeiramente integrada nos planos politico-institucional,
social, econémico, cultural e ambiental e ndo apenas no &mbito comercial.

Mesmo com a emergéncia de governos de centro-esquerda ao longo da Gltima
década, cujos posicionamentos politicos e ideologicos seriam supostamente mais
alinhados a uma perspectiva neobolivariana, no sentido mais amplo do termo, persistem
as incertezas quanto aos rumos das iniciativas. Sucedem-se disputas e conflitos que
resultam no desengajamento em relacdo a integracéo (Vigenani & Ramanzini Jr., 2009).

A situacdo real de blocos regionais como 0o MERCOSUL e a CAN, por exemplo,
ndo se adaptam com facilidade as teorias sobre integracdo desenvolvidas principalmente
a partir da experiéncia europeia. Registram-se, ao contrario, importantes desajustes
entre as teorias e os fatos (Malamud, 2002). Os acordos multilaterais que se limitam a
viabilizar o livre comércio entre os paises estariam longe de poderem ser considerados
como “iniciativas de integracdo regional”. Outro equivoco recorrente seria a confusdo
dos sentidos de “cooperagdo econdmica” e “integragio”?.

A énfase nos aspectos meramente comerciais em detrimento de outros
parametros relacionais entre os paises do continente e a preferéncia por acordos
diferentes entre grupos menores de paises tem reforgado o carater “estreito” (Preciado &
Valencia (2003) dos modelos de integragdo em vigéncia e seu crescente distanciamento
dos principios de motivacBes que estiveram na origem do pensamento integracionista
latino-americano em suas varias vertentes. As propostas de integracdo alternativas como
ALBA, UNASUL e CELAC carecem de “substrato tedrico” em suas formulagdes
programaticas e estratégias de implementacgdo (Alpizar, 2012).

A auséncia de definicdes claras em relacdo ao contedo e aos sujeitos politicos
da integracdo tem gerado a falta de acordos e certa “cacofonia” em relagdo ao tema. A
integracdo esta presente nos discursos de governos, empresas € instituigdes financeiras,
a ponto de se tornar quase um lugar comum. A maioria dos presidentes sul-americanos
fala publicamente em integragdo regional. Porém, o fazem a partir de diferentes
registros e se referem a processos substancialmente distintos e até mesmo contraditorios
entre si, uma vez que “ninguém define de que integracdo estamos falando, que
caracteristicas deveria ter, que objetivos e metas se deveria fixar e quais deveriam ser as

instituicOes adequadas para conduzir o processo” (Malamud, 2009).

2 A cooperago econdmica ou financeira refere-se a mecanismos especificos orientados para “diminuigio
da discriminag@o” ou tratamento diferenciado entre paises, enquanto a integragdo econémica implica num
processo mais profundo voltado para a “supressdo das formas de discriminagdo” (Bernal-Meza & Masera,
2008).
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O uso generalizado do termo “integracdo” por atores os mais diversos pode
provocar o desgaste do conceito e dos atributos que originalmente o compunham. O
debate recente vem sendo dominado por adjetivacbes do conceito, quase sempre
remetendo a um processo de simplificacdo que atesta a dificuldade de se encarar a
integracdo numa perspectiva politico-societaria mais ampla.

Fala-se em “integracdo fisica” (Gadea, 2012), “integragdo energética”
(UNASUR, 2012), “integracdo da infraestrutura sul-americana” (BID, 2000). A
integracdo assume, assim, uma dimenséo logistica relacionada a um ambicioso plano de
obras de infraestrutura tendo como metas a viabilizacdo das conexdes fisicas entre o0s
paises e a construcao de uma plataforma de exportacdo de dimens@es continentais. Este
tipo de integracdo aparece como um elemento consensual que recorta as diferentes
perspectivas de integracdo, sejam elas neo-pan-americanas ou neobolivarianas.

Foi neste contexto que ocorreu, no ano 2000, o langcamento da Iniciativa de
Integracdo da Infraestrutura Sul-Americana (IIRSA), um programa de grande destaque
por causa de sua escala continental e sua natureza institucional, que vinculava governos
e bancos no ambito de uma plataforma de planejamento extremamente reveladora dos
processos em curso e dos seus principais vetores. A integragdo da infraestrutura
regional, segundo as premissas da IIRSA e do COSIPLAN, se apresenta como um
encadeamento de processos que ocorrem simultaneamente em escalas ou planos
sobrepostos. Estes sdo apresentados de maneira esquematica no Quadro 07 a seguir.

Em um plano mais abrangente (global), o esforco pela integracao fisica regional
ocorre num momento de crise sistémica e de transi¢do do sistema-mundo capitalista.
Nesse contexto, sdo valorizadas as interconexfes de transportes (corredores) cuja
finalidade é ligar o interior sul-americano aos portos do Pacifico e de la para o leste
asiatico, regido que desponta como polo dindmico da economia global e, portanto,
demandante de matérias primas minerais e agricolas em larga escala.

O segundo plano relevante é o ideoldgico. Os pressupostos geoecondémicos do
modelo de integracdo foram formulados sob a vigéncia das politicas neoliberais na
maioria dos paises da regido nos anos 1980 e 1990. Como vimos anteriormente, na
ultima decada essas politicas passaram por uma inflexdo em direcdo a um
neodesenvolvimentismo que resgata o papel ativo do Estado no planejamento das obras,
no custeio dos investimentos e mobilizacdo de capitais privados. Essa inflexdo, marcada
pela ascensdo de governos de centro-esquerda, ndo implica em alteragdes substantivas

nos modos de insercdo dos paises na economia global.
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Quadro 07: A integracdo da infraestrutura sul-americana nos anos 2000: escalas,
mudancas e continuidades

Plano Transicdo hegemdnica e crise sistémica
global
Plano Neoliberalismo Neodesenvolvimentismo
ideolégico (anos 1990y T~ > (anos 2000)
regional Governos de Governos de
centro-direita centro-esquerda
Extrativismo primario- Extrativismo primario-
exportador; exportador;
Inversdo em grandes Inversdo em grandes
obras de obras de infraestrutura
Plano infraestrutura via APPou  ------------=2 > via APP ou diretamente
programatico | diretamente pelo Estado; pelo Estado;
Eixos de integragéo e Eixos de integragéo e
desenvolvimento; desenvolvimento;
Corredores de Corredores de
exportacéo; exportacgéo;
Regionalismo aberto; Tratados bilaterais de
NegociacOes da ALCA. livre comércio;
Novos blocos: ALBA,
Alianga do Pacifico
IIRSA COSIPLAN
Plano (informalidade e baixo - - - - - ____2= > (maior formalidade e
institucional lastro politico junto aos peso politico junto aos
governos) governos)
BID, CAF, FONPLATA BID, CAF, FONPLATA
Governos (&rea de Governos (&rea de
Atores e infragstruturaede S infraestrutura e de
configuragdes | comércio) Comeércio)
Empresa e consoércios Empresa e consorcios
privados privados
Plano Grandes projetosde - __________2 > Grandes projetos de
operacional | infraestrutura infraestrutura

Fonte: Elaborado pelo autor.

O plano programaético é marcado por continuidades onde se destacam a defesa e
o aprofundamento do extrativismo primario exportador como estratégia medular do
crescimento econémico, inversdo em grandes obras de infraestrutura via APP ou
diretamente pelo Estado e viabilizacdo e grandes corredores de exportagdo no ambito
dos EID. No lugar das negociagdes em torno da ALCA, ganham evidéncia os tratados
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bilaterais de livre comércio e o surgimento de novos blocos comerciais e politicos como
a Alianca do Pacifico e a ALBA, por exemplo.

No plano institucional, a integracao fisica regional implicou na criacdo e novos
arranjos institucionais como a IIRSA, uma instancia com forte perfil técnico, mas
carente de lastro politico junto aos Estados membro. A incorporagdo da IIRSA pelo
COSIPLAN da UNASUL foi efetuada no sentido dar mais formalidade ao arranjo
institucional promotor da integracdo ampliando o papel dos governos, mas sem maiores
alteracdes no perfil dos projetos ou no escopo geral dos processos em curso.

A tendéncia de continuidade também é registrada no plano das configuracdes de
atores com papel destacado no processo de integracdo da infraestrutura regional. Aqui
tem destaque as vinculagdes entre institui¢bes financeiras (bancos de desenvolvimento e
outros investidores), governos nacionais por meio de seus ministérios da area de
planejamento, comércio exterior e transportes e empresas e/ou consorcios privados
responsaveis pela operacionalizacdo dos projetos

Por fim, no plano operacional, o0 modelo de integracdo se materializa na forma
de projetos de engenharia e construcdo que compdem o0s corredores de exportacao e que
podem ser considerados como produtos das configuragdes institucionais citadas acima.

Na préxima sessdo discuto em mais detalhe a 1IRSA enquanto configuracdo
institucional que, desde o inicio dos anos 2000, tem operado como uma instancia de
coordenacao entre governos sul-americanos e bancos de desenvolvimento com o intuito

de promover a integracdo fisica regional.

2.1 A Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA)

A 1IRSA foi concebida num periodo em que praticamente todos os governos da
regido vinham adotando politicas de orientacdo neoliberal e se engajaram em
negociacdes multilaterais sobre tratados de livre comércio a exemplo da Area de Livre
Comeércio das Americas (ALCA). A lideranca brasileira na concepc¢do e promocéao da
Iniciativa fica evidente com a incorporacdo do conceito de “Eixos de Integracéo e
Desenvolvimento” (EID), uma formulacgdo técnica e geoecondmica presente nos Planos
Pluri-Anuais dos governos de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), o “Brasil em
Acdo” (1996-1999) e o “Avanga Brasil” (2000-2003).
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No final da década de 1990, o governo brasileiro, por meio do Ministério do
Planejamento e do BNDES, contratou servicos de consultoria estratégica para a
realizacdo de estudos mais profundos sobre os EID, de forma a orientar 0s
investimentos publicos e privados do pais no periodo 2000-2007. A tarefa ficou a cargo
do Consércio Brasiliana, formado pelas empresas Booz Allen & Hamilton, Bechtel
International e pelo banco ABN Amro Bank.

O objetivo do estudo foi de propor agdes voltadas para a integracdo nacional e
internacional, aumento da competitividade sisttmica da economia e reducdo das
disparidades regionais. O produto foi um portfélio de propostas de projeto com
oportunidades de investimento publicos e privados. Com base nos estudos, foi
elaborado pelo governo federal o plano “Avanga Brasil”, lancado em 1999, ja no
segundo mandato de Cardoso. Os EID apoiavam também na ideia de atracdo do capital
privado para investimento em grandes obras de infraestrutura na esteira dos processos
de privatizagdo ocorridos no Brasil durante os anos 1990 (Padula, 2011).

Mas a proposta dos EID tem origem em formulacBes anteriores. O estudo
“Infraestrutura para o desenvolvimento sustentado e integragdo da América do Sul”
elaborado entre 1995 e 96 por Eliezer Baptista da Silva, ex-presidente da Companhia
Vale do Rio Doce (CVRD), pode ser considerado um marco contemporaneo, tendo
exercido grande influéncia sobre as acdes de planejamento dos governos Fernando
Henrique Cardoso e sobre os conceitos presentes na IIRSA. Realizado com o patrocinio
do Business Council for Sustainable Development — Latin America, o estudo propde que
o planejamento do desenvolvimento adote uma perspectiva geoeconémica segundo a
qual os beneficios econdmicos da integracdo sul-americana se sobressaem em relacédo
aos aspectos politicos nacionais tipicamente relacionados a geopolitica regional. Propde
ainda que o planejamento da infraestrutura esteja orientado para a viabilizagdo de
grandes “cinturdes de desenvolvimento” que atravessam todo o continente sul-
americano combinando sistemas de transportes, producdo e distribuicdo de energia e
redes de telecomunicagdes (Acselrad, 2001).

Os EID representam, portanto, uma renovacdo das estratégias do Estado
brasileiro para o tema da integracdo nacional e regional e uma inflexdo da geopolitica
para a geoeconomia de viés liberal.

Como preparagdo para a reunido de cupula dos presidentes sul-americanos no
ano 2000, o governo brasileiro solicitou ao BID apoio para formula¢do de uma proposta

de integracdo da infraestrutura em escala continental. O plano elaborado e nomeado
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como IIRSA se apresentava na forma de um portfolio de obras destinadas a viabilizar as
conexdes fisicas entre os paises da regido e os mercados internos e externos. Para tal,
estabeleceu como prioridade a viabilizacdo de um conjunto de EID regionais em escala
continental e a “coordenagdo de planos e investimentos, compatibilizagdo e
harmonizagdo dos aspectos normativos e institucionais e mecanismos inovadores de

financiamento publico e privado” (Reuni&o de Presidentes da América do Sul, 2000) %.

Mapa 01 — Os Eixos de Integracéo e Desenvolvimento da I1IRSA

EiXO DO ESCUDO
DAS GUIANAS

EIXO ANDINO

EIXO PERU-BRASIL-BOLIVIA EXO DO AMAZONAS

EIXO DA HIDROVA EIXO INTEROCEANICO
PARAGUAHPARANA CENTRAL
EIXO DE CAPRICORNIO EXO MERCOSUL-CHILE
EIXO ANDING
00 SUL .8 EIXO DO SUL

Fonte: IIRSA (2011).

Ao incorporar o conceito de EID em sua a formagéo, a IIRSA define nove eixos
(Mapa 01), dentro dos quais sdo definidos os projetos de infraestrutura distribuidos em
trés areas: transportes, energia e comunicagdes. A tabela 01 a seguir apresenta oS
numeros globais da IIRSA em termos de projetos e investimentos distribuidos por eixos

e por areas.

2 S&o sete os principios norteadores da IIRSA: i) regionalismo aberto; ii) eixos de integragdo e
desenvolvimento; iii) coordenagdo publico-privada; iv) Sustentabilidade econdmica, social, ambiental e
politico-institucional; v) Aumento do valor agregado do produto; vi) Tecnologias da informacdo e; vii)
Convergéncia normativa (Padula, 2011).
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O eixo Peru-Brasil-Bolivia, priorizado como objeto de estudo nessa pesquisa, é
relativamente modesto em termos de numero de projetos, 4,6% do total. Porém,
demanda cerca de 21% do total de investimentos. Além disso, 0s projetos da carteira
IIRSA em geral complementam outros investimentos e projetos viabilizados pelos
governos sem que constem da iniciativa.

O relativo consenso entre os chefes de Estados da América do Sul de que a
integracdo da infraestrutura € uma prioridade regional criou condicGes favoraveis ao
financiamento de projetos e operagdes de fomento por parte dos bancos de
desenvolvimento. Porém, os governos tém tirado proveito dessa conjuntura de maneira
muito assimétrica. Considerando 0s projetos nacionais, binacionais e trinacionais que
interessam diretamente ao Brasil, se constata que estes correspondem a 44,9% do total
de investimento da carteira. Se somarmos 0s investimentos em projetos que beneficiam
Brasil e Argentina, esta porcentagem é de 76,7%. Bolivia se beneficia de 5,2% dos
investimentos e Peru de 6,8%.

No caso brasileiro, esta enorme assimetria pode ser explicada tanto pelas
dimensGes geograficas do pais quanto pelo volume e tendéncia de expansdo de sua
economia. O peso da IIRSA para as pretensées geoecondmicas do Brasil no continente
sul-americano fica também evidente quando se analisa o papel do BNDES de outras
agéncias governamentais e de grandes empresas brasileiras no contexto regional.

A IIRSA representou um ordenamento formal que permite o compartilhamento e
complementaridade nas operacdes dos bancos numa escala de intervencdo que é tanto
supranacional quanto sistémica. E sintomatico que o primeiro Comité de Coordenagéo
Técnica (CCT), responsavel pelo trabalho de concepcéo, planejamento e financiamento
da carteira de projetos de infraestrutura da IIRSA, tenha sido formado inicialmente por
técnicos do BID, CAF e FONPLATA. Coube aos bancos a funcdo de identificar
projetos e organiza-los na forma de uma carteira de investimentos atrativa para o setor
privado, alem de facilitar a captacdo de recursos complementares aos financiamentos. A
atuacdo dos bancos no CCT visava dar agilidade administrativa ao programa IIRSA,
livrando-o das restricbes orcamentarias, burocraticas e legais dos Estados (Carrion &
Pain, 2006; Padula, 2011; Couto, 2006).
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Tabela 01: Carteira de projetos da IIRSA, por eixo de integracdo e desenvolvimento e area (transporte, energia, comunicacoes)

EID

Andino
De capricornio

Da Hidrovia
Paraguai-Parana

Do Amazonas

Do escudo das
Guianas
Do sul

Interoceanico
central

Mercosul-Chile

Peru-Brasil-
Bolivia

TOTAL

N° Investimento

. o T t o
ome W GREG
49 10,3 6.961,70 8
76 16 12.084,09 13,8
84 17,6 7.054,75 8,1
58 12,2 8.846,43 10,1
15 3,2 4.462,40 5,1
24 5 2.367,00 2,7
57 12 488291 5,6
94 19,7 37.183,72 425
19 4 3.609,06 4,1
474 100 87.266,65 100

N°

Investimento

Projetos % Energia
de (milhdes de
Energia uss)
13 21,7 1.730,60
4 6,7 1.740,00
7 11,7 1.369,00
5 83 18,08
2 33 3
3 ) 450
2 33 321,75
18 30 18.580,14
6 10  25.269,61
60 100 49.482,19

%

3,5

3,5

2,8

0,9

0,7

37,5

51,1

100

N° Projetos
de %
Comunicagéo

2 20
0 O
3 30
1 10
1 10
0 O
2 20
1 10
0 O
10 100

Fonte: Base de dados da carteira de projetos da IIRSA. http://www.iirsa.org/proyectos/Cuadros.aspx

Investimento

. N°
Comunicacfes

% Projetos %

(milnges e o
01 0,2 64 11,7

0 0 80 14,7

37 82,7 94 17,2
3,13 7 64 11,7
0 0 18 3,3

0 0 27 49

45 10,1 61 11,2

0 0 113 20,7

0 0 25 46
44,73 100 544 100

Investimento
Total
(milhdes de
US$)

%

8.692,40 6,3

13.824,09 10,1

8.460,75 6,2

8.867,64 6,5

4.465,40 3,3

2.817,00 2,1

5.209,16 3,8

55.763,87 40,7
28.878,67 21,1

136.793,57 100
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Contudo, a grande influéncia dos bancos de desenvolvimento sobre os aspectos
técnicos e operacionais do portfélio de investimentos previstos na IIRSA ndo esteve
plenamente sintonizado com o0s processos politicos de tomada de decisdo pelos
governos dos paises. Dez anos depois do seu lancamento, a avaliacdo geral é de que
tanto o financiamento quanto a taxa de realizacdo das obras ficaram muito abaixo das

projeces iniciais. Volto a este ponto no Capitulo 04.

Gréfico 01: Investimentos da carteira de projetos da IIRSA por EID e area
(comunicacéo, energia e transportes)

60.000,00 +

. Investimento Comunicagoes
50.000,00 (milhdes de USS)
40.000,00 ® Investimento Energia
(milhoes de USS)
30.000,00 +
I = Investimento Transporte

20.000,00 (milhoes de USS)

10.000,00 -"l l ' l
¥ 3 . . 2 "
o -0 IR

0,00

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da base de dados da carteira de projetos da IIRSA.

No final dos anos 2000, encaminhou-se a incorporacdo da IIRSA a UNASUL,
sendo criado o Conselho de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN). Essa medida
visou superar 0 excesso de informalidade da iniciativa e dar mais peso politico a agenda
da integracdo fisica por meio da criagdo de um conselho de governos para este fim. Em
2010, o COSIPLAN, enquanto férum ligado diretamente a UNASUL, assumiu as
fungdes do Comité de Direcdo Executiva (CDE) da IIRSA.

Essa mudanca de configuragdo ndo alterou os principios norteadores da
Iniciativa, entre 0s quais se destacam o regionalismo aberto, os EID e a associagéo
publico-privada (Padula, 2011). Segundo um informante que acompanhou o a transi¢do
da IIRSA para 0 COSIPLAN:
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“A passagem da estrutura da ITIRSA para 0 COSIPLAN ndo resulta em mudancas
significativas na dindmica de financiamento dos projetos de integracdo. Em relacdo a
carteira global, as mudangas sdo marginais. Houve mudancas no método de definicdo da
carteira prioritaria, com consideragdes mais técnicas (...). A operacionalizacdo do
COSIPLAN continua dependente da estrutura administrativa montada para a IIRSA.
Mas a existéncia do COSIPLAN permite que 0s governos tomem outras iniciativas de
integracdo sem necessariamente depender da atuacdo dos bancos.”

A materializacdo dos EID na proposta da IIRSA e do COSIPLAN ocorre por
meio da construcdo de grandes corredores interoceanico de transportes. Estes teriam o
duplo papel de integrar internamente a América do Sul e ao mesmo tempo integra-la aos
mercados mundiais a ocidente (via Atlantico) e a oriente (via pacifico). Todos os EID
desenhados no @mbito da IIRSA tém a vocacao de estabelecer conexdes interoceénicas
para além de sua funcdo principal de integrar fisicamente os paises da América do Sul
(Barceld, 2012).

“Por alguna razon, esto ultimo [integragdo interna] no se resalta como la funcion
principal y la conectividad interoceanica ha recibido mayor atencién, de manera que,
muchas veces, se desvia la prioridad de lo esencial que tiene los ejes, y la vision original
con que nascieron” (Barcelo, 2012:270).

Em que pese o estranhamento de Barceld (2012) em relacdo a preponderancia
dos corredores interocednicos na implementacdo da IIRSA em detrimento da integragédo
interna, é preciso considerar que a prioridade dada e estas estruturas estdo em
consonancia com a visdo geoeconémica que fundamenta a iniciativa. Nela se destaca de
maneira evidente o conceito de “corredor” como estrutura fisica cuja finalidade é
interligar dois pontos com a menor distancia e da maneira mais rapida possivel, de
forma a facilitar os fluxos entre os extremos geogréaficos. Isso fica demonstrado quando
se considera os indicadores de espago e tempo utilizados para justificar a viabilidade
dos corredores: distancia percorrida em Km e tempo de deslocamento entre um ponto e
outro.

Os territérios no percurso dos corredores ndo sdo propriamente integrados, mas
sim atravessados com a logica de se chegar o mais rapido possivel ao ponto de destino.
A énfase nos corredores interocednicos de transporte segundo principios de
geoeconomia explica também a auséncia, nas formulagdes da IIRSA e do COSIPLAN,
de consideracOes a respeito dos contextos politicos, sociais, culturais e ambientais dos

territérios que serdo atravessados pelas obras viarias. Territorios esses onde emergem
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inimeros conflitos e tensbes muitas vezes motivados pelas proprias obras de
infraestrutura, tema que sera discutido mais a fundo nos Capitulos 04 e 05.

Passados dez anos desde o lancamento da IIRSA, as avalia¢fes sobre a eficacia
da iniciativa em promover a integracdo regional ndo sao unanimes. Nos circulos oficiais
ligados a iniciativa, emergem questionamentos sobre o ritmo lento dos investimentos e
implementacdo dos projetos, falta de apoio politico dos governos na forma de arranjos
de financiamento e inconsisténcias técnicas em relacéo a viabilidade dos corredores.

O BID, por exemplo, é questionado por ter aportado recursos para 0s projetos
em patamares abaixo do esperado engquanto a CAF se destaca como a grande instituicdo
provedora de empréstimos para projetos de infraestrutura na regido. Governos como do
Peru e da Bolivia assumiram posi¢Ges opostas em relacdo a IIRSA. O primeiro aderindo
formalmente e politicamente a iniciativa, o segundo chegando a rechacar a propostas
devido a suas conotacdes imperialistas, muito embora continue a apoiar os projetos de
integracdo fisica individualmente. No &mbito da sociedade civil, hd uma profuséo de
andlises criticas que variam desde posi¢es moderadas, buscando canais de dialogo para
reorientar os projetos, até posicdes extremas de recusa da iniciativa em favor de outros
modelos de cooperacao, integracdo e desenvolvimento para 0s paises da regiao.

No préoximo capitulo analiso a atuacdo especifica dos bancos de
desenvolvimento na agenda da integragdo regional e exploro, em linhas gerais, 0s
conteddos programaticos e ideologicos presentes nas formulacdes e na pratica das

quatro instituicdes aqui estudadas.
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CAPITULO 3 - Bancos de desenvolvimento e a integracao regional sul-

americana

Para a contextualizacdo da relagéo entre governos, bancos de desenvolvimento e
integracdo sul-americana, tomo como ponto de partida a criacdo das instituices
financeiras multilaterais no pos-1l Guerra Mundial como resultado da conferéncia de
Bretton Woods (1944), com destaque para o Banco Internacional de Reconstrugéo e
Desenvolvimento (BIRD), ou Banco Mundial, e o Fundo Monetario Internacional
(FMI). A esses organismos coube a tarefa de reconstruir, estabilizar e desenvolver a
economia mundial apés um periodo de caos sisttmico que incluiu duas guerras
mundiais e suas consequéncias.

Como lembra Wallerstein (2001; 2004), as duas guerras mundiais (1914-18 e
1939-45) sdo na verdade eventos de uma unica guerra de 30 anos de duracdo. Nessa
época, o sistema-mundo passou por uma profunda crise, com o declinio da Inglaterra
enquanto poténcia hegemonica e ascensdo dos Estados Unidos como nova lideranca
politica e econémica mundial. Assim, as instituicdes multilaterais recém-criadas foram
posicionadas como mediadores privilegiados para a construcdo de uma nova ordem
econbmica e politica global sob a hegemonia dos Estados Unidos.

Na esteira do acordo de Bretton Woods, foram criadas outras instituicdes
financeiras multilaterais que, guardadas as devidas especificidades, assumiram um papel
complementar ao Banco Mundial. Nesse sentido destacam-se os bancos regionais de
desenvolvimento a exemplo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o
Banco Asiatico de Desenvolvimento, o Banco Africano de Desenvolvimento e o Banco
Europeu de Desenvolvimento.

Tomadas em seu conjunto e em suas complementaridades, essas instituicdes
financeiras multilaterais se somam a outras nacionais e privadas, configurando uma
arquitetura financeira internacional que opera na mediacdo dos macroprocessos de
acumulacdo de riqueza e de poder em escala global.

Ao estudar a genealogia das institui¢cdes financeiras internacionais que ao longo
do tempo foram conformando essa arquitetura, Ugarteche (2007) argumenta que tais
instituicdes surgiram em funcdo das necessidades de gestdo das dividas externas dos
paises, quase sempre contraidas durante periodos de crise ou caos sisttmico. Elas

traziam em seu bojo um conjunto de mecanismos, normas e acordos com vistas a
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salvaguardar os interesses dos paises credores e a assegurar os fluxos de pagamentos e,
portanto, a hierarquia de poder e riqueza no sistema interestatal.

Embora o problema da gestdo da divida e a salvaguarda dos fluxos de
pagamentos estejam na esséncia das instituicbes, elas agregam a sua atuacdo outro
aspecto ndo menos importante: a difusdo da ideologia desenvolvimentista e do livre
mercado. Elas tiveram, e ainda tém, um papel estruturante na mediacdo dos processos
de globalizacdo sob a lideranca dos Estados Unidos, tanto no aspecto econémico-
financeiro quanto no politico-ideologico (Alvim, 2004; Velasco e Cruz, 2007).

O contexto sul-americano é emblematico para a observacdo dos papéis de
instituigdes financeiras multilaterais como Banco Mundial, FMI e BID na inducéo de
politicas de ajuste estrutural e reformas liberalizantes que foram adotadas, com
diferentes graus de adaptacdo, por parte significativa dos paises da regido a partir da
década de 1970. Os condicionantes exigidos para a concessdo de empréstimos se
constituiram como um dos principais mecanismos de promoc¢do das reformas de viés
neoliberal segundo as diretrizes do chamado Consenso de Washington (Batista, 1994).

A constatacdo de que as reformas de ajuste ndo produziram os efeitos esperados
em termos de crescimento econémico e bem estar social para 0s paises que as adotaram
geraram inUmeras analises criticas sobre a atuacdo das instituicbes financeiras
envolvidas na promocéo destas reformas. Estas analises foram desenvolvidas tanto por
setores tradicionalmente criticos a atuacdo dos bancos quanto por alguns dos seus
préprios analistas.

No caso do Banco Mundial, por exemplo, a reacdo a essas criticas envolveu uma
revisdo das estratégias da instituicdo nos anos 1990, resultando em uma segunda
geracdo de reformas supostamente mais amigaveis aos Estados aspirantes a novos
financiamentos e nas quais as no¢des de governanca e de aumento da eficiéncia da
gestdo publica assumiram centralidade. Esta revisdo promoveu mudancas taticas em
relacdo as proposicoes, politicas e recomendacgdes aos paises tomadores de empréstimos
sem significar um abandono dos pressupostos do neoliberalismo e também sem alterar a
correlacdo de forcas entre o hegemon e os demais paises do sistema (Zurbriggen, 2007).

As criticas a atuacdo das institui¢fes financeiras multilaterais e aos resultados
das suas politicas tém levado a certa profusdao de formulagdes sobre a “reforma da
arquitetura financeira mundial” (Culpeper, 2006). Os significados desta proposta de
reforma podem incluir desde a defesa da regulacdo estatal e taxagdo dos fluxos
financeiros em escala global até a reestruturacdo das proprias instituicdes e do seu
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papel. E no &mbito deste debate que se registra uma tendéncia de valorizacdo do papel
dos bancos regionais de desenvolvimento diante das falhas e insuficiéncias das
instituicdes financeiras de atuacdo global em responder as demandas e necessidades de
financiamento do desenvolvimento por parte dos Estados. O papel e as vantagens
comparativas dos bancos regionais passam a ter maior reconhecimento em comparagéo
com os mecanismos de financiamento operados globalmente (Ocampo, 2006; Culpeper,
2006; Griffith-Jones, s/d; Devlin & Castro, 2002; Hinds, 2002).

Outro aspecto critico em relacdo as instituicGes financeiras multilaterais tem a
ver com as discrepancias de poder entre os paises membros. O nimero de votos a que 0s
paises sul-americanos tém direito nas instancias decisorias do BID e do Banco Mundial,
por exemplo, é muito inferior ao total de votos dos paises desenvolvidos. Isto é definido
na base dos convénios constitutivos destas instituicdes financeiras em funcdo dos
aportes financeiros de cada pais ao capital social das instituicdes. No caso do Banco
Mundial, a soma dos votos dos onze paises sul-americanos membros do banco
corresponde a apenas 6,29 % do total de votos enquanto que os Estados Unidos detém
individualmente 16,36%, o Japdo 7,85% e a Alemanha 4,48%, sendo estes 0s trés paises
com os maiores aportes financeiros?. J& no caso do BID, os Estados Unidos detém
individualmente cerca de 30% dos votos no conselho diretor do banco.

Como a maneira de aumentar o poder de voto de um pais é aumentando
significativamente a sua contribuicdo ao banco, a grande maioria dos paises membros
em geral estd fora de disputas por hegemonia no interior dessas instituicbes. O poder
politico decisorio em ambos os bancos obedece tradicionalmente a uma hierarquia entre
credores e devedores que reproduz a desigualdade de poder caracteristica do sistema
econdmico mundial.

No contexto sul-americano, o Brasil se destaca como um pais que vem
conseguindo aumentar o seu poder de barganha junto as instituicbes financeiras
internacionais, inclusive aumentando o seu aporte de recursos a estas instituicoes.
Recentemente, por exemplo, o pais passou a ser credor do FMI depois de décadas
negociando suas dividas em posicao desfavoravel.

Mudangcas no contexto politico dos paises sul-americanos também vém
contribuindo para a busca de mecanismos alternativos de financiamento do

desenvolvimento. Nos anos 2000, partidos e coalizGes de centro-esquerda assumiram o

% Fonte: website do Banco Mundial: www.worldbank.org.
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governos em varios paises da regido. A postura mais independente de alguns desses
governos e as criticas correntes em relacdo as discrepancias de poder e a tutela exercida
por instituicdes como o Banco Mundial e FMI nas décadas passadas tém levado a uma
revalorizacdo dos bancos nacionais e regionais de desenvolvimento e, inclusive a

criagdo de uma nova instituicao, o Banco do Sul.

3.1 Os bancos regionais de desenvolvimento.

A criacdo de instituicbes financeiras com tarefas especificas na promocdo do
desenvolvimento econdmico dos paises € parte dos processos de integracdo iniciados na
América Latina desde meados do seéculo XX. Sob a influéncia intelectual, politica e
normativa das grandes instituicdes financeiras multilaterais do pos-1l Guerra (Banco
Mundial e FMI), foram criados na América Latina varios bancos de desenvolvimento
como instrumentos financeiros para a promogdo da integragcdo econdmica regional,

conforme o Quadro 08 a seguir.

Quadro 08 — Cronologia da criacdo dos principais bancos regionais, subregionais e
nacionais de desenvolvimento com atua¢do na Américalatina.

Ano Principais bancos de desenvolvimento

1952 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)

1959 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)

1960 Banco Centro Americano de Integracdo Econdémica

1965 Instituto para a Integracdo da América Latina e Caribe (INTAL)

1969 Cariben Development Bank

1970 Coorporagdo Andina de Fomento (CAF)

1970 Fundo Andino de Reservas **

1971 Fundo de Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA).

1978 Banco Latiamericano de Exporta¢des (BLADEX)

2001 Banco de Desenvolvimento Econdmico e Social (BANDES)

2008 Banco do Sul

(*) O Instituto para a Integracdo da América Latina e Caribe (INTAL) foi criado como uma unidade de
suporte e formulagdo estratégica sobre integracdo regional e comercio ligada ao BID.

(**) Nos anos 1990 o Fundo Andino de Reservas foi expandido para incorporar os paises associados da
ALADI, passando a se denominar Fundo Latino-americano de Reservas (FLAR).

Nos anos 2000, a questdo da cooperacdo financeira e do financiamento externo
para o desenvolvimento ganhou novos contornos. Nos casos de Peru, Brasil e Bolivia, a
atuacdo do Banco Mundial no financiamento de grandes projetos ou no apoio a

reformas estruturais deixou de ser, por exemplo, um problema central. Por outro lado,
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CAF e BNDES passaram a jogar um papel determinante nas novas tendéncias da
cooperacdo financeira a nivel regional (Gréfico 02), especialmente em relacdo ao
financiamento externo de projetos. Estes, no entanto, sdo bancos ainda pouco estudados
e bem menos conhecidos, analiticamente falando, do que o Banco Mundial e BID, por

exemplo.

Grafico 02: Volume total dos empréstimos realizados por BNDES, CAF,
BID e Banco Mundial nos ano 2005 e 2010. Valores em bilhdes de US$.
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Além das instituicGes financeiras regionais destacam-se outras que, embora
sejam nacionais, realizam operacdes de financiamento de projetos fora de seus paises de
origem, como o BNDES (Brasil) e 0 BANDES (Venezuela)®. Nas préximas sessoes
discuto o perfil institucional e o conceito de integracdo operacionalizado por quatro
instituicdes com atuacdo destacada a nivel regional: BID, CAF, BNDES e FONPLATA.

% Um exame mais detalhado sobre os estatutos e formas de constituicio dessas diversas instituicées
financeiras mostra que varias delas operam como um conglomerado de varias instituicdes subsidiarias. O
BID, por exemplo, é mantenedor do Instituto para a Integracdo da América Latina e Caribe (INTAL) e do
Inter-American Institute for Economic and Social Development (INDES). J& o BNDES abarca trés outras
instituicBes: a Agéncia Especial de Financiamento Industrial (FINAME) e BNDES ParticipacGes
(BNDESPar) a BNDES Limited, com sede no Reino Unido. No mesmo sentido, o0 Banco Mundial é
apenas uma das instituicGes de um conjunto de cinco e que juntas formam o Grupo Banco Mundial.
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3.1.1 O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) conta com 48 paises
membros sendo que 26 destes sdo socios tomadores de empréstimos, todos eles da
Ameérica Latina e Caribe. Entre os 22 paises socios ndo tomadores de empréstimos estéo
Estados Unidos, Canada, Japdo, Israel, Coreia, China e outros 16 paises europeus.
Como indicado anteriormente, o poder do voto de cada pais membro no diretorio do
banco estd baseado nos seus aportes financeiros ao capital ordinario do banco. Cada
membro do diretdrio é escolhido por um grupo de paises e detém certo numero de votos
de acordo com o aporte de capital daquele grupo. Assim, o representante eleito por
Croéacia, Japdo, Coreia, Portugal, Eslovénia e Reino Unido, por exemplo, detém 6,1%
dos votos no diretorio. O representante dos Estados Unidos é escolhido por este pais
somente, e ndo por um grupo de paises e detém 30% dos votos do diretorio.

Em relagdo aos paises tomadores de empréstimo desde 1999, o banco adota uma
classificacdo dos paises em grupos | e Il segundo o seu PIB per capita. Os paises do
grupo | correspondem aqueles com os melhores indicadores de renda. A estes sdo
destinados 65% do volume de empréstimos do banco. Aos paises do grupo Il séo
destinados os 35% restantes®. A definicdo do nimero de votos segundo o volume de
capital aportado e o tratamento diferenciado dos paises tomadores de empréstimos (mais
recursos para 0s mais ricos) estabelece uma hierarquia dos paises em funcéo da riqueza
reproduzindo, portanto, a desigualdade de poder caracteristica do sistema econdémico
mundial.

O papel exercido pelo BID no contexto latino-americano extrapola em muito o
aspecto financeiro e o fomento a projetos na regido. O banco tem atuacdo destacada na
formulacdo e implementagdo de macropoliticas estratégicas como tratados de livre
comeércio, modernizagédo dos Estados, competitividade, integragdo econdmica regional e
global e integracdo da infraestrutura continental. Para tal, o BID criou inclusive
estruturas especificas destinadas a producéo e difusdo de estudos, analises e politicas, a
exemplo do INTAL. Assim, 0 banco agrega a sua atuagdo uma dimens&o intelectual
organica com as dindmicas do capitalismo global, ao passo que o seu papel nos

processos de integracdo regional é parte da prépria identidade da instituig&o.

% Os paises do grupo | sdo: Argentina, Bahamas, Barbados, Brasil, Chile, México, Trinidade e Tobago,
Uruguai e Venezuela. Os paises do grupo Il sdo: Belice, Bolivia, Colémbia, Costa Rica, Equador, El
Salvador, Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica
Dominicana e Suriname.
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O histdrico de financiamento de projetos problematicos no tocante a impactos
ambientais e sociais tornou o BID, assim como o Banco Mundial, o alvo de inimeras
campanhas da sociedade civil de varios paises no sentido de influenciar as decisdes da
instituicdo e a adocdo das normas e principios de salvaguarda socioambiental dos
projetos apoiados. Como resultado desse processo o banco adota um conjunto de
procedimentos padrdes e condicionantes para a aprovagdo de projetos.

Tais Standards sdo comparativamente mais rigorosos do que os adotados por
outras instituicdes, como a CAF e o BNDES, por exemplo, e explicam em parte a
diminuicdo relativa do volume de empréstimos do BID na ultima década em relacdo aos
volumes desembolsados por aqueles bancos. Os governos tendem a preferir 0s
empréstimos concedidos em regimes mais flexiveis e ageis, muito embora o BID ocupe
um papel chave no apoio a estudos de pré-investimento e na cooperacdo técnica de alto
nivel.

Ao longo dos nos anos 2000, registra-se um aumento substancial do volume de
empréstimos do BID voltados para acfes e projetos de integracdo regional. Os
montantes passaram de US$ 226,5 milhGes no periodo 2000-02 para US$ 1.010,5
milhGes no periodo 2006-08. O banco teve papel de lideranca na formulacdo e
concertacdo da IIRSA, direcionando para esta iniciativa uma parte substancial dos seus
empréstimos para projetos classificados como sendo de integracdo regional (BID,
2010). Um dos enfoques principais do banco foi a “promocdo de interesse” (BID,
2011), que pressupunha uma atuacdo forte na montagem de estratégias e planos de acédo
e ndo necessariamente de projetos finalisticos. Entre 2005 e 2011, os trés maiores
tomadores de empréstimos junto ao banco foram Brasil, México e Argentina (Tabela
02).

Segundo informantes ouvidos durante a pesquisa e 0s documentos oficias
consultados, o BID apoia abertamente os processos de integracdo sul-americana sem
preferéncias por blocos ou iniciativas. A instituicdo reconhece 0s varios processos de
integracdo regional em curso e ndo tem uma predefini¢cdo sobre que tipos de iniciativas
de integragdo devem merecer o seu apoio financeiro. A pluralidade da composic¢éo do
conselho diretor do banco e o seu carater multilateral impedem a priorizacdo de alguns
projetos de integracdo em detrimento de outros. O banco se coloca como um “mediador
imparcial externo e um promotor proativo da integracao”, uma institui¢do capaz de
exercer um papel de lideranga de processos e de ser “catalizador da acdo coletiva” (BID,

2011).
78



Tabela 02 - BID: Empréstimos aprovados por pais - todas as areas, em milhdes de

US$

Pais 2005 | 2006 2007 2008 2009 2010 2011 |2005-11
Argentina | 1-078.00| 1.62330| 2.487,40( 1.42530| 162850 119680| 1297201736 50
Bahamas 16,4 0 100 181 24740
Barbados 4.4 0,2 5 40,5 80 85 70| 98510
Belice 251 24,5 27,2 10 10 96.80
Bolivia 28,1 183,9 83,7 743 194,9 209,8 259.1| 1 033380
Brasil 648,4 336,7| 2.21450| 3.870,30| 3.33580| 2.650,30| 2.462,20] 15514 20
Chile 39,1 133,4 37,6 369,4 16,2 5,1 98| 49260
Colémbia 590,9 620 1.246,00| 1.074,20| 1.354,20 685 785.2| 635550
Costa Rica 14 19 716 361 45 103,1 1324 139050
Equador 101,4 321,7 412,2 75 493,6 529,7 5893 | 550290
El Salvador 0 103 2 401,4 320 400 260 | 1 486,40
Guatemala 17,4 175,6 215 353,5 672 290 50.3| 1773.80
Guyana 1,2 116,3 32,9 32,9 34,8 36,5 17 97160
Haiti 170 355 124.6 25 97 367,9 241] 1 061,00
Honduras 62,2 133,9 971 110,7 71 353,3 180| 1 00g 20
Jamaica 5 212 197,7 630 328 1.372.70
México 1.964,50 387 650 | 1.069,10| 2.985,00| 3.014,30| 16151019 ggs g
Nicaragua 87,7 132,2 91,2 83,2 170,5 200,5 07|  g72.30
Panama 341 267,4 114,8 623,4 215 411,9 3439 501050
Paraguai 375 256,8 64,7 93,2 229,3 195,3 145] 1 021.80
Peru 2924 669,2| 1.336,00 235 3232 342 6335| 383130
Republica 54,5 181 80,5 40 722,2 335 464,8
Dominicana 1.878,00
Surinama 33 7 76 15 12 80| 19330
Trinidad e 15 28,2 24,5 48,8 140 290

Tobago 533,00
Uruguai 266,6 189,9 100,4 382,8 3535 88 5716 | 195280
Venezuala 773,3 25,7 150 1.000,00 890 1198| , 958 80
Total 6.286,90 | 5.970,00 | 10.268,60 | 11.177,20 | 14.630,40 | 13.181,50 | 11.275,20 | 72.789,80

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da base de dados do BID sobre empréstimos aprovados por pais.

http://www.iadb.org/pt/sobre-o-bid/emprestimos-aprovados-por-pais-fundo-e-exercicio,1331.html

Isso ndo impede, no entanto, que a institui¢do faca suas avaliacdes internas sobre

as oportunidades e limites para a sua inser¢ao nos diferentes processos de integracdo. O

carater “inter-americano” do banco e o perfil do seu diretério, no qual os paises com

maiores aportes de capital detém o maior nimero de votos, evidenciam um alinhamento

mais direto com a matriz discursiva do pan-americanismo e uma influéncia clara da
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hegemonia dos Estados Unidos. Uma iniciativa como a CELAC, que na visdo de um
informante do banco representaria “uma tentativa de se construir uma OEA sem Estados
Unidos e Canada”, cria uma situagdo inusitada uma vez que estes dois Estados sdo dois
grandes socios do banco e detém parte substantiva do seu capital.

Como parte do seu programa operacional, o setor de integracdo e comércio do
BID formulou em 2011 o documento “Estrategia sectorial de apoyo a la integracion
competitiva regional y global”, lancado em 2011, em que oficializa os principios
norteadores e as areas tematicas que orientam a atuacdo do banco sobre o tema da
integracdo. Elaborada no contexto das negociacdes para a aprovacao do nono acordo de
capitalizacdo do banco (BID, 2010b), a estratégia amplia o enfoque de atuacéo do banco
que passa a se pautar pela integracdo global, para além da regional. H4, portanto, um
obvio recorte ideoldgico na proposta de integracdo o banco e nas suas estratégias de
operacionalizacéo.

A nova estratégia também muda o enfoque das intervencdes da instituicdo da
érea de promocdo de interesse e cooperacdo técnica para a area de financiamento®.
Além disso, reforca as intervencbes nos ambitos nacionais para além dos regionais
(BID, 2011).

Um economista do BID ouvido durante a pesquisa em Lima (outubro de 2012),
forneceu informacgdes e documentacdo relevantes sobre o modelo de integracédo e as
estratégias do banco em relacdo ao tema. O modelo de integracdo idealizado pelo banco
pressupde a combinacdo entre o desenvolvimento de marcos normativos e regulatérios e
a implementacdo de politicas nomeados como Software, com a integracdo fisica
regional, chamada de Hardware.

As acdes do tipo Software sdo claramente orientadas para um aprofundamento
das reformas liberalizantes dos anos 1980 e 90 e visam promover i) a livre circulagdo de
bens e fatores de producdo nas escalas regionais e global; ii) o desenvolvimento de
plataformas regionais para a integracdo dos mercados de servicos e fatores que
permitam a migracdo laboral, o desenvolvimento dos mercados financeiros,
harmonizacdo dos regimes de impostos e modernizagdo do setor de servicos; iii)

atualizagdo das institui¢cbes regionais do ambito da integracdo com a reforma das

% A énfase do BID na cooperacao técnica e na assisténcia aos governos no desenho de projetos e arranjos
de financiamento, mais do que no financiamento em si, foi marcante durante a concepgdo e
implementacdo da IIRSA. Este tipo de enfoque €, no entanto, questionado por alguns governos que
esperavam uma maior atuagdo do banco no financiamento direto de projetos.
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entidades nacionais, desenvolvimento de redes privadas e aliancas publico-privadas
transnacionais e aperfeicoamento da governanca.

J& a parte Hardware da integracdo se volta para: i) a diminui¢do dos custos de
transporte por meio da integracdo fisica; ii) a intervencdo em todos os elos das cadeias
logisticas que possibilitam o comércio intrarregional e global; iii) a transformacéo da
composi¢do modal desequilibrada da rede de transporte de América Latina e Caribe,
hoje centrado no modal rodoviério, ao conectar modais ferroviérios e hidroviarios; iv) a
viabilizacdo de corredores de comeércio e investimento mediante o planejamento
regional da infraestrutura, com investimentos de largo prazo e salvaguardas ambientais
e sociais; v) a promocao do cabeamento digital como um ingrediente de modernizagéo
da integragéo (BID, 2011).

A IIRSA e o Projeto Mesoamérica (ex-Plano Puebla Panamd) sdo as duas
iniciativas fomentada pelo BID na promocdo da integracdo fisica em escala continental
ao longo dos anos 2000, segundo a légica Software + Hardware. O banco criou em
2005 um fundo para o financiamento de opera¢des de cooperacgdo técnica em iniciativas
de integracdo que destinou para a IIRSA US$13,6 milhdes em 16 operacdes aprovadas.
Posteriormente fez operacBes de financiamento para 28 projetos prioritarios da 1IRSA
num total de US$ 8.8 bilhdes. J& no caso do Projeto Mesoamérica, o BID criou uma
carteira de projetos no valor de US$ 1,7 bilhdes em empréstimos em 38 operacdes, além
de US$ 53 milhdes destinados a cooperagdo técnica ndo reembolsavel, num total de 70
operacdes (BID, 2011).

A Rede Internacional de Rodovias Mesoamericanas (RICAM), que é parte do
Projeto Mesoamérica, € um conjunto de projetos de cerca de 9 bilhdes de dolares que
pretende modernizar ou construir cerca de 13000 km de estradas ligando o sul do
México ao Panama, dos quais cerca de 4500 km ja estdo completos. A rede visa
oferecer alternativas de transporte interoceanico considerando que o Canal do Panama
ja atingiu a sua maxima capacidade de trafico maritimo. Segundo o especialista do BID,
Rafael Acevedo,“ao banco interessa reduzir os custos dos bens nos paises de consumo”.
Por isso, trabalha para melhorar a infraestrutura e também a logistica de transporte de
forma a reduzir os custos entre fronteiras e ademais melhorar a competitividade dos

paises®’.

" IDBTV. The RICAM. Disponivel em www.iadb.org/idbtv
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A aplicacdo de politicas de Software e de Hardware visam promover uma
integracdo que torne a regido uma area “sem fissuras para concorrer globalmente” (BID,
2011). Competitividade e integragdo da regido aos mercados globais segundo a
ideologia liberal é a meta final da integracédo, sendo esta considerada como um meio.

Na arquitetura de instituicdes financeiras que apoiam 0s processos de integracéo
fisica regional, o BID ocupa um papel preponderante de ndcleo intelectual. Promove
andlises e a formulacdo de politicas de escopo amplo, de viés liberalizante e
implementadas mediante interlocucdo de alto nivel com governos nacionais e iniciativas
regionais.

A constituicdo politica da instituicdo, seu mandato para promover a integracdo e
sua énfase na gestdo do conhecimento e na qualificacdo da sua intervencdo tornam o
banco um mediador com enorme influéncia. Os impactos e resultados de sua atuacao
vao muito além da sua carteira de projetos ou do volume de recursos desembolsados
para a integracgdo fisica. O carater normativo e a énfase programatica na construcéo de
grandes consensos refletem um perfil ideoldgico claro e bem documentado.

Diferentemente de bancos como CAF e BNDES, o BID possui um longo
historico de relacionamento e interlocucdo com redes e organizac¢des da sociedade civil
que acabaram por influir na formatacdo de algumas normas e procedimentos da
instituicdo para a aprovacdo de projetos. Isso teve um impacto na definicdo dos
standards da instituicdo, considerados mais rigidos do que das outras instituicGes aqui

consideradas.

3.1.2 A Corporacdo Andina de Fomento (CAF)

A Corporagdo Andina de Fomento (CAF) foi fundada em 1970 tendo como
paises membros Bolivia, Colémbia, Equador, Peru e Venezuela. Até o final da década
de 2000, outros treze novos paises haviam ingressado como sdcios do banco, sendo
onze deles latino-americanos, mais Portugal e Espanha. Além disso, 14 bancos privados
da regido sdo também acionistas da instituicao.

Para efeito da composicdo do seu diretério, as acbes da CAF sao
estatutariamente classificadas como de série “A”, “B” ou “C”. As agdes da séria “A”
tém valor nominal de US$ 1200 e foram sdo adquiridas por governos ou institui¢cdes do
setor publico, sociedades de economia mista ou entidades privadas com fins pablicos
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dos paises fundadores (Bolivia, Colémbia, Equador, Peru e Venezuela) e daqueles que
se tornaram socios plenos posteriormente (Argentina, Brasil, Panam4, Paraguai e
Uruguai). A aquisi¢do de um conjunto de agdes da série “A” da direito a representagdo
no conselho de administracdo da CAF por meio de um conselheiro titular e um suplente.

As agdes série “B” tém valor nominal de US$ 5 e sdo adquiridas por governos
ou instituicBes do setor publico, sociedades de economia mista, entidades privadas e
bancos comerciais de um conjunto de 10 paises da regido, incluindo o grupo dos paises
fundadores. A aquisicdo de cotas dessas a¢des da direito a representacdo no conselho da
CAF por meio de um diretor titular e um suplente. Os bancos comerciais acionistas tém
direito a uma representacdo conjunta no conselho por meio de um diretor titular e um
suplente.

Por fim, as agdes série “C” tem valor nominal de US$ 5 e sdo subscritas por
pessoas fisicas ou juridicas pertencentes a outros paises que ndo sao membros plenos, e
dao direito a representacdo no conselho por meio de dois diretores e dois suplentes
escolhidos pelos detentores dessas a¢fes (CAF, 2011).

O Brasil se associou a CAF na condi¢ao de acionista de série “C”. Porém, nos
primeiros anos da década de 2000, o governo brasileiro, por meio do Ministério do
Planejamento, fez intensos esfor¢os para angariar uma posi¢do de soécio série “A”
(Alves, 2008), o que ocorreu em 2010. Caminho semelhante foi trilhado pela Argentina,
que em 2011 tornou-se socio série “A”. Venezuela, Peru e Colombia sdo os maiores
acionistas, seguidos de Argentina, Brasil, Equador, Bolivia, Uruguai, Panama e
Paraguai. Por essa distribuicdo de agfes, 0 banco tornou-se efetivamente latino-
americano e ndo apenas andino.

No caso dos paises andinos, o banco vem registrando um crescimento
exponencial dos seus empréstimos, tornando-se a principal fonte de financiamento
multilateral e superando o volume de empréstimos concedidos por Banco Mundial e
BID somados (Griffith-Jones, s.d; Titelman, 2006).

Nos anos 2000, a CAF firmou-se como uma das mais importantes agéncias de
fomento ao desenvolvimento do continente. De um banco constituido originalmente
para apoiar o desenvolvimento do grupo de paises fundadores, a CAF se converteu em
uma instituicdo de escopo amplo, passando a se nomear como um “banco de
desenvolvimento da América Latina” (CAF, 2011).

Uma peculiaridade da CAF em comparagdo a outros bancos esta no fato de que
0s paises acionistas sdo também os tomadores de empréstimo. No exercicio de 2011,
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por exemplo, os acionistas série “A” tiveram aprovacdes de projetos da ordem de US$
9,7 bilhdes, o que representou mais de 96% das aprovacdes totais do banco no periodo.
As aprovacOes para Argentina, Brasil, Panam4, Uruguai e Paraguai, que ingressaram
mais recentemente na categoria de acionistas séric “A” corresponderam a 43,7% do
total. A Tabela 03 a seguir apresenta 0s numeros correspondentes as aprovacdes totais
da CAF para o periodo 2007-2011, em que Peru, Brasil e Colémbia figuraram como os

paises que obtiveram os maiores montantes de recursos aprovados pelo banco.

Tabela 03 - CAF: aprovacgdes por pais entre 2007 e 2011 - todas as areas, em
milhdes de US$

2007 2008 2009 2010 2011| 2007-11
Argentina 204 411 649 1.607 1.346 4.217
Bolivia 275 560 511 426 407 2.179
Brasil 1.518 1.798 907 1.980 1.797 8.000
Coldmbia 1.213 1.483 2.050 992 1.456 7.194
Costa Rica 128 120 10 10 10 278
Equador 1.089 604 873 901 772 4.239
México 0 10 65 35 29 139
Panama 0 635 232 312 484 1.663
Paraguai 0 6 107 36 120 269
Peru 1.180 1.458 2.287 1.693 2.184 8.802
Repulblica Dominicana 0 75 129 0 10 214
Uruguai 115 601 590 120 648 2.074
Venezuela 816 72 627 1.638 531 3.684
Outros 69 114 133 783 270 1.369
Total 6.607 7.946 9.171| 10.533| 10.066| 44.323

Fonte: Relatorio anual da CAF (2011)

Ao estudar a atuagdo do banco no contexto regional, Griffith-Jones (s.d) registra
gue somente no ano de 2006 a CAF direcionou mais de 50% dos seus empréstimos para
projetos de infraestrutura, entre 0s quais 0s investimentos com foco em integracao
regional representaram mais de 22% do total. Ja em 2009, os empréstimos para
infraestrutura representaram 31,8% do total. Em 2011, essas aprovagOes chegavam a
30% do total. As outras &reas contaram com aprovacdes conforme as seguintes
percentagens: setores produtivos, servicos e comercio (52,4%), fundos de cooperagdo
(0,4%), reformas estruturais (7,9%) e desenvolvimento social e ambiental (8,7%) (CAF,
2011).
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As andlises dos relatdrios obtidos junto as representacdes da CAF no Peru e no
Brasil sé&o ilustrativas do perfil de atuagéo do banco e da sua rede de clientes em cada
pais tomador de empréstimo. Um estudo mais cuidadoso dos montantes aprovados e
clientes beneficiados vai mostrar que o setor privado em cada pais € um destino
importante dos emprestimos.

No caso do Brasil, por exemplo, o total de recursos aprovados pela CAF no pais
no ano de 2011 foi da ordem de US$ 1,7 bilhdes. Destes, US$ 975 milhbes (54%)
tiveram como clientes bancos como o Bradesco, Banco do Brasil, Banco Industrial e
Comércio, Itad, Unibanco, Santander e HSBC. Os recursos foram aprovados a titulo de
linha de crédito rotativo destinado a financiar operacdes de comércio exterior, capital de
risco e investimentos em bens de capital.

Outros US$ 200 milhdes (11,13%) foram aprovados em nome da Construtora
Norberto Odebrech a titulo de capital de giro para atender ao ciclo operacional da
empresa e garantias parciais de crédito. US$ 520 milhdes (28,9%) foram destinados ao
financiamento de obras de infraestrutura viaria no Estado do Rio de Janeiro. US$ 50
milhdes (2,78) foram aprovados a titulo de capital de giro em nome da empresa Marfrig
Alimentos. Percentagens menores dos recursos aprovados, cerca de 2,8%, foram
destinados a diversos fundos de investimento. Estes nimeros mostram que a maior parte
dos empréstimos da CAF para Brasil no ano de 2011, cerca de 57% do total, foram
direcionados ao sistema financeiro e mercado de capitais (outros bancos e fundos de
investimento) e outros 28% para a area de infraestrutura viaria (CAF, 2011).

As aprovacdes para o Peru, num total de US$ 2.184 milh&es, seguem um padrdo
relativamente parecido com o brasileiro, sendo a maior parte dos recursos destinados ao
mercado de capitais, cerca de US$ 1.074 milhGes (49,18%). Parte deste montante (US$
385 milhdes) foi atribuido a Corporagdo Financeira de Desenvolvimento (COFIDE)
como garantia parcial de crédito e participacdo acionaria, sendo o restante direcionado
para bancos privados a titulo de crédito rotativo. Outros US$ 400 milhdes (18%)
tiveram como cliente o Estado peruano por meio do Ministério da Economia e Finangas,
com o objetivo de apoiar a estratégia de divida publica. Para o setor de energia, foram
aprovados US$ 253 milhdes (11,58%) para seis empresas privadas a titulo de crédito
rotativo, empréstimo corporativo e garantia de pagamento. Ja para o setor de
infraestrutura viaria as aprovagdes foram de US$ 300 milhdes (13,7%) (CAF, 2011).

Os empréstimos aprovados pela CAF o destinados a Bolivia tiveram um perfil
bem diferente. Dos US$ 407,5 milhdes aprovados, um total de US$ 336,8 milhdes
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(72,75%) tiveram como destino o Estado boliviano, sendo US$ 219 milhdes (53,9%)
voltados para o setor de infraestrutura viaria e US$ 117 milhdes (28%) para obras e
investimentos da area rural e de meio ambiente. O restante das aprovacdes se distribui
em montantes menores direcionados a varios setores.

O perfil das aprovacbes da CAF para cada pais é indicativo de dinamicas
internas, prioridade de investimentos e processos de desenvolvimento em curso. O
fortalecimento do mercado financeiro € uma clara tendéncia no Brasil e no Peru,
enguanto Bolivia se busca fortalecer a capacidade de investimento do Estado.

Na area da integracao fisica regional, a CAF aporta recursos da ordem de US$
7,9 bilhdes para um total de 59 projetos que compdem os EID da IIRSA e o Projeto
Mesoamérica (CAF, 2011). O custo total deste conjunto de projetos é estimado em
cerca de US$ 24,9 bilhGes, sendo a diferenca aportada por outros bancos multilaterais e
pelos governos dos paises que sediam os projetos. Em varios projetos da 1IRSA, a CAF
toma parte em arranjos de cofinanciamento, assumindo uma parte dos aportes
financeiros correspondentes a um trecho de rodovia ou a um projeto especifico dentro
de um corredor viario de maior escala, por exemplo.

Ao longo dos anos 1990 e 2000, a CAF construiu uma reputacao de instituicao
financeiramente solida, lucrativa e bem posicionada no mundo das altas financas.
Agrega a contradicdo de ser um banco capitalizado por recursos publicos que, sob a
bandeira do aumento da competitividade das economias nacionais, opera como fonte de
capital para empresas privadas e outras institui¢fes financeiras.

A atuacdo da CAF na regido passou relativamente despercebida pelas
organizagOes da sociedade civil desde os anos 1990. O financiamento de projetos
controversos por parte do BID e do Banco Mundial tornava essas instituices o alvo
prioritdrio de campanhas e questionamentos por parte de Organizaces N&o-
Governamentais (ONGs) e redes de organizacdes da sociedade civil e dos movimentos
sociais. Com o advento da IIRSA e ampliacdo do volume de recursos liberados pela
CAF para projetos de infraestrutura, a atuagao deste banco tornou-se também objeto de
contestacéo.

Essa “descoberta” da CAF como um grande banco que mantém relagdes
organicas com diversos governos da regido representa uma inflexdo e um desafio
adicional para a sociedade civil no debate sobre desenvolvimento e financiamento de
grandes projetos. Nao se trata, neste caso, de enfrentar grandes institui¢fes financeiras
multilaterais controladas pelos governos do Norte, mas, também, um grande banco
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regional criado e capitalizado por governos sul-americanos como um instrumento para a
viabilizag&o das suas politicas desenvolvimentistas. Como expressou uma informante da
sociedade civil da Bolivia: “era mais facil contestar 0S projetos financiados pelo BID no
passado do que aqueles financiados pela CAF hoje em dia” (La Paz, agosto de 2012).

O fato dos paises acionistas serem também tomadores de empréstimo cria um
poderoso circuito de relagbes politicas e econdmicas com justificativas e
interdependéncias com alto poder de refracdo em relacdo a questionamentos externos.

Os governos veem na CAF um banco com certas vantagens comparativas em
relacdo ao BID e Banco Mundial. A instituicdo é reconhecida por sua agilidade e
flexibilidade nos processos de aprovacdo de projetos de financiamento. Governos
avidos por investimentos estdo dispostos a contrair empréstimos da CAF a juros mais
altos em troca de Standards mais baixos em termos de exigéncias, condicionantes e
salvaguardas ambientais e sociais. A CAF exige basicamente que os paises tomadores
de empréstimo cumpram com suas proprias leis (Hamerschlag, 2008).

Uma das criticas mais contundentes da sociedade civil em relacdo a CAF tem a
ver com a falta de transparéncia sobre os processos de decisdo e critérios para aprovacao
de projetos. Segundo informantes da sociedade civil boliviana e relatérios do Bank
Information Center, o banco chega a aprovar e financiar projetos de viabilidade
duvidosa e que foram recusados ou questionados por outros bancos multilaterais. Além
disso, a CAF utiliza o seu mandato politico para operar como um banco comercial
inserido no mercado de capitais (Hamerschlag, 2008).

O conceito de integracdo operacionalizado pela CAF incorpora, em grande
medida, a formulacdo da propria IIRSA em relagdo ao tema. Parte de uma viséo
geoecondmica do territério sul-americano, considerado como um espaco geografico
fragmentado, e um conjunto de grandes enclaves descontinuos que operam como “ilhas”
econdmicas e comerciais. Essas grandes ilhas sdo em namero de cinco: a Plataforma do
Caribe, a Cornisa Andina, a Plataforma Atlantica, o Enclave Amazonico Central e o
Enclave sul Amazénico. Estes sdo assumidos como espacos dificeis de articular e onde
“nao basta construir o basico” (CAF, 2005).

Segundo essa visdo, o isolamento geografico desses enclaves tem restringido o
seu potencial de desenvolvimento. O desafio posto € o de construir pontes mais
eficientes que possam vincular as cinco grandes ilhas e viabilizar a integracéo fisica sul-

americana. Isso se materializa, portanto, na constru¢do de grandes corredores viarios
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modernos, conexdes logisticas e integracdo dos sistemas nacionais de producdo e
distribuicdo de energia e de telecomunicagdes.

A infraestrutura é assumida como condi¢cdo necessaria, porém nado suficiente,
para que ocorra o desenvolvimento e, a0 mesmo tempo, é considerada uma evidéncia ou
indicador no nivel de desenvolvimento de um pais ou regido. As deficiéncias de

3

infraestrutura representam “uma restri¢do severa sobre as possibilidades de grandes
saltos no bem estar material da sociedade” (CAF, 2005)

As zonas potenciais nas quais se deve dar a integracdo fisica entre as ilhas ou
enclaves sdo identificadas como “franjas multinacionais”, também nomeados como
Eixos de Integracdo e Desenvolvimento (EID). Essas areas concentram os fluxos
comerciais atuais e potenciais da regido e podem convergir para um sistema padréo de
qualidade de servicos nos setores de infraestrutura de transportes, energia e
telecomunicacdes. Desta forma, espera-se incrementar as atividades produtivas em cada
EID (CAF, 2005).

A nocdo de EID é a mesma utilizada como unidade de planejamento nos planos
do governo brasileiro nos anos 1990, o “Brasil em A¢do” (1996-1999) e o “Avanca
Brasil” (2000-2003), sendo incorporada & formulagdo da 1IRSA e colocado em préatica
durante a implementacéo da iniciativa nos anos 2000.

Os EID sao assumidos como “grandes regidoes da América do Sul em que as

oportunidades de negdcios intrarregionais e globais estdo gerando ou sdo mais

provaveis de fomentar importantes fluxos de investimento e comércio” (CAF, 2005).

[os EID] (...) "representan una referencia territorial para el desarrollo sostenible
agregado de América del Sur (...) facilitara el acceso a zonas de alto potencial
productivo que se encuentran actualmente aisladas o subutilizadas y proveera
mecanismos para la distribucion racional y equilibrada de los beneficios del desarrollo
entre los territorios de la region" (CAF, 2005:10).

Desta forma, as unidades de planejamento para a integragdo regional ndo séo
exatamente os Estados e sim os enclaves ou ilhas que se pretende conectar na forma de
EID e por meio de grandes corredores de transportes e de logistica. A propria forma de
apresentacdo dos 59 projetos é organizada segundo os sete EID da América do Sul mais
Mesoamérica. Os paises estdo contidos nos EID e podem fazer parte de mais de um
eixo.

Ha aqui uma enorme brecha entre a visdo de planejamento da CAF/IIRSA e a

realidade da implementacdo dos projetos no @mbito de cada pais, ja que na pratica os
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Estados é que sdo sdcios do banco e tomadores de empréstimos e os EID ndo sao
propriamente jurisdicdes manejaveis no &mbito interno de cada pais.

Assim como ocorre nas formulagdes oficiais da IIRSA, o conceito de integragéo
fisica operacionalizado pela CAF néo traz consideracfes sobre os contextos politico e
social dos Estados, regides, municipios e outras unidades territoriais que serdo

atravessados pelos projetos de infraestrutura.

3.1.3 O Fundo de Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA)

O Fundo de Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) foi criado em
1968 por meio de uma declaracdo conjunta de Brasil, Argentina, Uruguai, Paraguai e
Bolivia, na qual estes paises se comprometiam a buscar o “desenvolvimento harménico
e equilibrado das suas regides”. Os aportes iniciais ao fundo foram de 160 milhdes de
dolares distribuidos em aportes de 33% por parte de Brasil e Argentina e 11% por parte
de Bolivia, Paraguai e Uruguai. Em 2009, essas percentagens de participacdo na
estrutura do capital agregado permaneciam inalteradas, mas o total de ativos do fundo ja
era de US$ 479,8 milhdes (FONPLATA, 2009).

Em termos de volume capital de empréstimo, o fundo é o menor entre os bancos
regionais que operam as iniciativas de integracdo da América do Sul. Uma caracteristica
diferencial do FONPLATA em relacdo a outros bancos regionais esta no fato de que o
fundo mantém, deste a sua fundacdo, 0 mesmo numero de paises membros e mesma
proporcéo de participacéo no capital agregado.

Ja em relacdo aos fluxos de financiamentos, o Brasil desponta como o pais que
mais tem se beneficiado dos empréstimos do fundo, tanto em frequéncia das opera¢des
quanto em termos de volume dos empréstimos (Tabela 04). No ano de 2009, por
exemplo, cerca de 59% dos desembolsos do fundo foram destinados ao Brasil, 11,6% a
Argentina, 17,8% a Bolivia e 10,7% ao Paraguai. Esses numeros evidenciam a grande
discrepancia em relacdo aos destinos dos investimentos do fundo, sendo a maior parte
direcionada a projeto de interesse do Brasil.

A prioridade estratégica do FONPLATA em relacdo a integracdo fisica
subregional fica evidenciada na prépria formulagdo dos objetivos da instituicdo contida

nos documentos oficiais. O conjunto de obras de infraestrutura que compdem o projeto
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da Hidrovia Parana-Paraguai ocupa lugar de destaque na carteira de financiamentos

operada pelo fundo.

Tabela 04: FONPLATA: Empréstimos aprovados por pais entre 2005 e 2011, em
milhdes de USS.

Pais 2005 | 2006 | 2007 | 2008 |2009*|2010*| 2011 |2005-11
Argentina 52,1 52,1
Bolivia 63,4 |63,4
Brasil 28,0 21,8 |318 |28,1 109,7
Paraguai 97,9 (97,9
Uruguai

TOTAL |28,0 |73,9 |31,8 (28,1 161,3 |1323,1

(*) Nos anos de 2009 e 2010 ndo foram realizadas aprovacgdes de projetos, embora possam ter havido
desembolsos para projetos aprovados nos anos anteriores.

Fonte: Formulado pelo autor a partir da base de dados do FONPLATA sobre empréstimos aprovados por
pais.

O escopo subregional da instituicdo favorece a sua proximidade e didlogo com
clientes como as prefeituras municipais da regido sul do Brasil, por exemplo. Tendo
mantido a mesma estrutura de capital desde a sua criagdo, o fundo tem a possibilidade
de apoiar projetos menores negociados junto as instituices demandantes nos niveis
subregional e municipal e que podem incluir investimentos em escolas, equipamentos
hospitalares, &gua potavel, entre outros.

Essa proximidade permite ao fundo operar uma espécie de “diplomacia de nivel
local”, como chamou um profissional do banco ouvido durante a pesquisa (La Paz,
agosto de 2012). Significa dizer que, em face das limitacdes de capital, o fundo pode
facilitar ou intermediar os contatos entre 0s governos locais demandantes e outros
bancos como BID e CAF que tendem a ter uma disponibilidade maior de capital para
empréstimo.

Segundo o mesmo informante, a participacdo do fundo é bastante limitada na
IIRSA, tanto em termos de volume de empréstimos quanto em influéncia nas dinamicas
internas da iniciativa. Embora tenha feito parte da estrutura de coordenacéo e assessoria
técnica da iniciativa (CCT), o fundo tem participacdo modesta na mesma.

A percepcao politica que guia as autoridades do fundo se voltam para aspectos
mais especificos das demandas de apoio a projetos, estudos e processos na bacia do
Prata. Esta percepcdo é também muito demarcada pela integracéo regional no ambito do
MERCOSUL e dos aspectos politicos especificos daquela regido. No caso do eixo Peru-
Brasil-Bolivia da IIRSA, néo se registra nenhum projeto financiado pelo FONPLATA.
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3.1.4 O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social pode ser
considerado como uma das mais soélidas instituicGes do Estado brasileiro e ator
destacado no processo de retomada do crescimento econdémico do pais na ultima
década. J& em 2005, era considerado o maior banco de desenvolvimento da América
Latina e o segundo maior do mundo atras apenas do Banco Mundial (ICTSD, 2008).
Somente na ultima metade dos anos 2000, o volume de empréstimos do banco saltou de
19,6 bilhdes de dolares em 2005 para 92,32 bilhdes em 2010. Um montante superior ao
volume de emprestimo de BID, CAF e Banco Mundial somados, que foi de 21,4 bilhdes
de délares em 2005 e 44,85 bilhdes em 2010%,

Criado em 1952 e transformado em empresa publica federal em 1971, o banco é
vinculado ao Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior. Sua
estrutura organizacional inclui outras trés outras instituicdes: a Agéncia Especial de
Financiamento Industrial (FINAME) e BNDES Participacdes (BNDESPar) a BNDES
Limited, com sede no Reino Unido.

Ao longo de mais de 50 anos de atuacdo, o banco passou por diversas fases e
esteve sempre vinculado as diretrizes da politica econdmica do pais em cada periodo.
Foi a principal agéncia de fomento no processo de industrializacdo brasileira até o final
dos anos 1970, quando supriu ndo apenas as demandas de crédito do setor privado mas
o fez como uma politica de incentivos e subsidios tdo favoraveis que se converteram em
mecanismos de privatizacdo de recursos publicos (Curralero, 1998).

Nos anos 1980, quando a economia brasileira passou por uma grave crise fiscal,
0 modelo de incentivos a industrializacdo adotado pelo banco tendeu ao esgotamento.
Nos anos 1990, as politicas liberalizantes que vinham sendo gestadas desde a década
anterior tomaram impulso e o papel do banco passou por reformulagdes.

Assim como outras agéncias estatais brasileiras, 0 BNDES se engajou na
conducdo de politicas neoliberais, entre as quais figuravam o Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND) gerenciado pelo banco. Ao assumir a dianteira de tais politicas, o
banco escapou, ele proprio, de ser privatizado como aconteceu com diversas outras

empresas publicas brasileiras no periodo (Fernandez, 2006).

%8 O Estado de S&o Paulo, 10/03/2011. BNDES j& empresta trés vezes mais que o Banco Mundial.
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Nos anos 2000, o BNDES reforcou o seu papel de agéncia de fomento em um
movimento considerado por alguns como uma retomada do desenvolvimentismo que
marcou a atuacdo do banco em suas primeiras décadas”. Ao mesmo tempo passou a
adotar estratégias agressivas de atuacdo no mercado de capitais por meio de subsidiarias
como a BNDESPar e, mais recentemente, a BNDES Limited.

Ao se constituir como uma holding, o banco viabiliza a sua participagéo
acionéria em grandes empresas nacionais, algumas delas privatizadas nos anos 1990.
Além disso, tem exercido forte influéncia em processos de fusdes e aquisicdes (F&A) e
na internacionalizacdo de empresas. Estas estratégias estdo inseridas no atual ciclo de
crescimento e projecéo internacional da economia brasileira.

Em qualquer das fases pelas quais passou, 0 BNDES nas Gltimas cinco décadas,
do desenvolvimentismo dos anos 1960, passando pelas politicas neoliberais dos anos 90
até a retomada do seu papel enquanto a principal agéncia brasileira de fomento, resta
evidente os vinculos estruturais entre o banco e as grandes empresas privadas
brasileiras. A relacdo de interdependéncia entre um banco publico e o capital privado
nacional ¢ um elemento central para a compreensdo das dindmicas em curso e seus
desdobramentos para além dos aspectos financeiros.

No periodo mais recente o BNDES assumiu como um dos seus objetivos
estratégicos atuar como instituicdo financeira da integracdo sul-americana. Mas o
conceito de “integracdo” operacionalizado pelo banco é bastante peculiar. Na estratégia
do banco, promover a integracdo significa: i) apoiar as exportacfes de bens e servicos
de empresas brasileiras para a regido; ii) fornecer crédito para investimentos diretos de
empresas brasileiras no exterior®.

A exportacdo de bens e servicos se volta principalmente para a construgdo e
integracdo de infraestrutura de transportes, energia e telecomunicagbes por meio de
financiamentos de longo prazo, tendo empresas brasileiras como beneficiarias. O
instrumento operacional nesse caso &€ o programa BNDES-Exim. J& o apoio ao
investimento externo direto (IED) esta voltado principalmente para financiar o
investimento de empresas brasileiras no exterior, mas também e empresas estrangeiras
operando no Brasil. Os desembolsos anuais para essas modalidades de apoio a

integracdo passaram de 10,9 bilhdes de dolares em 2001 para 49,5 bilhdes em 2009.

% Revista Piaui, 49, 2010. O Desenvolvimentista.
% Informagdes apresentadas pelo representante do BNDES durante o VIl Congresso Internacional de
Rotas para a Integracdo da América do Sul, Porto Alegre, outubro de 2009.
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Destes, 39% foram para o setor de infraestrutura, 43% para inddstria, 12% para
comercio e 6% para agropecudria. Como mostra a Tabela 05 a seguir, 0s principais
destinos dos empréstimos do banco para a regido foram Argentina, Venezuela e

Republica Dominicana.

Tabela 05: Desembolsos BNDES (Pos-embarque) por destino das exportacgoes
financiadas entre 2005 e 2011. Valores em US$ mil

Pais 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2005-11
Argentina 216.325| 5.435| 310.115| 276.006 | 385.621 | 541.468| 802.895| 2.537.866
Bahamas - - - - - - - 0
Bolivia - 882 - - - - - 882
Chile 30.367| 66.757| 31.732| 120.270| 11.990| 102.414 35.780 | 399.310
Colébmbia - - - - - - - 0
Costa Rica - - - - 74 - - 74
Cuba 30.312| 15.220 - -| 68515| 29.822| 133.837| 277.707
El Salvador - - - -| 59.276| 91.094 -1 150.369
Equador 57.031| 117.577| 17.374 644 122 - -|  192.748
Honduras - - - 62 - - - 62
IThas

Cayman - - - - - - - 0
Jamaica 580 22 781 - - - - 1.383
México 18.872 - 478 295 42 -| 116.781| 136.468
Panama -| 54.231 - - - - - 54.231
Paraguai 8.009 - - -l 1271 - 2.413 11.693
Peru 5.653 845 383 381 224 | 135.143 97.218| 239.847
Republica

Dominicana| 72.679| 99.581| 55.641| 207.435| 148.707 | 76.983 58.864 | 719.891
Uruguai -| 2633 3.203| 2.352| 2.055 - 1.154 11.397
Venezuela 26.127| 25.328| 70.315| 43.209| 48.066| 315.201| 392.929| 921.175
TOTAL 465.954 | 388.512 | 490.023 | 650.654 | 725.961 |1.292.125| 1.641.872 | 5.655.102

Fonte: Tabulagdo elaborada pelo autor a partir de dados fornecidos pela diretoria de comércio exterior do
BNDES.

Ao comentar a posicdo de destaque ocupada pelo Brasil em meio aos paises
emergentes, o presidente do BNDES, Luciano Coutinho (2009) aponta o grande nimero
de oportunidades de investimento com baixo risco e alto retorno na América do Sul,
principalmente em infraestrutura. Diante desse quadro, defende que o Brasil deve
priorizar a maximizagdo de suas relagdes comerciais na regido, sendo o BNDES o
principal indutor da integragdo ao financiar: i) a ampliacdo das relagbes comerciais do
Brasil com a América Latina; ii) a internacionalizacdo da empresas brasileiras e; iii) a

implantacéo e projetos de infraestrutura (Coutinho, 2009) [grifos meus].
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De fato, em 2009, 96% dos desembolsos do banco direcionados para a Ameérica
Latina foram para projetos de infraestrutura. Como fica evidente nos argumentos de
Coutinho (2009) e Mantega (2005), respectivamente presidente e ex-presidente do
BNDES, a atuacdo regional do banco se da de forma comprometida com 0s interesses
brasileiros e ndo segundo premissas de cooperacdo internacional. Nesse sentido, a
integracdo regional tem caréter instrumental como oportunidade para a maximizagéo do
desempenho econémico do pais por meio das empresas nacionais. Conforme explicou
um informante da diretoria de comércio exterior do BNDES (Rio de Janeiro, fevereiro
de 2013):

“a filosofia do banco em relagdo a esta modalidade de empréstimo [para exportagdo de
bens e servicos] é impedir que uma empresa de capital nacional tenha um produto
competitivo para vender e deixe de fazé-lo por falta de financiamento”.

Embora o banco financie grandes projetos de infraestrutura na América Latina,
ele sempre o faz por meio da participacdo de uma ou mais empresas brasileiras, sendo
estas as destinatarias dos financiamentos muitas vezes concedidos na forma de capital
de gir031. O critério basico para a concessdo de empréstimos € a apresentagdo de “bons
projetos” por parte dos demandantes (empresas brasileiras ou governos vizinhos). No
caso do Peru e da Bolivia, a constatacdo do mesmo informante é que “nao tem chegado
bons projetos aqui [na area de comércio exterior do banco] vindos destes paises”. Além
disso, existem fortes determinantes politicos que afetam as operacfes de empréstimos,

chegando mesmo a impedi-las.

“Ha varias dificuldades em se operar esse tipo financiamento nos paises sul-americanos.
Os projetos muitas vezes envolvem conflitos e questdes de politica interna que nao
estdo sob a governanca do banco. O financiamento do BNDES também pode ser usado
em disputas politicas tanto no Brasil quanto nos paises de destino. Esse foi o caso, por
exemplo, do projeto da rodovia na Bolivia [do TIPNIS] que enfrentou forte oposicéao de
alguns setores da sociedade boliviana. No Brasil, também foi usado pela oposi¢do nas
Gltimas eleicGes presidéncias para criticar a politica do governo Lula para a regidao”

Com as dificuldades das instituicdes bolivianas em peruanas em formular ou

fomentar bons projetos e de obter a licenga social para 0s mesmos, 0S recursos do

31 O financiamento de grandes obras na América do Sul também pode envolver mais uma instituiio
atuando de forma complementar. No caso do Gasoduto de Camisea (Peru), por exemplo, o projeto é
financiado pelo BID. No entanto, a construtora Odebrech, responsavel pela execucdo das obras, conta
com uma linha de empréstimo do BNDES. Ver Valor Econdmico, 12/07/2010. “BID quer parceria com
BNDES para infra-estrutura”.
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BNDES tendem a ser direcionados para paises onde a demanda por capital para
investimentos em infraestrutura esta melhor estruturada.

De toda forma, o modus operandi do BNDES est4 voltado para o fomento a
exportacdo de bens e servigos de empresas nacionais. Ao fomentar a integracdo, o banco
estd, na verdade, financiando a expansdo do capital privado nacional. Isso explica a
énfase dada por Coutinho (2009) de que a perspectiva do banco para 0s proximos anos é
de induzir ainda mais a internacionalizacdo das empresas brasileiras, sem as quais as
oportunidades de investimento na regido ndo poderiam ser aproveitadas.

O apoio formal do BNDES a internacionalizacdo de empresas brasileiras é algo
relativamente recente na instituicio e resulta de uma estratégia arrojada de
aproveitamento das oportunidades de investimento e proje¢éo internacional do Banco.
Em 2002, a diretoria da instituicdo aprovou diretrizes para o financiamento de
investimentos de empresas brasileiras no exterior, envolvendo inclusive a alteracdo do
préprio estatuto do banco.

No final de 2003, foi criado um Grupo de Trabalho (GT) interno para tratar do
tema. Este GT realizou visitas a empresas potencialmente interessadas em expandir suas
atividades no exterior. Os resultados dessa sondagem serviram de insumo para a
definicdo de uma estratégia de internacionalizacdo de empresas pelo BNDES, que
realizou a sua primeira operacdo em 2005, com o financiamento de US$ 80 milhdes
para a compra de 85,3% da empresa argentina Swift Armour S.A. pela empresa
frigorifica brasileira Friboi (Alem & Cavalcanti, 2005).

A politica de internacionalizacdo tem sua legitimidade reforcada pelo bom
desempenho da economia brasileira no periodo. Essa boa performance num momento de
crise econbmica global também contribui para justificar politicamente a alocacdo de

parte da poupanga nacional em projetos e operagdes no exterior.

“O apoio a internacionaliza¢do de empresas nacionais deve ainda favorecer uma
integracdo competitiva das companhias brasileiras ao processo de Globalizacdo
Produtiva, e pode também representar uma oportunidade para que sejam efetuados
investimentos estratégicos em projetos de integracdo regional. As evidéncias de que tém
aumentado tantos os fluxos de investimento quanto os de comércio Sul-Sul confirmam a
particular relevancia de uma estratégia de internacionalizacdo associada aos projetos de
integragdo regional” (Alem & Cavalcanti, 2005).

Ao tratar a integracdo sul-americana como uma questdo de logistica, o banco

direciona seu apoio as grandes empresas brasileiras do setor de engenharia e construcao.
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As grandes empreiteiras brasileiras — Odebrecht, Camargo Corréa, Andrade Gutierrez —
vém desempenhando um papel de destaque na execucdo de grandes obras e projetos de
integracdo da infraestrutura do continente. Esses grupos empresariais vém adquirindo
um enorme poder econdémico no plano nacional e regional ao se estruturarem como
holdings e diversificarem seus negocios em areas como energia, transportes, mineracao,
agronegocio, telecomunicagdes, entre outras.

Essa grande pulverizagdo faz com a internacionalizagcdo desses grupos
econdmicos ocorra de maneira quase “invisivel” para os proprios atores sociais
brasileiros (Couto, 2008). Um exemplo emblematico é o da empresa Odebrecht, que
participa de quase todas as operagdes do BNDES na América do Sul, sendo que mais de
80% de sua receita é proveniente do exterior (ICTSD, 2008)*.

Recentemente o proprio BNDES fez movimentos de internacionalizacdo com a
abertura de um escritério no Uruguai e de uma subsidiaria em Londres, a BNDES
Limited. Por meio desta, o banco pretende mobilizar recursos novos de fontes diferentes
das tradicionais domésticas e financiar diretamente as empresas que estdo se
internacionalizando, sem que os recursos tenham que passar pelo Brasil®,

Como parte da sua estratégia de apoio a internacionalizacdo de empresas
brasileiras, o0 BNDES também apoiou, ao longo dos anos 2000, operagdes
caracterizadas como Fusfes e Aquisi¢oes (F&A), visando posicionar grandes empresas
nacionais enquanto global players em cinco setores econémicos considerados os mais
competitivos: petroquimica, celulose, cimento, siderurgia e agronegécio. Tais operagdes
envolvem estratégias muitas vezes controversas e voltadas para a valorizacdo acionéaria
das empresas envolvidas e alavancagem de capitais nos mercados financeiros do
exterior (Hiratuka & Sarti, 2011)**,

%2 A exportacdo de servicos brasileiros de engenharia para a construcdo de grandes obras remonta &
segunda metade dos anos 70, quando a politica externa do governo Geisel incentivou a participacdo de
empreiteiras nacional em licitacdes e obras na América Latina e Africa (Couto, 2008). Este aspecto da
geopolitica do regime militar do periodo parece ter criado uma trajetéria ou tendéncia duradoura de
expansdo internacional de grandes empresas brasileiras do setor.

%3 Valor Econémico - 08/01/2010 - BNDES quer financiar direto no exterior.

% 0s processos de F&A realizados com apoio do BNDES merecem um estudo a parte, dada a sua
extensdo e complexidade das dindmicas e das questdes envolvidas. A lista de operacGes deste tipo durante
a década de 2000 e relativamente extensa e inclui as aquisi¢bes realizadas pela empresa JBS-Friboi no
exterior e a fusdo entre Sadia e Perdigdo e criacdo da Brasil Foods. Tais operacGes favoreceram o acesso
da nova corporacéo a importantes fatias do mercado regional de carnes, inclusive nos Estados Unidos. No
ramo de bebidas, um caso emblematico foi a fusdo da AMBEV com a belga Interbrew permitiram a
posterior aquisicdo da americana Budweiser, o que fez do grupo belga-brasileiro o maior produtor de
cervejas do mundo. A Vale, no setor de mineracao, e a Petrobras na area de energia sdo também exemplos
de empresas nacionais que vém ampliando sua atuacdo no exterior por meio de aquisi¢cbes acionarias
feitas diretamente ou por meio de subsidiarias. Para uma andlise mais detalhada sobre o nimero de
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A politica de F&A do BNDES foi oficialmente abandonada em 2013 depois de
sofrer inimeras criticas em relacdo a concentragdo do mercado e dos investimentos e
quanto a saude financeira dos conglomerados criados. Empresas como a Lacteos Brasil
(LBR) e os frigorificos Mafrig, ambas apoiadas pelo BNDES, encontra-se atualmente
com problemas de viabilidade financeira, o que coloca em cheque a viabilidade da
politica de F&A do banco.

Outro viés importante na atuacdo regional do BNDES é o forte arcabouco
juridico constituido como mecanismos de garantias e salvaguardas em relacdo aos
créditos concedidos pelo banco. Os financiamentos do BNDES destinados a projetos
classificados como de infraestrutura e integragdo regional tém sido facilitados pelo
Convénio de Pagamento de Créditos Reciprocos (CCR). Trata-se de um mecanismo
formal criado na década de 1960 pela Associacdo Latino Americana de Integracédo
(ALADI) e assinado por doze paises da América Latina.

O CCR opera como um sistema de compensacdo multilateral entre bancos
centrais dos paises signatarios, mitigando riscos e facilitando o comércio intrarregional.
Por meio deste convénio, os bancos centrais dos paises efetuam a cada quatro meses a
quitacdo das parcelas de financiamento que ndo tenham sido honradas pelas empresas
ou instituicdes tomadoras dos empréstimos (Ruttimann et all, 2008).

O BNDES tem feito amplo uso do CCR enquanto instrumento mitigador dos
riscos de suas operacGes na América do Sul. Entre 1997 e 2007, o banco desembolsou
US$ 3 bilhdes destinados a financiamentos em outros paises da regido sendo que o
retorno de 73% desse total foi assegurado por meio do CCR. Somente no ano de 2007, o
banco liberou US$ 430 milhdes para financiamento de projetos na América Latina,
sendo 99% deste total destinados a projetos de infraestrutura e 92% cursados via CCR
(Rattimann et all, 2008).

O uso do CCR soma-se a outros esforcos de salvaguarda adotados pelo BNDES
visando garantir o retorno dos investimentos destinados a América do Sul e a
minimizagdo dos riscos das operagOes. A consolidagdo deste sistema de garantias
demarca o pragmatismo do banco em relacdo a sua atuacdo regional, e ndo
necessariamente dialogam com as diretrizes ou tratativas da politica externa brasileira,

como bem demonstrou Alves (2008).

operacdes e volumes de recursos envolvidos nos processos de internacionalizagdo de empresas brasileiras
ver Hiratuka & Sarti (2011).
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3.1.5 Sintese comparativa: a integracao regional segundo os bancos

Uma das questdes orientadoras da pesquisa diz respeito aos modelos e propostas
de integracdo formuladas e operacionalizadas pelos bancos de desenvolvimento por
meio do financiamento de projetos. Que modelos sdo estes e como eles se alinham, ou
ndo, as matrizes discursivas e iniciativas contemporaneas de integracdo discutidas no
Capitulo 02? Que pontos de consenso e de dissenso entre os bancos podem ser
identificados a partir da sua atuacao no Eixo Peru-Brasil-Bolivia da IIRSA?

Um aspecto central que diferencia as instituicbes estudadas é o seu quadro
constitutivo e composicdo do seu capital. O BNDES tem seu capital formado por
aportes de recursos nacionais sendo controlado de maneira estratégica pelo Estado
brasileiro. No entanto, o banco também atua como operador do mercado de capitais em
escala global em estreita relacdo com instituicGes privadas.

O BID e a CAF sdo instituicbes multilaterais que implementam estratégias
proprias de captacdo de recursos, inclusive junto a governos de outros continentes e
bancos privados. Ja no caso do FONPLATA, o banco mantém desde a sua fundacao o
mesmo quadro de sécios e cotas de capital correspondentes. Embora sejam publicos,
bancos multilaterais operam segundo légicas que sdo préprias do setor privado, a
exemplo da divisdo do poder decisério segundo as cotas de capital e busca por
resultados financeiros como uma meta em si*.

No caso do BID, embora a instituicdo afirme nédo ter, devido a sua natureza
multilateral, preferéncia por blocos de paises ou por iniciativas especificas de
integracéo, resta evidente que o modelo de integragédo preconizado pelo banco se alinha
com matriz discursiva do pan-americanismo. A visdo da integracdo como uma
combinagdo de politicas de Hardware e de Software tem uma forte énfase na
liberalizacdo comercial e na competitividade global numa situacdo e mercados abertos.

A CAF possui uma trajetdria institucional de natureza multilateral. Porém, partiu
de uma identidade subregional (Andina) para se afirmar mais recentemente como um
banco latino-americano. Nesse sentido, tende a se alinhar com a matriz discursiva do

latino-americanismo, no que difere substancialmente do BID.

% A CAF, por exemplo, em seu relatério anual de 2009, valoriza o fato de ter obtido um aumento da
ordem de 10% em seu capital como resultado de suas operagOes de crédito. Um ganho financeiro
excepcional numa conjuntura de crise.
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Um especialista da CAF para o tema da integracdo ouvido durante a pesquisa
(Lima, outubro de 2012) enfatizou que o banco tem participado das instancias da
CELAC e avalia que essa iniciativa cumpre um papel mais estratégico do que o da
prépria UNASUL. Esta “possui um respaldo politico importante, mas, ndo adentra em
definicbes mais estratégicas, como 0 aproveitamento das oportunidades de insercédo
internacional mais ampla”, sendo mais um espaco do dialogo entre os chefes de Estado.

Em termos de modelos e propostas de integragdo, a CAF incorpora uma Viséo
geoecondmica predominante, voltada para a superacdo das “ilhas” ou enclaves
econdmicos do continente. Nesse sentido, assume os EID como unidade de
planejamento para os investimentos. N80 estd presente nessa visdo a necessidade de
harmonizacdo de politicas entre os paises tomadores de empréstimos, sendo a atuacao
do banco mais focada em projetos. Do ponto de vista operacional, a instituicdo tende a
atuar com um nivel de pragmatismo e agilidade maior do que o do BID, sem perder de
vista a rentabilidade financeira de suas operacoes.

O BNDES se mostra capaz de operar sob varias das matrizes discursivas da
integracdo discutidas no Capitulo 02. Sua contribuicdo aos diferentes processos de
integracdo em curso € regida pela promocdo dos interesses econdémicos brasileiros e por
uma visao pragmatica de aproveitamento de oportunidades por empresas brasileiras e
pelo proprio banco, tendo em vista a busca pela rentabilidade de suas operacoes.

Por fim, o FONPLATA se a aproxima mais da matriz discursiva do sul-
americanismo, muito embora se volte, por razdes obvias, para a integracdo e cooperagado
financeira no &mbito do MERCOSUL e da Bacia do Prata.

Os quatro bancos de desenvolvimento possuem formulagGes especificas em
termos de modelos, propostas e visdes sobre o carater da integracdo regional e sua
insercdo nesses processos. Uma sintese dessas concepgdes é apresentada no Quadro 09.

Uma das perguntas feitas aos informantes da pesquisa dizia respeito ao nivel de
coordenacdo entre as instituicbes em relacdo a sua participacdo nas iniciativas de
integracdo. As respostas evidenciaram que esta coordenacgdo é bastante incipiente. Os
dialogos interinstitucionais ocorrem de maneira pontual, sobre temas e questdes
especificas. Na situacdo corrente, cada instituicdo estd em busca de aproveitar as
oportunidades em temos de concessdo de novos empréstimos e capitalizacdo junto a
novas fontes.

Embora o BID, CAF e FONPLATA tenham feito parte do CCT da IIRSA ao
longo de toda a década de 2000, o nivel de coordenacéo entre os trés bancos ndo parece
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ter sido suficiente para a formulacdo de uma visdo comum sobre a integracdo regional,
sobre as suas finalidades Ultimas e sobre 0s meios para alcangé-las. Ja o BNDES, “corre
por fora”, como sintetizou um informante do banco para demonstrar que a instituicao
ndo esta diretamente vinculada a nenhuma iniciativa de integracéo, ja que seu critério é
apoiar a exportacao de bens e servigos brasileiros na forma de projetos demandados por
empresas nacionais ou por governos em parceria com essas empresas.

Os diferentes modelos, propostas, visoes e interesses dos bancos nédo limita a sua
insercdo em relacdo ao tema e nem a concessdo de empréstimos para projetos em
composicdo com outros financiadores, desde que estes estejam em consonancia com 0s
parametros de viabilidade e regras operacionais internas a cada instituicdo. Na pratica, a
no¢do de integracdo manejada pelos bancos remete a uma retérica geral de grande
aceitacdo politica, mesmo que seus significados mais estratégicos ndo estejam claros.

A 1IRSA ndo inaugura a atuacdo desses bancos no financiamento de projetos de
infraestrutura na regido. Instituicbes como BID e CAF vem financiando obras de
integracdo nacional no Peru, no Brasil e na Bolivia ja h4 vérias décadas. Como bem
lembrou um especialista de transportes do escritorio de representacdo do BID em La
Paz (agosto de 2012):

“Estamos aqui ha 30 anos e vamos continuar financiando projetos vidrios no pais por
muitos anos ainda, ja que o pais precisa de crédito. Muitas rodovias antigas precisam de
novas obras de manutencdo ou duplicagdo, como é o caso do corredor central [Santa
Cruz-Cochabamba-La Paz] e temos também as obras do corredor norte que vao
demandar muitos estudos e investimentos”.

O aspecto central, para 0s bancos, ndo é exatamente a integracdo que se esta
processando, mas sim as operacdes financeiras que eles devem realizar e a gestdo da
carteira de empréstimos de forma a garantir a rentabilidade dos capitais e a saude
financeira das instituicdes. Se um determinado projeto de infraestrutura se encaixa nas
normas e parametros de financiamento de um banco, o seu significado ou o0 modelo de
integracdo a que se refere passa a ser de importancia secundéria.

As diferentes formulagdes dos bancos para designar o que € a integracdo e como
promové-la ndo tem maiores rebatimentos para 0 conjunto das acdes e projetos de
integracdo em curso, desde que os governos e 0 setor privado sejam proativos na
elaboracdo e execucdo dos projetos. A ideologia comum entre essas instituicGes é a
ideologia das altas financas, que acaba por se sobrepor as narrativas da integracdo como

um processo eminentemente politico.
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Quadro 09 — Sintese comparativa sobre os bancos de desenvolvimento (BID, CAF, BNDES e FONPLATA)

Banco Estados sécios Natureza Escopo Modelos e propostas para a integragdo regional Ideias centrais
institucional geografico

BID 48 paises Multilateral Regional - Integragdo envolve a combinacdo de politicas de Software (marcos | Integracdo  de
membros (26 normativos e regulatdrios) e de Hardware (infraestrutura e logistica), ambas | viés neoliberal;
tomadores de com forte énfase na liberalizacdo comercial e na inser¢cdo competitiva dos
empréstimos e 22 paises nos mercados globais; Mercados
ndo tomadores de - A integracdo visa colocar a regido em condicBGes de competir globalmente | abertos e
empréstimos) em um contexto de mercados abertos; competitividade

-Entre as estratégias do banco estd o seu papel de assisténcia técnica aos | como  valores
governos e de apoio para estudos de pré-investimento, apoio a reformas e | centrais.
modernizacdo de institucionais, além do financiamento dos projetos de

infraestrutura em si.

CAF 18 paises Multilateral Sub-regional | - Proposta de integragdo que incorpora a formulacdo da IIRSA: superacdo do | Viséo
membros sendo 5 até meados isolamento entre as “ilhas” ou enclaves econdmicos existentes na regido. geoecondmica
deles sécios dos anos - A integracdo fisica regional deve ser alcancada por meio de grandes obras de | predominante.
fundadores 2000; conexdo, como corredores vidrios modernos, entroncamentos logisticos e
(Bolivia, Peru, Regional integracdo dos sistemas nacionais de producgdo e distribuicdo de energia e de
Col6mbia, atualmente telecomunicacgoes;

Equador e - A infraestrutura é uma condigdo necessaria ao processo de desenvolvimento

Venezuela) e e também um indicador do nivel de desenvolvimento alcangado por um pais

14 bancos ou regido. Quanto mais infraestrutura, mais desenvolvimento;

privados. - Eixos de Integracdo e Desenvolvimento (EID) da IIRSA como unidade de
planejamento para os investimentos em infraestrutura de integrac&o regional.

BNDES Governo do Brasil | Unilateral Nacional - A promocdo da integracdo regional sul-americana envolve 0 apoio as | Integragdo
Participacdo com atuacdo | exportacdes de bens e servicos de empresas brasileiras para a regido e também | dirigida  pelos
aciondria do setor regional o fornecimento de crédito para empresas brasileiras que pretendam fazer | interesses
privado investimentos no exterior. brasileiros.
(BNDESPar)

FONPLATA | 5 paises (Brasil, Multilateral Subregional | - O apoio a integracdo sub-regional da Bacia do Prata; Integracdo e
Argentina, - Cooperacdo financeira para apoio a projetos de governos locais; cooperagao
Paraguai, Uruguai - Integragdo regional no &mbito do MERCOSUL. financeira sub-

e Bolivia. regional.

Fonte: Elaborado pelo Autor
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CAPITULO 4 - Desenvolvimento e integracdo nacional na perspectiva
governamental de Peru, Brasil e Bolivia

A anélise da insercdo de paises como Peru, Brasil e Bolivia nos processos de
desenvolvimento e integracdo da infraestrutura regional é iluminadora das tendéncias
mais amplas, tendo em vista as dindmicas do sistema-mundo capitalista. Mas, antes de
empreender uma andlise deste tipo, é importante considerar as perspectivas
governamentais de cada pais e os ambientes politicos internos onde estes processos
ocorrem. Com isso pretendo destacar a forte relacdo entre as dindmicas e tendéncias de
integracdo na escala nacional com aquelas que se processam no ambito regional.

O objetivo deste capitulo é apresentar um panorama geral sobre 0s processos de
desenvolvimento e integracao territorial no ambito de cada pais analisado. Procuro com
isso demonstrar as semelhancas e diferencas entre processos internos a cada pais e as
propostas e tendéncias de integracdo da infraestrutura regional, tal qual elas se
apresentaram durante os anos 2000 e conforme discutido no Capitulo seguinte.

As proximas sessdes sdo dedicadas a uma contextualizacdo sobre cada pais. De
inicio, apresento a situacdo politica interna ao pais analisado, com destaque para 0s
ciclos econdémicos e politicos, que ao longo do tempo foram moldando as caracteristicas
e 0 modelo de Estado vigente.

Destaco a influéncia de ideologias de viés liberal, nacional-desenvolvimentistas,
neoliberais e neodesenvolvimentistas e também as dificuldades de cada Estado em
construir pactos sociais e projetos de governabilidade duradouros, tendo em vista 0s
conflitos e as tensGes sociais e politicas internas. Desta forma, coloco em evidéncia
questdes e aspectos da realidade de cada pais que sdo marcadamente ausentes nas
formulagBes contemporaneas sobre integracdo da infraestrutura regional, notadamente
IIRSA e COSIPLAN.

Como expus no Capitulo 02, essas iniciativas de integracdo partem de uma visao
geoecondmica da regido. A construcdo e eixos e corredores de exportagdo, segundo o
paradigma logistico, tem como meta conectar pontos distantes do continente, de forma a
permitir o fluxo de cargas entre eles como 0 menor tempo e menor custo possivel. 1sso
explica a pouca importancia dada aos contextos e situacBes sociais e econémicas que

serdo atravessados por esses corredores.
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Na sequéncia, procuro situar as perspectivas e as estratégias de desenvolvimento
adotadas por cada pais a partir dos anos 2000 e sua relacdo com trajetérias de médio e
longo prazos nas quais estes Estados estdo inseridos. Por fim, argumento que a
integracdo nacional de cada pais € um processo em curso pelo menos desde meados do
século XX. Esta integracdo do Estado-nacgdo ainda é um aspecto crucial com o qual o0s
governos se deparam. Trata-se de um processo ainda inconcluso e permeado por
contradicGes e tensdes e que vai influenciar os modos de insercdo de cada pais nas
dindmicas de integracdo da infraestrutura em curso nos anos 2000.

Na organizacdo das sessOes, optei por contextualizar 0s processos de
desenvolvimento e integracdo nacional de cada pais em separado. Na Ultima sessdo
procuro analisar comparativamente os trés casos, de forma a explorar as semelhancas e

diferencas de acordo com os pardmetros da pesquisa.

4.1 Desenvolvimento e integracdo no contexto peruano

O Peru que se pretende integrar aos demais paises da América do Sul por meio
de grandes obras de infraestrutura é um pais onde se confrontam multiplos processos
sociais e politicos em um quadro geral de intensa conflitividade. A partir dos anos 1990,
o0 pais aprofundou o seu processo de liberalizacdo econdmica e reformas estruturais em
meio a sucessivas crises politicas. Tendo se tornado uma das economias mais abertas do
continente, o Peru dos anos 2000 se apresenta com um perfil de Estado neoliberal que
aposta na iniciativa privada como motor do desenvolvimento e preconiza um baixo
nivel de intervencdo estatal na economia.

A opcdo por este modelo de Estado representa, em grande medida, um consenso
entre as elites politicas e econdmicas, 0 que conferiu certa estabilidade macroecondmica
ao pais desde meados dos anos 1990, apesar das recorrentes turbuléncias na situacédo
politica interna. Olhando em perspectiva histérica, a instabilidade politica se apresenta
como um traco estrutural da sociedade peruana, marcada por profundas cisdes e
conflitos de diversas ordens.

No contexto dos anos 2000, as transformacOes provocadas pelos processos de
desenvolvimento e crescimento econdmico tém resultado em conflitos e tensdes sociais

que explicitam as contradi¢cdes do modelo e os diferentes interessem em jogo. Com isso,
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0s processos de integracdo regional preconizados pela IIRSA e pelos bancos de
desenvolvimento acontecem num cendrio nacional de profundas incertezas e
contradicoes.

Para uma correta contextualizacdo da situacdo politica e econdémica do Peru nos
anos 2000, deve-se levar em conta que as décadas anteriores foram marcadas por
sucessivas crises politicas, eventos dramaticos e uma permanente tensdo entre
democracia e autoritarismo. Desde meados do século XX, governos de orientagdo
liberal se alternaram com aqueles de perfil mais nacional-desenvolvimentista, em ciclos
politicos curtos e sem que nenhuma das duas ideologias conseguisse impor uma
tendéncia mais duradoura. A propria ditadura militar (1968-1980) teve uma primeira
fase de apenas cinco anos na qual prevaleceu o programa nacional-desenvolvimentista.
Mas esta foi interrompida por um golpe militar em 1975 e que representou uma inflexao
ao liberalismo e, em seguida, e a abertura democratica, assembleia constituinte e
eleigdes diretas em 1980.

Também nos anos 1980, ja no contexto dos governos eleitos democraticamente,
o liberalismo e a intervencdo estatal na economia se alternaram enquanto propostas
programaticas em permanente disputa. Uma trajetoria mais duradoura teria inicio em
1990, quando se inaugura um periodo que ficou conhecido como a “era Fujimori”,
quando se implementaram as politicas de estabilizacdo econémica e ajuste estrutural de
orientacdo neoliberal.

Ao inicio dos anos 1990, a economia peruana encontrava-se numa situacao
considerada cadtica, com 0 aumento exorbitante da divida publica, declinio das fungdes
de Estado, incapacidade do pais em honrar seus compromissos financeiros com paises
credores e instituicdes financeiras internacionais, recessao e hiperinflagéo. Esse quadro
foi resultado da deterioracdo da situacdo fiscal do pais durante os governos de Fernando
Belainde (1980-1985) e no primeiro governo de Alan Garcia (1985-1990), quando
houve aumento do gasto publico e do endividamento externo e sem que fossem
implementadas politicas eficazes para conter a crise econémica.

As medidas de ajuste recomendadas pelo FMI foram recusadas pelo governo
Garcia na segunda metade dos anos 1980 e o pagamento da divida externa foi limitado
ao valor correspondente a 10% das exportacOes totais do pais. Além disso, se adotaram

mecanismos de protecdo das industrias nacionais. Tal contexto provocava também uma

104



deterioracdo na relacdo entre o Estado peruano e as instituicdes financeiras
internacionais cujas politicas eram enfaticamente liberalizantes.

A situacdo politica interna se agravava ainda mais com a atuacdo de grupos
insurgentes armados como o0 Sendero Luminoso e 0 Movimento Revolucionario Tupac
Amaru (MRTA). Apelando para o uso da violéncia e inclusive para acgdes terroristas,
estes grupos ampliavam a sua projecdo num contexto em que os partidos tradicionais™,
regidos por uma cultura politica fortemente oligarquica, eram incapazes de assimilar ou
responder as demandas das parcelas mais empobrecidas da populacéo.

E neste contexto que surge o nome de Alberto Fujimori como um fendmeno
eleitoral de perfil populista e autoritario e um outsider na politica peruana tradicional®’.
Ao assumir o governo em 1990, em meio a grave crise econémica e de governabilidade,
Fujimori implementa uma politica de estabilizacdo econémica que incluiu a
liberalizacdo do comércio exterior, a supressdo dos mecanismos de protecdo a indUstria
nacional, a exemplo do controle do cambio, a revisdo de tarifas publicas, o aumento de
precos de produtos controlados pelo Estado, entre outra medidas visando a recuperacao
do equilibrio fiscal do pais. As politicas de estabilizacdo também objetivavam uma
reaproximacdo com as instituicdes financeiras multilaterais e a renegociagdo da divida
externa.

A premissa assumida pelo entdo ministro de economia e financas, Carlos
Bolofia, era de que as medidas liberalizantes seriam suficientes para desenvolver um
setor industrial internacionalmente competitivo sem a necessidade do Estado intervir na
economia, seja conduzindo politicas de desenvolvimento, seja promovendo a
planificacdo econdmica® de médio e longo prazo. Simultaneamente as medidas de
ajuste e estabilizacdo econémica implementadas desde os primeiros meses dos anos

1990, a situacdo politica peruana se desenrolou ao longo daquela década como uma

% Nos anos 1980, quatro partidos dominavam a cena politica peruana: Acdo Popular (AP), Partido
Aprista Peruano (PAP), Partido Popular Cristdo (PPC) e Esquerda Unida (IU). Nos anos 1990, essas
agremiacdes ja muito desgastadas e desacreditadas seriam suplantadas pelo partido Cambio 90, liderado
por Alberto Fujimori.

%" As caracteristicas e fatos marcantes do periodo Fujimori (1990-2001) sio aqui apresentados a titulo de
contextualizagdo e tendo o livro de Murakami (2012) como fonte mais importante. Este contém uma
descricdo detalhada do periodo feita a partir de uma ampla pesquisa documental e entrevistas com
informantes-chave. Além disso, relaciona de maneira consistente os atributos da era Fujimori com uma
analise historica da vida politica peruana, desde a independéncia do pais, algo extremamente Util para se
compreender o cenario atual.

% O Instituto Nacional de Planificacdo foi extinto por Fujimori em 1992. No ano seguinte, cria-se uma
nova agéncia que ficaria responsavel por elaborar um plano nacional de desenvolvimento. Mas essa foi
obstruida pelo Ministério de Economia e Financas, sendo liquidada cerca de um més apds a sua criacdo
(Murakami, 2012).
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sucessdo de crises em um quadro geral de instabilidade e eventos dramaticos que
incluem o “autogolpe” perpetrado em 1992 por Fujimori com o apoio das forgas
armadas, a prisdo de Abimael Guzman, lider maximo do Sendero Luminoso, também
em 1992, o enfrentamento militar como o Equador em 1995 em decorréncia de um
contencioso fronteirico entre os dois paises®®, a chamada “crise dos reféns™*® em 1996 e
o escandalo politico protagonizado por Vladimiro Montesinos*, assessor direto de
Fujimori, que resultou na destituicdo do presidente por iniciativa do congresso. Valentin
Paniagua, presidente do congresso, assume interinamente a presidéncia e novas eleicoes
séo convocadas para abril de 2001.

Em uma longa batalha juridica que se arrastaria por toda a década seguinte, o ex-
presidente foi processado e condenado por violacdo dos direitos humanos, entre outras
acusacdes. Mas sua enorme influéncia e seu estilo politico caracterizado como
“Fujimorismo” ainda se constitui como uma forga politica no pais, mesmo na
atualidade. Nas elei¢bes de 2011, por exemplo, a disputa pela presidéncia da republica
esteve polarizada entre Keiko Fujimori, filha do ex-presidente, e Ollanta Humala, que
acabou vencendo por estreita margem de votos.

A conjuntura peruana mais recente poderia sugerir que o quadro de instabilidade
politica que predominou no pais ao longo das duas Ultimas décadas constitui um
momento atipico. Mas, ao fazer uma retrospectiva histérica sobre da vida politica do
pais desde a sua independéncia, Murakami (2012) chega a um quadro contundente: ao
longo de todo o século XX, a instabilidade politica tem sido a regra e ndo a excecao.
Exceto pelos 19 anos do final do século XIX, quando predominaram 0S governos
oligarquicos com relativa estabilidade interna, o tempo méximo de duracdo dos
periodos de estabilidade politica no Peru é de apenas 12 anos. Instabilidade e crises

politicas tem sido a regra, ndo a excecao.

% 0 conflito territorial entre Peru e Equador remonta ao periodo da independéncia e se manifesta na
demanda equatoriana por uma parte do territério hoje correspondente ao extremo norte do Peru. Situagdes
de tensdo militar entre os dois paises ja haviam ocorrido em 1981 e 1991 e se repetiria em 1998, tendo se
normalizado depois de negociacdes diplomaticas e assinatura de um protocolo de paz naquele mesmo
ano.

“ Em dezembro de um comando formado por 14 guerrilheiros do Movimento Revolucionario Tupac
Amaru (MRTA) ocupou a residéncia do embaixador japonés, fazendo 72 reféns. A operacéo se arrastou
por longos 127 dias até a liberacdo da casa numa operacdo das forcas especiais do exército peruano em 22
de abril de 1997. Na acdo, foram mortos dois soldados, um refém e os 14 membros do MRTA.

*1 0 escandalo foi deflagrado pela divulgacdo na imprensa de um video em que Vladimiro Montesinos, o
mais poderoso assessor do presidente, oferece suborno de 15 mil ddlares a um candidato ao congresso em
troca de apoio politico. Poucos dias depois, Montesinos renuncia ao posto e deixa 0 pais em meio a um
clima de conspiracdo e de denlncias de corrupg¢do na ctpula do governo.
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A regularidade com que ocorreram as crises e rupturas da ordem institucional no
Peru ao longo do ultimo século sugere tratar-se de fendmenos politicos ciclicos que se
sobrepdem aos ciclos de expansdo e retracdo econdmica que constituem a dindmica
pulsante do sistema-mundo capitalista. Porém, enquanto os ciclos econémicos
sistémicos tendem a se repetir em intervalos de 50 anos (2 fases de 25 anos cada), como
no caso do ciclo de Kondratief, ou de mais de 100 anos, como no caso do trend secular,
no caso peruano as mudangas politicas ciclicas tendem a ocorrer com uma frequéncia
muito maior e uma temporalidade de 12 anos apenas. Esta constatacdo pode ser
particularmente Gtil para a compreensdo das dindmicas politicas e econdmicas préprias
de paises periféricos.

Nos anos 1990, a arena politica nacional foi dominada pelo Fujimorismo,
fendmeno de natureza clientelista e autoritario. J& nos anos 2000, vivenciou-se uma
situacdo de “democracia sem partidos” e de crise nos processos de mediagdo politica em
suas diferentes escalas (Tanaka, 2005). Com a debilitagdo dos partidos tradicionais e do
préprio sistema de partidos, a abertura democratica ocorreu em um cenario de
precariedade da representacdo. A primeira eleicdo ap6s Fujimori € realizada em 2001,
sendo vencida por Alejandro Toledo por uma agremiacdo politica cujo nome é bem
representativo da conjuntura daquele periodo: “Peru possivel”.

E precisamente neste contexto interno que o pais aprofunda sua matriz de
desenvolvimento de perfil neoliberal e realiza investimentos substanciais para integrar a
infraestrutura do pais interna e externamente, porém com enormes dificuldades em
termos de planejamento do desenvolvimento.

Desde que Fujimori extinguiu o Instituto Nacional de Planificacdo, em 1992, a
gestdo estatal tem sido marcada por um liberalismo agressivo, fragmentacdo setorial e
dificuldade de coordenacdo entre areas e entre niveis de governo. Em 2008,
implementa-se o Centro Nacional de Planejamento Estratégico (CEPLAN), criado desde
2005, mas este ndo chega a ter um papel-chave como instrumento de governo. Isso gera
dificuldades até mesmo para as institui¢des financeiras, como atesta 0 comentario de um

economista do BID durante uma entrevista (Lima, outubro de 2012):

“desde os anos 80 se abandonou todo intento de planejamento do desenvolvimento [no
Peru]. As reformas neoliberais desmantelaram a capacidade do Estado. Isso gera uma
dificuldade adicional para o BID, que deveria alinhar suas estratégias com um plano de
desenvolvimento [nacional]. Recentemente a SEPLAN langou o plano Peru 2020. Ha
gue se ver se este ndo seria apenas um documento formal e sem uma infraestrutura
institucional que dé sentido e objetividade ao plano (...)”
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Tem prevalecido no Peru a légica do “desenvolvimento espontaneo”, quando 0s
agentes econémicos operam livremente, sendo minima a intervencdo estatal na
economia. O planejamento estatal permanece como uma espécie de tabu no pais, sendo
muitas vezes associado considerado uma pratica tipica das economias planificadas dos

antigos paises socialistas do leste europeu.

4.1.1 Estrategias de desenvolvimento.

Em 28 de outubro de 2007, o entdo presidente peruano Alan Garcia publicou no
jornal EI Comercio um artigo intitulado “El sindrome del perro del hortelano” (A
sindrome do cachorro do horteiro)*, cujo contetido e argumentos sdo emblematicos dos
dilemas e conflitos politico-ideoldgicos que estdo no cerne do modelo de
desenvolvimento adotado no pais. Neste artigo, o presidente destilava, de maneira
aneddtica e virulenta, duras criticas aqueles setores da sociedade civil, dos movimentos
sociais e da oposi¢do que, atuando como o “perro del hortelano”, se opunham aos
grandes empreendimentos extrativistas, supostamente bloqueando as possibilidades de
progresso econdmico e social do Peru. Além disso, defendia abertamente a exploracdo
em grande escala dos vastos recursos naturais do pais a partir de investimentos privados
e da destinacdo de grandes porcOes de terras a empresas que poderiam converté-las em
empreendimentos rentaveis e geradores de divisas e de empregos.

O artigo repercutiu fortemente no acalorado debate sobre desenvolvimento, meio
ambiente e indlstrias extrativas no Peru, gerando tanto reacdes criticas quanto
manifestaces de apoio. Cerca de um més depois, em novembro de 2007, 0 mesmo Alan
Garcia voltou a publicar um segundo artigo como continuidade do primeiro, desta vez
intitulado “Recetas para acabar con el perro del hortelano” (Receitas para acabar com
o0 cachorro do horteiro). Sem ter a mesma repercussao do primeiro, este segundo artigo
foi mais uma defesa das medidas e politicas implementadas pelo governo em apoio aos

investimentos privados nacionais e transnacionais em setores como mineracao,

*2 A frase “El perro del hortelano” pode ser traduzido como “o cachorro do horteiro”. A expressao tem
provavel origem ibérica e em sua forma completa diz “0 cachorro do horteiro, que ndo come nem deixa
comer”. E comumente usada para se referir a pessoas que nio podendo fazer algo, trata de impedir que
outros o facam. Como nédo ha expressao similar em portugués, opto por manter a grafia em espanhol.
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hidrocarburetos, entre outros. Para os setores vinculados a elite econdmica peruana, o
presidente oferecia nesses dois artigos um rotulo, justificativas e receitas para se
combater os segmentos sociais ou grupos que pudessem ser identificados como “perro
del hortelano” e, portanto, como obstaculos ao desenvolvimento.

Longe de ser de um episodio isolado, os artigos e o debate subsequente refletem
a enorme conflitividade e a tensdo latente na sociedade peruana quando o tema é a
exploracdo dos recursos naturais em grande escala. Alem disso, refletem uma situacédo
de impasse politico e uma dificuldade estrutural para se formar um consenso ou contrato
social sobre o modelo de desenvolvimento e ser seguido.

Na perspectiva governamental dos anos 2000, o modelo esteve centrado na
atracdo de investimentos privados para grandes projetos extrativistas nas areas de
mineracao e energia e segundo as premissas de economia nacional aberta ao mundo, o
que inclui a assinatura de Tratados de Livre Comércio (TLC) com terceiros paises.
Enquanto na regido Andina se proliferam os projetos de mineragdo, na Amazonia
peruana predominam projetos energéticos (gas, petrdleo e eletricidade).

O aumento substancial desses investimentos especialmente em areas rurais dos
Andes e na Amazénia vem sendo responsavel por uma mudancga estrutural no padrao de
desenvolvimento do pais. Em torno de grandes projetos de mineragéo, por exemplo, vao
se formando polos econdmicos dindmicos distantes da capital Lima. O deslocamento da
forca de trabalho da agricultura para a inddstria extrativa e servicos associados e a
distribuicdo dos beneficios dessa atividade estdo entre o0s vetores dessas
transformacdes™.

E no contexto dessas tendéncias e contradicdes que o Peru assinou com o0s
Estados Unidos um Tratado Bilateral de Livre Comércio (TLC). Este tratado comegou a
ser negociado em 2004, no governo de Alejandro Toledo, sendo assinado em 2005 e
entrando em vigor em fevereiro de 2009.

Em 2007, o governo peruano solicitou ao congresso uma autorizagcdo para
legislar por decreto sobre os temas relativos a implementagdo do TLC com os Estados

Unidos. Em dezembro do mesmo ano, 0 congresso outorga ao governo o poder de

* O departamento de Cajamarca constitui um caso emblematico do modelo de desenvolvimento e
crescimento econdmico centrado no extrativismo. Ali se concentram investimentos em projetos mineiros
gerando um crescimento econémico de 39% entre 2001 e 2009. Mas esse desenvolvimento ndo é integral
e, ao contrario, agudiza as desigualdades. As parcelas da populagdo com maiores ingressos (mais ricos)
crescem a uma velocidade de 8,4% ao ano enquanto o crescimento das parcelas mais pobres ficou em
1,2% (Melendez, 2012).
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legislar sobre aquelas matérias diretamente relacionadas ao TLC por um periodo de seis
meses. Amparado nessa delegacdo, o executivo elabora nada menos do que 99 Decretos
Legislativos.

Alguns desses decretos buscavam alterar substancialmente o marco legal que
regulava a implementacdo de grandes projetos extrativistas, instituindo normas mais
flexiveis para a alienag&o de terras comunais, aproveitamento de terras de uso agricola e
de recursos hidricos. Outros incluiam medidas liberalizantes relativas a exploracéo
mineira, madeireira e de hidrocarburetos. Entre os decretos mais polémicos estava o DL
1090, que excluia do regime de gestdo florestal uma area de 45 milhdes de hectares que
poderiam ser passiveis de alienacdo a empresas privadas. Desta forma, 0 governo visava
colocar em prética as suas receitas para acabar com “el perro del hortelano”.

Em fins de 2008, um grupo de organizacBes ndo-governamentais (ONGS)
peruanas divulgou um informe juridico independente formulado por alguns dos
integrantes da “Comisséo de Povos Andinos, Amazonicos, Afroperuanos, Ambiente e
Ecologia do Congresso da Republica”. O documento analisava a viabilidade de
aplicacdo dos Decretos Legislativos 1090, 1064, 1080, 1081 e 1089 e concluia pela
inconstitucionalidade dos mesmos, uma vez que O executivo agira com a intencdo

manifesta de

“exceder y aprovechar las atribuciones recibidas para expedir un amplio numero de
normas con ninguna o muy escasa vinculacion efectiva al TLC, distorsionando y
desnaturalizando asi los términos de la delegacion aprobada por el Congreso” (CAAAP
et all, 2008:06).

O documento somava-se a outras manifestacdes de varios setores sociais quanto
a forma e ao conteddo dos decretos, que cabalmente violavam tanto direitos
estabelecidos na legislacdo peruana quanto as normas e tratados internacionais dos quais
0 pais é signatario. Em abril de 2009, organiza¢des da sociedade civil iniciaram uma
onda mobilizacBes e protestos visando derrubar os decretos. As agdes incluiam o
bloqueio de infraestruturas como estradas, portos e oleodutos.

Em meio ao aumento da tenséo social, o governo decreta Estado de Emergéncia
em cinco regides do pais em meio a rumores de conspiracdo e criminalizacdo do
movimento por parte do oficialismo. Em 05 de junho, dia mundial do meio ambiente, as
forcas armadas atacam os manifestantes indigenas filiados a Associacao Interétnica pelo
Desenvolvimento da Selva Peruana (AIDESEP) que blogqueavam a rodovia Belainde
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Terry, na localidade conhecida como “Curva do Diabo”, proximo & cidade de Bagua
Grande*. A aco resultou em cerca de 25 mortos e um ndmero incerto de feridos e
desaparecidos®.

Por forca das repercussdes negativas dos eventos, 0 congresso peruano procedeu
a revogacdo de alguns dos decretos mais polémicos sem, no entanto, alterar os
fundamentos do modelo econémico vigente.

Conflitos como os de Bagua Grande, relacionados a exploracdo de recursos
naturais por parte de grandes grupos privados, se tornaram fatos comuns no cenario
politico peruano, especialmente na segunda metade dos anos 2000. Em muitos casos, 0s
conflitos ndo se d&o apenas entre as corporacOes privadas e grupos da sociedade civil
local diretamente atingidos, mas envolve também governos regionais e provinciais que
ndo apenas se opdem aos projetos como coordenam mobilizacdes e paralisacdes como
parte de sua estratégia de luta.

Isso ocorreu, por exemplo, nos conflitos em torno do projeto mineiro de Conga,
implementado pelas empresas Yanacocha e Newmont, no departamento de Cajamarca.
No seu enfrentamento com 0s governos regionais e provinciais, 0 governo nacional
lancou méo de medidas extremas e repressivas, como o0 blogqueio das contas do governo
regional de Cajamarca e a decretacdo de Estado de Emergéncia, o que inclui a
suspensdo das garantias constitucionais relativas a seguranca pessoal, liberdade de ir e
vir, inviolabilidade de domicilio e liberdade de reunido®®. A atuagdo das forcas de
seguranca contra manifestantes resultam em cinco mortos de dezenas de pessoas feridas.

O impasse em torno da construcdo da Hidrelétrica de Inambari, do departamento
de Puno é outro caso emblematico dos conflitos politicos que opunha ndo apenas
sociedade e governo, mas também governos nacional e regional.

Em 2006, os governos do Brasil e do Peru assinaram em Brasilia um
memorando de entendimento e formaram uma comissao mista para preparar um acordo
de integracdo energética entre os dois paises. Desde o inicio das negociagdes, restou

claro que o convénio tinha como objetivo principal desenvolver projetos hidroelétricos

* Carta Capital, 24/06/2009. A histéria do Massacre. Por Maria Emilia Coelho.
** O nimero de mortos, feridos e desaparecidos nos confrontos sdo incertos devido & guerra de
informagdo comum nessas situagdes. O governo tende a minimizar o nimero de indigenas mortos e
superestimar o numero de policiais. Da parte das organizacdes e testemunhas nos eventos, fala-se em
centenas de mortos e desaparecidos, especialmente entre os indigenas.
“® Diério16, 20/08/2012. Para no olvidar, cronologia del Conga. Por Francesca Emanuele.
www.diariol6.pe.
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na Amazonia peruana para venda de energia ao Brasil. Para isso, seria necessario
integrar os dois sistemas elétricos nacionais.

Em 2008, um convénio de integracdo energética foi assinado pelos ministérios
de minas e energia de ambos os paises. O projeto da Central Hidrelétrica de Inambari
(CHI) foi entdo apresentado como primeiro passo para a integracdo energética. Os
acordos politicos entre os dois governos estabeleceram a participacdo da Eletrobras na
realizacdo dos estudos de avaliagdo do potencial de aproveitamento hidrelétrico de rios
peruanos”’.

Com o avanco das negociacdes entre os governos de Alan Garcia e Lula da
Silva, em agosto de 2009 foram realizadas as primeiras oficinas locais nos
departamentos de Cuzco e Puno como parte dos Estudos de Impactos Ambientais (EIA)
do empreendimento. Nesse mesmo periodo, tiveram inicio as manifestacGes locais
contra o empreendimento. O governo regional de Puno emitiu um comunicado publico
de rechaco ao projeto, apontando os seus impactos negativos e o descumprimento das
normas relativas a participacao cidadd nos processos de avaliagdo dos EIA. Protestos e
manifestagdes coordenadas por articulagdes do tipo “frentes de defesa” seguiram
acontecendo até meados de 2011, quando o governo informou que desistiria do projeto
até que fosse obtida a licenca social (Réez-Luna e Bello, 2012). Ja na gestdo Ollanta
Humala, o governo informou que o préprio acordo de integracdo energética entre Brasil
e Peru devera passar por revisoes.

Os conflitos envolvendo o projeto da CHI e o acordo de integracdo energética
expunham ndo apenas 0s antagonismos entre niveis de governo, entre governo nacional
e sociedade civil, como também entre os interesses nacionais de dois paises vizinhos.
Trouxeram & tona preocupacdes quanto a soberania do Estado peruano em relacdo aos
Seus recursos naturais estratégicos e quanto a projecdo regional do Brasil e a expanséo
tentacular dos seus interesses por meio de empresas brasileiras operando no Peru.

Segundo o coordenador do Grupo de Trabalho da Sociedade Civil sobre a 10S,
as grandes obras de infraestrutura estdo no centro das estratégias de desenvolvimento ao

mesmo tempo em que expdem as contradicdes do modelo. E sintomatico que em meio

*" O consoércio privado brasileiro Inambari Geragdo de Energia SA (IGESA) formado pelas empresas
OAS (51%), Eletrobras (29,4%) e Furnas (19,6%) criou no Peru uma empresa subsididria chamada
Empresa de Generacién Elétrica Amazonas Sur (EGASUR). Esta Ultima obteve do governo peruano, em
2008, uma concessdo temporaria para realizar os estudos de viabilidade da atividade de geracdo de
energia elétrica da futura CHI (Réez-Luna e Bello, 2012).
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aos conflitos sociais relacionados a estas obras, as mobiliza¢cbes e manifestacoes
populares adotem como tatica as paralizacbes e bloqueios de infraestruturas de
integragao fisica e transportes convertidas muitas vezes em “reféns”, em um processo de
luta politica em que o didlogo e as negociacdes sdo precariamente estabelecidos (Luna,
2009).

4.1.2 A integracao nacional

O Estado peruano contemporaneo se constituiu sobre a estrutura administrativa,
territorial herdado da colonizacdo espanhola. Disso decorrem a estratificacdo social,
baseada em critérios de raca (Quijano, 2002); a integracdo fisica do territério, quase
sempre dirigida por ciclos de exploragdo extrativista; a formagdo de enclaves
econdmicos centrados na mineracdo ou na producdo agricola extensiva; a consolidacao
da cidade de Lima como centro politico e econémico do pais; e, por fim, o isolamento e
a baixa presenca do Estado em vastas porcGes do territorio nacional com as
consequéncias politicas e sociais disso decorrentes.

Segundo vérios informantes ouvidos durante a pesquisa, o0 isolamento da regido
Amazodnica em relacdo a costa peruana ndo é apenas um problema fisico, mas também
politico. A distancia entre Lima e os departamentos da serra e da Amaz6énia ndo se mede
apenas em quildmetros. E também uma distancia social e politica entre distintas
sociedades dentro de um mesmo pais. Essa distancia faz com que os problemas e
conflitos vividos nos departamentos da Amazonia, nas areas fronteiricas com o Brasil,
tenham pouca repercussao tanto nas instancias do Estado quanto na opinido publica da
capital.

Esse quadro se altera quando ocorrem situacdes extremas, como o conflito de
Bagua Grande, que chamam a atenc¢do da imprensa nacional e internacional. Passados
esses momentos de crise, tende a prevalecer o que um informante da pesquisa chamou
de “bolha limenha”: a tendéncia da opinido publica da capital voltar-se para seus

proprios problemas, se importando pouco com o que 0 ocorre no interior do pais e
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menos ainda na regido amazonica®. Outro informante fez a mesma constatacio de que
“Lima esta pensando em outras coisas, ndo no que ocorre na Amazonia”.

Todos reconhecem que o pais tem graves problemas de auséncia do Estado nos
territérios mais distantes da costa. Enquanto a malha viaria tem seu ndédulo central em
Lima, de onde partem as principais rodovias para os departamentos e cidades médias da
serra e da Amazonia, as provincias do interior sdo precariamente conectadas entre si e
com o restante do territorio nacional.

O problema de integracdo nacional é tdo sério a ponto do or¢camento do setor de
transportes corresponder a cerca de 50% do investimento publico, sendo que 90% deste
orcamento é destinado a inversdo em obras e apenas 3% para gastos correntes (Cornejo,
2012). A geografia, caracterizada por diferentes pisos ecoldgicos e de altitude,
representa um problema adicional para a viabilidade da rede de estradas e caminhos no
interior peruano.

Em 2000, o orcamento total para o setor de transporte rodoviario peruano foi de
US$ 489 milhGes, dos quais 71,9% foram executados. J& em 2010, o orgamento do
mesmo setor foi de US$ 1,8 bilhdes, com uma taxa de execucdo de 96,2%. O aumento
exponencial dos investimentos em rodovias ocorreu na segunda metade da decada
(Mateus, 2011).

Segundo o diretor de planejamento e orcamento do Ministério dos Transportes e
Comunicages, orcamento total do setor era de US$ 1,3 bilhdes em 2000, passando para
US$ 5 bilhdes em 2010 com taxa de execugédo de 96,2 do total de recursos disponiveis
(Zaira, 2012). Estes numeros mostram a centralidade da questdo da integracdo nacional
para 0 modelo de investimento e promocgéao do desenvolvimento peruano dos anos 2000.

Em que pese a existéncia de problemas de integragdo territorial no altiplano e na
serra, € na Amazonia peruana que eles se tornam mais criticos. A regido, que
corresponde a 60% do territorio do pais, assume um papel central tanto para 0 modelo
de desenvolvimento extrativista quanto para 0s projetos de integracdo regional

impulsionados nos anos 2000. N&o por acaso Alan Garcia declarava em 2007 que

8 Este tema é recorrente em diversas analises da realidade e da histéria peruana desde a conquista.
Murakami (2012), por exemplo, cita uma carta do naturalista aleméo Alexander Von Humboldt enviada a
um amigo depois de sua visita ao Peru em 1802 e na qual afirmava: “Em Lima, ndo aprendi nada sobre o
Peru. Ali nunca se trata de nenhum objeto relativo a felicidade publica do reino. Mais separada do Peru
estd Lima que Londres e embora em nenhuma parte da América espanhola se peque de patriotismo
excessivo, ndo conheco outra cidade na qual esse sentimento seja mais apagado”.
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dentro da ldgica de aproveitamento privado dos recursos naturais peruanos para
promover o crescimento econdémico do pais “o primeiro recurso ¢ a Amazonia”.

Abarcando a maior parte do territério nacional, a Amaz6nia peruana
(departamentos de Amazonas, Yucayali, Loreto e Madre de Dios) tem sido
historicamente tratada como area despovoada, passivel de colonizacdo e exploracdo de
recursos naturais. J& em meados do século XIX, a regido foi incorporada a economia
nacional como area de producdo extrativista de latex por meio da superexploracdo da
méao-de-obra indigena e da incursdo de colonizadores andinos. Com forte presenca de
capital estrangeiro e tendo a Gra-Bretanha como centro do processo de acumulagéo
capitalista, o ciclo econdémico entdo iniciado entraria em decadéncia ja na primeira
metade do século XX.

A abertura de estradas visando garantir a efetiva ocupacao e integracao de vastas
porcbes da Amazonia peruana ao restante do pais teve inicio nos anos 1940. Mas foi nos
anos 1960, especialmente durante o governo Fernando Belainde Terry (1963-68), que
um novo movimento de integracao territorial da Amazoénia teve impulso com a abertura
das rodovias Jorge Basarde, ligando Pucallpa ao restante do pais, e também a rodovia
“Marginal da Selva”, a similar peruana da transamazonica brasileira*. A ligacdo entre
os Andes e o litoral é bem mais antiga e implica numa malha de estradas que, em
muitos trechos, corresponde a caminhos pré-hispanicos, a exemplo da rota que liga
Cuzco ao porto de San Juan de Marcona, no Pacifico.

Assim como no Brasil e na Bolivia, a construcdo de estradas na Amazdnia
peruana tem sido, durante décadas, um vetor de processos migratérios internos e da
exploracdo predatoria de recursos naturais. O departamento de Madre de Dios, por
exemplo, esta situado na fronteira com o Brasil e nas Gltimas décadas tem recebido
migrantes originarios dos Andes, especialmente das regides de Cuzco e de Puno.

Segundo informantes do Instituto do Bem Comum (IBC), uma reconhecida
ONG que atua na defesa dos territorios indigenas da Amazonia peruana, populagédo

daquela regido é contabilizada em cerca de 3.675.292 pessoas (13,4 % da populacéo

* A rodovia Marginal da Selva foi idealizada como um grande projeto de integracdo regional sul-
americana, que visava também a incorporagdo produtiva de vastas extenses de terras supostamente
despovoadas na Amazodnia Peruana e Boliviana. No seu tragado original, a obra se estendia do norte da
Argentina @ Venezuela, passando pelas &reas mais isoladas dos paises da regido. Mas em meio as
dificuldades politicas e financeiras da obra, somente um pequeno trecho entre Puerto Maldonado e
Ifiambari foi efetivamente aberto. Este mesmo trecho seria pavimentado nos anos 2000 ja como parte da
rodovia 10S.
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total do pais), sendo a grande maioria formada por “colonos ribeirinhos” de origem
andino-amazonica ou descendentes destes. Uma parcela menor dessa populagdo (cerca
de 9,1%) ¢ formada por povos amazdnicos originarios conhecidos como “nativos”.
Estes emergem como um importante ator social na regido, com a criacdo de associa¢oes
e federacGes de povos indigenas, sendo a AIDESEP a mais importante delas e fator
chave nos conflitos sociais decorrentes do modelo de desenvolvimento extrativista
peruano (Benavides, 2010; Cisneros, s.d).

Sendo a abertura de estradas na AmazOnia peruana um vetor importante no
processo de ocupacéo territorial e exploracdo de recursos naturais, cabem aqui algumas
inflexdes sobre as tendéncias de intensificacdo do extrativismo na regido e sobre o
problema de planejamento estatal e seus efeitos.

Ainda segundo o IBC, até dezembro de 2009, cerca de 72% da Amazodnia
peruana se encontrava superposta por um total de 80 lotes de exploragdo de
hidrocarburetos. Cerca de 80% da area coberta por esses lotes corresponde a territdrios
indigenas, incluindo comunidades nativas e territorios destinados a grupos indigenas em
isolamento. Todas as concessdes para exploracdo petroleira estdo em nome de empresas
estrangeiras, incluindo a brasileira Petrobréas e a chinesa Sapet. Evidentemente o tema
ocupa lugar central nos conflitos entre organizacdes da sociedade civil e movimentos
sociais de um lado e governo e empresas do outro (Benavides, 2010).

Segundo analistas da ONG Sociedade Peruana de Direito Ambiental ouvidos
durante a pesquisa (Lima, outubro de 2012), a atividade de exploracdo florestal na
Amazonia peruana é praticada por meio de instrumentos de concessdo publica em nome
de empresas privadas. Contabiliza-se um total de 584 contratos de concessdo para
exploracdo florestal na regido. Mas a instituicdo alerta que a maior parte da exploragéo
madeireira ocorre de maneira ilegal tanto dentro das areas de concessdo quanto fora
delas. A incapacidade do Estado em monitorar e fiscalizar a atividade cria um quadro de
liberdade quase total para os agentes econémicos envolvidos na atividade, desde
pequenos serradores até empresas madeireiras de maior porte. S&o0 comuns situacGes de
conflitos devido a sobreposicdo entre &reas de concessdo e territorios indigenas ou
mesmo devido a exploracéo ilegal dentro dessas areas.

O manejo dos conflitos e a governanca do processo de concessao e exploracao
dos recursos minerais e hidrocarburetos é agravado por dois fatores estruturais: 0 marco

legal sobre direitos territoriais e 0 modelo de gestdo do estado peruano.
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Em relagdo ao primeiro, uma informante do IBC observou que o Estado
reconhece os direitos das populagdes nativas sobre o territério em que vivem, mas este
direito é sobre o solo superficial. O subsolo permanece sob controle do Estado, que
pode conceder a empresas privadas o direito de exploracdo (Benavides, 2010).
Obviamente uma situacdo extremamente conflituosa agravada pela fragilidade ou
mesmo inexisténcia de instancias de mediacdo politica e de governanca que sejam
includentes em relacdo as partes mais vulneraveis dos conflitos.

O segundo fator diz respeito a maneira setorizada com que vem sendo feitas as
concessdes de exploracdo por parte do Estado. Um consultor especializado no tema da
exploracdo mineral ouvido durante a pesquisa explicou que o Ministério das Minas e
Energia, por exemplo, € ao mesmo tempo o érgdo concedente do direito de exploracao
para empresas privadas e o responsavel pelo licenciamento ambiental dos
empreendimentos, sendo o interlocutor do Estado junto as empresas sem
necessariamente coordenar suas agdes com as demais instancias de governo.

N&o hd um orgdo licenciador independente que possa certificar os projetos de
exploracdo quanto a sua adequacdo a normas ambientais e sociais de forma a evitar
conflitos e assegurar direitos adquiridos. Somente em finais de 2012, ja& no governo
Ollanta Humala, se debatia um projeto de lei do executivo enviado ao congresso com o
intuito de criar o Servico Nacional de Certificagio Ambiental para os Investimentos
Sustentaveis (SENACE) como 6rgdo descentralizado, com autonomia técnica e
personalidade juridica prépria, cuja funcdo sera de revisar e aprovar os Estudos de
Impacto Ambiental (EIA) de cada empreendimento. A Sociedade Nacional de
Mineracdo, Petr6leo e Energia (SNMPE), que representa politicamente o setor,
questionou o projeto, que retira atribuicGes do Ministério de Minas e Energia,
transferindo-as para o Ministério do Meio Ambiente (MINAM), ao qual o SENACE
estara vinculado.

O proprio MINAM é uma estrutura muito recente na estrutura administrativa do
Estado peruano e com poder bastante reduzido quando comparado com outras estruturas
governamentais. Foi criado em 2008 como resultado de pressdes dos Estados Unidos
para que o pais implementasse uma institucionalidade mais efetiva na area ambiental
como condigdo para a entrada em vigor do TLC firmado entre os dois Estados.

Os conflitos relacionados a empreendimentos extrativistas evidenciam um

quadro de fragilidade institucional e politica do Estado peruano em relacdo ao
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planejamento do desenvolvimento e coordenacdo politica, segundo estratégicas
nacionais de médio e longo prazos.

Na politica energética, por exemplo, 0 governo peruano assinou um acordo de
integracdo energética com o Brasil sem possuir um planejamento estratégico para o
setor de forma a responder as necessidades do pais (La Rosa, 2011). J& o coordenador
do GTSCIOS aponta que caso o projeto da CHI venha a ser realizado, cerca de 100 Km
da rodovia Interoceénica Sul recém construida seriam inundados, 0 que demandaria
novos investimentos para reconstruir parte da rodovia com novo tragado.

E neste cenario de debilidade do planejamento estatal e de expansio de
atividades extrativas privadas na Amazonia peruana que o Estado investe uma parcela
substantiva do orcamento publico para viabilizar um conjunto de obras viarias sob o
argumento de integrar e desenvolver o pais.

Além da IOS recém pavimentada, as projecdes do governo incluem a construgao
de novas estradas que cortam transversalmente a Amazonia central e norte. No primeiro
caso, as obras viarias vao permitir a conexdo entre Pucallpa e a fronteira com o Estado
do Acre e dali a rodovia brasileira que da acesso a cidade de Cruzeiro do Sul. Ja no
extremo norte as novas estradas visam conectar a malha rodoviaria nacional aos portos
fluviais do departamento de Loreto. Em cenario de mais longo prazo, especula-se a
construcdo da rodovia “Longitudinal da selva”, que conectaria os departamentos da
Amazonia no sentido leste-oeste, e a conclusdo da “Longitudinal da serra”, que percorre
a regido andina no mesmo sentido.

Além das grandes rodovias de dimensdes nacionais, projetos de estradas
departamentais e ramais secundarios sdo também apresentados e debatidos, muitas
vezes acirrando tensdes e conflitos e atestando as contradi¢cGes e as tendéncias do
modelo de integracdo territorial em curso. Este é o caso, por exemplo, da polémica
rodovia que ligaria Ifiambari (Madre de Dios) a Puerto Esperanza (Ucayali) como um
ramal da I0S (Mapa 02). Segundo um especialista ouvido durante a pesquisa, esta obra
foi proposta pela primeira vez em 2005, sendo vérias vezes descartada. Em 2011, foi
novamente promovida por meio de projeto de lei do congresso da republica de iniciativa
de um parlamentar representante do departamento de Ucayali.

O tracado dessa rodovia de 277 Km margeia a fronteira com o Estado do Acre,
sendo um potencial vetor de penetracdo e exploracdo em areas que incluem um

territério de indigenas isolados, o Parque Nacional do Alto Purus, a Reserva Territorial
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Mashco Piro, a Reserva Comunal Purus e extensas areas de concessao florestal. Além
do potencial de conflito entre novos colonos, garimpeiros, indigenas e comunidades
nativas, a possibilidade de expansdo das atividades do narcotrafico na regido € citada
como uma preocupacao nos debates a respeito da obra. A proximidade entre a estrada e
a fronteira brasileira tende a facilitar a incursdo de madeireiros e garimpeiros peruanos
em Terras Indigenas e Unidades de Conservacdo do Estado do Acre, problema ja

vivenciado em outras areas da fronteira mesmo sem estradas oficiais.

Mapa 02 — Tracado da rodovia Ifambai — Puerto Esperanza, ramal da rodovia
Interoceanica Sul (linha pontilhada)
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Fonte: Documento técnico: puentes para la integracion. Elaborado por Federacion de
Comunidades Nativas de Puris — FECONAPU; Federacion Nativa del Rio Madre de Dios y
Afluentes — FENAMAD; Municipalidad Provinical de Tahuamanu, Ifiapari — Tahuamanu —
Madre de Dios; Organizacion Regional AIDESEP Ucayali — ORAU; ProNaturaleza - Fundacion
Peruana para la Conservacion de la Naturaleza; ProPuris; Sociedad Peruana de Derecho
Ambiental; Sociedad Zoolégica de Francfort; WWF.
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4.2 Desenvolvimento e integragdo no contexto brasileiro

Nos primeiros anos do século XXI, o Brasil se afirma como uma economia
emergente e onde estaria se materializando a promessa do desenvolvimento elaborada e
reelaborada desde meados do século XX. O pais parece ter finalmente encontrado o seu
caminho para crescer e para se posicionar entre as primeiras posi¢cdes no ranking das
maiores economias do planeta. Mas, apesar do otimismo e das tradicionais referéncias
ufanistas em relacdo ao pais, o atual ciclo de expansdo econémica ndo rompe com as
contradicBGes da sua trajetdria dependente e nem implica na superacdo dos dilemas e
conflitos que envolvem a construcdo do Estado nacao.

A possibilidade do pais finalmente se juntar ao seleto grupo dos paises ricos
tornou-se uma narrativa comum no debate publico sobre economia e desenvolvimento.
Mas na prética a sua insercdo no sistema mundo se da na condi¢cdo de uma economia
semiperiférica ou intermediaria entre o centro e a periferia do sistema. Nos ultimos
anos, o Brasil se afirmou no cenério internacional como uma economia emergente, mas
os significados dessas mudangas ainda sdo poucos claros, principalmente por que o pais
tem crescido economicamente num momento em que 0s paises centrais do capitalismo
enfrentam uma crise sistémica e que a China desponta como possivel lideranca
econdmica global.

Crescimento econdmico, modernizacdo e desenvolvimento tém sido elementos
comuns nas narrativas, discursos e politicas do Estado brasileiro desde o pds-guerra,
independente da coloracéo ideoldgica dos governos que se sucederam desde entdo ou da
alternancia entre governos autoritarios e aqueles formalmente democraticos. Também
permanecem o quadro geral de desigualdade e discrepancias de poder entre os diversos
segmentos da sociedade e a dificuldade em se construir um pacto social que possa
viabilizar as transformacGes sociais, politicas e econdmicas que o0 projeto de
desenvolvimento pressupde.

No ambito politico, a redemocratizacdo do pais apds o periodo da ditadura
militar (1964-1985) e a construgdo de um novo pacto social, precario que seja, incluiu
um periodo de transicdo entre 0 regime autoritario e 0s processos democraticos pos-
1989, ano em que se realizaram as primeiras elei¢cdes diretas para presidente desde o

inicio dos anos 1960. Os governos de José Sarney (1986-1990) e Collor de Melo/Itamar
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Franco (1991-1994) tiveram um perfil instavel e caracteristico desse periodo de
transicao.

As disputas politicas que se seguiram envolveram a montagem de dois grandes
blocos de poder ou coalizbes partidarias em torno das quais orbitam uma pluralidade de
agremiacdes e atores politicos, com perfis ideoldgicos nem sempre distinguiveis.

A primeira coalizagdo foi formada por partidos de centro e de direita no inicio
dos anos 1990 sob a lideranca do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e do
Partido da Frente Liberal (PFL), atual Partido Democrata (DEM). Esta coalizacdo se
constituiu por meio de um alinhamento entre setores hegemdnicos da politica e da
economia brasileira e assumiu o governo do pais por dois mandatos consecutivos, entre
1995 e 1998 e entre 1999 e 2002, tendo Fernando Henrique Cardoso (FHC) como
presidente.

O segundo bloco politico é uma coalisdo de centro-esquerda liderada pelo
Partido dos Trabalhadores (PT) e que a partir de meados dos anos 1980 passou a
disputar a hegemonia politica no pais, construindo uma base de apoio cada vez mais
ampla até obter vitoria nas eleicdes de 2002. Seguiram-se outros dois mandatos
consecutivos de Luiz Inacio Lula da Silva, entre 2003 e 2006 e entre 2007 e 2010 e 0
atual mandado de Dilma Rousseff (2011-2014).

A montagem dessas duas coalizGes partidarias envolveu, obviamente, a
concertacdo de uma pluralidade de interesses e de posicdes ideoldgicas as mais
distintas. Elas tém sido um fator central na construcdo da governabilidade nacional.

Vistos em perspectiva, os dois mandatos de FHC seguidos de outros dois de
Lula da Silva e do atual de Dilma Rousseff conferem um quadro de relativa estabilidade
politica e a possibilidade de se implementar politicas e estratégias de médio prazo nos
planos econdmico e social. No entanto, essa estabilidade tem sido frequentemente
abalada por crises econdmicas e politicas e conflitos de diversas ordens que afetam a
propria coesédo das aliancas partidarias que dé&o sustentagdo aos governos.

A transicdo do poder entre uma coalizdo no inicio dos anos 2000 explicitou uma
tensdo programatica entre o liberalismo econémico e a intervencdo do Estado na
economia. No contexto brasileiro, essa tensdo €, no entanto, moderada. A polarizagdo
politica e programatica € amenizada em funcao das condicGes objetivas com as quais 0S
governos tém que lidar, tanto no plano da gestdo econémica gquanto no manejo dos

acordos politicos que lhes dao sustentacdo. De toda forma, a intervencdo Estatal na
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economia e seu papel na implementacdo de politicas de desenvolvimento € maior nos
anos 2000 do que foi na década anterior.

Um elemento comum entre ambas as coalisdes é o diagnostico sobre a
precariedade da infraestrutura, considerada um gargalo ou obstaculo estrutural para o
crescimento econdmico e a proposi¢cdo de medidas visando ampliar o investimento no
setor, combinando aportes publicos e privados. Disso resulta que independente do viés
ideologico dos governos, a questdo da integracdo da infraestrutura se configura como
uma plataforma de acdo projetada ndo apenas no ambito nacional como também
regional.

No ambito econdmico, a redemocratizagdo do pais a partir dos anos 1980
coincidiu com uma profunda crise econémica agravada por um pProcesso
hiperinflacionario e risco de insolvéncia financeira do Estado. A retomada das elei¢bes
diretas ocorreu num contexto de dificil governabilidade interna. O periodo também
coincidiu com a adesao do Brasil ao programa neoliberal e inicio da implementacdo das
politicas de ajuste estrutural.

As primeiras medidas nesse sentido foram implementadas no inicio dos anos
1990, no governo Collor de Melo. Entre elas se destacaram a liberalizagdo comercial,
privatizacdes e “enxugamento da maquina” estatal. No &mbito da gestdo econdmica,
desde a segunda metade dos anos 1980 o governo vinha tentando implementar “medidas
de choque” na expectativa de controlar a inflacdo.

Nesse sentido, foram formulados e testados diversos planos de estabilizacéo
econdmica durante os governos Sarney, Collor e Itamar Franco®™. O Plano Collor,
lancado em 1990, foi considerado o mais desastroso de todos, tendo 0s seus impactos
agravados pela crise politica que levou ao impeachment do presidente em 1992. A
estabilizacdo econémica, ainda que relativa, sé seria finalmente alcancada a partir de
1994, por meio do Plano Real.

O controle da inflagdo representou, na segunda metade dos anos 1990, um
aspecto fundamental para a retomada do crescimento econémico, pondo fim a um dificil
periodo de recessdo, estagnacdo econdmica e deterioracdo das condi¢des de vida,
especialmente da populacéo de baixa renda. Isso veio acompanhado do aprofundamento
das reformas neoliberais por meio da privatizacdo de empresas e servi¢os publicos,

reforma do Estado, estabelecimento de metas rigidas de obtencdo de superavit primario

%0 plano Cruzado (1986); Plano Bresser (1987); Plano Verdo (1989), Plano Collor (1990); e Plano Real
(1994).
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e mudanca no marco regulatério de varios setores com a criagdo das agéncias
reguladoras.

A gestdo mais rigida das contas publicas mediante as ferramentas da ortodoxia
neoliberal criaram as condi¢cdes para a retomada do planejamento governamental
segundo a premissa do “Estado gestor”. 1sso ocorreu por meio dos planos “Brasil em
Acdo” e “Avanga Brasil”, concebidos sob a liderangca do Ministério do Planejamento
Orcamento e Gestdo (MPOG), que junto com o Ministério da Fazenda e Banco Central
constitui o nucleo estratégico da gestdo econémica do Estado.

No inicio dos anos 2000, o governo brasileiro buscava consolidar uma trajetéria
de estabilidade politica e econdmica ao mesmo tempo em que sentia os efeitos da crise
econdmica que eclodiu na Asia em 1998 e que também afetaria duramente a Argentina.
A nova década comecava com o desafio de manejar a economia nacional com medidas
anticiclicas e ao mesmo tempo induzir o crescimento econdmico e a geracdo de
empregos.

A chegada do PT ao governo em 2003 representou uma inflexdo programatica
importante em relacdo as politicas de promoc¢do do desenvolvimento. Aspiracdo da
esquerda brasileira desde a segunda metade dos anos 1980, este fendbmeno social e
politico foi possibilitado pela construcdo de uma ampla coalizacdo politico-partidaria,
com acomodacao de uma grande pluralidade de interesses e formas tradicionais de fazer
politica.

Inicia-se, entdo, uma trajetdria de retomada do crescimento econdmico brasileiro
como resultado da adogdo de um conjunto de politicas governamentais que podem ser
classificadas como neodesenvolvimentistas. O governo Lula da Silva, entdo recém-
empossado, zelava pela continuidade da politica econdmica no plano fiscal e no
controle da inflacdo. Por outro lado, passava a adotar uma estratégia de retomada do
investimento puablico e do papel do Estado como dinamizador do crescimento
econdémico em estreita concertacdo com 0s grupos e interesses econdmicos dominantes
da sociedade brasileira.

Ao mesmo tempo, aprimorava 0s mecanismos e programas sociais voltados para
a superacdo da pobreza extrema a exemplo dos programas de transferéncia
condicionada de renda. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome foi

convertido em uma das estruturas mais importantes do governo. Isso contribuiu para
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alteracOes positivas em alguns indicadores sociais, porém, sem mudancas substantivas
na qualidade dos servicos publicos nas areas de saude, educagdo, entre outros.

Apesar do modelo de crescimento econdmico e geracdo de empregos ter
angariado um forte apoio popular ao governo durante toda a década passada, 0s
conflitos sociais estiveram sempre presentes, porém de forma atomizada. Em lugar das
mobiliza¢bes da sociedade civil e das grandes articulagdes de movimentos sociais que
caracterizam o periodo da redemocratizacdo do pais, 0s anos 2000 foram marcados por
conflitos e lutas setorizadas e muitas vezes pontuais. Em geral, essas lutas tiveram
pouca repercussdo em termos de alteracdo da correlagdo de forgas com as estruturas
hegemonicas.

No atual governo de Dilma Rousseff, por exemplo, os movimentos indigena e
ambientalista, embora atuando de forma fragmentada e sem uma coordenacdo central,
tém feito o contraponto em relagdo ao modelo de desenvolvimento e a hegemonia dos
setores ruralistas dentro do governo e no parlamento. Estes movimentos se somam a
muitos outros que, atuando sobre pautas especificas, explicitam as contradi¢des do
desenvolvimento sem, no entanto, conseguir alterar, salvo raras exce¢des, a pauta de
prioridades e menos ainda as bases que sustentam o modelo.

As estratégias de desenvolvimento que estiverem em voga ao longo dos anos
2000 estdo atualmente sob questionamento sem que existam propostas alternativas
consistentes e com poder politico suficiente para alterar a correlacdo de forcas no
interior do modelo. O cenéario para 0s proximos anos remete a um quadro geral de
muitas incertezas e de vulnerabilidade politica e econbmica em relacdo as crises

sistémicas periddicas que ainda ndo afetaram seriamente o pais.

4.2.1 Estratéegias de desenvolvimento

A emergéncia de um pensamento e praticas politicas neodesenvolvimentistas no
Brasil dos anos 2000 representou um ponto de inflexdo em relacdo ao neoliberalismo
dos anos 1990. Mas ha muito elementos de continuidade entre as duas correntes
programaticas ja que nao houve nenhuma ruptura drastica de modelos e programas
politicos. Isso leva Martins (2011) a concluir que a opgao brasileira é do tipo “terceira

via”, j& que combina os elementos fundamentais da economia neoliberal com gastos
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publicos de carater compensatorio na area social, a exemplo dos programas de
transferéncia de renda.

No entanto, em alguns aspectos, houve uma clara diferenciacdo de estratégias.
Um dos elementos centrais € a retomada do papel do Estado como impulsionador do
processo de crescimento econémico e indutor do desenvolvimento por meio de politicas
formuladas e implementadas para este fim. O fortalecimento das capacidades do Estado
no campo da formulacéo politica, regulacdo, planejamento e gestdo econdmica contrasta
com a visdo do neoliberalismo ortodoxo dos 1990, quando o Estado era assumido como
um problema e ndo como parte da solucdo dos problemas econémicos e sociais do
pais®.

O modelo de Estado que se buscou a partir de 2003 ndo corresponde nem ao
“Estado empresario”, tipico do periodo desenvolvimentista dos anos 1970 e nem o
“Estado minimo™, que pregava a ortodoxia neoliberal ou a figura do “Estado gestor”,
preconizada pela segunda geracdo de reformas estruturais dos anos 1990. Cervo &
Bueno (2008) nomeiam o modelo de Estado neodesenvolvimentista dos anos 2000
como um “Estado Logistico” que esta a servico do desenvolvimento nacional.

O surgimento da caracteristica “logistica” do Estado decorre da melhoria no
nivel de organizacdo da sociedade, da coordenacéo entre diferentes atores e também da
estabilidade politica e econbémica, 0 que permite uma associacdo positiva entre as
condicdes de governabilidade interna e a insercdo global competitiva (Cervo & Bueno,
2008). Em outras palavras, o Estado assume para si a tarefa de pavimentar o caminho
para o crescimento do setor privado ao criar um ambiente propicio para negocios e para
a atracao de investidores.

O fortalecimento dessa alianga estrutural entre Estado e capital, que por sinal
sempre existiu em diferentes configuragdes, possibilitou ao pais ingressar em um
periodo de crescimento e expansdo econémica que se sustentou ao longo da década,
com excecao do ano de 2009, quando o desempenho da economia foi afetado pela crise
global que teve inicio nos Estados Unidos e Europa.

As “bases reais de poder” que sustentaram a estratégia de crescimento da
economia brasileira ao longo da ultima década s&o basicamente trés: i) o aumento da
disponibilidade do capital financeiro no sistema econémico nacional; ii) 0 agronegécio

com seu papel na manutencdo da pauta de exporta¢fes do pais; iii) a expansdo do setor

*! Carta Capital, 27/02/2013. 2014 j& comecou. Por Rodrigo Martins.
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de construcdo civil como elemento dinamizador da economia (Alimonda, 2012). A
percepcao de que o processo de desenvolvimento em curso no pais se assenta em “bases
reais de poder” ¢ importante no sentido de se distinguir estes elementos fundamentais
daquelas politicas e programas setoriais, de carater conjuntural e voltados para
mudancas superficiais nos indicadores econdmicos>?.

Estas bases sdo complementares & capacidade produtiva do pais na inddstria,
onde se destacam a producao de commodities minerais, petréleo e derivados, e no setor
de servicos. Mas elas ganham mais evidéncia pelo fato de que o pais vem passando por
um processo de desindustrializacdo, com a diminuigdo da participacdo da industria de
transformacéo no PIB, que caiu de 27% em meados dos anos 1980 para 15,9% em 2009
(DIEESE, 2011).

A ampliacdo da disponibilidade de capital financeiro vem alimentando tanto o
endividamento do setor publico quanto a “bolha” de crédito que sustenta o aumento do
consumo por parte da populacdo em geral e das classes populares em particular. O
estimulo a aquisicdo de bem imoveis via programas habitacionais do governo, a
exemplo do “Programa minha casa minha vida”, e de bens imoveis facilitadas pela
reducdo temporéria de impostos a exemplo do IPlI (Imposto sobre Produtos
Industrializados) faz parte de um conjunto de medidas que, em ultima instancia,
favorecem o desenvolvimento de um mercado financeiro dindmico e extremamente
lucrativo.

Ao longo dos anos 2000, o setor financeiro se beneficiou das taxas de juros mais
altas do mundo, mantidas sob o pretexto de controlar a inflagdo. Nesse periodo, 0s
bancos obtiveram os maiores lucros ja registrados no Brasil. O aumento do crédito num
contexto de altas taxas resulta num mecanismo de transferéncia de renda dos
consumidores tomadores de empréstimos para ao setor financeiro que centraliza e
realimenta o processo de acumulacgédo do capital por meio do credito.

Uma segunda base de sustentacdo do modelo tem sido o complexo agroindustrial

entendido ndo apenas como um setor econdmico, mas também como um campo de

%2 As politicas cambial, de juros e inflacionéria e as politicas e programas de combate & pobreza extrema e
de geracdo de emprego podem ser aqui consideradas como instrumentos de gestdo dos indicadores e da
performance econémica que, no entanto, nao alteram a estrutura e os fundamentos do modelo econémico.
Ao contrério, elas se assentam sobre s6lidas bases de poder que tendem a se manter intactas enquanto
setores hegemonicos.
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poder solidamente estabelecido na sociedade brasileira®. Ele tem ocupado um papel
central na pauta de exportacdes do pais e exerce um enorme poder de influéncia no
Estado ao controlar postos-chave da administracdo publica no executivo e atuar no
legislativo por meio de estruturas formais e informais de lobby politico, a exemplo
Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA) e da “bancada ruralista”,
respectivamente.

O poder hegemdnico do complexo agroindustrial brasileiro remete a uma
trajetéria de longa duracdo com a persisténcia de estruturas fundiarias e de poder
marcada pela concentracdo da terra e capital e pela dominacdo politica de raizes
oligarquicas.

Na vigéncia do neodesenvolvimentismo brasileiro, o campo de poder aqui
caracterizado como complexo agroindustrial ou como agronegocio vem exercendo
fortes pressbes sobre o parlamento e sobre o executivo visando a reforma do
ordenamento juridico nacional em temas considerados entraves ou obstaculos ao
desenvolvimento.

A reforma do codigo florestal®

em resposta as demandas explicitas dos
ruralistas provocou um intenso debate publico sobre desmatamento, avanco da fronteira
agricola na Amazobnia e incorporacdo produtiva de éareas ambientalmente frageis.
Explicitou também o impeto extrativista que mobiliza aquele setor e sua enorme
influéncia politica.

Vencida a batalha pela reforma do cédigo florestal em 2012, a pressdo passa a
ter como alvo a revisdo dos procedimentos de identificacdo e demarcacdo de terras
indigenas por parte do proprio Estado. Neste processo, povos indigenas e movimentos

socioambientalistas sdo frontalmente antagonizados e tém contra si ndo apenas a

> Para efeito deste trabalho, os termos “complexo agroindustrial” e “agronegécio” sdo usados como
sindbnimos. A nog¢do de complexo agroindustrial refere-se normalmente a um conjunto de sistemas
produtivos interligados entre si a ponto de configurar cadeias produtivas estruturadas. Tais complexos
podem abarcar desde indistrias de insumos a producdo, passando pela exploragdo e produgdo agricola em
grande escala, processos de armazenamento, transporte e processamento de produtos e comercializagdo
junto aos mercados consumidores finais.

> A reforma do cédigo florestal é apenas uma entre muitas outras alteragdes no ordenamento juridico
brasileiro promovidas a partir de meados dos anos 2000, a exemplo da reforma do cédigo da mineragéo,
cujo projeto foi recentemente enviado ao congresso pelo executivo federal, reforma do cddigo penal, do
cdédigo de processo civil, entre outros. Praticamente todos os codigos que disciplinam a vida social e
econdmica no Brasil estdo em processo de reforma desde a Gltima década. Some-se a isso uma avalanche
de Projetos de Emenda Constitucional que tramitam no congresso nacional e visam alterar artigos da
constituicdo em diversas matérias nem sempre consensuais no seio da sociedade. Para o antrop6logo
Alfredo Wagner da Almeida, vive-se no Brasil um “tempo de recodifica¢des” (conferéncia inaugural do
Congresso da Associacdo Brasileira de Antropologia de 2012).
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pressdo do agronegocio, mas também do proprio aparato estatal que lhe d& suporte. O
que estd em jogo é a possibilidade de continuar expandindo a fronteira agricola em
direcdo a Amazo6nia por meio da incorporacdo de novas terras e da consolidagédo
produtiva de areas ja incorporadas nas décadas passadas, muitas vezes ilegalmente.
Obviamente este processo expansionista tem sido o vetor de conflitos sociais e
ambientais que marcam a historia contemporénea da regido.

Por fim, a terceira base de sustentacdo do modelo de crescimento brasileiro é o
setor de construcdo civil, formado principalmente por empresas empreiteiras que
operam no ambito do mercado brasileiro de contratos para a realizagdo de grandes obras
de infraestrutura do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) I e Il, da IIRSA, da
Copa do Mundo de 2014 e das Olimpiadas de 2016, entre outras carteiras de projetos.

A centralidade do setor de construcdo civil para a estratégia
neodesenvolvimentista dos anos 2000 fica evidente com o langamento do PAC em
2007. O programa se constituiu numa agressiva proposta de incremento do investimento
publico por meio de uma ambiciosa carteira de projetos capaz de aquecer a economia e
gerar empregos, promessas recorrentes nos discursos politicos, independente da
orientacdo ideoldgica dos governantes. Boa parte dos projetos do PAC ja estavam
previstos no “Avanca Brasil” ou eram até mais antigos. O diferencial foi 0 aumento do
investimento e a inclusdo no programa de obras de maior relevancia social, como
projetos habitacionais e de saneamento basico.

Desde os anos 1980, a retomada do investimento publico sempre foi limitada
pela necessidade do pafs produzir superavits primérios® a fim de manter o fluxo de
pagamentos dos servicos da divida externa. A obtencdo desses superavits era um
imperativo na relagéo entre o governo e o FMI e provocava um “engessamento” da
capacidade de investimento e do gasto publico em geral.

Para contornar essa limitacdo, o governo brasileiro consolidou, em 2004, uma
negociacdo com o FMI em torno de um Programa Piloto de Investimentos (PPI). O
acordo consistiu em se retirar do céalculo do superavit priméario, na conta dos gastos
publicos, aqueles investimentos voltados para projetos de infraestrutura considerados

como 0s mais rentaveis e capazes de induzir o crescimento econdmico nas areas onde

> O superavit primario corresponde & diferenca positiva entre 0 montante de recursos que o governo
arrecada e 0 montante que ele gasta, de forma que o saldo apurado possa ser usado no pagamento dos
juros da divida externa. Trata-se de um mecanismo central nas relagdes de dependéncia econémica
mediadas pela divida externa.
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fossem realizados. Uma vez identificados esses investimentos eles passaram a fazer
parte da carteira do PPl sem comprometer as metas de superavit primario e nem os
fluxos de pagamentos da divida externa.

Nos anos seguintes, o governo pagou o principal de sua divida junto ao FMI,
tendo se tornado, inclusive, credor do fundo. Isso ampliou ainda mais a capacidade de
investimento do governo em projetos de infraestrutura.

Uma parte substantiva da estratégia de desenvolvimento do governo brasileiro
nos anos 2000 é a que envolve o reforco do papel do BNDES enquanto principal
agéncia de fomento do pais. O banco prové capitais para a realizacdo de um grande
leque de obras de infraestruturas, que incluem usinas hidrelétricas, rodovias, portos,
linhas de transmissdo de energia, redes logisticas, entre outros.

Uma das estratégias mais recentes do BNDES para atrair capital privado para
investimento em infraestrutura é a emissdo de titulo de longo prazo, as chamadas
debéntures. Essas emissfes sdo realizadas pelas empresas responsaveis pelos projetos
com o aval do banco. Por meio dessas emissdes, pretende-se captar recursos adicionais
para complementar o financiamento de projetos especificos nas areas de energia e
transportes, entre outras™.

A estratégia de capitalizagdo por meio da emissdo de debéntures esteve em
gestacdo no BNDES ao longo dos anos 2000, sendo implementada de maneira mais
agressiva a partir de 2012°”. Um exemplo concreto foi a emissdo desses papéis como
mecanismo de captacdo de recursos complementares para a construcdo das linhas de
transmissdo das hidrelétricas de Santo Anténio e Jirau, no Rio Madeira.

A chegada das debéntures como novos produtos financeiros no mercado de
capitais tem tido uma demanda muito maior do que a oferta de papéis, 0 que pressiona
para baixo a taxa de remuneragdo dos investidores que competem pelos mesmos. Os

principais interessados nesses papeis sdo investidores estrangeiros, como fundos de

% 0s investidores que adquirem as debéntures sdo beneficiados por isengdo do imposto de renda e
rentabilidade anual em torno de 4%, além da correcéo da inflagdo. Os titulos sdo papéis de longo prazo e
podem ser resgatados pelos compradores em um prazo médio de dez anos. Eles também podem ser
negociados no mercado financeiro, configurando uma carteira de investimentos em infraestrutura no
ambito dos mercados de capitais.
> Carta Capital, 20/02/2013. Agressividade de longo prazo: o BNDES amplia carteira de debéntures para
grandes projetos. Por Alnaldo Comin.
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pensdo e gestores de fortunas familiares que buscam aplicagdes rentaveis mundo afora e
que sdo também habituados a comprar titulos da divida pablica federal®®.

Ao impulsionar o crescimento econdmico por meio de grandes obras, o governo
brasileiro tem feito gestdes no sentido de flexibilizar e tornar mais céleres os
procedimentos de licenciamento ambiental de grandes projetos, com o intuito declarado
de “destravar” a realiza¢do dos empreendimentos. A construcao as Usinas Hidrelétricas
de Santo Antonio e Jirau, no Rio Madeira, e de Belo Monte, no Rio Xingu, sao talvez os
exemplos mais emblematicos dessa tendéncia. Tais obras vém sendo realizadas, apesar
dos inumeros conflitos e manifestagdes protagonizadas principalmente por grupos
sociais diretamente impactados, a exemplo de povos indigenas e populacgdes ribeirinhas,
ONGs e movimentos socioambientalistas.

O setor de exportacdo de bens e servicos de engenharia e construcdo civil €
também onde se registra um processo mais intenso de internacionalizacdo e expansao
capitalista por meio da atuacdo regional de empresas brasileiras. Este processo de
internacionalizacdo remonta aos anos 1970, sendo a construtora mineira Mendes Junior
uma das pioneiras. Entre o final daquela década e o inicio dos anos 1980, todas das
grandes construtoras brasileiras fizeram movimentos de internacionalizagdo ao assumir
contratos de execucdo de obras em paises da América do Sul e da Africa. A construtora
Norberto Odebrecht iniciou suas a¢es no Peru em 1979, a Camargo Correia assumiu o
primeiro contrato no exterior na Venezuela em 1978. Na década seguinte, a Andrade
Gutierrez exportou servigos para o Congo em 1983; a Queiroz Galvdo para o Uruguai
em 1989>°. Trata-se, portanto, de trajetérias de longa duragdo, sendo os vinculos
estruturais entre o Estado e grandes empreiteiras construidos desde meados do século
XX.

Desde as suas origens, as grandes construtoras brasileiras se beneficiaram de um
relacionamento organico com o Estado tendo como base do seu crescimento o0s
contratos para a realizacdo e obras publicas, um processo que remonta aos anos 1940
(Campos, 2009). O fato de que trés das maiores construtoras terem origem no nordeste
(Norberto Odebrech, Queiroz Galvéo e OAS) tem estreita relagdo com a realizacdo de

obras publicas por meio de contratos com a Superintendéncia de Desenvolvimento do

%8 Carta Capital, 20/02/2013. Os bancos privados entram na onda: novas fontes de recursos podem
movimentar R$ 40 bilhGes de reais por ano. Por Luciano Feltrin.
> Revista Engenharia, 580. Engenharia Brasileira Finca sua bandeira no exterior. Por Juan Garrido.
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Nordeste (SUDENE) e construcdo de hidrelétricas na regido. Mas, com o tempo, essas
empresas foram ampliando sua atuagdo para o restante do pais e para o exterior.

A pernambucana Queiroz Galvdo, por exemplo, assumiu o contrato de
construcdo da rodovia Belém-Brasilia em 1958 e a partir de entdo se firmou como uma
das maiores empresas do setor no Brasil. A partir dos anos 1970 entrou em franco
processo de internacionalizacdo, abrindo subsidiarias para realizacdo de projetos em
paises da América do Sul, Africa e Oriente Médio.

O impulso ao processo de internacionalizacdo de empresas do setor nos anos
2000, por meio da exportacdo de bens e servicos, pode ser creditado aos financiamentos
do BNDES e, em menor escala, ao PROEX. Conforme mostram os dados obtidos junto
ao Portal de Acesso a Informacdo do Governo Federal (Gréfico 03), os aportes
realizados pelo BNDES no apoio a exportacdo para paises da América do Sul cresceram
substancialmente entre 2001 e 2010, atingindo patamares muito superiores aqueles
alcangados pelo PROEX. No caso do BNDES, os montantes financiados podem chegar
a 100% do valor da obra. Mas os arranjos mais comuns envolvem a participacdo dos
governos locais no financiamento, como também de outros financiadores externos. Ja o

PROEX pode financiar até 85% de projetos a serem executados no exterior.

Gréfico 03 - Aportes de recursos liberados pelo BNDES e PROEX para a
América do Sul entre 2001 e 2010 — valores em milhdes de US$.
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Fonte: organizado pelo autor a partir de dados obtidos junto ao Portal de Acesso a informacéo,
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O fornecimento de crédito oficial as construtoras tem como clausula
condicionante que todos os produtos a serem usados nas obras sejam adquiridos no
Brasil. Ao construir uma hidrelétrica no Peru, por exemplo, uma empresa brasileira que
recebeu recursos do BNDES na forma de capital de giro vai alimentar toda uma cadeia
de produtos e servicos no Brasil que entrardo como insumos na viabilizacdo da obra®®.

Segundo os célculos do diretor comercial da area de internacionalizacdo da
construtora Queiroz Galvéo, Berilo Torres, para cada 100 milhdes exportados pela
empresa, sdo gerados 16.000 empregos no Brasil em todas as cadeias de suprimentos e
insumos que abastecem a construcdo de uma obra no exterior. Essas cadeias secundarias
envolvem a participacdo de empresas multinacionais operando no Brasil. De maneira
indireta, os financiamentos do BNDES e do PROEX acabam fomentando a exportacao
de bens por parte de empresas multinacionais como a Volvo e a Caterpillar, citadas
como exemplo por Torres®.

A internacionalizacdo das empresas de engenharia e construcdo civil é, no
entanto, apenas um aspecto de um processo mais amplo de expansao do capital nacional
em direcdo a terceiros mercados ou paises. Na realidade, registra-se um movimento de
expansdo que envolve diversos outros ramos e segmentos da economia nacional e que
Fontes (2012) chama de expansdo “capital-imperialista” brasileira. Tratam-se de grupos
econémicos poderosos e que possuem relagbes muito bem estabelecidas com as elites
politicas e governos dos paises latino-americanos, independente do viés ideoldgico de
cada um deles®.

Outro aspecto a se registrar tem a ver com a enorme diversificacdo de neg6cios
das empresas que originalmente tinham suas raizes no setor de construcdo civil. Na
atualidade a maioria dessas empresas esta organizada na forma de holdings, com
subsidiarias e participacdo acionaria numa grande diversidade de setores econdémicos

que incluem a minerag&o, energia, alimentos, quimica, agricultura, pecuéria, transportes,

% 0O diretor de relages Institucionais da Odebrecht relata que na construcéo da hidrelétrica de Capanda,
em Angola, em meados dos anos 1980, a empresa enviava do Brasil mais de 22.000 itens de
supermercado destinados a abastecer o canteiro de obras, o que incluia desde alimentos até géneros como
palito de dentes e papel higiénico. Um aeroporto capaz de receber avides de grande porte foi construido
nas proximidades da obra a fim de garantir o fluxo continuo de cargas. Em: Revista Engenharia, 580, op.
cit.
®1 Revista Engenharia, 580. A investida internacional da Queiroz Galv&o comecou em 1989. p.86-88.
Por Juan Garrido.
%2 A atuacdo do grupo Norberto Odebrecht é emblemética da adaptabilidade das construtoras brasileiras a
diferentes contextos politicos e ideolégicos. Por meio de sua subsidiaria “Companhia de Obras e
Infraestrutura” (COIl), o grupo fez acordo com o governo cubano para a exploragdo de uma usina de
producéo de aclcar no pais e tem projetos para a producdo de etanol na ilha.
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logistica, empreendimentos imobiliarios, mercado de capitais, entre outros®. Elas séo,
portanto, configuracfes econémicas e politicas estruturais para o0 modelo de crescimento

econémico e desenvolvimento vigente no Brasil contemporaneo.

4.2.2 Integracao nacional

A integracdo territorial foi uma preocupacdo constante do Estado brasileiro
desde a independéncia de Portugal, em 1822. A vasta extensdo geografica do pais foi
alcancada como resultado da crescente expansdo da colonizagdo portuguesa no interior
sul-americano ocorrida nos séculos anteriores. O desafio de governar um pais téo
grande em face da baixissima coesdo territorial e politica e de diversos problemas
fronteiricos com paises vizinhos levara o regime imperial a formular diversos planos
voltados para o desenvolvimento dos transportes de forma a interligar as regides
distantes segundo critérios politicos, econdmicos e militares.

Construir estradas, ferrovias e viabilizar hidrovias se constituiram, desde ent&o,
fatores centrais para a construcao do préprio Estado-Nacdo. A expansdo para o interior
foi sempre um impulso mobilizador das elites. As expectativas de aproveitamento dos
enormes recursos naturais disponiveis e de colonizacdo territorial impuseram uma
I6gica econbmica de “fronteira™, que constitui um traco marcante da formacéo nacional.
Como lembra Becker (1999), os discursos e as praticas voltadas para a construcdao da
unidade e da integracdo nacional foram se reformulando e se renovando ao longo do
tempo a medida que avangavam 0s processos de industrializacdo e a reconfiguracdo da
ocupacdo territorial do pais.

Ainda no século XIX, foram varios os planos elaborados com o objetivo de
interligar varios pontos do territorio nacional por meio de obras viarias de grande porte
e extremamente ambiciosas para a época. Tais planos, embora rudimentares, servem de
registro da ideologia expansionista e colonizadora e da miss@o modernizadora atribuida
as obras de infraestrutura viéria. Destaque para o Plano Reboucas de 1874, que previa a
construcdo de vérias linhas ferroviarias atravessando o territério brasileiro no sentido

leste-oeste, ligando a costa atlantica ao litoral do Pacifico do Chile e Peru, através da

% O grupo Queiroz Galvdo, por exemplo, é formado por 131 empresas sendo 35 delas da 4rea de
construcdo civil, 67 do setor de desenvolvimento imobiliario, 12 do setor de participacBes e concessdes,
11 do ramo de desenvolvimento de negdcios, 03 da ramo de engenharia ambiental, 02 de exploracdo e
produtos e 01 do setor de 6leo e gas. Fonte: website da empresa consultado em 06 de agosto de 2012.
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Bolivia, Paraguai e Argentina (DNIT, s.d). Talvez este seja a primeira versdo idealizada
dos atuais corredores Interoceénicos previstos e materializados no ambito da I1IRSA e do
COSIPLAN. Séo projetos do século XIX, que sobrevivem no século XXI sob nova
roupagem, mas obedecendo a uma mesma tendéncia.

No Estado Novo, o Plano Geral Nacional de Aviagdo de 1934, o primeiro
aprovado oficialmente e assumido como diretriz governamental, concebia a integragéo
nacional por meio da construcdo de obras viarias de carater multimodal (interligacéo
entre ferrovias, rodovias, hidrovias) com preocupacdes de ordem militar e de gestdo das
fronteiras nacionais. Mais tarde, o Plano Rodoviario Nacional do inicio dos anos 1940
previa a construcdo da “Rodovia Acreana”, ligando Cuiab4, Porto Velho, Rio Branco,
Cruzeiro do Sul até a fronteira com o Peru. Durante décadas este foi um dos trajetos
cogitados para a rodovia interoceanica que, como veremos mais a frente, sofreu
modificacfes em seu tragado implementado ja no &mbito da IIRSA.

Mas o grande impulso neste processo de integracdo/ocupacao/colonizagdo do
territério nacional ocorreu nos anos 1950 e 1960 do século passado. A abertura da
rodovia Belém-Brasilia entre 1958 e 1960, durante o governo de Juscelino Kubitschek
(1956-1960) representou um ponto de inflexdo em relacdo ao paradigma rodoviario
nacional. Estreitamente ligado ao processo de instalacdo de indUstrias automobilisticas
no pais, a abertura de estrada através do interior brasileiro se somava ao projeto de
transferéncia da capital federal do Rio de Janeiro para o Planalto central, fato
geopolitico e econémico idealizado desde finais do século XIX e materializado em
1960.

O processo de colonizacdo da Amazonia promovido pelo Estado brasileiro a
partir dos anos 1960 ocorreu de forma concomitante a construgdo de grandes obras de
engenharia nas areas de energia (hidrelétricas) e transportes (estradas), além da
instalagdo de grandes empreendimentos de exploragcdo mineira. Estas obras favoreceram
0 desenvolvimento da area de engenharia e construcdo civil como um dos mais
importantes setores da economia brasileira. Ha, portanto, um estreito vinculo entre o
projeto estatal colonizador e a 0 crescimento das empresas construtoras que assumiam a
realizacdo daquelas obras e que trilhariam o caminho da internacionalizagéo ja a partir
dos anos 1970.

A Belém-Brasilia, ou Transbrasiliana, inaugura uma era de investimentos em

estradas e de colonizagdo da Amazonia, sendo seguida pela construgdo de outras
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importantes rodovias com o mesmo fim: a Transamaz6nica, a Cuiaba-Porto Velho, a
Cuiaba-Santarém, entre muitas outras. A malha de estradas construida desde entdo tem
sido um vetor fundamental de profundas transformacgdes ocorridas na sociedade
brasileira e na geografia do pais. Mais diretamente estas obras induziram processos
estruturais como: i) o predominio do modal rodovidrio em detrimento da malha
ferroviaria nacional que vinha sendo construida desde o século XIX e que entrou em
decadéncia justamente na segunda metade do seculo XX; ii) o intenso éxodo rural e
processos migratorios internos, que acabaram por redefinir o perfil populacional das
regides brasileiras; iii) o surgimento de novas cidades as margens das novas rodovias,
em contraste com a estagnacdo e decadéncia econdmica de muitas cidades ribeirinhas
tradicionais.

Os limites deste trabalho impede um registro mais aprofundado sobre essa
dindmica e seus determinantes historicos, geopoliticos e econémicos. Para efeito do
estudo aqui desenvolvido cabe direcionar a analise para o processo de integracdo fisica
interna envolvendo os territérios do Acre e Rond6nia hoje incorporados ao EID Peru-
Brasil-Bolivia da IIRSA. Nesse sentido, procuro registrar alguns aspectos fundamentais
e processos transcorridos no Brasil ao longo das Gltimas décadas que criaram as
condicBes para a promogdo da integragdo fisica regional tal qual ela vem sendo proposta
desde 2000 com o advento da IIRSA.

A regido que corresponde ao atual Estado do Acre foi a Ultima porcdo
incorporada ao territério nacional apo6s um periodo de litigio com a Bolivia no final do
século XIX. Acre e Ronddnia® permaneceram até meados do século XX numa
condicdo de isolamento geogréafico e politico que s6 comecgou a ser rompido com a
construcdo das linhas telegraficas e (anos 1940) e rodovias (anos 1950-60). Desde finais
do século XIX, a economia da regido esteve centrada no extrativismo do latex da
seringueira. Este ciclo entraria em decadéncia no periodo do pos-guerra.

Embora o ciclo da borracha, a construcdo da ferrovia Madeira-Mamoré e a
instalagdo das linhas telegraficas ligando Cuiabd ao Amazonas tenham provocado a
migracdo de contingentes populacionais para a regido, os maiores impactos em termos

da ocupacéo de Ronddnia e Acre resultam de politicas deliberadas colocadas em pratica

® Em 1943, o governo brasileiro criou o Territério Federal do Guaporé mediante o desmembramento de
partes dos Estados do Mato Grosso e Amazonas. Em 1953, a regido passa a se denominar Territorio
Federal de Ronddnia em homenagem ao Marechal Candido Rondon, responsavel pela instalagdo das
primeiras linhas telegraficas na regido. A condicdo de territdrio federal permaneceu até 1982, quando o
mesmo foi transformado em Estado
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pelo governo federal a partir da década de 70 do século passado, antes mesmo da
criacdo do Estado.

Alguns fatos e processos relevantes relacionados ao planejamento estatal sobre o
tema da integragdo nacional precisam ser aqui retomados como antecedentes das
iniciativas em curso nos anos 2000. O primeiro destes foi o desenho e implementacéo
do Programa de Integracdo Nacional (PIN), executado na primeira metade dos anos
1970, durante o periodo mais repressivo do regime militar e na vigéncia do | Plano de
Desenvolvimento Nacional (PND). Além da abertura de estradas com estimulo a
migrag&o interna e a ocupagdo da Amazonia, o PIN formulou um conceito de integragdo
nacional que tinha na colonizagéo o seu principal instrumento. Este previa a destinacao
de terras (em lotes de até 100 hectares) para colonos do sul do pais e do nordeste
principalmente, em uma faixa de terras de até 10 Km em ambos os lados de rodovias
como a Transamazonica, a Perimetral norte, a Cuiaba-Santarém e a Cuiaba-Porto Velho
(Kohlhepp, 2002).

Ja na segunda metade dos anos 1970 e na vigéncia do Il PND (1975-1979), a
estratégia se volta para a implementacdo de Polos de Desenvolvimento Regional, a
exemplo do Polamazénia e do Polonoroeste, que seriam operacionalizados por meio de
pesados investimentos privados em setores como pecudria extensiva e mineracao, e
tendo como subsidio uma politica de incentivos fiscais para projetos produtivos na
regido amazonica. Muitos desses projetos se tornariam, poucos anos depois, foco de
graves conflitos territoriais envolvendo povos indigenas e populacdes tradicionais da
regido.

Em 1979, antes mesmo da criacdo oficial do Estado de Rondonia, 0 governo
federal iniciou negociacbes com o Banco Mundial sobre a possibilidade de um
financiamento para a conclusdo das obras de pavimentacdo da rodovia BR 364 (Cuiabé-
Porto Velho), cujas obras haviam sido iniciadas em 1976, mas que foram suspensas pela
falta de recursos provocada pela crise na balanga de pagamentos do pais, entre outros
fatores (Pedlowski, 1997). Como o0 banco se mostrou reticente em financiar este tipo de
projeto, as negociacfes caminharam no sentido de incorporar a proposta de
pavimentacdo da rodovia alguns componentes relacionados com o desenvolvimento
socioeconémico da regido. Ao projeto de pavimentacdo da rodovia, se incorporaram
outros componentes voltados para 0 combate as desigualdades regionais, incluindo
medidas visando a consolidacdo dos projetos de colonizagdo j& em curso, protecdo
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ambiental e apoio as comunidades indigenas. Em 1981, o acordo com o Banco Mundial
foi formalizado via Programa de Desenvolvimento Integrado do Noroeste do Brasil
(Polonoroeste), que viria a se converter em um dos mais ambiciosos e controversos
programas de colonizacao da histéria do pais®.

Concebido e executado ja no ocaso do regime militar instalado em 1964 e com
um orcamento inicial de cerca de US$ 1,5 bilh&o, o programa teve por objetivo induzir
0 desenvolvimento dos territorios localizados as margens da rodovia BR 364, nos
Estados do Mato Grosso e Rondodnia. Para isso 0 governo brasileiro recorreu a
empréstimos do Banco Mundial correspondente a 35% do orgamento do programa.

O projeto vertebral do Polonoroeste foi 0 asfaltamento de 1400 Km da BR 364
entre Cuiaba e Porto Velho, o que consumiu 42% dos recursos do programa. Outras
acOes financiadas foram i) o assentamento de 20.000 familias camponesas em projetos
de colonizagdo, que demandou cerca de 24% dos recursos; ii) a implementacdo de um
Projeto de Desenvolvimento Rural Integrado em regides do Mato Grosso e Rondonia,
23% dos recursos; iii) a protecdo das populacdes indigenas na area de influéncia da
rodovia, 3%; e iv) acOes de protecdo ambiental, 1% (Coy, 1988).

Numa primeira fase de implementacdo do Polonoroeste, o Estado intencionava
planejar e administrar o processo de ocupacao e colonizacdo da regido de influéncia da
BR 364. Mas poucos anos depois, o0 Estado perderia completamente o controle sobre a
dindmica migratéria iniciada e sobre o processo de desenvolvimento predatério que se
seguiu. Como registra Coy (1988), as estratégias do Estado se mostraram incapazes de
estruturar o desenvolvimento, que acabou por ‘“ultrapassar” a implementagdo do
planejamento idealizado na fase inicial do programa tendo como consequéncia “a
continuagdo do processo de diferenciacdo social, a aceleracdo da urbanizacdo e o
agravamento dos conflitos fundiarios”.

O fato de que a ocupacdo da Amazonia ocidental ter sido induzida pelo Estado
com o apoio das elites politicas e econdmicas do centro-sul do pais, e de ter se
fundamentado na expropriagdo territorial violenta de povos indigenas e comunidades
tradicionais da regido levou Leonel (1992) a caracterizar este processo como

“endocolonialismo”. Diante da tentagdo de algumas analises que procuram relacionar o

% O Polonoroeste pressupds uma implementacdo combinada de um conjunto de projetos que incluiam o
Projeto Integrado de Colonizacdo (PIC), o Projeto de Assentamento Dirigido (PAD) e os Projetos de
Assentamento (PAs), além da instalacdo dos nucleos Urbanos de Apoio Rural (NUAR), alguns dos quais
acabariam por se tornar as atuais cidades localizadas ao longo da rodovia BR 364.
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processo de ocupacdo e destruicdo da Amazonia a interesses internacionais e a atuagdo
externa de governos, empresas e bancos multilaterais, o autor situa as elites nacionais, a
cultura politica da sociedade brasileira e sua “mentalidade endocolonial” em relacdo a
Amazdnia como sendo os fatores determinantes do processo®®.

No momento da inauguracdo da pavimentacdo da rodovia BR 364, em 1984, ja
eram visiveis 0s impactos negativos provocados pelo Polonoroeste tais como: aumento
do fluxo de migrantes rumo a Rondbdnia, taxas alarmantes de desmatamento,
concentracdo fundiaria e desisténcia dos agricultores familiares em continuar nos
projetos de colonizacdo, exploracdo predatéria dos recursos florestais madeireiros,
invasdo das terras indigenas, crescimento desordenado dos garimpos e da periferia das
cidades da regido (Millikan, 2001). A pavimentacdo da rodovia BR 364 provocou um
crescimento vertiginoso da populacdo de Rond6nia como resultado da migracdo para a
regido. A populacdo do Estado passou de 36.935 em 1950 para um contingente de
1.130.400 pessoas em 1990 (Pedlowski, 1997).

Caracterizado por muitos analistas como um gigantesco desastre social e
ambiental, o processo de ocupacdo da Amazbnia, e de Rondbnia em particular,
provocou um desgaste da imagem do Banco Mundial por sua participagdo no
financiamento do Polonoroeste. O desempenho do programa colocava em questdo tanto
0 modelo de desenvolvimento levado a cabo pelo governo brasileiro quanto as politicas
do Banco Mundial e seus procedimentos quanto ao financiamento de projetos nos paises
em desenvolvimento. Em meados de 1985, em meios a pressdes de ONGs nacionais e
internacionais e de parlamentares de varios paises, e apds uma avalia¢do de meio termo
do programa, o Banco Mundial suspendeu temporariamente o repasse de recursos
destinados ao programa (Millikan, 2001).

Com a intencdo de completar a rodovia BR 364 e pavimentar o trecho Porto
Velho-Rio Branco, o governo iniciou em meados dos anos 1980, negociacdes com o
BID a fim de obter financiamento para a obra. Em face das repercussfes negativas da
implementacdo do Polonoroeste em Rondoénia, o BID condicionou a liberacdo do

empréstimo a implementacdo de um programa voltado para a mitigacdo dos impactos

66 Os anos 1980 ficaram conhecidos como “A década da destrui¢ao”, titulo de um documentario dirigido
pelo inglés Adrian Cowell e ainda hoje um dos registros mais importantes do processo de colonizacéo
predatdria da Amaz6nia naquele periodo.
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sociais e ambientais da estrada, especialmente no tocante ao reconhecimento e protegéo
dos territorios indigenas e de populagdes tradicionais da regido.

Depois de uma fase de negociacdo, as partes concordaram em realizar de
maneira simultinea o projeto de pavimentacdo de 502 Km da rodovia e a
implementacdo de programa de mitigagdo de impactos que ficou intitulado como
Projeto de Apoio ao Meio Ambiente e as Comunidades Indigenas (PMACI). O projeto
da rodovia (trecho Porto Velho-Rio Branco) foi orcado em US$ 136,7 milhdes, sendo
40,2% deste valor viabilizados por meio do empréstimo do BID e o restante (59,8%)
como contrapartida do governo brasileiro. J& o PMACI teve um orgcamento de US$ 10
milhdes, sendo 40% a cargo do BID e 60% sob responsabilidade do governo (Allegretty
et all, 1998).

Nos anos 1990, na esteira da Conferéncia da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) sobre Meio Ambiente realizada no Rio de Janeiro (Rio 92), os paises do G7
financiaram o Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais (PPG-7), com o
objetivo de reverter ou mitigar os efeitos sociais e ambientais do processo de ocupacéo
predatéria da Amazonia. Mas, em paralelo a programas ambientais especificos como o
PPG-7 e o Plano Agropecuério e Florestal de Rondbnia (Planafloro), a questdo da
integracdo da Amazonia ao sistema produtivo nacional continuou a tomar parte nos
planos governamentais e nas estratégias do Estado para a regido, como fica claro nos
planos “Brasil em Acdo” (1996-1999), “Avanca Brasil” (2000-2003), “Brasil de Todos”
(2004-2007) e “PAC | e I1” (2008-2014). Nos anos 1990, a regido do Acre de Rond6nia
situavam-se no planejamento estatal como pertencentes aos eixos EID Madeira-
Amazonas e Oeste respectivamente.

O fato é que os investimentos realizados pelo Estado brasileiro nas décadas
passadas visando a colonizacdo do Acre e Rondonia possibilitaram a consolidacdo do
corredor de transportes que liga o centro sul do pais ndo apenas as capitais Porto Velho
e Rio Branco mas também ao interior desses estados e as areas de fronteira com o Peru
e Bolivia. Este é o caso, por exemplo, da rodovia BR 425 que constitui um ramal da BR
364 que faz a ligacdo entre Porto Velho e Guajaramirin, na fronteira com a Bolivia e
ponto de conex@ com o corredor norte boliviano. O Banco Mundial e BID foram as
duas grandes institui¢cdes financeiras que forneceram recursos ao Estado brasileiro para

viabilizar essas obras. Na conjuntura atual, o BNDES é o grande agente financeiro na
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area de infraestrutura no Pais. Essa mudanca de configuracdo é um dos desdobramentos
da inflexdo do governo rumo ao neodesenvolvimentismo, como vimos no Capitulo 01
No ambito do PAC I esta prevista a pavimentacdo da rodovia BR 429 que corta a
parte central do Estado de Rond6nia também ligando a BR 364 a fronteira com a
Bolivia. Outro projeto previsto é a pavimentacéo do trecho final da BR 364 entre Sena
Madureira e Cruzeiro do Sul, no Estado do Acre. Na verdade, a proje¢do do DNIT prevé
a pavimentacdo da BR 364 até a fronteira peruana, no extremo oeste do Estado do Acre.
Tanto no ambito do governo brasileiro quanto do peruano subsiste a proposta de
interligar as cidades de Cruzeiro do Sul e Pucallpa por meio desta rodovia. Este
corresponde ao primeiro tracado da rodovia interoceanica. Trata-se de um projeto
polémico por cortar territérios de populacGes nativas e areas protegidas dos dois paises.
Em suma, ao longo dos Ultimos sessenta anos, o processo de integracdo nacional
tem sido o indutor de profundas transformagdes econémicas, sociais e ambientais nos
territorios integrados. Estes permanecem, no entanto, como zonas periféricas em relacéo
aos centros dinamicos da economia nacional. Eles desempenham um papel de
fornecedores de matérias primas (recursos minerais e florestais), producdo de
commodities agricolas e de energia e amargam baixos indices de desenvolvimento
social e humano quando comparados ao sul e sudeste. Assim, reproduz-se na escala
nacional a relacdo de desigualdade estrutural e sistémica entre centro e periferia que

caracteriza o sistema econdémico mundial.

4.3 Desenvolvimento e integracdo no contexto boliviano

Bolivia adentra na segunda década do século XXI profundamente mergulhada
nas contradi¢cbes proprias da sua condi¢do dependente e periférica em relagdo ao
sistema-mundo capitalista. Esta condicdo, por sua vez, deriva do modo como o territorio
do atual Estado boliviano foi incorporado ao sistema imediatamente apds a conquista
espanhola. Desde entdo, esteve em vigéncia um modelo econémico do tipo primario-
exportador, centrado inicialmente na atividade mineradora e mais tarde também na
exploracdo dos recursos energéticos, petroleo e gas em particular.

Ao longo de todo o século XX, o pais se debateu entre a permanéncia
hegemdnica desse modelo com seu papel funcional em relacdo as dinamicas do

capitalismo central e o projeto de modernizagdo do Estado-nagéo, gestado a partir da
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experiéncia colonial. Na esteira da proposta de modernizagéo, duas grandes correntes
ideoldgicas se confrontaram ao longo do ultimo século, alternando-se enquanto politica
de Estado ou se mesclando de maneira tensa: o liberalismo e o nacionalismo. O
primeiro € quase sempre associado a abertura do pais a participacdo do capital externo
na exploracdo de recursos naturais em conformidade com seu papel no sistema-mundo.
O segundo traduz a afirmacdo da autonomia, sempre relativa, do Estado-nac¢do quanto
ao usufruto dos recursos naturais e protecao dos seus interesses econdmicos, apesar da
condicdo periferica.

O liberalismo e o nacionalismo vém alternadamente pautando ndo apenas as
politicas econdmicas na Bolivia, mas fundamentalmente o projeto de Estado-nac¢&o. Isso
fica evidente quando se analisa, por exemplo, a alternancia no regime de exploracédo dos
hidrocarburetos desde o inicio do século XX até dos dias atuais. A regulamentacdo do
setor se iniciou com a definicdo da exploracdo petroleira como atividade estatal em
1916. Mudou para um regime ultraliberal em 1920 com a concesséo para a empresa
Standard Oil Company. Em 1937, a exploracao foi nacionalizada, mas em 1955 ocorre
a quebra do monopolio estatal sobre a exploracdo e uma nova concessao a empresa Gulf
Oil Company. Uma nova nacionalizacdo é realizada em 1969 e vinte sete anos depois,
em 1996, a empresa estatal Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) é
privatizada. Finalmente, em 2006, ocorre nova nacionalizacéo e definicdo de um regime
de exploracdo mista, via contratos entre a YPFB e empresas privadas (Teran, 2009).

Em termos de politica interna, a Bolivia atravessou o ultimo século numa
situacdo quase permanente de instabilidade politica, conflitos e tensdo social®’. A
alternncia entre os regimes autoritarios e aqueles formalmente democraticos se
sobrepunha, ndo de maneira linear ou sincrbnica, ao nacionalismo ou ao liberalismo
enguanto molduras ideoldgicas.

O autoritarismo e a violéncia de Estado figuraram como uma opg¢do sempre a
méo dos governantes, de esquerda ou de direita, no manejo das sucessivas crises e
conflitos sociais. Conflitos e crises quase sempre derivadas da “colonialidade do poder”
(Quijano,2002) e da co-existéncia sempre tensa entre pelo menos duas Bolivias: uma de

matriz indigena-originaria e outra branco-mestica. A coesao interna como condic¢&o para

%7 Segundo contabilizacdo feita por Pinto (2005), foram 18 golpes de Estado, 28 mudancas de governo
pela via institucional, incluindo rendncias de presidentes e sucessfes em meio a crises politicas, e uma
por insurreicdo popular.
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a existéncia do Estado-nacdo permanece, em inicio do século XXI, como um problema
estrutural e como tarefa ainda por realizar.

Tanto o movimento pendular entre liberalismo e nacionalismo quanto o quadro
geral de instabilidade politica estdo inscritos no interior de ciclos de longa duracéo.
Mudancgas conjunturais ocorrem com maior ou menor profundidade sem alterar as
condic@es estruturais de dependéncia ou o lugar da Bolivia na divisdo internacional do
trabalho.

Quando, em meados do seculo passado, ganha corpo o0 projeto
desenvolvimentista como promessa de modernizacdo para Bolivia, este ndo tem outro
lastro econdmico a ndo ser o extrativismo dos recursos naturais. Ao mirar as
possibilidades futuras, o pais se aferrava cada vez mais ao seu passado de regido
fornecedora de matéria prima para o ndcleo organico do capitalismo, de tal forma que se
cristalizou na Bolivia um vinculo estrutural e contraditério entre desenvolvimento e
extrativismo.

A forte vinculacdo entre o extrativismo e o projeto desenvolvimentista ocorre na
medida em que o primeiro € assumido como condi¢do necessaria para a realizacdo do
segundo. A exploragdo dos recursos naturais € justificada como um meio para se
promover o desenvolvimento e a industrializacdo, seja pela atracdo de empresas de
capital externo, seja pelo reinvestimento das divisas nacionais obtidas com a exploragéo
em servicos que melhorem a qualidade de vida da populacdo. Sdo promessas jamais
cumpridas, seja nos regimes liberais ou naqueles de cunho mais nacionalista, ao passo
que o problema do extrativismo ocupou sempre um lugar central nos conflitos sociais e
crises politicas vividas pela sociedade boliviana pelo menos desde o inicio do século
XX.

Em épocas mais recentes, o desgaste e a perda de credibilidade das politicas de
ajuste estrutural e reformas neoliberais dos anos 1980 e 90, a questdo da exploracdo dos
recursos naturais bolivianos por empresas estrangeiras emergiram novamente como uma
das principais bandeiras de luta de movimentos anti-sistémicos. Rapidamente, o
péndulo ideoldgico se move da aceitacdo do neoliberalismo para a defesa dos interesses
nacionais e da busca de outro modelo de desenvolvimento para o pais.

No debate em torno de alternativas para o pais ganha corpo a ideia de que este
novo modelo deve necessariamente superar o extrativismo enquanto Unica op¢do para o

desenvolvimento. Disso resultam as narrativas que colocam como imperativo busca de
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uma ordem econdmica pos-extrativista, capaz de reverter a condicdo de dependéncia, o
que implicaria na propria revisdo do projeto desenvolvimentista (Acosta, 2011;
Gudynas, 2011). Nesse sentido, difunde-se a nogdo de “buen vivir”, cuja matriz
discursiva procura resgatar valores das sociedades andinas tradicionais, incorporando
parametros de bem estar que questionam a ideia de progresso material ilimitado e as
relacOes sociais proprias do capitalismo (Prada, 2011; Simbafa, 2011).

Na Bolivia dos anos 2000, todas as grandes narrativas e perspectivas ideoldgicas
estiveram em franca disputa. Crises politicas se sucederam provocadas por fatores tanto
conjunturais quanto estruturais, configurando um quadro geral de conflito social,
mobilizacdo popular, fluidez e incertezas. Destaque para a revitalizagdo do discurso
nacionalista em contraponto a hegemonia do neoliberalismo vigente a partir dos anos
1980, ndo sem contradi¢des, continuidades e descontinuidades. O conturbado contexto
interno coincide com o0 agravamento da crise sisttmica do capitalismo, com a
emergéncia de novos centros de poder e com as tendéncias de transicdo hegemonica,
também estas marcadas por incertezas politicas e econdmicas. E precisamente neste
contexto que Bolivia toma parte nos esforcos e projetos visando a integracao fisica sul-
americana. Cabe, portanto, registrar os principais elementos de conjuntura dos anos
2000 a fim de qualificar a participacao boliviana nesses processos.

Para se analisar a conjuntura politica boliviana contemporanea, é necessario
considerar os seus antecedentes, ou seja, fatos, circunstancias e processos que estiveram
em cursos ao longo das décadas anteriores e que determinam o contexto geral do
periodo em estudo. Nesse sentido, mesmo correndo os riscos inerentes a todo esforco de
sintese, podemos dizer que na ultima metade do século passado o pais passou por dois
ciclos politico-econdmicos de média duragéo, entre 1952 e 1985 e entre 1985 e 2005.

O primeiro tem inicio com revolucdo nacionalista de 1952, resultado de uma
insurreicdo popular que se opunha ao Estado liberal oligarquico que vigorou nas
décadas anteriores. Embora limitada em termos de sua capacidade para transformar as
bases estruturais do subdesenvolvimento e da dependéncia do pais, a revolugdo
imprimiu mudancas significativas na realidade politica e econdmica da Bolivia a
exemplo da nacionalizacdo da atividade mineradora, setor até entdo dominado por
apenas trés empresas, e da reforma agraria. No campo politico, tiveram destaque o
processo de centralizagdo e administrativa do Estado, a introdugéo do voto universal e a

inclusdo de novos grupos sociais até entdo politicamente marginalizados.
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Embora pesem inimeras analises criticas quanto ao real significado da revolugdo
de 1952 e quanto ao alcance das transformac6es que ela induziu, resta claro que desde
entdo passou a vigorar na Bolivia um modelo de Estado desenvolvimentista que
intervinha diretamente nas atividades produtivas estratégicas, além de assumir o
delineamento das politicas econdmicas. As premissas gerais desse modelo de Estado
teriam sobrevivido inclusive ao periodo da ditadura militar (1964-1982), entrando em
colapso somente no contexto da gravissima crise econdmica da primeira metade dos
anos 1980, ja no periodo de redemocratizacao do pais.

O segundo ciclo tem inicio em 1985, justamente no &pice da crise econdmica,
quando o governo de Paz Estensoro (1985-1989) implementa um conjunto de medidas
visando o controle da hiperinflacdo, a estabilidade macroecondmica e a liberalizacédo
dos mercados como remédio para evitar um desastre econdmico e politico ainda maior.
Essas medidas que passaram a ser conhecidas como reformas de primeira geragao
tiveram continuidade no governo de Jaime Paz Zamora (1989-1993) e representam uma
ruptura em relacdo ao modelo de Estado que vigorou a partir de 1952, dando inicio ao
ciclo das politicas neoliberais que vigorariam até meados dos anos 2000 (Camargo,
2006; Espinoza, 2011).

Mas foi no governo Sanches de Lozada (1993-1997) que se implementou um
programa ainda mais ambicioso de reformas estruturais conhecidas como reformas de
segunda geracdo e que incluiam: i) a privatizacdo de empresas estatais via
capitalizacdo; ii) a descentralizacdo administrativa; iii) a reforma educativa e; iv)
fortalecimento do sistema financeiro, entre outras (Espinoza, 2011). Além desse
conjunto de politicas, realizou-se em 1994 uma reforma constitucional na qual se
reconhecia o carater multiétnico e multicultural do pais e se formalizava a figura
juridica das Terras de Comunidades Originarias (TCOs), sem admitir, porém, a
jurisdicdo indigena sobre as mesmas conforme demandavam setores do movimento
indigena boliviano (Camargo, 2006)%.

Na segunda metade dos anos 1990, aprofundam-se as insatisfagdes populares

com as politicas neoliberais e tem inicio uma onda de mobiliza¢fes e protestos ja no

%8 A questdo da participagdo dos indigenas na esfera politica nacional esteve sempre em pauta ao longo
das décadas de 1980 e 90, a ponto de uma lideranc¢a indigena, Victor Hugo Cardenas, assumiu a vice-
presidéncia no pais no primeiro governo de Sanches de Lozada (1993-1997). Este fato, no entanto, esteve
longe de representar uma aderéncia do movimento indigena as politicas do governo, como ficaria
evidente nas mobilizagBes e protestos contra as politicas de orientacdo neoliberal adotadas por aquele
governo e pelos que o seguiram.
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governo do ex-ditador Hugo Banzer (1997-2001). A vigéncia do neoliberalismo como
programa de governo duraria até 2005, quando se inicia um novo ciclo politico e
econémico marcado pela retomada do nacionalismo desenvolvimentista.

A primeira metade dos anos 2000 foi um periodo de intensa agitacdo e crise
politica na Bolivia, a ponto de dois presidentes renunciarem aos seus postos em um
intervalo de apenas dois anos. J4 no primeiro ano da década ocorre uma grande
mobilizacdo popular em Cochabamba e uma onda de protestos contra a privatizacdo dos
recursos hidricos, a chamada “guerra da agua”. A intensidade das mobiliza¢des e o
sentimento de antipatia em face de investimentos estrangeiros para exploracdo de
recursos naturais no pais forcou o governo a rescindir o contrato de concessao firmado
com um consoércio privado do qual participavam a empresa estadunidense Bechtel
Holding e duas outras empresas bolivianas. Politicamente fragilizado e com graves
problemas de salde, o presidente Hugo Banzer renuncia ao cargo em 2001 sendo
substituido pelo vice Jorge Quiroga.

Também na regido do trépico de Cochabamba se intensificam as mobilizacdes
dos sindicatos cocaleiros em confronto com as diretrizes da politica anti-drogas do
governo dos Estados Unidos e sua adogdo por parte do governo boliviano. Sob a
liderangca de Evo Morales, estas mobilizagfes iriam se articular com vérias outras em
diferentes departamentos, configurando um quadro geral de insurreicdo popular de
perfil nacionalista.

As eleicbes de 2002 trouxeram Sanches de Lozada de volta para um segundo
mandato como presidente da Bolivia, em um clima de profunda insatisfacdo popular em
relacdo as politicas neoliberais por ele comandadas em seu primeiro periodo na
presidéncia. Em fevereiro de 2003, eclodem protestos contra as medidas fiscais
adotadas pelo novo governo sob a pressdo do FMI. Em outubro do mesmo ano, uma
onda de mobilizagdes paralisa a capital La Paz em protesto contra o acordo de venda de
gas liquefeito (GLP) para os Estados Unidos e sua canalizagdo através do territorio
chileno, a chamada “guerra do gas”.

A critica a venda do gés em estado bruto e & sua ndo industrializagdo no proprio
pais se somava ao sentimento nacionalista e as rivalidades historicas com o Chile
decorrentes da perda do acesso ao mar desde a guerra do pacifico. A repressao violenta

as manifestacGes na cidade de El Alto, que resultaram em 74 mortos e mais de 200
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feridos, acirram ainda mais a crise politica, provocando a renincia de Sa&nches de
Lozada e a ascensdo do vice-presidente Carlos Mesa.

Entre maio e junho de 2005, uma nova insurrei¢cdo popular ocorreu em seis
departamentos e, mediante bloqueios de estradas, paralisa quase todo o pais com uma
demanda explicita de nacionalizagdo dos hidrocarburetos. Considerada como a
“segunda guerra do gas”, a crise termina com a renuncia do presidente Carlos Mesa.
Como resultado direto das mobilizaces dos anos anteriores as elei¢cbes de 2005 sdo
vencidas por Evo Morales.

Apesar das mobilizagdes sociais terem englobado uma pluralidade de interesses
setoriais e diferentes segmentos da sociedade boliviana, dois vetores principais podem
ser considerados como parte de uma plataforma politica comum: i) a defesa na
nacionalizacdo dos hidrocarburetos, mediante a reformulacdo do marco legal para o
setor; ii) a convocagdo de uma assembleia constituinte como parte de um processo de
refundacdo do Estado.

A refundacdo do Estado, termo incorporado como um objetivo da assembleia
constituinte, emerge como uma proposta para a superacdo do abismo entre as duas
Bolivias: a branco-mesti¢a urbana e a indigena, rural e comunitéria. Remete a uma
demanda histérica do indigenismo Katarista em suas vérias vertentes®.

A eleicdo de Evo Morales pelo partido Movimento ao Socialismo (MAS)
representou um ponto de inflexdo em direcdo a uma postura politica de orientacdo
nacionalista, encerrando o ciclo das politicas neoliberais implementadas a partir de
1985. Resultado direto do desgaste politico dos governos anteriores e do ciclo de
mobilizacdes do inicio dos anos 2000, o novo governo teve um carater de frente ampla,
tendo sua base de apoio distribuida por varios setores da sociedade’®.

O MAS surge na cena politica boliviana inicialmente com a proposta se ser um
“instrumento politico” (Do Alto, 2008) dos movimentos sociais que buscavam, desta
forma, participar das disputas politico-partidarias pelo controle do aparato estatal. Nesse
sentido, representou uma alternativa aos partidos tradicionais. Com o exercicio do

governo, no entanto, os vinculos com o0s movimentos sociais foram dando lugar ao

% O movimento Katarista parte da reafirmacdo da identidade Aymara e Quechua e da referéncia ao
caudilho indigena Tupac Katari, lider da rebelido de 1781, para situar os indigenas como sujeitos politicos
centrais da transformacdo da sociedade boliviana.
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ativismo estatal resultando em numeros pontos de tenséo entre o partido e sua base de
apoio original.

Ao lidar com o alto nivel de fragmentacdo politica e conflitividade vigente na
sociedade boliviana, 0 governo assume uma estratégia midiatica e uma retorica que
abarca todos os grandes temas e preocupacOes colocadas pelos movimentos anti-
sistémicos e pela esquerda: luta contra o imperialismo, neoliberalismo e o capitalismo,
defesa dos interesses nacionais, dos direitos da Pacha Mama, do buen vivir e do
plurinacionalismo, para citar apenas alguns dos temas principais. Como discutido na
sequéncia, esta retorica de espectro amplo foi mostrando suas inconsisténcias e
contradi¢des internas na medidas em que as politicas iam sendo colocadas em pratica,
quase sempre sujeitas a calculos pragmaticos e em meio a enormes fragilidades
institucionais e politicas.

No ambito da politica interna, a convocacdo da Assembléia Constituinte em
2006 abriu caminho para a incorporagdo formal do plurinacionalismo, como de fato
ocorreu no texto da nova constituicdo aprovada em 2009. Assim, os temas do
indigenismo, da diversidade cultural e das desigualdades associadas, tdo caros a
sociedade civil boliviana, foram formalmente assimilados pelo arcabouco juridico do
Estado, muito embora a sua materializagéo figure como tarefa ainda por cumprir.

Segundo a representante do Férum Boliviano de Meio Ambiente e
Desenvolvimento (FOBOMADE) ouvida durante a pesquisa (La Paz, agosto de 2012) o
primeiro governo Morales (2006-2010) surgia na cena politica com uma forte
identidade com a sociedade civil, ndo apenas pelos projetos que passa a encampar, mas
também por que muitos dos postos de comando do governo foram incialmente ocupados
por quadros originarios de organiza¢cdes do movimento social e de ONGs. Mas essa
identidade foi gradualmente arrefecendo na medida em que o governo assumia um perfil
estatista e que a logica politica do partido se sobrepunha a relagdo governo-sociedade
civil.

No momento da realizagdo da pesquisa, a relacdo entre o governo do MAS e as
organizacOes da sociedade civil sofria de um enormes desgaste, como atentaram varios
dos informantes ouvidos, bem como as manifestacbes e debates que ocorriam
intensamente na imprensa. O estatismo, a logica de reproducao politica do partido e as
tentativas de instrumentalizacdo da sociedade civil pelo governo criaram, ja no final da

década, um quadro de desencanto com a retdrica do processo de cdmbio entre liderancas
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e dirigentes de organizacfes que formaram a base de apoio do MAS desde o inicio dos
anos 2000. Taticas de cooptacdo e a interferéncia em assuntos internos das organizagdes
e movimentos sociais colocaram a sociedade civil numa situacdo particularmente dificil
em relacdo ao governo, ja que “o viavel, o possivel, a forca de cooptacdo do préprio
sistema, ¢ uma tensdo que esta presente e termina por se impor” (Escarzaga, 2012).

Este quadro fica evidente quando se considera a relagdo tensa entre governo e as
organizagfes dos povos indigenas do oriente boliviano, uma vez mais considerados
como entrave ao desenvolvimento. A tatica governamental para lidar com este setor que
antes formava a sua base de apoio passa a ser a desqualificacdo a e divisdo dos
interlocutores para fazer valer as razfes de Estado. Paradoxalmente, essa
“desconstru¢do do movimento indigena” enquanto sujeito politico central ocorre no
ambito da construcdo do Estado Plurinacional enquanto projeto oficialista (Mayorga,
2012).

Em termos ideoldgicos, o governo do MAS tem o Nacionalismo
Revolucionério™ (NR) como sua matriz principal, embora com perfil moderado. Mais
do que um narrativa, esta matriz opera como um dispositivo circular que gira em torno
de algumas ideias e clichés de uso retérico e que ndo confrontam o nicleo central da
condicdo e da contradicdo boliviana como pais periférico no capitalismo: as ideias de
desenvolvimento, modernidade e progresso. O NR aplicado ao contexto dos anos 2000
estaria produzindo uma espécie de “circulagdo semantica” da parte de quem exerce o
poder, de forma que “quem entra pela esquerda (discursivamente) sai, pragmaticamente,
pela direita do dispositivo”, sem abdicar dos impulsos repressivos inerentes ao

constante movimento de retorno ao passado (Soto, 2011)"2.

™ Ao situar o surgimento do MAS dentro da tradigdo do Nacionalismo Revolucionario boliviano Soto
(2011) tem como referéncia as ideias do escritor Luis Antezana em seu ensaio “Sistemas y Procesos
Ideoldgicos en Bolivia”.

"2 Entre os analistas da situacéo politica boliviana, é bastante comum a percepgdo de que os movimentos
de mudanca, pela via das mobilizacBes populares ou ndo, acabam por regressar ao mesmo perfil de
Estado autoritario que marca sua historia. O editorial do periddico Nueva Cronica (no. 107) de julho de
2012, por exemplo, teve como titulo “Cuando passa todo y no passa nada”, numa referéncia aos graves
conflitos sociais e demolicéo da institucionalidade democrética na Bolivia atual. Em seu artigo no nimero
103 do mesmo periédico, o jornalista Juan Carlos Salazar registra esse sentimento de imobilismo
histérico com imagens fortes: “el pueblo boliviano gira y gira en torno a sus problemas como el borrico
alrededor de la noria (...) Esta suerte de inmovilismo en que parece haberse instalado el pais se refleja en
la prensa diaria, con titulares que repiten ciclicamente, y también en los discursos de los gobernantes, en
una retahila que resulta aburrida, cuando no cinica”.
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4.3.1 Estratégias de desenvolvimento

Em termos de estratégias e programas governamentais para o desenvolvimento
nacional, os anos 2000 representaram um periodo de inflexdo com a perda de
credibilidade da agenda neoliberal vigente desde o inicio dos anos 1990 e assuncao, por
parte do governo Evo Moraes, de narrativas, propostas e praticas que podem ser
caracterizadas como neodesenvolvimentistas. A centralidade do Estado como
organizador e participante ativo na vida econémica é retomada a0 mesmo tempo em que
se busca garantir e atrair investimentos externos.

Respondendo as expectativas de sua base de apoio, uma das primeiras medidas
estruturais do governo Morales foi a nacionalizacdo dos hidrocarburetos por meio do
“Decreto Heroes del Chaco” de 01 de maio de 2006. Os argumentos em defesa dessas
medidas retomavam as criticas ao neoliberalismo e enfatizavam a necessidade de
revisdo do regime de exploragdo dos recursos energéticos de forma que o Estado
retivesse uma parcela maior da renda gerada na exploracdo, ampliando assim a sua
capacidade de investimento e o custeio de programas sociais voltados para a reducdo da
pobreza. O programa Bonus Juancito Pinto, similar boliviano do programa brasileiro
Bolsa Familia, teve seu orcamento vinculado diretamente a arrecadacdo estatal sobre a
exploracdo de petroleo e gas.

O anuncio da nacionalizacdo dos hidrocarburetos provocou certa turbuléncia na
relacdo entre empresas concessionarias e 0 governo em um primeiro momento. Mas este
foi seguido por intensas negociagdes entre as partes em torno da revisdo dos termos dos
contratos de exploragdo e dos valores de indenizagdo dos investimentos privados
realizados até entdo, mas sem rupturas drasticas que pudessem afastar os investimentos
externos.

A ocupacao militar de refinarias controladas pela Petrobras, por exemplo, teve
efeito muito mais simbdlico e midiatico do que efetivo. Na pratica, os contratos foram
renegociados e as indenizacgOes acertadas de maneira a acomodar as expectativas tanto
do governo quanto dos investidores. Até 2012, nenhuma empresa do setor havia retirado
seus investimentos da Bolivia como resultado direto da revisdo do marco regulatorio
dos hidrocarburetos.

O governo boliviano assumiu o controle da empresa Transredes por meio da

compra de suas acOes por parte da estatal YPFB. O mesmo procedimento foi aplicado
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em relacdo as empresas Chaco e Andina. O mecanismo adotado (compra de agdes) foi
alvo de inumeras criticas pelo fato de que a YPFB passou a assumir todas as dividas das
empresas nacionalizadas, aléem de indenizac6es e cobertura de investimentos passados.
Ademais, as empresas nacionalizadas permitiram ao governo boliviano controlar apenas
uma pequena parte das reservas de gas e petrdleo, cedendo a maior parte a empresas
transnacionais por meio de contratos de concessao revisados (Teran, 2009; Plataforma
Energetica, 2011).

Embora a revisdo dos contratos de concessdo da exploracdo de petroleo e gas
tenham resultado no alardeado aumento da arrecadacdo e dos rendimentos estatais, o
modelo adotado n&o altera substancialmente a arquitetura do setor dos hidrocarburetos,
ja que as empresas privadas conservam o poder de decisdo sobre onde, como e em que
condicdes investir o seu capital.

A industrializagdo do setor, uma das principais demandas dos movimentos em
defesa da nacionalizacdo, fica assim subordinada aos interesses das empresas e a
limitada capacidade de investimento da YPFB. Em 2011, um documento assinado por
cerca de trinta profissionais, ativistas e ex-ministros do governo Morales faz um

contundente diagndéstico e uma analise critica do processo de nacionalizagéo.

“Mientras el poder de las transnacionales petroleras se ha reestructurado con rostro
remozado y conserva lo principal de su dominio sobre los hidrocarburetos bolivianos,
YPFB se ha refundado aplastada por el peso de las deudas y los bonos, por una
abrumadora incapacidad de gestién y por un manejo clientelar que en el pasado
produjo su ruina. Por eso, a cinco afios de su refundacion, es una empresa débil y
marginal en el proceso productivo de los hidrocarburetos, no ha superado de manera
efectiva y esencial la condicién residual a la que la condend el neoliberalismo, y no es
capaz de desarrollar una estrategia empresarial que permita la efectiva
reapropiacion nacional de los hidrocarburetos” (Plataforma Energética, 2011).

Especialmente na segunda metade da década de 2000, Bolivia se beneficiou de
um contexto comercial externo marcado pela alta dos pregcos das commodities minerais
e dos hidrocarburetos, que sdo a parte mais importante da sua carteira de exportagdes.
Essa conjuntura favoravel, aliada a manutencdo do equilibrio fiscal em patamares
razoaveis, implicou numa tendéncia de crescimento econdmico e aquecimento da
economia nacional.

Embora a propaganda governamental enfatize as conquistas do “processo de
mudanga”, a maioria dos analistas mais criticos veem a atual politica econémica como

tendo mais continuidades que rupturas em relagdo as politicas da era neoliberal. Bolivia
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obteve superavits fiscais todos os anos desde 2006, apesar da crise econdmica
internacional. Mas as baixas taxas de investimento e baixa qualidade das politicas ndo
tém permitido ao pais aproveitar o contexto favoravel e incrementar sua performance
nas areas econémica e social (Morales, 2012).

Em que pese a retdrica e os clichés fartamente utilizados pelos integrantes do
governo Morales, o nacionalismo vigente é de perfil moderado, como atestam as
principais analises e interpretacdes criticas a respeito. Nesse sentido, ndo representa
uma grande ruptura com a ordem econdmica precedente, mas sim uma alteracdo rasa
dos termos da associagao entre Estado e capital privado (Stefanoni, 2007).

A centralidade da exploracdo dos recursos naturais como principal motor do
crescimento econdmico boliviano incide diretamente no debate sobre desenvolvimento,
demarcando pelo menos duas posicbes ideoldgicas e programaéticas: o
desenvolvimentismo e o “vivir bien” (Stefanoni, 2012)".

De um lado estd o argumento segundo o qual a intensificacdo do extrativismo,
sob a governanca do Estado e em associacdo com empresas privadas, é a Unica via
possivel para se promover o desenvolvimento e a superacdo da pobreza. Segundo este
argumento, os recursos auferidos com a exploragdo devem ser usados para financiar os
investimentos na area social, sendo este o Unico meio técnico de que Bolivia dispde para
distribuir a riqueza material (Linera, 2012). Esta perspectiva se tornou hegemonica
dentro do governo do MAS, sendo este viés desenvolvimentista classificado por muitos
CoOmo neoextrativista.

O neoextrativismo € identificado como um contraponto ao “extrativismo
classico”, em que 0 crescimento econdmico é obtido a partir de projetos produtivos
controlados pela iniciativa privada com baixa regulacdo e participagdo estatal. Os
argumentos do neoextrativismo enfatizam o vinculo entre a arrecadacdo estatal sobre as
atividades extrativas e 0 seu parcial reinvestimento em programas sociais (Gudynas,
2011)",

™ Os termos “buen vivir’ e “vivir bien” aparecem nos debates como sinénimos. No entanto, nota-se um
esforco de setores do governo boliviano de associar a nogdo de “vivir bien” ao desenvolvimento enquanto
a nogdo de “buen vivir” aparece mais associada ao significado original do termo quéchua sumak kawsay.
A apropriacdo semantica do termo por parte dos diferentes atores politicos é um tema interessante de
pesquisa mas que extrapola os limites deste trabalho.

" Gudynas (2011) atribui ao neoextrativismo difundido por governos de centro-esquerda da América do
Sul um carater “progressista” como parte de um processo de transigdo de vai do “extrativismo
depredador”, passando para o “extrativismo sensato”, regulado por normas e salvaguardas ambientas e
sociais e, em seguida, para o “extrativismo indispensavel”, restrito a atividades e setores realmente
necessarios sob outro modelo de desenvolvimento. Este processo de transicdo culminaria com o
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A segunda posicdo é aquela em que se registram as criticas ao perfil
desenvolvimentista assumido pelo governo e que identificam no neoextrativismo a
reincidéncia de processos de concentracdo de renda e poder, aumento das desigualdades
sociais e degradacdo ambiental, que ndo vao resultar em aumento do bem estar para o
conjunto da sociedade. Neste campo registram-se as narrativas e argumentos em favor
dos direitos da mae terra ou Pachamama e da defesa do “buen vivir” como alternativa
ao desenvolvimento.

Desde o primeiro mandato de Evo Morales, essas duas perspectivas convivem
no interior do governo boliviano de maneira contraditoria, sem se enfrentar
abertamente, muito embora na sociedade civil o debate entre essas duas posi¢des ocorra
de maneira acalorada.

Alguns informantes da sociedade civil ouvidos durante a pesquisa acusam que 0
discurso do “buen vivir” foi assimilado por setores do governo como um elemento de
propaganda. A defesa dos “derechos de la madre tierra” teria se convertido em mero
adereco usado para recobrir a retdrica oficial de cunho desenvolvimentista. Como
acusam diversos analistas da situacdo boliviana, o projeto e a narrativa oficial vém
esvaziados do conteddo politico-programético do “buen vivir’ e utilizam este termo
inclusive para justificar o incremento do extrativismo como estratégia de Estado. A
propria “Ley de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir Bien”, promulgada em
2012, pode ser tomada como exemplo da situacdo acima ja que o titulo da lei diz uma
coisa enguanto o seu conteldo programatico vai na direcdo oposta. Como relataram
varios dos informantes ouvidos, a opg¢do preferencial do governo boliviano é por um
modelo classico de desenvolvimento fundamentado no crescimento econdémico,
fomento a indlstrias extrativas com a ldgica das vantagens comparativas e
industrializac&o.

Conforme palavras do vice-presidente Alvaro Garcia Linera, as politicas de
desenvolvimento tem como objeto promover um “salto industrial” ¢ uma ordem
econdmica batizada como “capitalismo andino-amazonico””. As mudancas que se

processam no pais sdo classificadas como uma “revolugdo politica” que sera

estabelecimento de uma ordem pdés-extrativista como alternativa ao desenvolvimento. Mas essa Vvisdo
“etapista” e linear parece mais calcada em preceitos normativos do que na realidade das dinamicas
internas do capitalismo do qual o extrativismo é tributério.

"> Bolpress. 16/10/2012. Evo promulga la Ley Fundacional del “salto industrial”, eje del “capitalismo
andino”.
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futuramente suplantada por uma “revolug¢@o econémica”, cujo horizonte é a construgdo
e uma ordem pds-capitalista.

Em que pese o fato do neodesenvolvimentismo ter se tornado hegemonico no
ambito do governo na forma de um ativismo de Estado, na Bolivia contemporanea todas
as narrativas e propostas politico-programatica estdo em disputa. Qualquer que seja o
modelo ou as estratégias de desenvolvimento que o Estado boliviano venha a adotar, a
baixa capacidade de investimento constitui um problema estrutural. Para enfrenta-lo, o
pais tem recorrido sistematicamente as instituicdes financeiras multilaterais a fim de
obter recursos para viabilizar obras de infraestrutura, entre outros investimento de longo
prazo. Isso tem oObvios rebatimentos em termos de endividamento externo, um dos
mecanismos estruturais da dependéncia econdmica.

Segundo informacdes levantadas junto a Fundacdo Jubileo, em La Paz, no ano
2000 o saldo da divida externa multilateral boliviana se distribuia entre instituicdes
como o Banco Mundial (25%), BID (30%), CAF (6%) e FMI (5%). A divida bilaterial
correspondia a 31% do total. Ja em 2011, a CAF despontava como o maior credor
multilateral (38%), seguido de BID (22%) e Banco Mundial (11%). A divida bilateral
correspondia a 29% do total, sendo Venezuela e Brasil os maiores credores bilaterais
com 12% e 5% do saldo devedor, respectivamente. Essa diminuicdo do papel das
grandes instituicbes multilaterais € explicado pela adogdo de um mecanismo de alivio da
divida que beneficiou o Estado boliviano e o credenciou para a tomada de novos

empréstimos. Volto a este ponto no Capitulo 05.

4.3.2 Integracao nacional

A analise sobre o lugar da Bolivia nos processos de integracdo da infraestrutura
sul-americana deve considerar que 0 pais se V& em meio a uma tensdo contraditoria
entre as necessidades de integracdo interna, na direcdo da construcdo de um Estado-
nagcdo moderno, e de integracdo externa considerada como inser¢do nos mercados
globais e participacdo no sistema interestatal. Ambas as tendéncias de integragédo
(nacional e regional) remetem a processos econémicos e politicos complexos, de longa

durac&o e estreitamente e condicionados pela conformacéo do sistema-mundo vigente.
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A integracdo externa com viés econdmico do tipo primario-exportador ndo raro
provoca efeitos negativos para o incompleto processo de integracdo nacional. Além
disso, muitos projetos de infraestrutura desenhados e implementados sob 0 argumento
de que véo facilitar a integracdo nacional sdo na verdade tributarios de uma integracédo
externa que incorpora regides inteiras do pais a processos econdémicos regionais ou
mesmo continentais, passando ao largo das reais necessidades de integracdo doméstica.
Sdo, portanto, processos imbricados, interdependentes, contraditdrios e até antagonicos.

Ao analisar estes processos, € preciso considerar 0s seus antecendentes,
tendéncias anteriores, rupturas e continuidades, desde o periodo pré-colonial até os dias
atuais. Assumindo que a conjuntura atual é resultante de trajetérias de longa duracéo, a
tarefa da integracdo contemporanea se assenta sobre integracdes, des-integracGes e re-
integracbes passadas que ndo apenas explicam a conjuntura atual como também a
condicionam os seus desdobramentos futuros.

Um tipo de integracdo territorial muito especifico ocorreu na regido andina no
periodo anterior a conquista, levando a conformacdo das complexas sociedades
encontradas pelos espanhois no século XVI. Um modelo de integracdo baseado nas
diferentes formas de exploracdo dos trés principais ambientes naturais que caracterizam
a regido: as planicies da costa do pacifico a oeste, o altiplano e as terras baixas
florestadas a leste (Klein, 1991).

Os agrupamentos humanos instalados nesses trés ambientes estabeleceram entre
si um intenso comércio intrarregional, a fim de obterem recursos alimenticios
complementares que pudessem garantir a sua sobrevivéncia. Além disso, processos
migratorios permitiram a ocupacédo do territorio em seus diferentes niveis de altitude e
caracteristicas naturais. Assim, os povos do altiplano estabeleceram colénias de
producgéo tanto nos vales a leste quanto a oeste, na costa do pacifico. Esta “integragdo
ecologica vertical” € considerada como um “principio organizador da adaptacao humana
nos andes” e elemento constitutivo das sociedades que se desenvolveram na regido
(Klein, 1991).

O proprio advento do império Inca pode ser considerado como um experimento
integrador capaz de vincular povos e culturas de diferentes regides e estabelecendo um
Estado central (Tawantisuyu) dividido em quatro provincias geograficas interligadas por

uma impressionante rede de caminhos e outras infraestruturas. Disso deriva que alguns
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dos trechos dos modernos corredores interocednicos correspondam a antigos caminhos
do periodo anterior & conquista.

As regides das terras baixas do Chaco e da Amazonia, cujos povos ndo foram
completamente incorporados ao império Inca, sendo apenas tardiamente dominadas
pelos espanhdis, coincidem em certa medida com os atuais departamentos de Santa
Cruz, Tarija, Beni e Pando. Estes correspondem a regido da “meia lua”, zona
precariamente integrada ao restante do territério boliviano e onde se registram conflitos,
demandas autonomistas, afirmacdes identitarias e dinamicas socioecondmicas muito
distintas em reac#o ao altiplano’.

Em termos de conexao fisica entre suas varias regides e departamentos, o Estado
boliviano se caracteriza historicamente por uma baixa integracdo territorial e politica.
Disso resulta que algumas regiGes se desenvolveram a maneira de enclaves, com
vinculages fisicas e politicas precarias com as demais e, principalmente, com La Paz.
Manter a coesdo entre os diversos departamentos sob um mesmo projeto politico de
construcdo do Estado-nacdo figura como uma questdo central para o pais, desde a
independéncia até os dias atuais.

O problema da integragdo nacional entre regides, povos e sociedades que
compdem o Estado boliviano € tdo contundente que mereceu uma referéncia explicita
no primeiro artigo da constituicdo promulgada em 2009: “Bolivia se funda en la
pluralidad y el pluralismo politico, econémico, juridico, cultural y lingtistico, dentro del

proceso integrador del pais.” [grifo meu].

Uma das medidas visando promover a integracdo territorial interna é o incentivo
estatal a colonizacdo de areas remotas do oriente boliviano. Nos anos de 1970 e 1980, o
Estado implementou politicas de coloniza¢do ao incentivar a migracdo de familias

campesinas na chamada “marcha para o oriente”’’. Somadas as migracdes espontaneas,

® Um indicador das tensdes politicas entre a “meia lua” e os demais departamentos bolivianos foi o
resultado do referendo probatério da nova constituicdo politica do Estado realizado em 2009. Se no
computo geral do referendo a aprovacéo a nova carta magna foi de 61,43%, na regido da “meia luna” o
“No” obteve a maioria dos votos: 56% em Tarija, 65% em Santa Cruz, 67% no Beni e 59% no Pando.
Fonte: Crespo & Chavez (2009).

T Um exemplo emblemético foi a ocupacdo do trépico de Cochabamba por campesinos migrantes de
outras regides do pais e mineiros deslocados por conta da demissdo massiva de 1985, consequéncia do
desmantelamento da Empresa Mineira Nacional Boliviana (COMIBOL). Tal processo migratdrio e de
colonizacdo teria como consequéncia o aumento da producdo da folha de coca na regido como parte do
circuito coca-cocaina (c-c-c) e a mobilizacdo dos sindicatos cocaleiros em reacdo as politicas anti-drogas
implementadas pelo governo boliviano sob a influéncia dos Estados Unidos (Ocampo, 2008).
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a colonizacdo dirigida pelo Estado induziu mudangas na configuracéo espacial do pais e
incorporacdo de novos territdrios ao sistema econdmico nacional.

Na atual conjuntura, a politica de incentivo a colonizacdo interna permanece no
plano das acOes estratégicas do Estado, e tem na abertura e pavimentacdo de estradas o
seu principal vetor. Mas a vertebracdo da rede de estradas é um processo em curso, pelo
menos desde meados do século passado, sendo dois 0s eixos principais e que demandam
a maior parte dos investimentos em projetos viarios.

O primeiro eixo é aquele que liga Puerto Suarez, no extremo leste boliviano a
capital La Paz, passando por Santa Cruz de La Sierra e Cochamamba. O segundo é o
chamado “corredor norte” que liga a regido central e o departamento de La Paz ao
extremo norte do pais, tendo o seu vértice na cidade de Guajaramirin, na fronteira com o
Estado brasileiro de Ronddnia. Com a aprovacdo de financiamentos da CAF e do BID
para a construcdo de varios dos trechos dessa rodovia, uma “marcha para o norte” ¢é
anunciada prenunciando um novo impulso migratério interno em direcdo & Amazonia’®.
Estes dois eixos de integracdo nacional boliviana sdo também parte de estruturas
regionais chamadas de corredores de transportes e destinadas a integrar fisicamente os
paises do continente sul-americano. Além dos dois eixos de integracdo principais, estdo
em implementacdo outros projetos viarios destinados a integrar os departamentos
bolivianos, a exemplo das estradas que ligam as regides central e leste do pais ao
extremo sul do mesmo.

A proposta de construcdo de estradas economicamente inviaveis e sem estudos
econdmicos adequados é relativamente comum’®. Nesses casos, enquanto os beneficios
da construcdo tendem a se concentrar nas maos de poucos agentes privados, 0s seus
custos (altos) sdo assumidos por toda a sociedade (Fleck et tal, 2007). Mas o célculo de
viabilidade econdmica ndo € o que pauta as decisGes governamentais quando o tema é a
construcdo de estradas. O reconhecimento de que o Estado boliviano tem um grave
problema de integracédo territorial direciona as decisfes para a esfera da geopolitica e

para além dos aspectos econdmicos ou logisticos.

"8 La Razon, Domingo, Agosto 12 de 2007. Todo el plan de desarrollo del Norte de La Paz pasa por la
vinculacion caminera.

" Nas condic@es fisicas da regido norte da Bolivia uma estrada tem uma vida dtil curta, sendo necessario
a sua manutencdo de maneira constante, o que s6 se justifica quando o trafico veicular € alto o suficiente
para alcancar o equilibrio entre custos e beneficios econdmicos (Fleck & Venegas, 2007). Ao fazer uma
avaliacdo econdmica rapida dos projetos de estradas no norte da Bolivia utilizando os pardmetros oficiais,
Fleck et al (2007) concluem que somente o trecho Yucuno-Guayaramerin (695 Km) pode ser considerado
como economicamente vidvel. A conexdo entre Yucuno e La Paz (320 Km) cruzando a cordilheira dos
Andes é considerado um projeto economicamente inviavel.
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Olhando em perspectiva, as metas governamentais voltadas para a vertebracdo
interna do Estado estdo assentadas sobre as mesmas premissas e recomendagOes
contidas no Plano Bohan (1941-1942), quais sejam: i) estimulo a migracdo interna
visando a ocupacdo mais ampla dos territorios; ii) construcdo da rede de estradas em
escala nacional; iii) expansdo da producdo agricola; iv) aumento da exploracdo
petroleira. Estas foram as recomendagdes da missdo chefiada por Merwin Bohan com o
apoio do Departamento de Estado norte-americano no inicio dos anos 1940 (Arenas,
2009). Passados setenta anos, essa agenda ocupa lugar central nas estratégias de
integracdo e desenvolvimento adotadas pelo Estado boliviano.

Uma situacdo emblematica e que ilustra bem o conflituoso cenario dos projetos
de integracdo interna e externa em territério boliviano é a polémica em torno do projeto
de rodovia ligando Vila Tunari, no tropico de Cochabamba, a San Inacio de Mochos,
departamento do Beni, através do Territorio Indigena e Parque Nacional Isidoro Sécure
(TIPNIS)®,

No discurso oficial, a rodovia figura como um projeto estratégico para a
integracdo nacional e para o desenvolvimento das terras baixas do departamento de Beni
e da Amazodnia boliviana como um todo. Além disso, a rodovia ofereceria uma
alternativa de conexdo externa ao vincular a regido de Cochabamba a rodovia Trinidad-
Yucuno, um ramal transversal do corredor norte que, como vimos, liga o departamento
de La Paz a fronteira com o Brasil (Estado de Rondénia).

O nucleo do conflito é formado por dois polos principais cujas posices se
irradiam para outras esferas da sociedade e do Estado gerando um enorme impacto no
cenario politico nacional. De um lado estdo os colonos cocaleiros e suas organizacoes
sindicais, atualmente muito influentes no governo, que demandam explicitamente a
pavimentacdo da rodovia. Do outro, as organiza¢fes dos povos indigenas do oriente
boliviano, que denunciam a ameaca que a rodovia representa em termos de expansao
dos cultivos de coca e, consequentemente, do narcotrafico, para dentro da TCO, com
todos os impactos negativos que isso representa para as comunidades indigenas que

tradicionalmente ndo cultivam o arbusto.

8 O TIPNIS corresponde a uma érea protegida categorizado tanto como Parque Nacional criado pelo
Estado em 1965, quanto como Terra Comunitaria de Origem (TCO), classificacdo obtida em 1990 depois
de um longo processo de organizagdo politica dos povos indigenas Moxefios, Yurakarés y Chimanes e da
realizacdo de uma marcha indigena até La Paz, em 1990.
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A colonizagdo das terras baixas pelos cocaleiros tem uma justificativa
econdmica de fundo. As terras do Chaparé encontram-se desgastadas pelo cultivo
intensivo da coca, 0 que provoca um sério problema de queda da produtividade. Ha
cerca de 20 anos a produtividade média na regido era de 2,5 a 3 toneladas por ha caindo
para menos de 1 tonelada/ha nos anos recentes®’. A solucdo encontrada é a migracéo
dos produtores para regides mais ao norte, onde a melhor fertilidade dos solos permitiria
uma maior rentabilidade econdmica com os cultivos®.

Estes elementos, por si so, ja denotam a gravidade do conflito e a contundéncia
dos questionamentos que recaem sobre um projeto estatal supostamente orientado para
integrar o territdrio boliviano e ainda favorecer as conexdes fisicas com o Brasil. Mas o
manejo do conflito por parte do governo Evo Morales iria potencializa-lo a uma escala
sem precedentes, com enorme desgaste politico a nivel nacional e internacional. Em
meio a uma profusdo de acontecimentos e acbes politicas em torno da rodovia do
TIPNIS, cabe destacar os elementos essenciais relacionados aos objetivos deste
trabalho.

Em primeiro lugar a expressa determinacdo do governo em construir a rodovia
destinada a interligar a regido de Cochabamba ao departamento de Beni, cruzando o
TIPNIS. Isso se explica pelo fato dos cocaleiros do Chaparé se constituirem como uma
das principais bases de apoio ao governo no ambito da sociedade civil e dos
movimentos sociais. O proprio presidente Evo Morales acumula, além de suas funcbes
como chefe de Estado, a funcdo de executivo da Federacdo de Trabalhadores
Campesinos do Trépico de Cochabamba®, o que demostra a forca politica dos
interesses favoraveis a construcao da rodovia.

Em segundo lugar, assume destaque o acordo firmado em 2008 entre os
presidentes Evo Morales e Luis Inacio Lula da Silva, por meio do qual o Brasil
financiaria a construgdo da rodovia por meio do BNDES. O acordo foi oficializado na
forma de um contrato de colaboracdo financeira entre o BNDES e o Estado
Plurinacional de Bolivia, tendo como interveniente importador a ABC e como

interveniente exportador a construtora brasileira OAS.

81 Entrevista da dirigente Justa Cabrera & jornalista Daniela Espinoza, Nueva Cronica, No. 93. Novembro
de 2011.

82 A ocupacdo do Chapare e expansdo do cultivo da coca naquela regido foi impulsionada pela chegada de
campesinos migrantes de outras regides da Bolivia. Assim, a migracdo mais recente rumo ao TIPNIS ndo
é um fato conjuntural, mas representa uma dinamica estrutural e de longo prazo.

8 Evo fue reelegido ejecutivo de los cocaleros del trépico. La Razon, 31/07/2012.
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Um modelo esquemético do fluxo de financiamento do BNDES para a
construcdo da rodovia Vila Tunari - San Inacio de Mochos, no TIPNIS, pode ser

apresentado da seguinte forma:

N7

BNDES ABC empresa brasileira
Servigos (obras)

Um ex-ministro de transportes classificou o acordo acima como “grande um
desastre” para ambas as partes, ja que colocou 0 banco brasileiro na dificil condigéo de
ser um ator externo tomando partido de um dos lados em conflito. A crise entre o
governo boliviano e organizacgdes indigenas do TIPNIS chamou a atencdo para o papel
do banco e da empresa brasileira OAS no conflito e acirrou sobremaneira o clima de
desconfianca especialmente entre as organizacdes da sociedade civil.

Em terceiro lugar, tanto a decisdo do governo de realizar a obra quanto a
participagdo brasileira no financiamento da mesma desrespeitam a convencdo 169 da
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), que impBem a obrigatoriedade de
consulta prévia, livre e informada das populacbes indigenas impactadas por grandes
projetos de infraestrutura. Trata-se de uma norma internacional, cara ao movimento
indigena de todo continente, ndo apenas pelos seus efeitos préaticos em face da
implementacdo de grande projetos, mas também por incorporar 0 conceito de
“etnodesenvolvimento” como o “nucleo do direito indigena a autonomia no seio do
Estado nacional” (Camargo, 2006).

A Bolivia foi um dos primeiros paises Latino Americanos a assinar e ratificar a
convengdo 169 em 1991. Ignora-la, no caso da rodovia do TIPNIS, resultou em duros
questionamentos ao governo Morales, especialmente pelo fato do chefe de Estado ser
um indigena originario com trajetoria politica nos movimentos sociais.

Em quarto, a maneira agressiva e desproporcional com que o governo tratou as

manifestacdes lideradas pelas organizacGes indigenas do oriente boliviano, em especial
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a VIl e a IX marcha indigena realizadas em 2011 e 2012 respectivamente®. Quando se
inicia a VIl marcha, o governo desencadeia uma virulenta campanha midiatica visando
desqualificar os dirigentes das organizac@es indigenas, lancando publicamente um vasto
arsenal de acusacOes e teorias conspiratdrias que, longe de arrefecer a resisténcia
indigena a construcdo da rodovia, acabavam por atrair ainda mais a aten¢do da opinido
publica para o problema e aumentando o apoio popular aos marchantes. No calor do
debate, ecoa por todo o pais a declaracdo do presidente Morales de que a rodovia seria
construida “ou sim ou sim”, “queiram ou ndo queiram” os indigenas do TIPNIS.

O conflito em torno da rodovia adquiriu uma proporcdo inesperada, tendo
transformado os indigenas das terras baixas amazdnicas em um ator politico com grande
influéncia no contexto politico boliviano, apesar das cisGes e fragmentacdes no seio do
movimento  social. Evidenciou as enormes contradicbes da narrativa
desenvolvimentistas e o0s interesses explicitos e implicitos relacionados a construcdo da
estrada. Gerou um grande desgaste politico para o governo Morales, tanto a nivel
nacional quanto internacional. Por fim, afetou negativamente a relacdo entre Bolivia e
Brasil, neste caso mediada pela atuacdo a construtora OAS e pelo financiamento do
BNDES.

O caso da rodovia do TIPNIS é emblematico das tensdes e contradicdes em jogo
quando se trata da integracéo fisica sul-americana. Ele revela como uma obra idealizada
sob os argumentos da integracdo e do desenvolvimento se converte rapidamente em um
vetor de enormes conflitos, cisdes, dissensdes e des-integracbes, com impactos
negativos para a prépria narrativa da integracao regional.

A integracdo nacional boliviana, processo conflituoso e em curso pelo menos
desde meados do século XX, evidencia a divisdo do proprio Estado em zonas centrais,
periféricas e semiperiféricas, a exemplo do que ocorre com o sistema mundo. Se
registra, portanto, a ocorréncia de uma divisao do trabalho que estrutura os processos de
acumulacdo na escala nacional, regional e global. S8 processos sobrepostos,

multiescalares e interdependentes.

8 Uma sintese dos acontecimentos transcorridos durante a V111 marcha indigena pode ser vista no
documentario “Detras del TIPNIS”, da jornalista Karen Gil. Disponivel em
http://www.youtube.com/watch?v=0a0vUZhwRFA.
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4.4 Estratégias de desenvolvimento e integracdo nacional em perspectiva
comparada

Para efeito de conclusdo desse Capitulo, cabe resgatar e sistematizar os
principais elementos discutidos nas sessdes anteriores de maneira a compor um quadro
geral sobre ideologias e estratégias de desenvolvimento vigentes no Peru, Bolivia e
Brasil e também sobre as dindmicas de integracdo territorial de cada pais. Com isso,
procuro responder a algumas das perguntas orientadoras da pesquisa: quais as
semelhancas e diferencas entre os trés paises no que diz respeito as suas estratégias de
desenvolvimento? Que pontos de consenso e de dissenso podem ser registrados em
relacdo a estes processos e sobre a inser¢ao de cada pais no sistema-mundo?

Visando apresentar uma sintese comparativa a partir das questfes acima, esta
sessdo estd organizada segundo trés niveis analiticos, partindo dos aspectos mais gerais
para 0s mais especificos. Em primeiro lugar, discuto os perfis e as trajetorias dos trés
Estados em relacéo as ideologias econdmicas e de desenvolvimento. Em segundo lugar,
comparo as estratégias de desenvolvimento que estiveram vigentes a partir dos anos
2000, no contexto dos governos de centro-esquerda, especialmente no Brasil e na
Bolivia. Por fim, discuto as dindmicas de integracdo (fisica) territorial no contexto de
cada pais, tema importante para se compreender o engajamento dos governos nas
iniciativas de integracéo regional, conforme discuto no Capitulo 05.

Como a maioria dos paises da America do Sul, os trés Estados implementaram, a
partir dos anos 1980, politicas de ajuste estrutural sob a orientacdo do FMI e do Banco
Mundial. A adesdo a estas politicas e a ideologia neoliberal que as acompanha &,
portanto, uma variavel independente. Mas a implementacdo das politicas e o nivel de
adesdo ao programa neoliberal ndo ocorreu de maneira homogénea na regido. Ao
contrério, registram-se variacdes e discrepancias de forma e de conteddo tanto em
relacdo & aderéncia das politicas quanto as trajetorias que elas imprimiram em cada pais.
Esta heterogeneidade resultou tanto dos aspectos estruturais das economias nacionais
quanto dos fatores politicos internos, reacdes, conflitos, resisténcias e dissensdes em
relacdo ao escopo e ao carater das reformas.

Ao fazermos um balanco da adesdo dos paises as reformas neoliberais,
contatamos que o Peru vem mantendo de maneira constante o seu alinhamento aos

fundamentos do neoliberalismo desde meados dos anos 1990. O pais é hoje uma das
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economias mais abertas da América do Sul, a ponto de ser classificado como um Estado

85 assim como o Chile, Coldmbia, México, entre outros.

de perfil “neoliberal ortodoxo

E debaixo de um arcabouco de Estado neoliberal que o pais vem implementando
uma estratégia de desenvolvimento que se pauta pelo aprofundamento do extrativismo
primario-exportador (mineracdo, geracdo elétrica, petréleo, gas natural e exploragdo
florestal) a partir de investimentos de grandes empresas privadas para os quais o Estado
figura como um facilitador.

Para impulsionar esse modelo, 0 governo peruano atuou ativamente no sentido
de fazer mudangas no marco legal (decretos legislativos do governo Alan Garcia) que
pudessem tanto favorecer os investimentos quanto se adequar as exigéncias e aos termos
do TLC com Estados Unidos. Nessa légica de desenvolvimento, o investimento publico
e privado em grandes obras de infraestrutura é visto e operacionalizado como um
elemento impulsionador do crescimento econémico.

Em que pese as crises e os conflitos politicos que ocorreram no pais ao longo das
duas ultimas décadas, os diferentes governos que se sucederam mantiveram
praticamente intactos os principios do programa neoliberal e sua visdo do
desenvolvimento. O TLC entre Peru e Estados Unidos, por exemplo, comegou a ser
discutido no governo de Alexandro Toledo (2001-2005), mas foi finalizado e
homologado no ano de 2007, j& no governo de Alan Garcia (2006-2010). Mesmo no
governo de Hollanta Humalla, liderado pelo PNP, registra-se uma tendéncia de
continuidade dos pressupostos da liberalizacdo comercial e econdmica e da
intensificagdo extrativismo.

As taxas de crescimento econdmico do pais estiveram entre as mais altas do
continente ao longo de toda a década. Isso ndo amenizou, no entanto, o problema
estrutural da concentracdo da riqueza produzida e nem os fossos que separam as elites e
os diversos segmentos sociais que compdem a complexa sociedade peruana. A ecloséo
de conflitos sociais e politicos em decorréncia direta do modelo econdémico e das
estratégias de desenvolvimento adotadas ndo encontram um tratamento adequado no
conturbado sistema politico do pais, gerando sucessivas crises de governabilidade.

No caso brasileiro, desde meados do século XX a economia politica do pais vem
sendo fortemente marcada pela ideia do desenvolvimento, porém com diferentes

conotacdes e teses, de acordo com o periodo considerado. A vigéncia do Estado

8 Classificacdo sugerida por Jaime Preciado Coronado durante o “Seminario Internacional Integracdo e
Desenvolvimento na América Latina”, organizado pelo CEPPAC/UnB, Junho de 2012.
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desenvolvimentista entre 1964 e 1985 pode ser considerada como um ciclo politico e
ideoldgico de 21 anos e que entrou em declinio nos anos 1980, abrindo caminho para as
narrativas neoliberais na década seguinte.

O ciclo neoliberal stricto sensu teve duracdo de apenas 12 anos, entre 1990 e
2002. As reformas (privatizagOes, liberalizacdo comercial e financeira, entre outras)
tiveram inicio durante o curto periodo do governo Collor de Melo (1990-1991). Foram
continuadas e aprofundadas nos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso (1994-
1998 e 1999-2002).

O inicio da Gltima década foi marcado por uma inflexdo programatica do Estado
brasileiro, do neoliberalismo ao neodesenvolvimentismo. Porém, muitas premissas da
ordem neoliberal permanecem vigentes, embora recortadas por politicas
desenvolvimentistas induzidas pelo Estado, em estreita articulagio com o capital
privado.

As bases do crescimento econdmico conseguido ao longo da dltima década sédo
principalmente: i) o fortalecimento do mercado financeiro, inclusive com a participacao
importante de bancos publicos como o BNDES; ii) a consolidacédo e diversificacdo do
extrativismo primario-exportador, onde se insere o complexo agroindustrial e os setores
de mineracdo e energia; iii) O investimento publico e privado em grandes obras e
projetos de infraestrutura em grande medida fomentados pelo proprio Estado. Mudangas
no marco legal, como no cédigo florestal, codigo da mineracdo entre outros, tém sido
instrumentais a este modelo de crescimento. A implementacao de politicas e programas
voltados para as camadas mais pobres da populagcdo como intuito de combater a pobreza
extrema tem gerado alteragOes positivas nos indicadores sociais, sendo este um fator de
legitimacg&o da estratégia de desenvolvimento.

Na Bolivia, a vigéncia do Estado Nacional-desenvolvimentista demarcou um
ciclo politico e ideoldgico de 30 anos na segunda metade do seculo XX, entre 1952 e
1982. Apesar das turbuléncias politicas e conflitos internos que marcaram o periodo,
este modelo de Estado sé entrou em declinio na segunda metade dos anos 1980, quando
ocorre uma inflexdo na direcdo da liberalizacdo econdmica. Entre 1985 e 1989, no
governo de Paz Estenssoro, implementou-se as “reformas de primeira geracdo” e inicia-
se um ciclo de politicas neoliberais que perdurou ao longo de toda a década de 1990,
quando tiveram lugar as “reformas de segunda geracdo”. Ao todo, o periodo neoliberal
correspondeu a um ciclo de 20.
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Nos anos 2000, registrou-se um forte movimento de resisténcia ao
neoliberalismo agravado pela crise politica que resultou na rendncia de Sanches de
Lozada em 2002, um presidente fortemente identificado com a agenda neoliberal. Este
movimento também canalizava outras insatisfacGes da populagédo e culminou na eleicdo
de Evo Morales (2006) cuja plataforma politica pressupunha o rechago ao
neoliberalismo e a ado¢do de uma agenda de desenvolvimento que dava centralidade ao
papel do Estado como o organizador da vida econdmica.

As estratégias de desenvolvimento que se seguiram a esta inflexdo estiveram
voltadas para o aprofundamento do extrativismo primario-exportador e por mudancas
no marco legal e nos instrumentos normativos que regulam atividades extrativas e
grandes projetos de desenvolvimento, a exemplo do Decreto de Nacionalizacdo dos
Hidrocarburetos e da prépria Constituicdo do Estado Plurinacional Promulgada em
2009.

Portanto, nos anos 2000, Bolivia e Brasil transitaram de agendas tipicamente
neoliberais para programas neodesenvolvimentistas que se propunham a recuperar a
capacidade de atuacdo do Estado, especialmente na area econémica. J& o Peru manteve
ao longo do periodo praticamente a mesma trajetoria iniciada durante o governo
Fujimori em meados dos anos 1990 e centrada na liberalizagdo econdmica.

As inflexdes entre o desenvolvimentismo (anos 1960 e 1970), neoliberalismo
(anos 1980 e 1990) e neodesenvolvimentismo (anos 2000) chamam a atencdo para a
ocorréncia de dinamicas ciclicas tanto no @mbito econémico quanto politico. No caso
peruano, o pais ndo chegou a estabelecer uma trajetoria consistente de perfil nacional-
desenvolvimentista durante a segunda metade do século passado. A partir de 1990,
inicia um periodo de hegemonia do programa neoliberal que ja dura 23 anos.

No Brasil, o ciclo neoliberal (12 anos) sucedeu um periodo de 21 anos em que
predominou o programa nacional-desenvolvimentista sob o regime autoritario (1964-
1985). No entanto, a inflexdo em dire¢cdo ao neodesenvolvimentismo no inicio dos anos
2000 ndo ¢ absoluta, ja que foram mantidos muitos dos pressupostos do neoliberalismo,
principalmente em relagdo a gestdo macroecondémica.

A Bolivia teve um ciclo nacional-desenvolvimentista de 30 anos (entre 1952 e
1982), seguido por um periodo neoliberal de 20 anos (1985-2005), com uma inflex&o
para 0 neodesenvolvimentismo em 2006. Uma sintese desses diferentes ciclos, sua

duracéo e momentos de inflexdo sdo apresentados no Quadro 10 a sequir.
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A andlise dos ciclos e tendéncias discutidos acima pode ser enriquecida se
levarmos em conta os ciclos de Kondratief que delineiam as fases de expansdo e
retracdo econdmica tanto na escala global quanto na nacional. A figura abaixo apresenta
de maneira esquematica as fases de expanséo e retracdo dos ciclos de Kondradief desde
meados do século XX até os dias atuais, tendo em vista a inser¢do de paises como o

Brasil e Bolivia nos mesmos.

neodesenvolvimentisrqo

neoliberalismo

D

O momento A corresponde ao inicio do periodo do p6s Segunda Guerra
Mundial, quando a economia global entrou em franco processo de expansao. Este
duraria até o momento B, que corresponde ao periodo de 1967-1973, quando se inicia
uma fase de retracdo econémica que duraria até por volta de 1990, que corresponde ao
momento D. A partir dai, inicia-se nova fase de expansdo que deve durar até por volta
de 2015, quando tende a ocorrer uma nova inflexdo indicada como momento F.

A anélise das trajetdrias econémicas e das inflex6es ideoldgicas no Brasil e na
Bolivia permite identificar a ocorréncia de ciclos sobrepostos. Na fase de retracdo
econdmica correspondente ao periodo B-D (inicio dos anos 1970 até 1990), ocorre um
declinio do programa nacional-desenvolvimentista e ascensdo do programa neoliberal.

A ideologia neoliberal se torna hegemdnica até meados da fase de expansdo
seguinte (momento E). A partir de entdo, ganha espaco 0 programa
neodesenvolvimentista e a intervencdo do Estado na economia é valorizada enguanto
estratégia e fator crucial para o crescimento. Portanto, o neoliberalismo ganhou espaco
como ideologia e como programa politico em momentos caracterizados como de
recessdo e crise econdmica. Ele perdeu vigor na medida em que a economia se
estabiliza, mas a sua expanséo passa a depender fortemente da intervencéo estatal.

H4, assim, inflexfes importantes no interior das fases de expansao e retracdo dos
ciclos de Kondratief, cuja duracdo é de cerca de 25 anos cada uma. Isso confirma a
afirmacdo de Braudel (1996) sobre a ocorréncia de ciclos de menor duracdo como o
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Juglar (6-8 anos) e o Labrousse (10-12 anos) no interior das pulsacoes sistémicas. Nos
casos aqui analisados, essa inflexdo tem um carater politico e ideoldgico e se materializa
em programas de acdo ora centrados na intervencdo do Estado na economia ora na
liberalizacdo econémica.

Embora fazer previsdes ndo seja um objetivo deste estudo, é possivel antever,
com base no modelo tedrico exposto, uma fase de retracdo do crescimento econémico
nos proximos anos, com perda de vigor do argumento neodesenvolvimentista e uma
possivel retomada de medidas liberalizantes mais a frente. No caso do Peru, o histérico
de instabilidade ndo permite antever uma regularidade ciclica tdo evidente.

As distintas trajetérias e movimentos ciclicos nos planos ideoldgico e
programatico conformam um cenario extremamente complexo para se pensar a
integracdo regional de qualquer tipo. Existem importantes similaridades entre os trés
paises, mas estas tém mais a ver com o seu modo de insercdo no sistema-mundo do que
com eventuais complementaridades politicas e econémicas no interior do sistema
interestatal sul-americano.

O neodesenvolvimentismo inaugura uma tendéncia, trajetéria ou ciclo
ideoldgico profundamente identificado com a ascensdo da centro-esquerda ao governo,
especialmente nos casos de Brasil e Bolivia. A duracdo deste ciclo vai depender tanto
das condicbes politicas e econdmicas internas a cada pais quando das pressfes e
turbuléncias causadas por uma conjuntura externa marcada por uma crise sistémica. No
ambito interno, a continuidade do ciclo neodesenvolvimentista vai exigir uma enorme
capacidade politica por parte das esquerdas nacionais lideradas por partidos como o PT
no Brasil e 0 MAS na Bolivia.

O declinio relativo do neoliberalismo e a desarticulagio dos setores
conservadores que lhe davam sustentacdo representaram uma janela de oportunidade
para esses partidos, que puderam oferecer a sociedade uma nova plataforma
programatica com algumas inversdes de prioridades que obtiveram forte apoio popular,
como atesta os altos niveis de popularidade algados pelos governos de Lula, Dilma
Rousseff e Evo Morales.

Porém, a ordem econémica hegemdnica continua sendo liberal, como vimos no
Capitulo 01, e esta ainda ndo foi substituida por outra, nem no plano nacional e muito
menos na esfera global. Como o passar do tempo existe a tendéncia de rearticulagdo dos
setores conservadores na defesa politicas de orientacdo pro-mercado, com a
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possibilidade de mobilizar inclusive aqueles setores hegemonicos que se beneficiaram
das politicas neodesenvolvimentistas.

Historicamente se registra um movimento pendular entre intervencdo do Estado
na economia e liberalismo, delineando ciclos de vigéncia de ideologias pré-Estado ou
pro-mercado. Desta forma, é previsivel que uma nova ofensiva neoliberal ocorra nas
proximas décadas, especialmente se a conjuntura de crise global se agravar a ponto de
contaminar as economias nacionais sul-americanas. Como vimos, o neoliberalismo dos
anos 1980 e 1990 surgiu como um “remédio” em tempos de crise.

A grande disputa que envolve neodesenvolvimentistas e neoliberais é pelo
modelo de Estado (Fiori, 2012a), no quadro geral do capitalismo global. Nesse sentido,
Dos Santos (2010) identifica como tendéncia para as proximas décadas o fortalecimento
dos capitalismos de Estado, a exemplo do que ja ocorre hoje na China. Esta podera ser
uma caracteristica do novo sistema-mundo que surgira apos a atual fase de transicéo,
cuja duracdo é ainda incerta.

O neodesenvolvimentismo sul-americano se alinha com essa tendéncia ao
pressupor a combinagdo de “Estado forte com mercado forte”. Com o prolongamento da
crise sistémica nos Estado Unidos e Europa e com a auséncia de narrativas ideoldgicas
de maior apelo e capacidade mobilizadora, esse parece ser um rumo provavel. Os
esforgos dos tedricos do neodesenvolvimentismo no sentido de formular e difundir a
matriz tedrico-programatica dessa corrente de pensamento representa um movimento
importante no campo das ideias, tendo em vista as tendéncias discutidas acima.

Em funcdo dos diferentes perfis e constituicdes das esquerdas nacionais em
paises como Brasil, Peru e Bolivia, fica evidente que cada uma delas tende a conduzir
estratégias especificas de convivéncia ou de enfrentamento com o0s setores
conservadores. No caso brasileiro se buscou, sob a lideranca do PT, a formagéo de uma
coalisdo de base ampla, que incorpora setores importantes das elites politicas e
econdmicas tradicionais no projeto de governo. Na Bolivia, a ascensdo do MAS esteve
pautada por um forte processo de mobiliza¢do popular, seguido de um grande esforco de
concertacdo politica e construcdo de aliangas mais amplas visando garantir a

governabilidade.
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Quadro 10 : Ideologias desenvolvimentistas no Peru, Brasil e Bolivia nas décadas recentes: transi¢des e continuidades

Antecendentes

Anos 1990

Anos 2000

Peru Instabilidade politica (ciclos curtos).

Ditadura militar em duas fases:
Nacional-desenvolvimentismo — 1968 a 1975.
Liberalismo e redemocratizagdo — 1975 a 1980
Anos 1980:

Crise fiscal e hiperinflagdo;

Fracasso dos planos de estabilizagdo econémica;
Redemocratizagdo.

Neoliberalismo - de 1990 até a atualidade.
“Era Fujimori” (1990 — 2000)

Plano de estabilizacdo econdmica
Reaproximacdo com as Instituicbes
Financeiras Multilaterais;

Renegociacdo da divida externa.

- Continuidade e aprofundamento do neoliberalismo.
Governo Alan Garcia (2006-2011).

Brasil Estado Desenvolvimentista — ciclo de 21 anos (de | Neoliberalismo — ciclo de 12 anos (1990 a - Inflexd@o do neoliberalismo ao neodesenvolvimentismo,
1964 a 1985) 2002); sem rompimento com as premissas do primeiro;
Anos 1980: Plano de estabilizacdo econémica. Governos Lula da Silva (2003 a 2010).
Crise fiscal, crise da divida externa, hiperinflacdo; | Renegociagdo da divida externa junto a
Fracasso dos planos de estabilizagdo econdmica; InstituigBes Financeiras Multilaterais.
Declinio do desenvolvimentismo dos anos 1970;
Redemocratizagéo.
Bolivia | Estado nacional-desenvolvimentista — ciclo de 30 | Aprofundamento do neoliberalismo. Inflexdo em 2006: do neoliberalismo ao

anos (de 1952 a 1982)

Anos 1980:

Crise da divida externa e hiperinflacéo;

Inicio do ciclo neoliberal de 20 anos (de 1985 a
2005);Reformas de primeira geragdo — governo
Paz Estenssoro (1985-1989);

Planos de estabilizacdo econdmica;
Privatizagdes.

Reformas de segunda geragéo — governo
Séanches de Lozada (1993-1997).

neodesenvolvimentismo (sem rupturas);
Instabilidade politica (primeira metade da década)
Guerra da Agua (2001);

Guerra do Gés (2003);

Governo Evo Morales (2006 a 2010);
Nacionalizagdo dos hidrocarburetos (2006);
Assembleia constituinte (2006);

Estado Plurinacional (2009).

Fonte: Elaborag&o do autor.
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A polarizacdo politica no plano nacional vem sendo evitada na medida em que o
neodesenvolvimentismo vigente é do tipo “terceira via” e marcado por “politicas
econdmicas hibridas”, para usar uma expressao de Moraes & Saad-Filho (2011). A
capacidade de assimilar e neutralizar os setores conservadores parece determinante para
a continuidade dos projetos de governos das esquerdas. Os acontecimentos recentes na
Venezuela comprovam os perigos da polarizacdo politica, quando o conflito entre
setores antagonicos da sociedade coloca em risco o contrato social e a construcdo de
politicas alternativas ndo-hegemémicas ou contra-hegemdmicas. Por outro lado, a opcao
pela terceira via coloca os governos diante de margens de manobra muito estreitas,
limitando o escopo e a profundidade das mudancas que se podem realizar.

Embora os partidos ou coalizbes de centro-esquerda compartilhnem certos
principios, valores e objetivos, elas diferem sobremaneira quanto as estratégias, taticas
de luta pelo poder e pela sua manutencdo e também quanto aos projetos de sociedade
que buscam realizar. Nesse sentido, cabe destacar as diferencas entre 0s projetos
politicos declarados, pelo menos em retérica, pelo do PT no Brasil e pelo MAS na
Bolivia.

Em ambos os casos, as esquerdas partem de uma critica ao modelo de Estado
neoliberal e defendem a reorganizacdo desse Estado no sentido no fortalecer a sua
capacidade de atuacdo e de implementacdo de politicas publicas mais inclusivas, com
alteracdes positivas nos indicadores de renda e de qualidade de vida da populacdo. Ha
semelhancas em relacdo aos delineamentos mais gerais. Porém, em termos de projeto
politico ou de horizonte utdpico, ha enormes diferencas.

Como formula o vice-presidente boliviano, Alvaro Garcia Linera, um dos
principais ide6logos do governo do MAS, o pais vive atualmente um momento politico
caracterizado como poés-neoliberal, quando se realiza a refundagdo do Estado na forma
de uma nova constituicdo e um processo de mudanca gradual do modelo social e
econdmico intitulado como “proceso de cambio”. Este estaria induzindo mudancas
revolucionérias no pais ao responder a aspiracdes de setores populares majoritarios e
historicamente excluidos do sistema politico-econdmico nacional. O processo em curso
representaria uma “revolugdo politica” ¢ um periodo de transicdo para um regime
chamado de “capitalismo andino-amazonico”, que, por sua vez, seria uma etapa na
construgdo de uma nova ordem econdmica “pos-capitalista”, por meio da adogdo de

regras de economia comunitaria. Nesse sentido, recusa a ideia de que se esteja
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construindo na Bolivia um modelo econémico que possa ser chamado de “capitalismo
de Estado™®.

Obviamente a formulagdo do projeto politico do MAS, como expresso acima,
contém muitas lacunas e contradi¢des, suscitando um enorme debate no plano nacional
e também no ambito das esquerdas do continente. Como vimos na sessdo anterior, a
opcdo preferencial de que dispde o governo boliviano para aumentar a capacidade
financeira do Estado e para dinamizar a economia nacional é incrementar as industrias
extrativas por meio de aliancas estratégicas entre o Estado e o capital privado nacional e
internacional. O papel absolutamente estrutural das industrias extrativas e suas
vinculagdes sisttmicas em relagdo ao capitalismo global lancam muitos
questionamentos sobre o significado de uma possivel ordem econémica pos-capitalista
no contexto nacional boliviano.

A proposta do MAS guarda semelhancas com a ideia de uma transi¢cdo rumo ao
“socialismo do século XXI”, difundida pelo movimento neobolivariano da Venezuela.
Mas o que significam essas formulagcfes no contexto atual do capitalismo e da insercéo
dos paises sul-americanos nesse sistema? Este € um debate em aberto e nos proximos
anos todas essas narrativas serdo inevitavelmente submetidas ao crivo das condicdes
objetivas e dos limites com os quais 0s governos de centro-esquerda se deparam.

A possibilidade de se construir uma ordem pos-capitalista ou socialista em um
pais periférico sem se recorrer a uma ruptura institucional de cunho revolucionario é um
dos muitos dilemas que recaem sobre as experiéncias de Bolivia e Venezuela, para citar
dois casos emblematicos de governos de centro-esquerda sul-americanos.

Até onde puder captar, ndo se equacionou na Bolivia, em termos programaticos,
a questdo da dependéncia de capitais externos e nem os desequilibrios gerados pela
deterioracdo dos termos de trocas (matérias primas por produtos industrializados) no
comeércio internacional, dois mecanismos estruturais da relacdo de dependéncia, como
vimos no Capitulo 01. Obviamente, a alteracdo desses mecanismos requer politicas de
Estado implementadas de maneira estratégicas ao longo de varias décadas. Sustentar
politicas desse tipo no quadro geral de instabilidade politica que marca a histéria do

continente constitui um dos maiores desafios das esquerdas.

8 e Monde Diplomatique, 14/12/2012. Entrevista a Alvaro Garcia Linera. Por Ricardo Bajo y Katu
Arkonada

170



Outro aspecto complicador dos projetos politicos das esquerdas € a
interdependéncia sistémica entre os paises da periferia e aquelas da semiperiferia ou do
centro organico do sistema-mundo capitalista. A opcdo pelo socialismo ou pelo pds-
capitalismo expressos nas narrativas dos governos de Venezuela e Bolivia,
respectivamente, implica na construcdo de aliangas e na definicdo de projetos politicos
compartilhados. Nesse sentido, os esforcos e iniciativas voltados para a cooperagao e
integracdo regional assumem um papel estratégico. Volto a este tema no Capitulo 05.

Diferentemente da Bolivia, no Brasil o debate sobre alternativas ao
neoliberalismo e ao proprio capitalismo € bem menos intenso, se restringindo a alguns
nacleos de pensamento critico ou pequenos partidos onde se vislumbram projetos
contra-hegemdmicos, mas cuja repercussao é bastante restrita. Mesmo no ambito das
esquerdas prevalece um consenso geral de que o pais é capitalista, ndo se assumindo a
proposta de uma superacdo dessa ordem econdmica por outra pés-capitalista ou
socialista.

Em comparacéo a paises vizinhos como Bolivia e Venezuela, o governo liderado
pelo PT se caracteriza por um realismo politico e um pragmatismo econdmico muito
evidentes. Este é, sem ddvida, um fator de legitimidade do governo junto a elites
econdmicas e aos mercados. Mas isso também limita o debate publico sobre projetos
alternativos de sociedade e a propria mobilizacdo social em torno de propostas néo-
hegeménicas ou mesmo contra-hegemdmicas. ldeologicamente e programaticamente
falando, as esquerdas brasileiras no governo atenuaram a tal ponto suas agendas e
projetos politicos que chegam a conviver bem como conservadorismo, com quem divide
o0 controle do Estado e do legislativo.

No caso do governo peruano liderado por Hollanta Humalla, a busca da
governabilidade € a questdo central tendo em vista 0 peso politico do conservadorismo
no pais, a conflitividade social e a hegemonia neoliberal. Ali também as margens de
manobra do governo sdo bastante estreitas, ndo se cogitando alteracbes mais profundas
na politica econdmica. No entanto, a experiéncia peruana € ainda recente para
fundamentar uma avaliacdo mais consistente sobre as possiveis inflex6es ideoldgicas do
atual governo.

Independente do viés ideologico adotado no periodo, Peru, Brasil e Bolivia
continuaram centrando as suas estratégias de desenvolvimento no reforco dos setores
primario-exportador e no extrativismo de recursos minerais e energéticos. Este tem sido,

portanto, um elemento comum entre os trés paises.
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Um economista do BNDES ouvido durante a pesquisa (Rio de Janeiro, fevereiro

de 2013) sintetizou bem as limitadas margens de manobra dos governos sul-americanos:

“Os paises da regido passaram muitos anos sem financiamento e hoje a demanda
reprimida é muito alta (...).H4a uma demanda enorme por investimentos em toda a
regido, a0 mesmo tempo em que ocorre um processo de desindustrializagdo. Sem
planejamento industrial e sem coordenagdo ndo ha outro caminho para os paises a nao
ser reforcar o setor primario-exportador. N&o se trata de conspiracdo, mas de tendéncias
naturais em funcéo das condi¢Ges objetivas com as quais os governos se deparam.”

No caso do Peru, trés setores se destacam como motores do processo de
crescimento econémico: i) as grandes empresas mineradoras especialmente na
cordilheira dos Andes; ii) a exploracdo petrolifera e a geracdo de energia elétrica
principalmente na regido amazonica e; iii) o setor de construcdo civil responsavel pela
realizacdo de grandes obras de engenharia.

A Bolivia pautou a sua estratégia de desenvolvimento pelas controversas
medidas de nacionalizacdo dos hidrocarburetos e na revisdo dos contratos de concessao
para a exploracdo de petroleo e gas por parte de grandes empresas privadas. A
justificativa anunciada foi de aumentar a renda estatal oriunda do extrativismo para
ampliar a capacidade de investimento do Estado e a manutencdo de programas sociais
de combate a pobreza.

Ja no caso brasileiro, em que pese o fato da economia nacional ser mais
dindmica e diversificada do que a dos paises vizinhos, as estratégias de
desenvolvimento durante os anos 2000 estiveram também pautadas pelo setor de
construcdo civil e pela viabilizacdo de grandes obras de infraestrutura, que constituiram
o carro-chefe do PAC | e Il. Este pressupunha a expansdo de setores extrativistas,
especialmente na area de energia (petroleo e geracdo elétrica), mineracdo e producdo
extensiva de commodities agricolas. Em contraponto, o pais implementou um conjunto
de programas e politicas de combate a pobreza que, junto com os indices de crescimento
econdmico e geragdo de emprego, foi responsavel por uma alteracdo positiva nos
indicadores sociais.

Os dados de populacdo dos trés paises atestam as enormes discrepancias de
perfil das suas economias nacionais e de seus mercados internos. Enquanto o Brasil € o
pais mais populoso do continente, com 197.134.000 de habitantes, o Peru tem uma
populacdo de 29.833.000 e Bolivia de apenas 10.198.000 (CEPAL, 2010). Essa grande

discrepancia reflete-se nos diferentes graus de dinamismo dos mercados consumidores
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internos e de capacidade produtiva das economias nacionais. Embora as desigualdades
regionais ndo possam ser explicadas apenas pelos indicadores de populagdo, estes
ndmeros apontam caracteristicas estruturais importantes.

Embora os governos de Peru e Bolivia tenham apresentado planos formais de
desenvolvimento na ultima década, os dois paises registram marcantes deficiéncias
institucionais no campo do planejamento do desenvolvimento e de formulacdo e
implementacdo de politicas de longo prazo. Disso deriva que as agOes, politicas e
projetos sdo implementados de forma setorizada. O Brasil, por seu lado, tem no MPOG
uma estrutura institucional com capacidade instalada para planejar, implementar e
monitorar politicas e projetos de desenvolvimento, ocupando um papel estratégico
central no governo pelo menos desde meados dos anos 1990.

Ao longo de toda a década de 2000, os trés paises apresentaram crescimento
ininterrupto do seu Produto Interno Bruto (PIB) sem alterar o quadro geral de
desigualdade econdmica entre os Estados. Em 2002, o PIB da Bolivia foi de US$ 8,7
milhdes o que representou cerca de 1,3% do PIB brasileiro, que foi de US$ 670 milhdes
no mesmo ano. Ja o PIB do Peru foi de US$ 56,1 milhdes, o equivalente a 8,37% do
patamar alcancado pelo Brasil. Tomado como parametro do PIB de cada pais, constata-
se que entre 2002 e 2012 o fosso que separa as trés economias aumentou durante o
periodo, conforme mostra o Gréafico 04 a seguir.

Esta tendéncia confirma a tese de Arrighi (1997) sobre o carater hierarquico da
rigueza mundial. Em razdo do elevado grau de interdependéncia entre as economias
nacionais, o crescimento econémico de um pais ¢ acompanhado do crescimento dos
demais que compde o sistema interestatal de forma que, no balanco geral, a situacéo de
assimetria de riqueza permaneca basicamente a mesma ou até aumente. 1sso explica o
carater ilusorio do crescimento econdmico e do desenvolvimento num cenario de
concorréncia interestatal. Em termos de patamar de riqueza (PIB), Peru e Bolivia nunca
estiveram t&o distantes do Brasil como estdo atualmente.

Em termos percentuais, o Peru cresceu a taxas superiores aquelas de Brasil e
Bolivia. A taxa de variagdo do PIB brasileiro foi bastante irregular ao longo da década,
sofrendo quedas abruptas em 2003, 2005 e 2009. Como consequéncia da crise
econémica de 2008, as taxas de variacdo do PIB dos trés paises sofreram forte abalo em
2009, sendo que o Brasil foi o unico dos trés a apresentar crescimento negativo naquele
ano (Gréfico 05).
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Gréfico 04: Evolucdo do Produto Interno Bruto (PIB) de Peru, Brasil e Bolivia
entre 2002 e 2009.
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Fonte: CEPAL: Anuario Estatistico 2010 e 2013.

No ambito do comércio exterior, a percentagem das exportaces de produtos
primarios em relacdo ao total das exportagdes fornece uma ideia das tendéncias
observadas na ultima década. Nos trés paises, observou-se um aumento, em termos
percentuais, das exportacGes de produtos primarios em relacéo ao total exportado.

Em 2002, a exportacdo de produtos primarios pelo Brasil representava 47% das
exportacdes totais. Essa percentagem aumentou gradualmente ao longo da década,
atingindo o patamar de 60% em 2009. Tendéncia similar foi observada na Bolivia, cuja
taxa de exportacdo de produtos primarios era de 84% em 2002 passando para 92% em
2009. Por fim, no Peru também se registrou um aumento da taxa que passou de 83% a
87% entre 2002 e 2009 respectivamente.

Estes numeros mostram a centralidade da producdo primaria e do extrativismo
na pauta de exportagdes dos trés paises e uma tendéncia de aprofundamento do perfil
primario-exportador das trés economias com destaque para o Brasil, cuja participacdo
do setor primario no total das exportacbes aumentou 13 pontos percentuais no periodo
analisado. Em que pese os esfor¢cos de industrializacdo e modernizacdo econdmica, a
insercdo dos trés paises na economia global permaneceu fortemente ancorada no
comércio de matérias primas, trago constitutivo da participacdo da regido na divisao

internacional do trabalho.
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Gréfico 05: Taxa de variagdo (%) do PIB de Peru, Brasil e Bolivia entre
2002 e 2009.
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Fonte: CEPAL:Anuario Estatistico 2010 e 2013,

Os dados sobre exportagdo de produtos manufaturados confirmam a tendéncia
apresentada acima. No caso boliviano, a participacdo percentual desse tipo de produto
no total das exportacdes caiu de 15% em 2002 para 7,1% em 2009. No Peru, a reducéo
foi de 17% em 2002 para 12,2% em 2009 e no Brasil foi 52% para 39% entre 2002 e
2009 respectivamente. Tais nimeros sugerem uma reducdo da participacdo da industria
de manufaturas na pauta de exportagdes, muito embora as economias nacionais
continuem crescendo a taxas positivas. Este crescimento, no entanto, decorre de uma
conjuntura externa favoravel, especialmente em relacdo aos precos de commodities
agricolas e minerais que dominam as exportagdes dos trés paises.

Até meados dos anos 2000, a Bolivia contava com algumas vantagens no
comércio intra-regional de commodities agricolas, a exemplo da soja. Mas a assinatura
do TLC entre Peru e Estados Unidos afeta a competitividade da soja boliviana no
mercado regional. O aumento de competitividade, neste caso, depende em grande parte
da diminuicdo dos custos de transporte, o que explica a prioridade dada pelo pais a
construcdo de estradas e busca ou melhoria das conexdes com portos do Pacifico e do
Atlantico. Em um processo de integracGes e desintegracdes simultaneas, a infraestrutura
joga um papel determinante na competicdo comercial interestatal para além da retorica
dos governantes.

Grande parte das exportagdes de Peru e Bolivia ao Brasil é comporta de produtos
primérios oriundos de industrias extrativas como o gas natural e minérios. J& as
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exportacOes brasileiras para os dois paises tém perfil diversificado, sendo composta por
produtos de maior valor agregado e bens de capital. Trata-se de relagcbes comerciais que
seguem o padrédo tradicional dos intercAmbios entre norte-sul ou, em outras palavras,
entre centro e periferia do sistema-mundo. A integracdo fisica ndo altera e,
possivelmente, reforca esse tipo de relacao.

Apesar de Brasil e Peru serem signatarios de um Acordo de Complementagdo
Econbmica (ACE-58) assinado em 2005 e que suprime tarifas alfandegéarias para o
comércio entre os dois paises, 0s exportadores peruanos se deparam com barreiras ndo
tarifarias que limitam ou mesmo impedem o comércio com o Brasil. Em compara¢éo
com o carater aberto da economia peruana, o Brasil é considerado um mercado bastante
fechado por conta de normatizagdes que regulam a entrada de uma grande variedade de
produtos no pais (Duarte, 2012).

As discrepancias nas relagdes comerciais entre os trés paises e no tipo de
produtos intercambiados demonstram tanto uma diviséo subrregional de trabalho quanto
a ocorréncia de condicfes desiguais de troca marcadamente favoraveis ao Brasil. Resta
evidente que a expansdo dos capitais brasileiros para a regido é uma tendéncia para 0s
préximos anos, o que coloca em tela o risco do subimperialismo brasileiro, um fantasma
que ronda o debate sobre integracao.

As posicoes do governo Lula diante dos contenciosos com o Paraguai, por conta
do acordo energético da usina de Itaipa, e com a Bolivia por conta da exploracéo de gas
no pais por parte da Petrobras, sinalizaram no sentido de conter o impeto
subimperialista, especialmente na relacdo entre os Estados. Mas a expansao que ocorre
por meio de empresas privadas brasileiras operando na regido escapa a esfera da gestao
governamental, podendo se tornar um vetor de conflitos e tensdes.

Além das diferengas e discrepancias discutidas acima, os trés paises diferem
tambem quanto ao nivel de consenso ou dissenso derivado das estratégias de
desenvolvimento adotadas. Na Bolivia e no Peru ocorre um intenso debate sobre o papel
do extrativismo enquanto vetor principal do crescimento econémico e suas
consequéncias. No caso do Brasil, embora o extrativismo seja cada vez mais um setor
chave na economia, o nivel do debate ndo tem paralelo com o que ocorre nos paises
vizinhos.

Na Bolivia contemporanea, duas narrativas sobre desenvolvimento se
confrontam, inclusive no interior do governo. A primeira é a narrativa oficial

hegemoénica que define o desenvolvimento como uma meta a ser perseguida, inclusive
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por meio da expansao das industrias extrativas gestionadas ou reguladas pelo Estado. A
segunda é a narrativa contra-hegemonica que pressupde a supressdo do projeto
desenvolvimentista e a adocdo do “Buen Vivir” enquanto horizonte de transformagéo
social e econbmica a partir de outras bases que ndo os indicadores econémicos
convencionais. Com menor intensidade, este debate também ocorre no Peru, porém de
maneira mais restrita a setores dos movimentos sociais e académicos. No Brasil, 0s
circuitos onde este debate tem ocorrido é ainda limitado, muito embora a sua influéncia
venha aumentando, especialmente a partir do meio académico e junto a setores dos
movimentos sociais mais criticos ao modelo de desenvolvimento adotado no pais.

Longe de constituir um modismo passageiro, a narrativa do “Buen Vivir”’ vem
mobilizando grupos, instituicbes e personalidades politicas importantes em um
movimento de critica ao desenvolvimento e ao seu viés extrativista. Nomes como
Alberto Acosta, ex-ministro de minas e energia do governo Rafael Correa, do Equador,
ou como o filésofo Raul Prada Alcoreza, ex-vice ministro de planejamento estratégico
do governo de Evo Morales, estdo entre as vozes mais atuantes nesse debate.

A primeira tarefa que essa narrativa critica procura realizar é a desconstrucdo do
desenvolvimento ao denunciar o seu carater ilusério e inalcancavel tendo em vista o
ponto de partida de paises periféricos e dependentes. Para Acosta, ao perseguir metas de
desenvolvimento, “estamos perseguindo um fantasma”®’. Nessa mesma linha, Raul
Prada direciona sua criticas para o desenvolvimento neoextrativista impulsionado pelo
governo do MAS na Bolivia, demarcando posi¢fes diametralmente opostas aquelas do
oficialismo, do qual ele mesmo chegou a fazer parte. A estes nomes influentes se
somam inimeros grupos e analistas que confrontam diretamente as bases intelectuais e
ideologicas do desenvolvimentismo. Este fenémeno contrasta com o esforco de
economistas brasileiros no sentido de formular as matrizes teoricas do
neodesenvolvimentismo, inclusive com a pretensdo de irradiar essa corrente de
pensamento para outros paises da regido.

A integracdo fisica nacional por meio da construcdo e manutencdo de estradas se
revela um aspecto central na edificagdo dos Estados-Nacao sul-americanos, explicitando
projetos politicos e ideologias muitas vezes conflitantes. Na Bolivia, cerca de 35% do
orcamento total do Estado é destinado ao Ministério de Transporte, Comunicacdo e
Moradia, sendo a maior parte dos recursos alocada na Autoridade Boliviana de

8 Revista Forum, 23/11/2013. Entrevista como Alberto Acosta.
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Rodovias (ABC). No Peru, cerca de 50% do or¢camento € destinado ao Ministério de
Transportes e Comunicagéo.

Em momentos historicos e circunstancias politicas distintas entre si, os trés
paises adotaram na segunda metade do século XX medidas diretas ou indiretas de
incentivo a colonizacdo da Amazbnia ou de areas remotas ndao completamente
integradas ao restante dos territérios nacionais. A abertura de estradas constitui um
vetor crucial desses processos cuja escala que ultrapassa os limites das fronteiras
nacionais.

Desde os anos 1960, o Brasil vem implementando obras viarias com o objetivo
especifico de promover a integracdo nacional e a ocupacao da Amazonia, a exemplo das
rodovias Belém-Brasilia (BR 163), Transamazoénica (BR 230) e a Cuiaba-Porto Velho
(BR 364). Em movimento similar, o Estado peruano construiu a Marginal da Selva nos
anos 1970 e, ja nos anos 2000, a rodovia Interoceénica Sul conectando o departamento
de Madre de Dios ao restante do pais. Bolivia vem implementando, em ritmo mais
lento, o corredor norte que conecta Guayaramirin a La Paz ligando a Amazbnia aos
Andes centrais.

Essas e outras obras podem ser consideradas como vetores de um
“endocolonialismo” (Leonel, 1992) pautado pelo extrativismo dos recursos naturais.
Sob o discurso da integracdo nacional e do desenvolvimento, vem sendo
implementando um processo de colonizacdo centrado na permanente expansdo das
fronteiras agricolas, mineracdo, exploracdo petrolifera e geracdo elétrica com fortes
impactos sobre 0s territérios de povos indigenas e comunidades nativas da Amazonia.

Embora esse processo se constitua como um elemento comum aos trés paises
aqui analisados, € importante destacar as suas particularidades. Uma primeira distin¢édo
diz respeito as diferentes temporalidades em que ocorreram, e ainda ocorrem, as
marchas migratorias em dire¢cdo a Amazonia.

O Brasil foi o primeiro dos trés paises a implementar uma estratégia nacional de
integracdo/ocupacdo da Amazodnia. Nos anos 2000, o pais ja havia completado as
principais obras viarias com essa finalidade. A BR 364 que liga o centro-sul do pais a
Porto Velho e Rio Branco é uma obra dos anos 1980 e a Transamazoénica foi aberta nos
anos 1960 e 70. Desde entdo, o processo de colonizagdo idealizado pelos governos
militares, como parte de sua geopolitica, provocou profundas e irreversiveis
transformagbes nos contextos politicos, econdémicos e sociais dos territorios

“integrados”. Um resultado estrutural foi a incorporacdo dos Estados amazonicos, a
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exemplo de Mato Grosso, Rondbnia e Acre ao agronegocio brasileiro mediante as
praticas extrativistas caracteristicas deste setor.

Nos anos 2000, a maior parte dos eixos de integracdo nacional ja esta
consolidada, assim como as fronteiras de expansdo agropecuaria no centro-oeste do
pais. A nova frente de expansdo na atualidade tem sido a fronteira energética, tanto na
Amazonia Brasileira quanto nos paises vizinhos, sobre os quais incidem os interesses do
capital nacional atualmente em processo de expanséo.

O Peru vem trilhando um caminho similar, porém num ritmo mais lento.
Somente nos anos 2000, a 10S foi pavimentada e a construcdo e uma ponte na fronteira
entre os dois paises permitiu a conexdo das malhas rodoviarias peruana e brasileira. A
baixa integracdo territorial do Estado peruano, especialmente em relacdo aos Andes e a
Amazbnia, tem motivado e justificado os investimentos para construcdo de
infraestrutura viaria no pais desde meados do século XX. Os principais antecedentes
nesse sentido foram a abertura da rodovia Lima-Pucallpa (1945) e da Marginal da Selva
(1963). Ambas foram vetores de processos migratorios internos e da exploracdo dos
recursos naturais do oriente peruano, zona periférica no sistema econémico nacional.

Nos anos 2000, a construcdo e grandes eixos rodoviarios ligando a costa peruana
aos Andes e a Amazonia foram retomados enquanto projetos estratégicos visando
integrar internamente o pais e fomentar o desenvolvimento de base extrativista e uma
possivel nova “marcha para a Amazonia”. A integracdo fisica que se processa em
territério peruano estrutura e reestrutura a divisdo do trabalho entre centro e periferia do
sistema econdmico nacional.

Nesse contexto, as obras de infraestrutura viaria viabilizadas com a justificativa
de integrar o Peru consigo mesmo e com Seus Vvizinhos sdo também vetores de
processos sobrepostos, conflitivos e contraditorios. Por um lado, essas grandes obras
podem solucionar parte do problema de isolamento geografico que afeta extensas
por¢des do territdrio nacional. Por outro, tendem a induzir transformacGes sociais e
econbmicas que ndo sdo objeto de planejamento na esfera governamental.

Os projetos da rodovia Interocednica Sul recém concluido e da rodovia
IRambari-Puerto Esperanza, no departamento de Madre de Dios (Amazdnia peruana)
colocam em evidéncia o modelo de integracdo preconizado e seus pressupostos
ideoldgicos, politicos e econdmicos, quais sejam: a ordem econdmica neoliberal, o
desenvolvimento extrativista e a alocacdo de capitais publicos e privados em grandes
projetos produtivos e de infraestrutura que reforcam o perfil priméario-exportador do
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pais. O avanco deste modelo contrasta com a precariedade da presenca do Estado e
auséncia de politicas voltadas para o desenvolvimento integral em resposta a demandas
sociais reais e explicitas.

No lado brasileiro da fronteira, o modelo de desenvolvimento centrado na
expansdo da agropecuaria ja estd praticamente consolidado, enquanto na Amazonia
peruana ainda estdo em curso 0s processos migratorios internos caracteristicos de uma
primeira fase de colonizacdo. Neste contexto, 0 modelo brasileiro esta em condic6es de
transbordar para o territorio peruano, especialmente por meio da instalacdo de fazendas
e numa dinamica similar ao que ocorreu no Paraguai e na regido de Santa Cruz de La
Sierra, na Bolivia. Por outro lado, ja existe a expectativa de que empresas madeireiras
peruanas venham a explorar ilegalmente recursos florestais em territério brasileiro,
especialmente em terras indigenas e unidades de conservacdo situadas em regides mais
remotas.

J& no caso da Bolivia o processo de integracdo da Amazonia ao restante do pais
pode ser considerado como retardatario quando comparado ao que ocorreu nas areas
contiguas do Brasil e do Peru. Nos 2000, estiveram em evidéncia diversas tensfes e
conflitos que atestam que a coesdo interna do Estado-nacdo € um projeto ainda por
realizar e nele as infraestruturas de transporte assumem um papel crucial.

As tentativas de integrar os departamentos e regides bolivianas remontam a
meados do século XX, pelo menos. O Plano Bohan de 1941, por exemplo, ja propunha
um esfor¢co de integracdo por meio da construcdo de estradas e incentivo a processos
migratérios e de colonizagdo das areas remotas do pais. A “marcha para o oriente” teve
como sentido principal a colonizacdo do tropico de Cochabamba e da regido de Santa
Cruz de La Sierra.

Nos anos 2000, a proposta de vertebragdo da infraestrutura viéria boliviana
ganhou novo impulso com a proposicéo do projeto do “Corredor Norte” ligando La Paz
a Guayaramirin, na fronteira com o Estado brasileiro de Ronddnia. Embora essa obra
tenha sido anunciada como o vetor de uma nova “marcha para o norte”, este € um
processo gque avanga em um ritmo mais lento em comparagd0 com 0 que ocorre no
Brasil e Peru.

A construcdo de estradas foi, no entanto, o estopim de uma enorme crise politica
entre governo de organizagdes indigenas da Amazonia boliviana. O projeto da rodovia
que passaria pela area central do TIPNIS colocou em evidéncia ndo apenas as

contradi¢cBes do modelo de desenvolvimento extrativistas, como também a dificuldade
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politica de operacionalizacdo da plurinacionalidade, aspecto central do processo de
refundacdo do Estado, conforme prevé a constituicdo aprovada em 20009.

A crise em torno do TIPNIS também explicita as contradicdes do modelo de
desenvolvimento e a realizacéo préatica das obras com a participacdo de um banco e de
uma construtora brasileira. Questiona, portanto, a propria arquitetura institucional e
financeira utilizada para viabilizar as obras e repercutindo politicamente para além do
contexto boliviano.

Em suma, os processos de ocupacdo econdmica da Amazonia no Brasil, Peru e
Bolivia ocorre segundo uma defasagem temporal que expressa assimetrias importantes
entre os trés paises. Essas assimetrias ndo sdo apenas de tempo, mas também, e
fundamentalmente, de posicionamento estratégico. Depois de ter integrado os territorios
do Acre e Rondbnia, de ter feito a malha rodoviaria nacional chegar até as fronteiras
com Peru e Bolivia e de ter consolidado na regido um modelo de desenvolvimento
centrado no agronegécio, o Brasil esta pronto para continuar apoiando as obras viarias
dos paises vizinhos e para “exportar” seu modelo econémico para a Amazdnia peruana
e boliviana.

A afirmacdo acima € valida também para a expansdo de atividades ilegais, a
exemplo do garimpo em Madre de Dios, praticado segundo as mesmas tecnologias de
exploracdo adotadas no Brasil e sem que nenhum dos Estados tenha governanga sobre
essa tendéncia ou meios para planejar, regularizar ou coibir a atividade.

Nos trés casos, a integracdo nacional também implica na estruturacdo de uma
divisdo do trabalho entre centro e periferia no interior de cada Estado. As zonas
periféricas em processo de integracdo sdo incorporadas aos sistemas econdmicos
nacionais como fornecedoras de matérias primas, estabelecendo trocas desiguais com 0s
centros econdmicos mais dindmicos.

A promessa do desenvolvimento € o que justifica a realizacdo de grandes obras
de infraestrutura. Mas os fluxos econdmicos que elas potencializam acabam por reforgar
as desigualdades estruturais entre as regides centrais e periféricas. A intensificacdo da
exploracdo energética (geracdo elétrica, petréleo e gas) e a expansdo das fronteiras
extrativas (recursos florestais e agropecuaria) sdo as manifestagdes mais evidentes da
integracdo nacional enquanto incorporacéo capitalista dos espacos.

O Quadro 11 a seguir apresenta uma sintese das principais tendéncias em relagédo
as estratégias de desenvolvimento de cada pais e as dindmicas e projetos de integracdo
interna (nacional), seus antecedentes e conjuntura dos anos 2000.
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Quadro 11: Estratégias de desenvolvimento e processos de integracao territorial nacional no Peru, Brasil e Bolivia

Estratégias de desenvolvimento

Processos de integracdo territorial interna

Antecedentes Anos 2000
Peru - Aprofundamento do extrativismo primario- - Abertura da rodovia Lima-Pucallpa (1945); - Construcéo de grandes eixos rodoviarios
exportador (mineragdo, geracgdo elétrica, petroleo e | - Projeto da Marginal da Selva (1963); ligando Amazodnia aos Andes e a costa do
gas, exploracdo florestal); - Fluxos migratérios da regido andina para a pacifico;
- Mudancas no marco legal relacionado a Amazodnia. - Rodovia interoceénica sul (10S);
exploragdo extrativista (decretos legislativos); - Projeto da rodovia entre Iiambari e Puerto
- TLC com EUA e outros paises; Esperanza);
- Investimentos em infraestrutura para impulsionar - Tendéncia de uma nova “marcha para a
0 crescimento econdmico; Amazonia”.
- desenvolvimento de perfil neoliberal.
Brasil - Fortalecimento do mercado financeiro; - Plano Rodoviario Nacional (1940); - Grandes eixos rodoviarios concluidos nos anos
- Consolidagao do extrativismo primario- - Abertura da rodovia Belém-Brasilia (1958-60); 1980;
exportator, agronegocio e energia em especial; - Abertura da rodovia Cuiaba-Porto Velho (1960); | - Fronteira agropecuéria consolidada na
- Investimentos em infraestrutura como motor do - “Marcha para o oeste” ¢ “Endocolonialismo”; Amazénia ocidental, especialmente no Estado
crescimento econdmico; - Pavimentacdo da rodovia BR 364 (anos 1980); de Rondbniga;
- Mudangas no marco legal relacionado a - Programa de Integracdo Nacional (1970); - Tendéncia de “desborde” do modelo brasileiro
exploragdo extrativista (novo cddigo florestal, novo | - Programa de Desenvolvimento Integrado do para Peru e Bolivia;
cédigo da mineracdo, entre outros); Noroeste do Brasil — Polonoroeste (1981), - Expansdo energética: geracdo elétrica nos rios
- Enfase em grandes obras (PAC I e 11, IIRSA, financiamento do Banco Mundial); Amazdnicos e prospeccéo de petroleo e gas.
Copa do Mundo, Olimpiadas); - Projeto de Apoio ao Meio Ambiente e
- Neodesenvolvimentismo. Comunidades Indigenas — PMACI (1985),
financiamento do BID;
- Plano Agropecuario e Florestal de Ronddnia —
Planafloro (1993), financiamento Banco Mundial.
Bolivia | - Aprofundamento do extrativismo primario- - Plano Bohan (1941); - Projeto de construgéo do Corredor Norte;

exportador;

- Mudangas no marco legal (Decreto de
nacionalizacdo dos hidrocarburetos [2006], Nova
constituicdo do Estado [2009], entre outros;

- Neodesenvolvimentismo.

- Rodovia entre Puerto Suarez e La Paz; (eixo
este-oeste);

- “Marcha para o oriente”: colonizacao do tropico
de Cochabamba e da regido de Santa Cruz de La
Sierra;

- Problema do acesso ao mar.

29

- Tendéncia de uma “marcha para o Norte
(Amazbdnia boliviana);
- Crise do TIPNIS.

Fonte: elaboracdo do autor
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CAPITULO 5 - A integracdo da infraestrutura sul-americana: o eixo
Peru, Brasil e Bolivia da IIRSA

Como discutido no capitulo anterior, desde meados do século XX o tema da
integracdo territorial por meio da construcdo de grandes obras de infraestrutura tem sido
um foco de preocupacdo constante dos governos nacionais de Peru, Brasil e Bolivia. A
incorporacéo de areas periféricas de cada pais aos sistemas econdmicos nacionais esteve
a ainda estd estreitamente relacionada com as estratégias de desenvolvimento dos
paises.

Estes processos de incorporacdo tém na abertura de estradas e na construcao de
infraestruturas de transporte de longa distancia um vetor fundamental. Embora em
diferentes temporalidades e distintos niveis de aprofundamento da integracdo nacional
de cada pais, tais dinamicas sao claramente convergentes. Os eixos de integracdo partem
das zonas econémicas centrais de cada pais em direcdo as areas periféricas do interior
do continente. Na conjuntura dos anos 2000, esta convergéncia de processos ganha uma
nova escala, sendo objeto de um planejamento multilateral visando integrar as
infraestruturas dos diferentes paises do continente, primeiro por meio da IIRSA e depois
do COSIPLAN.

O objetivo deste capitulo € registrar e analisar comparativamente as formas de
insercdo de Peru, Brasil e Bolivia nos processos de integracdo da infraestrutura regional
impulsionados pela IIRSA a partir do ano 2000. O recorte de analise considera a meta
de interligacdo das malhas viarias das regides fronteiricas localizadas na regido
amazonica dos trés paises e nomeadas como o EID Peru-Brasil-Bolivia da 1IRSA.

O Capitulo esta dividido em quatro sessdes. Nas trés primeiras, procuro registrar
e discutir as perspectivas de integragdo que tem motivado a atuacdo dos governos do
Peru, Brasil e Bolivia, respectivamente, a se engajar nos processos de integracdo viaria
de maneira a destacar as racionalidades geoeconémicas e geopoliticas envolvidas. Ao
analisar a forma de insercdo de cada pais nestes processos, destaco as relagdes
especificas que cada um deles tem mantido com a IIRSA e também com os principais
bancos de desenvolvimento que operam no fomento e na intermediacdo financeira para
a viabilizacdo dos projetos de integracdo fisica. A quarta sessdo é dedicada a uma

analise comparativa dos processos de forma a destacar as suas similaridades e
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diferencas, tendéncias comuns ou divergentes que se sobressaem a partir dos planos

politico-programatico, institucional e operacional (projetos).

5.1 A integracdo regional na perspectiva peruana

A busca da integracdo regional por meio da realizagdo de grandes obras viarias
representa uma convergéncia de tendéncias e processos que ocorrem no ambito interno
de cada pais e que se conectam em zonas de fronteira situadas na periferia dos
subsistemas econdmicos nacionais. No caso das conexdes entre Peru e Brasil, esta
fronteira é a Amazoénia, onde sdo realizados projetos viarios e energéticos dos dois
paises para em seguida serem interligados na forma de uma malha continental.

Em 2010, o BID-Intal e a Universidade do Pacifico realizaram em Lima um
seminario de alto nivel intitulado “Integracdo fisica sul-americana dez anos depois:
impactos e implementacdo no Peru”. O evento reuniu especialistas e membros do alto
escaldo do governo peruano para fazer um balango dos processos de integracdo da
infraestrutura regional nos quais o pais esta envolvido.

Durante a coleta de dados e informac@es junto ao escritério de representacdo do
BID em Lima, o economista de pais do banco disponibilizou para a pesquisa um
relatorio bastante detalhado do evento, contento as transcri¢es das falas de autoridades,
mapas e dados guantitativos. A documentacao evidenciava os pressupostos econémicos,
politicos e ideoldgicos que vem regendo a atuacdo do governo peruano em relacdo ao
tema e também os célculos estratégicos envolvidos, as contradi¢des e lacunas da viséo
oficial da integracdo em comparacdo com a realidade objetiva dos territdrios integrados.

Quatro aspectos do debate sobre integracdo da infraestrutura no Peru assumem
relevancia para efeito desta pesquisa. Em primeiro lugar, a forte aderéncia que a
proposta da IIRSA junto ao governo peruano e suas estratégias de desenvolvimento. Em
segundo, a busca de mecanismos alternativos de financiamento por meio da participagéo
do capital privado no custeio e na operagdo das infraestruturas construidas ou por
construir. Em terceiro, a distancia entre as expectativas e projecdes contidas nas analises
oficiais e a realidade politica e social das areas onde os projetos incidem. Por fim, a
aposta do governo peruano na intensificagdo do comércio com o Brasil e no seu
posicionamento estratégico como porta de acesso ao Pacifico e a Asia para as

mercadorias provenientes do Brasil.
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A visdo da integracdo fisica regional, na perspectiva oficial peruana, envolve trés
componentes principais: i) aumento da competividade por meio da melhoria da
infraestrutura logistica; ii) desenvolvimento territorial e integracdo fisica sul-americana;
iii) aproximacao Asia-Pacifico e terceiros mercados (Duarte, 2012). Segundo essa Vis&o,
a integracdo significa a construcdo de corredores Vviarios interoceanicos que atravessam
0 hinterland sul-americano, que podem servir como canal de escoamento de
commodities minerais e agricolas rumos aos centros dindmicos da economia global,
Asia em especial, e também para um incerto comércio intrarregional.

Ao se voltar para este tipo de integracao, o Estado peruano visa tirar proveito de
sua posicdo geografica privilegiada como pais situado na bacia do Pacifico e como um
elo entre os continentes sul-americano e asiatico, especialmente em relagdo aos fluxos
comerciais que se possam processar entre ambos. Alimenta-se uma expectativa de que
um volume consideravel de mercadoria originarias do interior sul-americano, Brasil em
particular, possa ser escolado em diregdo a Asia via portos peruanos.

No Peru, o advento da IIRSA representou o enfeixamento de varias propostas e
aspiracdes antigas na forma de um portfolio de projetos aparentemente inovador e
motivado por uma racionalidade geoeconémica muitas vezes descolada da realidade
social e politica interna. A aderéncia da IIRSA no pais é tdo evidente que o Ministério
dos Transportes e Comunicacdo (MTC) nomeia 0s seus projetos de infraestrutura
prioritarios como IIRSA Norte, IIRSA Centro e IIRSA Sul. Estes correspondem aos
corredores interoceanicos que visam conectar 0s modais de transporte peruano e
brasileiro através de rios e rodovias da Amazonia ocidental. Os investimentos previstos
para viabilizar estes trés corredores sdo da ordem de 5.5 bilhGes de dolares (Duarte,
2012).

O primeiro corredor recentemente concluido foi o IIRSA Sul, cujos
investimentos sdo da ordem de 2 bilhdes de ddlares. O principal projeto desse corredor
foi a construcdo, em territorio peruano, da chamada rodovia Interoceanica Sul (10S). A
construcdo de rodovias com o objetivo explicito de permitir a conexao por terra entre
Peru e Brasil data dos anos 1970, quando se iniciou a abertura dos ramais entre Pucallpa
e Cruzeiro do Sul e entre Rio Branco a Puerto Maldonado (Dourojeanni, 2006) .

Tendo operado de maneira precéria ao longo das ultimas décadas, este ultimo trecho foi

8 Seria mais correto falar em conex#o entre Madre de Dios e Acre e ndo exatamente entre Peru e Brasil.
Isso por que o departamento peruano corresponde a uma area bastante periférica em relacao a realidade

politica, social e econdmica do restante do Peru. O mesmo se pode dizer do Estado do Acre, que guarda
enorme distancia em rela¢do aos centros mais dindmicos da economia brasileira.
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rebatizado nos anos 2000 como parte da 10S, um dos projetos ancoras do EID Peru-
Brasil-Bolivia da I1IRSA que discuto em detalhe mais a frente. O que a IIRSA previu de
novo foi a pavimentacdo e consolidacdo da rodovia e sua exploragdo por parte das
empresas privadas segundo um mecanismo de concessdo estabelecido pelo governo
peruano. Quatro dos nove EID da IIRSA incidem sobre o territorio peruano: Amazonas,

Andino, Interoceanico central e Peru-Brasil-Bolivia.

Mapa 03: Peru-Brasil: Corredores de Transportes IIRSA Norte, IIRSA Centro e
IIRSA Sul
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Fonte: MTC; GADEA (2012).

No lado peruano, a IOS liga a cidade Ifiambari, situada na fronteira com o
Estado do Acre, com departamentos de Cuzco e Puno nos Andes e se ramifica em
direcdo a trés cidades portuarias do litoral sul do pais. A rodovia foi dividida em cinco
trechos, sendo cada um deles concedido a empresas privadas que venceram licitagdes
para construgdo, manutencéo e operacao, conforme discuto a seguir. No lado brasileiro,
a rodovia I0OS se liga a BR 364 (Rio Branco-Cuiaba), a malha rodoviaria nacional e aos
portos do Atlantico (Mapa 03).

Os trechos 2, 3 e 4 compuseram a parte principal e mais cara do projeto da I10S

(Quadro 12). Estimados inicialmente em cerca de 890 milhdes de ddlares, os projetos
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sofreram continuas reavaliacbes de custos passando para 1,3 bilhGes na fase inicial de
implementacdo e chegando, segundo Duarte (2012), a 1,7 bilhdes no momento da
concluséo das obras.

As informacgdes levantadas junto ao BID-Peru foram fundamentais para a
compreensdo e analise da arquitetura financeira montada para viabilizar o projeto da
IOS e que vincula de maneira organica os aspectos ideoldgicos, institucionais e

operacionais que recobrem o processo de integracdo em curso na regiao.

Quadro 12: Rodovia Interoceanica Sul (10S): trechos, empresas concessionarias e
custo estimado.

Trecho Rota Concessionaria Custo — milhdes
de US$
1 San Juan de Consorcio Interoceanica Tramo 1: 135.9
Marcona — Conformado por Grupo Grafia SAA'y

Urcos (liga o litoral | Montero, JJC Contratistas Generales,
a regido de Cuzco) | Ingenieros Civiles y Contratistas
Generales S.A.

2 Urcos — Inambari CONIRSA - Consorcio formado por 641,4
(liga a regido de Construtora Norberto Odebrecht S.A.
Cuzco ao (brasileira), Grafia y Montero S.A., JJC
departamento de Contratistas Generales S.A. e Ingenieros
Madre de Dios Civiles y Contratistas Generales S.A.
(Amazodnia) (peruanas)

3 Inambari — Ifapari | CONIRSA - Consorcio formado por 591,7
(cortao Construtora Norberto Odebrecht S.A.

departamento de (brasileira), Grafia y Montero S.A., JJC
Madre de Dios até | Contratistas Generales S.A. e Ingenieros

a frontera com Civiles y Contratistas Generales S.A.
Brasil (Acre) (peruanas)
4 Inambari — Consorcio INTERSUR formado por 513,5

Azéngaro (conecta | Andrade Gutiérrez, Camargo Correa e
0s departamentos Queiroz Galvéo (brasileiras)
de Madre de Dios e

Puno.
5 llo - Juliaca; Consorcio formado por Hidalgo e 185,1
Matarani - Hidalgo SA., Construccion
Azéangaro; Puente Administracion SAC, y Conorte S.A.
Gallatini —

Humajalso (liga o
litoral a regido de
Puno)

Fontes: Adaptado pelo autor a partir de dados do Grupo de Trabalho da Sociedade Civil
para a Interoceanica Sul (GTSCIOS) e de Duarte (2012).

O financiamento do projeto foi viabilizado por meio de um sistema de

Associacdo Pablico Privada (APP) conhecido como BOT (Build Operante and Tranfer).
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Por este sistema, o Estado transfere para a iniciativa privada a tarefa de construir a
infraestrutura e o direito de operé-la a titulo de concessdo por um prazo determinado,
que no caso da IOS é de 25 anos. Durante este periodo a empresa concessionaria cobra
pedagio dos usuarios da rodovia a fim de recuperar uma parte dos investimentos
realizados e auferir lucro na operagdo. A Agéncia de Promocao do Investimento Privado
(PROINVERSION) ¢ o organismo do Estado peruano cuja missao é facilitar e fomentar
arranjos do tipo APP.

Para viabilizar a construcdo da 10S, a CAF fez um empréstimo ponte para o
governo peruano no valor de US$ 200 milhdes. Outros US$ 400 milhGes foram
viabilizados pelo governo brasileiro por meio do PROEX (Diaz & Alvarez, 2008),
sendo usados como capital de giro pelas empresas brasileiras contratadas para construir
a obra. O restante dos recursos foi obtido junto a outras fontes no mercado de capitais.

O financiamento de parte substantiva da 10S foi realizado gracas a uma
complexa engenharia financeira. Ao construir a rodovia seguindo o regime de
concessao, as empresas adquirem junto ao Estado peruano os direitos ao Pagamento por
Avanco de Obra (PAO) correspondentes a parcelas do custo total de construcdo, e ao
Pagamento Anual por Manutencdo e Operacdo (PAMO). O custo total do contrato
corresponde a PAO + PAMO. Nos repasses anuais feitos pelo governo as empresas sdo
deduzidos os montantes ja arrecadados pelas mesmas por meio do sistema de pedagios.

A partir dos pardmetros gerais definidos como PAO e PAMO, outros
mecanismos financeiros sdo utilizados para garantir o fluxo de capital durante o periodo
de construcdo da obra. Para isso, a rodovia é dividia em diversos trechos menores
chamados de “hitos™®.

O diretor de Planejamento e Orcamento do MCT explica que ao concluir um
hito, a concessionaria obtém de um organismo regulador oficial um Certificado de
Avanco de Obra (CAO) correspondente. Este € entdo apresentado ao 6rgdo concedente,
que em seguida emite um Certificado de Reconhecimento de Direitos sobre Pagamentos
por Avanco de Obras (CRPAQO). O CRPAO é um titulo publico com vencimento futuro
e corresponde a uma obrigacdo financeira incondicional e irrevogével sobre o qual se
aplica uma taxa de juros. Os titulos CRPAO recaem sobre o orcamento anual do MTC e
ndo sdo caracterizados como endividamento publico. S&o regulados por normas de

investimento internacionais sob a lei e jurisdicdo de Nova York. Os pagamentos séo

8 0 termo “hito” pode ser traduzido como “marco de quilometragem”. Como nao hé termo similar em
portugués optei por conservar a grafia em espanhol.
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feitos em dolares americanos. BID e CAF tiveram um papel fundamental no desenho e
estruturacdo do sistema e trabalharam em estreita colaboracdo com 0s organismos do
Estado como MTC, Ministério de Economia e Finangas (MEF) e PROINVERSION
(Zaira, 2012).

De posse do CRPAO, a empresa concessiondria vende este titulo no mercado de
capitais e obtém, dessa forma, recursos para construir novos hitos que vdo gerar novos
titulos e assim sucessivamente até a conclusdo total da obra. Por esse mecanismo, a
empresa comercializa o seu direito ao PAO no mercado financeiro, recupera seu capital
de giro e transfere a divida governamental para terceiros investidores. Na data de
vencimento dos titulos, os compradores resgatam junto ao governo peruano os valores
dos mesmos mais 0s juros correspondentes.

No caso dos trechos 2 e 3 da I0S, a comercializacdo dos titulos foi feita pelo
consorcio CONIRSA liderado pela construtora brasileira Norberto Odebrecht. Segundo
do jornalista Pedro Carvalho, cerca de 90% dos titulos foram adquiridos pelo banco
Merryl Linch a uma taxa de juros de 8,25% ao ano®.

A sofisticacdo da arquitetura institucional e financeira desenhada e estruturada
para viabilizar investimentos externos em projetos de infraestrutura no Peru contrasta
com as fortes debilidades do Estado para planejar adequadamente o processo de
integracdo e a formulagéo e implementacédo de politicas de desenvolvimento das zonas
integradas em resposta a demandas sociais efetivas. O resultado é que as obras séo
realizadas em contextos de fraca presenca do Estado onde incidem fluxos migratorios
internos e processo informais de ocupacédo e exploracdo de recursos minerais na regiao
amazonica, numa espécie de “desborde popular” nas regides cortadas pelas obras
viarias, para usar um termo de Matos Mar (1985).

Segundo uma jornalista e documentarista que estuda os impactos da rodovia
junto a comunidades indigenas da Amazonia Peruana, a construcdo de estradas ligando
a Amazonia peruana ao restante do pais € uma antiga aspiracdo das populacbes da
regido historicamente isoladas, tanto geogréafica quanto politicamente, dos centros mais
importantes situados na serra e na costa do pais, Lima em particular. Nesse sentido, o
projeto da IOS é relativamente bem aceito na sociedade. Em geral, ndo se questiona a

importancia da rodovia e sim os termos da sua realizacdo. Com a pavimentacdo da

% EconomialG, 12/07/2011. Engenharia financeira permitiu a Peru fazer Estrada do Pacifico. Disponivel
em: http://economia.ig.com.br/engenharia-financeira-permitiu-a-peru-fazer-estrada-do-
pacifico/n1597075100475.html
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rodovia, abre-se a possibilidade de ligacdo dessas comunidades isoladas ndo apenas com
0 Peru, mas também o Brasil®",

Essa dupla conexdo feita de maneira simultanea e sem planejamento prévio esta
na raiz das criticas ao modo como a infraestrutura foi construida. A critica principal a
rodovia, materializada nos debates publicos e nos documentos do Grupo de Trabalho da
Sociedade Civil para a Interocednica Sul (GTSCIOS), diz respeito a auséncia de
planejamento e de politicas efetivas para promover o desenvolvimento integral dos
territérios cortados pela obra™.

Segundo a Fundacion Pronaturaleza, ONG com reconhecida atuacdo na regido
Amazonica, 0s componentes de mitigagcdo dos impactos ambientais da obra sdo 0 mais
perto que o projeto da 10S chega da realidade concreta e das demandas sociais locais.
Mesmo assim, grande parte dos recursos destinados a esses componentes sdo gastos em
consultorias, estudos e acGes pontuais sem maiores consequéncias praticas e quase
sempre implementadas apds a conclusdo da obra. Este é o caso, por exemplo, do
Programa para a Gestdo Ambiental e Social dos Impactos Indiretos do Corredor Vial
Interoceanico Sul (Trechos 2, 3 e 4), também conhecido como Programa CAF-
INRENA®,

Segundo vérios informantes ouvidos, com a auséncia de politicas de fomento a
producdo e de provisdo de servicos publicos segundo um plano efetivo de
desenvolvimento integral, cresce a percepc¢do de que a rodovia sé foi construida porque
é de interesse do governo brasileiro. Para muitos, isto ndo chega a ser um problema
tendo em vista os beneficios da obra para as populacfes dos departamentos peruanos.
Mas o fato da obra ter sido feita por empreiteiras brasileiras gera desconfiangas quanto
aos reais interesses do Brasil. Desconfiangas que aumentaram sobremaneira ap0s 0s
conflitos em torno do Acordo de Integracdo Energética Brasil-Peru e das gestdes para a
construcdo da polémica hidrelétrica de Inambari no departamento de Puno.

A expectativa governamental de que essa integracdo fisica periférica possa

potencializar o comércio bilateral entre Brasil e Peru ou o fluxo de cargas brasileiras

1 DOC Maria (2008). Me Voy (Documentario). Diregdo: Maria Emilia Coelho.

%2 Fundacion Pronaturaleza (s.d.). Recorriendo la carretera interoceanica sur (Documentério). Direcéo:
Maria Emilia Coelho.

% Como um orgamento de US$ 17,8 milhdes, o Programa CAF/INRENA representou apenas cerca de 1%
do custo total do projeto, sendo duramente criticado pela sua limitagdo orcamentéria, falta de efetividade
e carater pro-forma. Com a criagdo do Ministério do Meio Ambiente, em 2009, este incorporou o
INRENA e inaugurou uma rodada de negocia¢cBes com a CAF, tendo em vista uma segunda fase do
programa com orgamento estimado em cerca de US$ 26 milhdes.
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rumo ao Pacifico e a Asia, mostra-se problematica com uma simples anélise dos dados
sobre comércio bilateral. O potencial de expansdo do comércio entre Brasil e Peru como
resultado desta obra seguem projecdes hipotéticas, sendo as vantagens comerciais para o
Peru bastante incertas. Ao longo da ultima década, a balanca comercial entre os dois
paises esteve sempre negativa para o lado peruano (Tabela 06) e ndo esta dado que a
IOS seja um vetor chave para a reversdo dessa tendéncia. A possibilidade de que
exportadores peruanos acessem 0s mercados brasileiros € bastante remota devido as

barreiras ndo tarifarias praticadas pelo governo brasileiro.

Tabela 06 — Comércio do Peru com Brasil entre 2001 e 2011

Ano Exportacdo | Taxa de Importacdo | Taxa de Balanca
(valor em crescimento | (valor em crescimento | comercial
milhGes de | (em %) milhGes de | (em %) (valor em
US$) US$) milhdes de

US$)

2001 227 326 -99

2002 194 -15 488 50 -294

2003 231 19 552 13 -321

2004 358 55 698 26 -341

2005 458 28 1029 47 -571

2006 809 77 1606 56 -797

2007 932 15 1884 17 -952

2008 874 -6 2416 28 -1543

2009 508 -42 1680 -30 -1172

2010 950 87 2183 30 -1233

2011 1267 33 2431 11 -1163

Fonte: Duarte (2012). Elaboracéo da autora a partir de dados da SUNAT-Peru -
www.aduanet.gob.pe

Talvez 0 cimento peruano possa ser exportado para os Estados do Acre e
Rondonia. Talvez frigorificos brasileiros possam se instalar na costa peruana a fim de
receber a carne bovina produzida na Amazonia ocidental e exporta-la aos mercados
asiaticos. Talvez os fluxos turisticos de brasileiros rumo a Cuzco se intensifiquem. Séo
hipdteses ainda ndo aferidas e que remetem a incertezas quanto ao impacto da rodovia
em termos de integracdo regional.

De qualquer forma, o Brasil estd melhor posicionado para aproveitar as
oportunidades de comércio com o Peru do que o contrario. Enquanto a economia

peruana é bastante aberta, os mercados brasileiros sdo protegidos por barreiras ndo
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tarifarias que criam uma situacao assimeétrica entre os dois paises, ndo apenas em termos
de regras comerciais como também em volume, escala e tipologia de produtos.

A possibilidade de que os corredores interoceanicos que atravessam o territorio
peruano possam se constituir em rotas competitivas para o fluxo de mercadorias do
Brasil rumo & Asia através da Amazonia e da Cordilheira dos Andes é também bastante
incerta. A integracédo fisica emerge como uma narrativa atraente, porém, deslocada da
realidade objetiva e dos problemas estruturais que afetam as sociedades situadas no
curso dos corredores de transportes.

Uma tendéncia ignorada nas narrativas oficiais € a intensificacdo do comércio
informal do tipo “formiga” entre os dois paises em consonancia com o “desborde” ja
vivenciado nas atividades de garimpo, exploragdo madeireira ilegal, comércio de
equipamentos eletrdnicos entre outros itens de consumo popular. O histérico das
relacGes comerciais em cidades fronteiricas como Guajaramirin (RO) e Guayaramerin
(BO), Cobija (BO) e Assis Brasil (AC) aponta para o surgimento de mercados populares
informais e “redes comerciais ndo hegemonicas” (Ribeiro, 2010). Atividades ilegais,
como a producdo e o trafico internacional de drogas, também devem se beneficiar das
infraestruturas construidas criando ou reforgando uma espécie de “integragdo ilicita”
(Little, 2013).

A rota imigratdria de trabalhadores haitianos e africanos® que entram no Estado
do Acre depois de percorrer por terra o interior peruano é um desses efeitos ndo
antecipados em nenhuma das anélises oficiais sobre a integracdo fisica regional. A
maioria desses trabalhadores busca oportunidades de trabalhno nas obras de
infraestrutura no Brasil®.

Uma analise sobre essas tendéncias e suas consequéncias € completamente
ausente nas formulagdes da IIRSA, nos planos setoriais, projecdes e hipdteses oficiais.
O programa para a integracgdo fisica sul-americana € recortado por uma enorme brecha
entre as propostas do oficialismo (governos, bancos, empreiteiras) e as dindmicas
sociais e econdmicas dos povos e das regiGes que estdo sendo integradas. Nao esta claro
que tipo de comércio e que integracdo vao se desenvolver na regido fronteirica entre
Brasil e Peru e ndo ha politica ou plano de desenvolvimento que se volte para essas

questdes com maior profundidade.

% A principal rota migratéria de trabalhadores africanos com destino & Amazonia brasileira inclui escalas
na Espanha e no Panama e trajetos por terra em territério colombiano e peruano.

% Os fluxos imigratérios de trabalhadores haitianos e africanos tem provocado o colapso dos servigos
sociais e de atendimento emergéncias em cidades como Brasiléia (AC) e Tabatinga (AM).
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5.1.1 Relagbes entre o governo peruano e a IIRSA

Como vimos, durante os anos 2000 houve uma forte convergéncia entre as
demandas de investimento em infraestrutura por parte do governo peruano e as
propostas dos grupos de projetos que compdem os EID da IIRSA. As propostas de
integrar a AmazOnia peruana ao restante do pais e de intensificar as atividades
extrativistas como motor do crescimento econdmico e do desenvolvimento da regido
encontrou na plataforma de projetos da IIRSA uma oportunidade e um aporte de
planejamento e coordenacdo. Isso contribuiu para aumentar a prépria capacidade
executiva do Estado no setor de transportes. Cabe, portanto, comentar a forma de
encaixe institucional e politico entre governo e 1IRSA.

As informac6es fornecidas pelo BID-Peru sdo também muito elucidativas sobre
esta questdo. Apds o lancamento da IIRSA em 2000, a posi¢cdo do governo peruano em
relagdo a iniciativa permaneceu estanque e sem desdobramentos praticos até o ano
seguinte. No final de 2001, o governo criou a chamada Comissdo Multisetorial 1IRSA-
Peru, que ficou sob a lideranca do setor de transportes do governo.

O ponto de inflexdo mais importante na relagdo entre o governo peruano e a
IIRSA aconteceu no final de 2002, quando a comissdo multisetorial foi recomposta por
iniciativa do Ministério das Relacdes Exteriores, passando a incluir outros setores da
administracdo publica como os ministérios de Economia e Financas, Defesa, Comércio
Exterior e Turismo, Energia e Minas, Transportes e Comunicacdo e também a
Coorporacao Financeira de Desenvolvimento (COFIDE). Essa mudanca de composigédo
da comissdo também implicou na elevacdo do seu patamar decisério ao nivel dos
ministros de Estado, ficando o presidente do Conselho de Ministros responsavel por
liderar os trabalhos. Com isso, 0s membros da comissdo passaram a ser 0s proprios
ministros e ndo representantes do segundo ou terceiro escaldo de cada ministério®™. A
secretaria técnica da comissdo migrou do Ministério de Transportes de Comunicacao
(MTC) para o Ministério das Rela¢fes Exteriores (Gadea, 2012b).

% Uma mudanca institucional semelhante, porém numa escala mais ampla, ocorreu no final dos anos
2000, quando a IIRSA foi incorporada pela UNASUL por meio do COSIPLAN. Também neste caso a
coordenagdo dos trabalhos é transferida do nivel técnico-burocratico, representado pelo Comité de
Cooordenacdo Técnica, para o nivel ministerial, representado pelo COSIPLAN enquanto conselho de
ministros. Nesse sentido, a Comissdo Intersetorial IIRSA-Peru antecipou o caminho que seria seguido
anos depois pela UNASUR: dar mais peso politico ao planejamento e implementagao das agfes no campo
da infraestrutura e integracao fisica regional.
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Essas mudancas promovidas durante o governo de Alexandro Toledo permitiram
a criagdo de uma “plataforma institucional”, que operou durante todo o restante da
década de 2000 e¢ “fez avancar enormemente 0 desenho estratégico do Peru com
respeito as conexdes sual-americanas e permitiu também conseguir 0s recursos
necessarios para colocar em execugio os projetos principais” (Gadea, 2012b).

O desenho estratégico resultante foi assumido como tendo trés niveis ou
objetivos. O primeiro foi de promover a integracdo interna entre a costa, a serra (Andes)
e a Amazodnia peruana, ou seja, a integragao “do Peru com o Peru”. O segundo se volta
para a integracdo regional entre o Peru o os paises vizinhos do continente. E o terceiro
registra a pretensio de converter o Peru em um centro de conex&o entre a Asia-Pacifico
e o interior sul-americano, com destaque para o Brasil (Gadea, 2012b).

A restruturacdo da comissdo intersetorial 1IRSA-Peru resultou no fortalecimento
da adesdo do governo a iniciativa e na construcdo de consensos relativos aos projetos e
eixos de integracdo a serem operacionalizados por meio de grandes obras. A
participacdo mais qualificada do governo peruano nas instancias da IIRSA influenciou a
montagem da Agenda de Implementacdo Consensuada 2005-2010 (IIRSA, 2010) bem
como a escolha dos projetos estratégicos a serem implementados nos EID que incidem
no territério peruano.

Como consequéncia dessa forte adesdo do governo peruano a IIRSA, a politica
de investimentos no setor de infraestrutura de transportes se confunde praticamente com
os delineamentos da iniciativa. As palavras do representante do BID no Peru durante o
encerramento do seminério de avaliacdo da IIRSA no Peru (dezembro de 2010) resume
0 grau de convergéncia entre governo e a proposta da integracdo da infraestrutura

regional.

“En este pais [Peru], la infraestructura lleva el nombre de IIRSA, reflejando que la
Iniciativa tuvo bastante mas acogida que en otros paises de Sudamérica. Es notable
como, alrededor de los proyectos IIRSA, han confluido capitales brasilefios, peruanos,
ecuatorianos, colombianos, espafioles, entre otros”.

Essa convergéncia programatica reflete ndo apenas uma maior disposi¢do do
governo para aproveitar as oportunidades potenciais que a IIRSA poderia eventualmente
oferecer, mas, também, um alinhamento ideolégico em relagdo aos principios
geoecondmicos contidos da iniciativa e reproduzidos nas formulagGes e a¢es do Estado

peruano ao longo de toda a década.
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5.1.2 Relagbes entre 0 governo peruano e 0s bancos de desenvolvimento

No ambito da relacdo do governo peruano com os bancos de desenvolvimento
sobre o tema da infraestrutura e integracéo fisica regional, a CAF e 0 BID se destacam
como duas instituicdes centrais. Ambos os bancos tomaram parte no nucleo estratégico
da IIRSA ao assumir fungdes no Comité de Coordenacdo Técnica (CCT) e assessorar a
montagem das agendas de implementacdo segundo os principios e diretrizes da
iniciativa.

A forte adesdo do governo peruano a IIRSA implicou também na melhoria da
interlocucdo com esses dois bancos, ndo apenas para a obtencdo dos recursos
financeiros para a implementacdo dos projetos, mas também para o desenho de arranjos
de financiamento alternativos com participacdo do setor privado, a exemplo da emissédo
dos titulos CRPAOQ, além da realizacdo de estudos e projetos de pré-investimento.

Os informantes da CAF ouvidos durante a pesquisa confirmam que o banco
encontra no Peru um excelente ambiente de trabalho, onde a execugdo dos projetos
segue a um ritmo mais acelerado do que em outros paises da regido. Registra-se um
forte alinhamento ideoldgico e programatico entre CAF e o governo, a ponto do Peru

797 sendo o

ser considerado como um “pais lider em melhoramento de infraestrutura
banco o principal financiador para projetos de infraestrutura, sendo estes do portfélio da
IIRSA ou néo.

De fato, o Estado peruano tem relacdo organica com a CAF, ndo apenas por ser
um dos paises fundadores do banco como também um dos seus maiores credores. Entre
2007 e 2011, por exemplo, o Peru foi o pais que obteve o maior volume de recursos
aprovados pela CAF, num total de US$ 8,8 bilhdes. Em termos da composi¢do do
capital social do banco, o Peru esta entre os seus trés maiores acionistas, juntamente
com Colémbia e Venezuela.

Como discutido no Capitulo 3, os empréstimos da CAF destinados ao Peru se
distribuem por varios setores que incluem o mercado de capitais (aportes de recursos a
outras instituicdes financeiras com atuacdo no Peru), finangas publicas, energia e
infraestrutura. Os empréstimos também se direcionam tanto ao setor publico quanto ao

privado, com flutuacdes dadas pela conjuntura especifica de cada ano ou periodo.

% Gestion, 02/03/2013. CAF: Per( es lider en mejoramiento de infraestructura.
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Em complemento a CAF, o BID desempenha um papel chave na
operacionalizacdo da integracéo fisica no Peru. Sendo um sdcio minoritéario, com 1,46%
das agdes do BID, o Estado peruano compartilha com a Colémbia o direito a uma
posicdo na direcdo executiva do banco e conta com 4,45% dos votos no diretdrio.
Segundo os dados do banco, os empréstimos do banco destinados ao Peru se distribuem
por areas como transportes (26%), reforma e modernizacdo do Estado (21,9%), energia
(9,48%), educacdo (7,71%, agricultura e desenvolvimento rural (52,2%) e outros (30%).

Embora a carteira de projetos do BID no Peru seja comparativamente menor do
que a da CAF, sendo de US$ 1,2 bilhdes e de US$ 2,5 bilhdes respectivamente, o
primeiro desempenha um papel chave de fomento a programas e politicas de reforma
institucional e modernizacdo da capacidade operacional do Estado, ndo apenas com
aporte de recursos, mas também em acGes de assisténcia e cooperacgdo técnica. No caso
da estruturacdo do sistema de concessao da Rodovia 10S, o BID, juntamente com a
CAF, teve um papel fundamental como facilitador na montagem do arranjo de
Associacdo Publico-Privada (APP) que criou as bases para a participacdo de outros
agentes financiadores na viabilizacdo das obras. Portanto, 0 montante de recursos
aportado pelo banco ndo é o indicador correto para avaliar a sua insercdo no modelo de
integracado fisica do tipo IIRSA. Na prética, a participacdo do banco nesses processos é
muito mais organica, transversal e multiescalar.

Uma das questdes direcionadas aos informantes da pesquisa dizia respeito a uma
possivel coordenacdo entre 0s bancos na viabilizacdo da integracéo regional. Até que
ponto os bancos coordenam suas estratégias e acdes? As respostas a esta questdo foram
muito pouco enfaticas e as vezes evasivas, indicando que o grau de coordenacdo entre
as instituicdes é relativamente baixo no contexto nacional, apesar de ambas participarem
das instancias de coordenacao técnica da IIRSA.

Embora se possa antever certa divisdo de trabalho entre CAF e BID na
promogdo da integracdo fisica no Peru e na regido, isso decorre menos de acdes de
coordenagdo programatica entre os dois bancos e mais da natureza do seu mandato,
estrutura de tomada de decisdo e operacionalizacdo de suas estratégias. Os dois bancos
operam segundo regras proprias € ndo necessariamente compativeis entre si.

Uma questdo que emerge nas entrevistas, embora de maneira pouco explicita, é
o fato de que os bancos possuem “estratégias de mercado” que s&o complementares em
alguns pontos mas concorrentes em outros. Isso fica claro quando se discute os

procedimentos e padrbes operativos dos diferentes bancos para a aprovacgao de projetos
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e concessao de empréstimos. Os standards mais flexiveis da CAF, por exemplo,
favorece o acesso dos governos aos financiamentos do banco de maneira muito mais
agil quando comparado aos procedimentos mais rigidos do BID. O depoimento de um
especialista da CAF ouvido durante a pesquisa (Lima, outubro de 2012) resume bem

essa diferenca nos padroes operativos das grandes instituicdes multilaterais:

“A CAF é o unico banco em que 0s sOcios sdao também tomadores de
empréstimos, no que difere do BID e do Banco Mundial. Conhecemos muito
bem os tomadores de emprestimos que nos procuram e isso é bom e ruim. Bom,
por que s6 exigimos deles aquilo que eles podem dar, nem mais nem menos. A
politica de condicionantes é totalmente diferente [do BID e do Banco Mundial].
Ruim, porque ficamos sujeitos a gestdo que os proprios tomadores de
empréstimos fazem dos recursos, onde podem ocorrer problemas como a
corrupgao, por exemplo.”

Obviamente as diferencas na regras e procedimentos e a natureza da relagédo
instituicdo governo-banco influem na preferéncia pelos empréstimos da CAF, muito
embora o BID continue ocupando um espago importante.

A representante da CAF no Peru indicou como tendéncia o crescimento da
participacdo da CAF no financiamento de projetos e nos empréstimos para governos da
América do Sul, enquanto o BID tenderia a concentrar seus empréstimos na América
Central e Caribe. Os numeros da CAF de fato confirmam essa tendéncia, ja que seus
desembolsos estdo mais concentrados no Cone Sul. A exemplo do que ocorre no Peru,
0s governos sul-americanos tenderiam a se aproximar mais da CAF em busca dos

recursos para os projetos de infraestrutura.

5.2 A integracdo regional na perspectiva brasileira

Em 2006, o Centro de Estudos da Integracdo e Desenvolvimento (CINDES) e o
Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais (CEBRI) reuniram um grupo formado por
24 especialistas com formacdo, experiéncia e interesse pessoal no tema da integragdo
regional para debater e oferecer recomendagdes para a estratégia brasileira para a
América do Sul. O relatorio final do exercicio intitulado “forga tarefa” traz um retrato
contundente das vises predominantes no Estado e na sociedade brasileira sobre a

Ameérica do Sul e sobre o tema da integracdo regional. Resgato aqui algumas das
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principais conclusdes e questdes sistematizadas no relatorio, a fim de oferecer um pano
de fundo sobre os aspectos politicos e ideoldgicos que recobrem as iniciativas de
integracdo fisica sul-americana.

A primeira conclusdo da forca tarefa € de que a maneira como o Brasil vem
manejando suas relagdes com os paises vizinhos reflete interesses controversos no plano
doméstico. N&o existe, no &mbito do governo e da sociedade, um consenso ainda que
precario sobre qual deva ser a politica do Estado para a regido. As posi¢des e opinides
registradas expressam uma polarizagédo entre pelo menos duas visdes sobre a pertinéncia

das relacGes do pais com 0s seus vizinhos em face dos interesses nacionais.

“Para alguns, a atual politica brasileira para a regido sacrifica os interesses econdmicos
e politicos do pais em beneficio de aliancas inspiradas por visGes ideoldgicas. Para
outros, ela preserva o0s interesses nacionais de longo prazo ao se preocupar com a
estabilidade e o desenvolvimento dos paises vizinhos, tendéncias que terminariam por
beneficiar o Brasil” (CINDES, 2006:03).

Esta polarizagdo expressa no minimo um “claro déficit de reflexao sobre o tema
das relagdes do pais com a sua vizinhanga imediata”. Esta constata¢ao se sobrepde ao
reconhecimento de que os interesses do Brasil na regido sdo “variados e crescentes” e
envolvem um leque diversificado de atores nacionais com atuagdo cada vez mais
regionalizada (CINDES, 2006).

SO0 muito recentemente a politica externa brasileira passou a considerar a
América do Sul como uma area prioritaria e ndo se registra um alinhamento sobre o
tema no interior do aparato do Estado e nem nas vises hegemonicas na sociedade. Esta
prioridade dada a politica sul-americana ¢ “um fendmeno que se origina e se manifesta
quase que exclusivamente dentro do aparelho do Estado” e, mesmo assim, de forma
muito heterogénea. Para diversos setores das elites brasileiras, a regido ndo € percebida
como prioritaria e ndo se registram esforcos significativos para formular a politica e a
estratégia brasileira para a América do Sul (CINDES, 2006).

Isso fica evidente, por exemplo, no tema da integracéo da infraestrutura regional
que mobiliza certos setores do governo e do setor privado, mas sem representar uma
agenda programatica mais ampla e que tenha aderéncia junto a sociedade ou as politicas
do Estado para a regido. Como sintetizou um informante do MPOG ouvido durante a

pesquisa (Brasilia, janeiro de 2013),
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“Esses projetos de integracdo ndo sdao consenso dentro do proprio governo. Dependendo
da area que vocé consultar vocé vai ter posi¢des muito diferentes e até antagbnicas em
relacdo a esse tema”.

Em suma, trata-se de iniciativas bastante setorizadas e com vérias lacunas de
formulacdo e déficit de articulacdo politica, tanto no plano interno quanto no externo.

Apesar desse quadro ambiguo em relacdo a interacdo, o governo brasileiro teve,
nos anos 2000, um papel importante na mobilizacdo e concertacdo que deu origem a
CASA em 2004, inciativa rebatizada de UNASUL em 2006. Além disso, o setor de
relacBes internacionais do governo acumulou importante experiéncia nas negociacoes
do Mercosul e nos debates em torno da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA),
num momento em que o Brasil assumia uma posi¢cdo relativamente mais critica e
independente em relacéo aos Estados Unidos, principal promotor daquele acordo.

Em termos de propostas e de protagonismo regional, o Brasil tende a assumir
uma posicdo de “terceira via” entre o bolivarianismo e o alinhamento a hegemonia
programatica dos Estados Unidos para a regido. Isso lhe permite negociar com certa
abertura em diferentes espacos de integracdo regional e num contexto de
multipolaridade de poder que caracteriza a conjuntura atual (Martins, 2011). Mas apesar
desse acumulo por parte de alguns setores do Estado, registra-se “uma escassa presenca

das questdes relacionadas a integracdo no debate publico no Brasil” (CINDES, 2006).

“O pais se depara com ponderéveis dificuldades de coordenag@o dos planos regional e
domeéstico para a implementacdo de politicas cooperativas. Esse quadro é agravado pela
fragilidade das instituicGes regionais sul-americanas, contribuindo para politizar os
contenciosos na regido (CINDES, 2006:06).

Os esforcos do governo brasileiro para uma aproximagdo com os paises BRICS
(Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul) é outro elemento de ambiguidade em
relacdo as estratégias da politica externa do pais. Embora esta aproximacdo ndo seja
excludente em relagcdo a uma maior integragdo com 0s paises vizinhos, o fato € que o
Brasil sinaliza com a adogdo de duas estratégias distintas e ndo necessariamente
complementares: buscar a cooperacdo econémica com 0s paises emergentes do BRICS
e, a0 mesmo tempo, contribuir para a integragéo regional sul-americana.

O recente anuncio de um acordo para a criagdo do Banco de Desenvolvimento
dos BRICS e de um fundo de reserva para operacfes anticiclicas que possam socorrer 0s
paises do bloco na ocorréncia de crises graves no ambito de suas economias indicam

uma agenda de cooperacédo potencialmente mais agressiva quando comparada a enormes
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dificuldades de coordenacdo politica e econémica entre 0s vizinhos sul-americanos. O
Banco do Sul, por exemplo, cuja criacdo € anterior & proposta do banco dos BRICS, nédo
concretizou nenhuma operacgdo até o momento.

E tipico das economias intermediarias (semiperiféricas) que elas realizem
movimentos duplos que envolvem a tentativa de ganhar posicdes na hierarquia global
de riqueza e de se aproximar do nucleo organico do sistema-mundo, mantendo, ao
mesmo tempo, relagBes desiguais com os paises periféricos situados em posicdes
hierarquicamente inferiores (Arrighi, 1997). Este parece ser exatamente o caso do Brasil
na sua relacdo com os paises vizinhos da America do Sul.

E no ambito desse cenario mais geral que o governo brasileiro, em suas relagdes
organicas com bancos de desenvolvimento e grandes empresas do setor de engenharia e
construcdo civil, vem realizando esforcos para viabilizar a integracdo da infraestrutura
regional sul-americana. Todos esses aspectos tém rebatimento na integracdo fisica
regional que se processa no EID Peru-Brasil-Bolivia.

Mas antes de discutir a realidade da integracdo deste eixo ao longo dos anos
2000, cabem alguns breves comentarios sobre os antecedentes histéricos da zona de
fronteirica do Brasil com Peru e Bolivia. Ha cerca de um século, aquela ja era uma area
caracteriza como zona de extrativismo de recursos naturais e também de litigio

territorial.

“No final do século XIX o fato do territdrio hoje compreendido como o Estado do Acre
pertencer a Bolivia ndo impediu a sua ocupagdo por parte de seringalistas e
trabalhadores brasileiros que para la se deslocavam para se dedicar a exploracdo dos
imensos seringais. O conflito com o governo boliviano néo tardou a acontecer. Para
garantir a integridade do seu territorio, o pais vizinho optou pela ocupacéo militar da
regido, em 1899, ao mesmo tempo em que negociava “contratos de arrendamento com
capitalistas europeus e norte americanos interessados na exploracdo da borracha da
regido” (Neves, 2003).

Medidas administrativas e alfandegarias tomadas pelo governo boliviano sobre
um territério predominantemente ocupado por brasileiros foram o estopim de uma
insurrei¢do que ficou conhecida como “Revolucdo Acreana”. Se por um lado o governo
brasileiro reconhecia que o territorio pertencia a Bolivia e exigia a sua devolugdo aquele
pais, por outro, os brasileiros do Acre ndo se mostraram dispostos a fazé-lo, o que
implicaria na perda dos ricos seringais.

Diante deste impasse, em 1899 o espanhol Luiz Galvez, apoiado pelos
seringalistas brasileiros, chegou a uma solucdo drastica: a criagdo de um Estado
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independente no Acre. Em 1900, Galvez foi preso pela Marinha brasileira e 0s
territdrios do Acre foram oficialmente devolvidos a Bolivia. Porém, um conflito de
propor¢Oes ainda maiores estava por vir.

Liderados pelo ex-militar gaucho Placido de Castro, os brasileiros partiram para
o confronto armado contra as unidades do exército boliviano instaladas na regido,
proclamando mais uma vez o Estado independente do Acre. Os conflitos tiveram inicio
em agosto de 1902 e se encerraram seis meses depois com um total de 500 mortos
(Neves, 2003).

Pressionado a encontrar uma solucdo para a crise, 0 governo brasileiro negociou
com a Bolivia a anexacdo do Acre ao Brasil, o que foi oficializado pelo Tratado de
Petrépolis, assinado em novembro de 1903. Por este tratado, o governo brasileiro se
comprometia a indenizar a Bolivia em dois milhdes de libras esterlinas além de
viabilizar a construcdo da ferrovia Madeira-Mamoré, para compensar a anexagdo do
territdrio. No ano seguinte, o Acre se tornaria o primeiro territorio federal da historia
brasileira a ser administrado diretamente pela presidéncia da republica e sendo elevado
a condicdo de Estado somente em 1962.

Os acontecimentos relacionados ao conflito fronteirico entre o Brasil e a Bolivia
pela posse do territorio do Acre tiveram um impacto importante em termos de ocupacgao
dos vales dos rios Madeira e Guaporé. Pelo Tratado de Petrdpolis, que colocava um fim
ao conflito, o governo brasileiro se comprometia a construir uma estrada de ferro que
facilitaria o acesso dos bolivianos ao oceano Atlantico, permitindo assim o comércio
dos seus produtos com 0s paises europeus.

Logo apds a promulgacédo do tratado, 0 governo inicia a construcdo da estrada de
ferro Madeira-Mamoré, inaugurada em 1912. Esta foi, portanto, a primeira grande obra
de infraestrutura que promovia a integracéo fisica entre Brasil e Bolivia e 0 acesso deste
pais ao Oceano Atlantico, questdo estratégica para o governo boliviano desde a perda do
acesso ao porto de Arica, resultado do conflito com o Chile (Guerra do Pacifico).

Mas a viabilizacdo deste corredor de transportes da época dependia quase
exclusivamente da economia extrativista centrada no latex da seringueira como o
produto mais importante. Com o fim do ciclo da borracha, a ferrovia entrou em
decadéncia até ser desativada nos anos 1960, quando da abertura da rodovia BR 364.

Nos final dos anos 2000, momento em que o Peru terminava a rodovia
interoceanica sul e que a Bolivia ainda executava parte das obras do seu corredor norte,

0 Brasil j& havia finalizado a mais de 20 anos, com recursos do Banco Mundial, a
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Rodovia BR 364 que liga o sudeste e centro-oeste do pais as areas fronteiricas com 0s
dois paises vizinhos.

H4, portanto, um descompasso ndo apenas temporal, mas também processual e
politico-econdmico. O Brasil ja estendeu sua fronteira de colonizacdo e ocupacgédo da
Amazonia até o limite do seu territorio. Do ponto de vista da construcdo de grandes
obras para a integracdo fisica regional, resta pouco a se fazer naquela por¢do do
territdrio brasileiro. A ponte sobre o Rio Madeira na regido do Abund, entre Rondonia e
Acre, era um dos poucos projetos de integracdo fisica que ainda se encontrava pendente
até meados dos anos 2000, sem contar as obras de manutencgédo das rodovias.

A economia extrativa que sustentou o agressivo processo de colonizagdo da
regido estd pronta para transbordar do Brasil para os paises vizinhos no momento em
que estes ainda ensaiam a primeira fase de uma eventual “marcha para o norte”. Este
possivel transborde ndo é apenas do modelo de desenvolvimento extrativista centrado
na exploracdo predatoria de recursos naturais. Ele também estd relacionado com a
exportacdo de capitais para os paises vizinhos de forma a alimentar o circuito de
reproducdo desses mesmos capitais por meio da construcdo de grandes obras, muitas
vezes envolvendo financiamento publico brasileiro concedido para empresas do setor de
engenharia e construcéo civil em franco processo de expansdo na América do Sul.

O projeto de navegacdo no Rio Madeira entre Porto Velho e Guajara-Mirin, que
constitui o projeto ancora do grupo 3 do eixo Peru-Bolivia-Brasil foi praticamente
inviabilizado pela construcdo das Usinas Hidrelétricas de Santo Antonio e Jirau no
mesmo rio, 0 que atesta o potencial de incompatibilidade entre diferentes projetos que
compdem a carteira da IIRSA.

Para tornar viavel o transporte hidroviario naquele trecho do Rio Madeira, 0s
projetos das duas usinas teriam que contemplar a construgdo de eclusas capazes de
garantir a navegacdo comercial no rio, apesar dos barramentos. A solucdo técnica
ventilada seria a construcdo das eclusas ao mesmo tempo em que se constroem as
usinas, j& que a sua construcdo posterior com as hidrelétricas em funcionamento
implicaria na elevagéo nos custos e nas dificuldades operacionais das obras.

Ocorre que, ao aprovar 0s projetos das usinas, 0 Ministério do Meio Ambiente
(MMA) imp6s como condicionante a ndo construcdo das eclusas sob a alegacédo de que
as mesmas aumentariam as pressdes antropicas sobre a regido. Desta forma, a
possibilidade do Estado Boliviano estabelecer uma rota de navegagdo entre o norte do
pais e o Oceano Atlantico através dos rios Madeira e Amazonas fica inviabilizada.
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Mesmo que ndo houvesse essa condicionante do MMA, ha sérias davidas quanto a
viabilidade econdmica das eclusas, j& que os tipos de embarcacdes que circulam pela
regido e o 0s baixos volumes de cargas provenientes do norte boliviano dificilmente
justificariam os pesados investimentos para a construcdo das obras.

Depois de ter perdido a op¢do do corredor ferroviario com a desativagdo da
Ferrovia Madeira-Mamoré, a Bolivia perdeu, nos anos 2000, a op¢do hidroviéria,
restando as rodovias brasileiras como a Unica alternativa de acesso do pais aos portos da
Amazonia. As recentes cheias dos Rios Madeira (Brasil) e Beni (Bolivia) trouxe a tona
a gquestdo dos impactos, no pais vizinho, das hidrelétricas construidas em Rondénia. A
regido fronteirica, que segunda a proposta da IIRSA seria integrada por meio de grandes
corredores de transportes, vive um processo simultaneo de construcéo e destruicdo de
sua infraestrutura urbana e de transportes. A incompatibilidade técnica entre projetos da
prépria carteira da IIRSA tem consequéncias negativas para a propria agenda da
integracdo fisica, argumento central da iniciativa, podendo inclusive se converter em
foco de conflito entre governos.

Embora o Brasil tenha se engajado, por meio de seus mecanismos de
financiamento, empresas privadas e agéncias governamentais, na construcdo dos
corredores interoceanico sul (Peru) e do corredor norte (Bolivia) ha, nos meios oficiais,
uma clara percepg¢éo de que aquelas ndo séo as rotas mais competitivas para o transporte
de cargas a longa distancia como apregoam os discursos e o marketing em defesa

daquelas obras.

Mapa 04 - Corredor Ferroviario Bioceanico Paranagué (BR)-Antofagasta (CL)

s}

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao

Segundo um especialista da Secretaria de Planejamento Estratégico do MPOG
diretamente envolvido na agenda da IIRSA (ouvido em Brasilia, em janeiro de 2013), 0

corredor mais competitivo e mais estratégico para o Brasil no tocante ao transporte
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transcontinental de cargas é o da ferrovia que vai interligar os Portos de Paranagua
(Brasil) e Antofagasta (Chile) passando pelo sul do Paraguai e norte da Argentina
(Mapa 04).

Mas mesmo este corredor ferroviario podera perder competividade engquanto rota
preferencial, caso a Argentina prossiga com seu projeto de construir um tunel de baixa
altitude através da cordilheira dos Andes ligando a regido de Mendoza ao litoral chileno.
Essas seriam as duas rotas mais competitivas, e também concorrentes entre si, para as

cargas do sul e do sudeste brasileiro cujo destino é a Asia.

5.2.1 Relag0es entre 0 governo brasileiro e a IIRSA

A 1IRSA foi em grande medida uma expansdo do conceito geoecondmico dos
EID que esteve no cerne do planejamento estatal nos dois governos de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002). O titulo do plano de acdo do seu segundo mandato
sintetizava com incrivel eficacia o espirito da proposta e as tendéncias que se
registrariam na década de 2000: “Avanca Brasil”. Com a IIRSA, o Brasil de fato faria
avancar a sua plataforma de obras de infraestrutura para outros paises da regido.

Paises como Peru e Bolivia receberam o lancamento da IIRSA como um
fendmeno externo de ambito regional e cujos termos de adeséo seriam objeto de debate
no plano nacional. Isso levou os governos a definirem diferentes formas de
relacionamento com a iniciativa. No caso do Brasil, este debate praticamente ndo houve.
O pais foi o prdprio promotor da IIRSA e um dos centros de origem do conceito de
integracdo que ela veicula. A relacdo do governo com a iniciativa € organica e também
fortalecida pela sua postura pro-ativa na busca por viabilizar os projetos de
infraestrutura nos marcos do neodesenvolvimentismo.

IIRSA e PAC se complementam e se reforcam mutuamente, e alguns dos
projetos chegam a figurar em ambas as plataformas de planejamento. Estas se
apresentam como uma inovagdo nos esquemas de planificagdo e monitoramento da
execugdo, mas ndo nos projetos. Muitos deles correspondem a propostas anteriores aos
anos 2000 e ja apareciam nas projecOes dos setores de transportes e energia do Brasil e
dos demais paises.

No &mbito da sociedade civil e nos meios académicos brasileiros, ha diversos
posicionamentos e anélises criticas sobre a IIRSA. Mas, em geral, elas ndo repercutem
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nos meios oficiais nacionais e nem nos mecanismos de participacdo do governo nas
instancias da iniciativa.

O engajamento do governo brasileiro na viabilizagdo da IIRSA é um elemento
de continuidade entre o neoliberalismo dos anos 1990 e o neodesenvolvimentismo dos
anos 2000. Em termos programaticos, ndo hd mudancas substantivas em relacdo a
postura do governo no interior da iniciativa desde o seu inicio. Ao contrério, registra-se
um aprofundamento do modelo de desenvolvimento que coloca as grandes obras de
infraestrutura no centro de suas estratégias. A mudanca mais importante foi a
incorporacdo da IIRSA pelo COSIPLAN, mas isso ndo altera o quadro geral dos
projetos e o teor da integracao fisica que se propunha desde o inicio.

A vinculagdo estrutural entre Estado, bancos de desenvolvimento e capital
privado ¢ o que da sustentacdo a IIRSA, COSIPLAN ou PAC. Estes se tornaram
processos sistémicos cruciais para a viabilidade do modelo de crescimento brasileiro e
retém a atencdo do governo de maneira pragmatica e assertiva. O fato da integracao
fisica no modelo IIRSA ndo corresponder a um consenso interno mais amplo no interior
do governo, e menos ainda da sociedade, ndo impede e nem ameaca a marcha desses
processos. As engrenagens estdo dispostas de tal maneira que nem mesmo a disputa por
este modelo de integracdo é necessaria. Ela se impde de maneira hegemonica em face

das ambiguidades e contradi¢Oes da politica brasileira para a América do Sul.

5.2.2 Relagbes entre o governo brasileiro e os bancos de desenvolvimento

O BNDES ¢, sem duavidas, o grande agente financeiro do processo de
crescimento econdmico do Brasil na Gltima década e opera como uma das mais
importantes e estratégicas instituicdes do Estado. No entanto, é preciso considerar que o
setor financeiro como um todo estd em franco crescimento no pais. No ranking dos
maiores bancos comerciais da Ameérica Latina elaborado pela revista “América
Economia”, os bancos brasileiros aparecem nas cinco primeiras posi¢des da lista. Sdo
eles Banco do Brasil, Itat, Bradesco, Caixa Econdmica Federal e Santander Brasil. Dos
20 maiores bancos do continente, 09 sdo brasileiros, 05 s&o mexicanos, 04 séo chilenos,
e outros 02 sdo da Argentina e da Colémbia.

Este quadro demostra 0 enorme peso do setor financeiro na economia brasileira,

uma vez que 0s bancos possuem participacdo acionaria em uma grande variedade de
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empresas e em setores como geracdo de energia elétrica, transportes, petroleo e
derivados, mineracdo, planos de saude, entre muitos outros. Por isso ndo é exagero
afirmar que todos os principais setores da economia brasileira estdo submetidos a uma
tendéncia geral de financeirizagdo, ou seja, de um controle cada vez maior por parte dos
bancos. O banco BTG Pactual, por exemplo, é considerado pelo seu principal
proprietario, o banqueiro André Esteves, como sendo um “BNDES privado e eficiente”.
O banco tem participacdo em mais de 30 empresas de diferentes segmentos e esta se
envolvendo em alguns dos maiores negécios em curso no pais™.

A atuacdo dos bancos de desenvolvimento no pais se depara, portanto, com um
mercado financeiro dindmico e com mudltiplos concorrentes, muito embora existam
nichos especificos onde os créditos de longo prazo desses bancos encontram maior
aderéncia. Um elemento que dificulta a analise da atuacdo dos bancos € a intensa teia de
relacBes que eles mantém entre si, as transferéncias de fundos e a separacdo entre a
propriedade do capital e a sua gestdo e aplicacdo. Isso impede uma identificacdo precisa
da origem dos capitais que estdo sendo investidos em determinado projeto. O BID, por
exemplo, tem repassado recursos para 0 BNDES desde 1996 para que este execute
programas de crédito para micro, pequenas e médias empresas no Brasil.

O BNDES ¢é o maior cliente individual do BID, excluindo-se os empréstimos
para governos soberanos. Em funcéo da forte demanda por obras de infraestrutura em
razdo da Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas de 2016, o governo brasileiro vem
negociando com o BID a fim de obter fundos suplementares para o setor, 0 que podera
ocorrer por meio de parceria com o BNDES.

O BID atua no Brasil como um grupo de institui¢cbes ou estruturas que incluem a
Corporacdo Interamericana de Investimentos (CII), a Iniciativa Oportunidades para a
Maioria (OMJ), o Departamento de Financiamento Estruturado e Corporativo (SCF) e 0
Fundo Multilateral de Investimentos (FUMIN). Em 2008, 50% dos valores das
operacdes do banco vigentes no Brasil estavam direcionadas para o setor de
infraestrutura, 8% para a area de competitividade, 19% para modernizacdo do Estado e
23% para a area social. O Banco tem como clientes institui¢des privadas e publicas nos
trés niveis de governo (municipal, estadual e federal). A cooperacdo financeira com o

Brasil representa 1/5 das operaces totais do banco na América Latina.

% O Estado de Sao Paulo/Negécios & Economia, 24/03/2013. BTG Pactual atua como “BNDES
Privado”, diz Esteves.
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As diretrizes do banco orientam a concessao de empréstimos para Estados mais
pobres e para projetos que beneficiem populagdes de baixa renda. Além disso, faz parte
do perfil de atuacdo do banco a prestacdo de assisténcia técnica aos tomadores de
empréstimos especialmente na linha de reforma e modernizacdo do Estado. No triénio
2009-2011, o banco aprovou um total de US$ 2,3 bilhdes para o Brasil. Deste total, US$
2,11 bilhdes (91%) foram cursados por meio do SCF e direcionados ao setor privado. O
restante das aprovac@es foram distribuidas pela CIl (5,5%), pelo FUMIN (1,71%) e pela
OMJ (1%). A forte relacdo com o setor privado levou o banco a abrir uma sala de
situacdo nas instalacGes da Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP)
em 2012 (Puig, 2012).

Em suma, embora o BID se constitua como uma das mais importantes fontes de
financiamento de longo prazo para o Brasil, hoje a sua atuacdo enquanto agente
financeiro esta mais voltada para o setor privado do que para o setor publico, se levados
em conta 0s montantes aportados. No entanto, o banco tem um reconhecido papel de
assessoria e assisténcia técnica aos governos demandantes. Na preparacdo da reunido
dos chefes de Estado da América do Sul em 2000, por exemplo, 0 banco respondeu a
uma demanda do governo brasileiro para formular uma proposta de integracdo da
infraestrutura regional. A proposta feita pelo BID definia o escopo geral da IIRSA, o
que demonstra a grande influéncia do banco junto aos governos no tema da integragéo
fisica.

Bancos como BNDES e BID atuam segundo uma légica de complementaridade
que podem ou n&o envolver parcerias formais. No caso do gasoduto de Camisea (Peru),
no Peru, por exemplo, ambos 0s bancos participaram do projeto em regime de co-
financiamento. SituacBes como estas tendem a se repetir em outros projetos que
demandam financiamentos casados de fontes diversas.

Segundo um economista da area de comercio exterior do BNDES (Rio de
Janeiro, fevereiro de 2013), existe um potencial de cooperagdo entre o banco brasileiro e
0 BID no tema da integracdo regional, mas as negociagdes nesse sentido ainda estdo

num estagio inicial:

“o BNDES tem interesse em trabalhar com o BID de maneira mais estreita no tema da
integracdo. Tem havido negocia¢fes nesse sentido j& que o BID tem mandato para
trabalhar no tema e uma destinacdo orcamentéria especifica pra isso. O BID tem
acumulos e expertises importantes que podem contribuir para o aprimoramento dos
processos do BNDES na sua area ambiental, por exemplo. O engajamento no BID em
co-financiamento torna mais seguro o investimento do BNDES”.
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Ao longo dos anos 2000, o governo brasileiro aumentou a sua contribuicdo ao
fundo acionério da CAF, convertendo-se em um dos sdcios série “A” do banco. A
representacdo brasileira nas instancias de decisdo da CAF é assumida pelo MPOG na
pessoa do(a) ministro(a) de Estado®. Este fato demonstra a vinculacdo organica entre
governo e banco em um patamar muito superior ao que ocorre em instituicbes como
BID e Banco Mundial, por exemplo. O objetivo do governo brasileiro em relagdo a
participagdo do pais na CAF é ampliar as opgdes de financiamento para obras de
infraestrutura e investimentos no pais, no que a CAF cumpre um papel importante.

As aprovacdes da CAF para o Brasil somaram US$ 10 bilhdes no periodo 2007-
2012. O Brasil representa cerca de 7,6 % da carteira total do banco. A maior parte dos
financiamentos tem como destino governos estaduais e municiais. Registra-se uma
relativa pulverizacdo dos empréstimos por varias regides e Estados ndo havendo,
portanto, uma definicdo estratégica sobre areas prioritarias a serem contempladas.
Apenas Manaus e Fortaleza estdo entre as capitais estaduais que recebem financiamento
da CAF. As demais cidades sdo centros urbanos de porte médio ou pequeno como
Aparecida de Goiania (GO), Americana (SP), Canoas (RS), Caxias do Sul (RS),
Sorocaba (SP), Hortolandia (SP) e Alagoinhas (AL). Os empréstimos para governos
estaduais se distribuem entre Amazonas, Pard, Distrito Federal, Ceara, Santa Catarina,
Minas Gerais, Rio de Janeiro e S&o Paulo™®.

Entre os investimentos mais importantes estdo aqueles voltados para a
estruturacdo das cidades que serdo sede da Copa do Mundo de 2014, e também para
obras de infraestrutura viaria, mobilidade urbana, saneamento bésico, turismo e
recuperacdo ambiental. A CAF ndo tem, portanto, uma presenca marcante como
financiadora de projetos no EID Peru-Brasil-Bolivia em territério brasileiro. De fato os
maiores projetos naquela area foram financiados nos anos 1980 por Banco Mundial e
BID, como é o caso da Rodovia BR 364.

Ainda segundo o informante do BNDES, no contexto brasileiro, a CAF cumpre
um papel complementar ao do BNDES, sendo este o grande banco de investimentos no
pais. No inicio dos anos 2000, as duas institui¢fes estabeleceram didlogos em torno da
cooperagdo na forma de co-financiamento de projetos, mas isso ndo avangou para uma

cooperacdo mais efetiva entre os dois bancos.

% Durante o governo Lula, a representacio brasileira no conselho diretor da CAF esteve a cargo do
Ministro Paulo Bernardo. No governo Dilma Rousseff, o posto foi assumido pela ministra Miriam
Belchior.

199 pados fornecidos pela representagéo da CAF no Brasil.

208



“com a CAF ndo tem havido um didlogo mais proximo em relagdo ao tema da
integracdo. Negociagdes nesse sentido foram iniciadas no inicio dos anos 2000 e um
memorando de entendimento chegou a ser assinado, mas ndo se avancou no sentido de
uma cooperagdo mais efetiva entre os dois bancos. A CAF tem uma atuagdo importante
no financiamento de projetos no Brasil mas o brago de comércio exterior do BNDES
nao tem dialogado com o da CAF.”

A natureza e a estrutura institucional das duas instituicbes explica as
dificuldades no campo da cooperacao financeira. O apoio a projetos de integracao fisica
passa pela &rea de comeércio exterior do BNDES. Por se tratar de um banco multilateral,
a CAF ndo tem um setor de comercio exterior compativel com aquele existente no
BNDES. A natureza multilateral e nacional da CAF e do BNDES, respectivamente,
limita as possibilidades de cooperacdo em projetos especificos.

No caso do FONPLATA, a atuacdo do banco se limita a uma area de
abrangéncia especifica no sul do pais, ndo tendo maiores rebatimentos em termos de
volume e de fluxos de investimentos quando comparados a outros bancos. Também néo

se registram investimentos do banco no Eixo Peru-Brasil-Bolivia.

5.3 A integracao regional na perspectiva boliviana

No ano de 2004, quando se ocorriam 0s debates internos no ambito da
Comuidade Sul-americana de Nacdes (CASA), rebatizada depois como UNASUL, um
grupo de especialistas representantes diretos dos presidentes dos paises membros
discutiam quais seriam 0s setores prioritarios que deveriam sustentar a cooperagdo e
integracdo entre os paises da regido. Na ocasido, a infraestrutura e 0S recursos
energéticos despontavam nos debates como as areas a serem priorizadas.

Para os setores do governo boliviano mais entusiastas da integracdo fisica, a
construcdo dos corredores interoceadnicos representava uma oportunidade para a
superacdo do histérico isolamento do pais. Por meio dessas obras, a Bolivia poderia
tanto obter o desejado acesso ao mar quanto se posicionar como plataforma de conexao
terrestre entre o Atlantico e o Pacifico, podendo jogar um papel mais estratégico no
ambito regional e na relacdo com os paises vizinhos, Brasil, Argentina e Chile em
particular (Maira, 2007).

Contrariando essa visdo mais otimista em relacdo aos processos em curso, 0S

primeiros anos do governo Morales foram de desconfianca e critica em relacdo ao
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modelo de integracdo fisica preconizado pela IIRSA. Obviamente este ceticismo do
governo e de setores da sociedade boliviana tem a ver com o historico e as contradigdes
do modo se inser¢do do pais no sistema-mundo capitalista como centro produtor de
matérias primas e nos marcos de uma economia dependente. Além disso, a discussao
sobre a integracdo com 0s paises vizinhos ocorre num contexto de ressentimentos e
rivalidades que remontam a conflitos como as guerras do Pacifico, do Chaco e do Acre.

Essa ambiguidade, entre o desejo e a necessidade da integracdo fisica e a
desconfianca em relacdo a estes mesmos processos, marcam o tipo de relacionamento
do Estado boliviano com os processos de integracdo vigentes nos anos 2000. Desde a
segunda metade da década, a filiacdo do pais a ALBA, em alinhamento ideol6gico com
a Venezuela, Equador e Cuba, contrasta com a relagéo tensa com o Chile por conta da
demanda boliviana em relagdo ao acesso ao mar e com a propria “Alianga do Pacifico”,
em razdo da sua vinculacdo politico-comercial com os Estados Unidos. Ao mesmo
tempo, Bolivia participa ativamente dos féruns da UNASUL e tem no Brasil e na
Argentina parceiros politicos e econdmicos importantes no contexto regional.

Na conjuntura dos anos 2000, quando Bolivia toma parte nos esforcos para a
integracdo fisica regional, o pais busca compatibilizar demandas internas e externas por
infraestrutura, ambas determinadas em Ultima instancia pelo extrativismo primario-
exportador, trago caracteristico da economia nacional. Ao tentar superar a sua condi¢do
de pais enclave ou pais mediterraneo, apontada como causa da sua asfixia comercial e
econdmica, Bolivia busca se afirmar como “pais de transito” na expectativa de resolver
simultaneamente os problemas de integracdo interna e externa. Esta formulagdo esta
presente de maneira muito clara ja no “Plano Geral de Desenvolvimento Econdmico e
Social: a mudanga para todos”, de 1994, no primeiro governo de Sanches de Lozada
(Republica de Bolivia, 1994).

O argumento permitia, pelo menos retoricamente, transformar o historico
problema do isolamento geografico em uma “vantagem comparativa” ao fundir as
expectativas de integracao interna e externa em uma mesma plataforma politica voltada
para a construcdo do Estado-nagdo sob uma ordem econdmica neoliberal.

Desta forma, o tipo de integragdo fisica que se processou ao longo dos anos 2000
representou, no caso boliviano, uma continuidade daquilo que ja estava posto como
projeto estratégico do Estado pelo menos desde o inicio dos anos 1990. No contexto das
reformas estruturais e da implementacdo de politicas neoliberais, Bolivia deveria,

segundo este projeto, se afirmar como pais de transito e de conexdo no cone sul,
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atuando na conformacéo de uma zona de livre comércio em escala continental e visando
a convergéncia estratégica entre os processos de integracdo da Comunidade Andina e do
Mercosul, buscando participar simultaneamente de ambos. O viés extrativista do
modelo de desenvolvimento proposto, e parcialmente implementado, ficava evidente na
intencdo de converter Bolivia ndo apenas em um pais de transito, como também num
centro regional de distribuicdo de gas e outros recursos energéticos.

J& no contexto dos anos 2000, um dos objetivos especificos contidos no marco
programatico do Ministério de Obras Publicas, Servicos e Moradias (MOPSV) é
“integrar as nagdes e povos da Bolivia com o mundo, aproveitando a privilegiada
posicdo geogréafica do pais mediante uma adequada infraestrutura interna de
transportes” (Estado Plurinacional de Bolivia, 2011). Assim, a “vertebragdo interna” se
vincula de maneira sist€émica com a “integragdo latino-americana” dentro de um mesmo
eixo de planejamento e implementacdo de politicas.

H4&, portanto, elementos comuns que perpassam as estratégias de integracdo e
desenvolvimento de Bolivia, seja sob os governos ditos neoliberais dos anos 1990, seja
no ambito neodesenvolvimentismo dos anos mais recentes. A infraestrutura viaria,
como subsidiaria da exploracdo extrativista e dos fluxos comerciais que passariam por
Bolivia, permanece como projeto politico em ambas as vertentes ideoldgicas.

Propostas e projetos estratégicos formulados oficialmente no inicio dos anos
1990, ou antes disso, sdo reeditados, ajustados ou aprimorados nos anos 2000, tanto no
contexto interno do governo boliviano, quanto na IIRSA. Este é o caso, por exemplo, da
proposta dos corredores interoceanicos, que ja faziam parte dos planos governamentais
pelo menos desde 1994. Estes corredores se vinculam a ldgicas sobrepostas de
aproveitamento das oportunidades econémicas dadas pela incorporacéo de territérios do
interior do pais como zonas de producdo extrativistas, integracdo interna e externa,
acesso aos portos maritimos e aos mercados globais.

Mas a viabilizacdo dos corredores implica no equacionamento de questdes
politicas complexas no ambito regional. O histérico de controvérsias entre Bolivia e
Chile por conta da questdo maritima, por exemplo, coloca em ddvida a viabilidade
politica de projetos destinados a melhorar as conexdes de infraestrutura entre os dois
paises. Na segunda metade dos anos 2000, este cenario se agravou em funcdo do

posicionamento ideoldgico dos governos Morales e Pifieda, que tendem
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respectivamente a esquerda (nacional desenvolvimentista moderado) e a direita (liberal)
do espectro politico™.

Outro problema que a simples concluséo dos corredores nao resolve tem a ver
com os diferentes precos de combustiveis praticados no Brasil, Bolivia e Chile. O
governo boliviano vem historicamente subsidiando os precos dos combustiveis que hoje
sd8o bem mais baixos no pais do que no Brasil, por exemplo. Com a constru¢do dos
corredores, as empresas brasileiras que remeterem suas cargas para 0S portos do
pacifico via territério boliviano se beneficiardo dos baixos precos do dleo diesel
praticados no pais.

Na pratica, o governo da Bolivia estaria subsidiando indiretamente as empresas
brasileiras, gerando uma distorcdo de dificil tratamento em termos de relacdes
comerciais entre os dois paises'®. A solucdo seria reducdo gradual dos subsidios,
medida de todo impopular pelos impactos no custo de vida, especialmente para as
parcelas mais pobres da populagdo. Uma tentativa nesse sentido foi feita pelo governo
Morales em 2010, acarretando uma onda de protestos e mobilizagdes que ficou
conhecida como “gazolinaco” e obrigando o governo a retroceder nas medidas.

Um especialista em transportes do BID-Bolivia ouvido durante a pesquisa fez
uma excelente explanacdo sobre os trés grandes corredores viarios terrestres que estdo
projetados, em construcdo ou em operacao em territorio boliviano: o corredor leste-
oeste, chamado na IIRSA de “corredor interoceanico central”, o corredor norte e 0
corredor sul.

O primeiro € o chamado “corredor central”, que visa conectar as regides sudeste
e centro-oeste do Brasil ao litoral chileno através do territério boliviano. Esta
praticamente concluindo, restando apenas um trecho de cerca de 30 km por pavimentar.
Porém, ainda ndo se consolidou como uma rota privilegiada para as cargas brasileiras
rumo ao pacifico e a Asia. A construgdo deste corredor ¢ um projeto muito anterior a

IIRSA e vem demandando investimentos do Estado boliviano ja ha vérias décadas. O

101 A dicotomia esquerda-direita ndo seria a mais adequada para situar 0s governos sul-americanos na
conjuntura dos anos 2000. Mais adequado seria falarmos em governos com tendéncias mais nacional-
(neo)desenvolvimentistas ou (neo) liberais. Em todo caso, utilizamos aqui a distin¢do entre esquerda e
direita como é comumente utilizada nos discursos e argumentos politicos correntes no contexto boliviano
atual.

192 Entre as possiveis medidas visando contornar o problema do subsidio indireto as empresas brasileiras,
ventila-se estabelecer precos diferenciados de combustiveis para caminhdes com placas do Brasil ou
proibir veiculos brasileiros de se abastecer em postos de combustiveis bolivianos em uma faixa de 50 Km
da fronteira entre os dois paises. No entanto, a maioria dos informantes ouvidos se mostram céticos em
relagdo a eficacia dessas medidas.
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BID e a CAF, entre outras instituicdes, tém tomado parte nos arranjos visando o
financiamento dos varios trechos do corredor.

O segundo é aquele que liga o sul do pais ao norte da Argentina. Este corredor é
importante como via de importacdo de combustiveis e outros produtos e consiste em
dois ramos distintos. Um primeiro liga as cidades de Santa Cruz e Yauiba (divisa com
Argentina) sendo um importante canal de importacdo de produtos da Argentina a
exemplo do diesel e 6leo para maquinas e caminhdes. O segundo ramo liga Potosi a
Villazon (AR).

O terceiro é o chamado “corredor norte”, que constitui o objeto de interesse
prioritario dessa pesquisa. Ele permitird a comunicagdo por terra entre o departamento
de La Paz e as cidades de Guayaramirin e Cobija, na fronteira com os estados brasileiros
de Ronddnia e Acre, respectivamente. Este corredor foi incluido como projeto ancora do
grupo de projetos 2 da IIRSA, no grupo 2 de projetos do eixo Peru-Brasil-Bolivia. Tem
estado em construcdo desde os anos 80 e esta presente de maneira recorrente nos
diversos planos governamentais bolivianos para o setor de transportes.

O tronco principal do corredor é o que liga as cidades de La Paz e Guayaramirin.
Um ramal transversal liga as cidades de El Chorro, localizada no eixo principal do
corredor, a Cobija, além de permitir a conexdo com a rodovia interoceénica peruana.
Outro ramal transversal mais ao sul ligaria as cidades de Yucuno e Trinidad.

A exemplo do que ocorre no corredor central (este-oeste), a construcdo do
corredor norte vem sendo feita em partes, por meio da pavimentacdo de trechos que
correspondem a projetos técnicos e de financiamento especificos. Trata-se de um
conjunto de obras complexas, ja que a rodovia visa interligar o Altiplano andino as
terras baixas da Amazonia boliviana, percorrendo diferentes fisionomias geograficas,
condicBes climaticas e de altitude.

O trecho La Paz-Cotapata, por exemplo, tem apenas 44 km de extensdo, mas
cruza a Cordilheira dos Andes, ligando o Altiplano a vertente da bacia amazénica e
atingindo 4600 metros de altitude em seu ponto mais alto. O trecho Cotapata-Santa
Barbara (49 Km) é também complexo por conta das condigdes geoldgicas, hidrogréaficas
e climéticas. Sua construcdo demorou 12 anos e exigiu créditos complementares que
superaram em 50% o orcamento inicial. Trata-se da rodovia “mais cara da Bolivia e
provavelmente uma das mais caras da América Latina, ja que até 2006 se investiu neste
trecho US$ 174.000.000,00, a razdo de US$ 3.551.020,00/Km” (Carpio, 2010). O eixo
principal do corredor norte é formado por 12 trechos, cada um deles correspondendo a
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um projeto distinto, além das obras de conexdo, especialmente pontes. O esquema geral

pode ser observado no Mapa 05 a seguir.

Mapa 05: Corredor norte boliviano: eixo principal, trechos e ramal
secundario

—

Fonte: Bank Information Center

Como evidenciam os levantamentos feitos pelo Bank Infomation Center,
instituicdo que monitora o financiamento de grandes projetos na regido, a construcéo e
reforma das rodovias (trechos) que formam o corredor norte remete a uma engenharia
institucional e financeira bastante representativa da dindmica de integracdo da
infraestrutura sul-americana segundo os conceitos da IIRSA. Entre os bancos que se
comprometeram a aportar recursos para a viabilizacdo do corredor, o BID pode ser
considerado como uma instituicdo ancora, com intervencdo no plano estratégico, na
realizacdo de estudos, planejamento e financiamento final de parte substantiva das
obras.

Outras instituicdes que se comprometeram e aportar recursos a titulo de
empréstimos séo: CAF, KfW, BANDES, BNDES e Banco Mundial. O Quadro 13 a
seguir apresenta o conjunto dos compromissos de financiamento das vérias institui¢oes

para a viabilizac&o do corredor norte.
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Os empréstimos de Brasil e Venezuela para a construgdo do corredor norte foi

pauta de negociacdes realizadas entre os presidentes Lula da Silva, Evo Morales e Hugo

Chaves. No caso do governo brasileiro, os empréstimos seriam feitos por meio do
BNDES e do PROEX com aportes anunciados da ordem de US$ 230 milhdes. Estes

recursos seriam alocados na construcdo do trecho Rurrenabaque-Riberalta, 0 maior do

corredor, com uma extensao total de 510 Km. Mas até meados de 2012, as obras ndo

haviam sido iniciadas.

Quadro 13: Financiamento comprometido para o corredor

norte (situacdo em

setembro de 2007)
long.
Trecho (Km) estado Financiador | custo (US$) Observacbes
eixo principal - La
Paz-Guayaramirin
La paz-Cotapata 48 construgao BID concluido em 1983
reabilitacéo BID 5.160.000 | em execugdo
Cotapata-Sta. 49 construgdo e BID, CAF, | 174.700.000 |concluido em 2006
Barbara pavimentacéo Kfw
Estabilizacéo, BID 22.000.000 | contrato de empréstimo
drenagem e aprovado
conservacao
vidria
Sta. Barbara- 64 em estudo e BID 10.000.000 | pré-selecdo de consultorias
Caranavi manutencao
periddica
construgdo BANDES 300.000.000 | convénio firmado em julho
de 2008.
Empresa construtora:
Accidental Argentina
Bolivia (ARBOL)
Caranavi-Bela Vista- | 118 Estudo BID (FIDE) 1.000.000 | aprovacdo de licitacdo
Quiquibey
manutengdo BID (FIDE) 4.900.000 |aprovagdo de convénio de
periddica empréstimo
Quiquibey-Yucuno 41 reconstrucao BID (FIDE) | 18.000.000 |aprovacdo de convénio de
empréstimo
Yucuno- 102 construcdo BID (FIDE) | 71.100.000 |aprovacdo de convénio de
Rurrenabaque empréstimo
Empresa construtora:
Asociacién Accidental Alto
Beni Empresa supervisora:
Iberinsa CPS Belmonte
Rurrenabaque- 510 Estudo BM-NDF 3.400.000 | concluido em 2007
Riberalta
construcdo BNDES/PRO | 230.000.000 |convénio firmado em 2008
EX Empresa construtora: Lupe
Las petas-Rio Yata 56 reabilitacdo CAF/TNG/P 2.500.000 |aprovagao ministério da
REF Planificacdo
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Riberalta- 86 construcdo CAF 42.000.000 | licitac@o e supervisdo
Guayaramirin
Empresa construtora:
Asociacion Accidental Gran
Mamoré
total eixo principal | 1074 884.760.000
Ramal EI Choro-
Cobija
El Choro-Porvenir 337 estudo CAF/Pref. 2.500.000 | termos de referéncia ABC
Beni e Pando
Ramal Yucuno-
Trinidad
Yucuno-San Borja melhoramento | BID (FIDE) 3.750.000 |aprovacdo do convénio de
empréstimo
San Borja-Puerto reabilitacdo BM 7.700.000 | Aprovado
Varador
Total ramais 13.950.000

Fonte: Sistematizacdo realizada por Carpio (2010) com base nos dados do Viceministério dos
transportes e dos contratos de empréstimos. Atualizado pelo autor com informagGes da base de
dados IIRSA e relatorios do Bank Information Center.

O BNDES/Proex e BANDES se destacam, em termos de volume de recursos,
como as duas principais fontes de financiamento para a constru¢do do corredor norte
com aportes somados da ordem de US$ 530 milhdes, o que corresponde a mais da
metade do custo total do eixo principal do corredor. No entanto, o andncio de
empréstimos por parte dos bancos ndo significa necessariamente a liberacdo de recursos
para a execucdo das obras. Disso vao depender negociacbes e o atendimento de
parametros e procedimentos formais de financiamento que nem sempre o tomador de
empréstimos, no caso do governo boliviano, tem condicdes de responder. Na pratica, se
verificam muitos atrasos e interrupgdes na execucao dos projetos.

A limitada capacidade institucional e operacional do governo boliviano para
coordenar a execucdo de uma obra do porte do corredor norte é apontada como das
causas estruturais para o0 atraso na realizacdo dos projetos. Nesse sentido, um ex-
ministro dos transportes entrevistado durante a pesquisa se mostrou cético quanto a

possibilidade do corredor norte ser concluido nos proximos anos:

“N&o vai sair tdo cedo [0 corredor] porque as instituigdes bolivianas ndo tem capacidade
para fazer avancar a agenda. Nao tém capacidade instalada, quadros, recursos.”
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Outro projeto de conexdo fisica cujo objetivo é viabilizar as conexfes que
formam o corredor norte é a construcdo da ponte binacional sobre o Rio Mamoré entre
Guayaramirin (Bolivia) e Guajara-Mirin (Brasil), a ser financiada também com recursos
brasileiros. A construcdo da ponte consta de um acordo firmado em 2007 entre o0s
governos dos dois paises. Em 2008, foi constituida uma Comissdo Mista Brasileiro-
Boliviana. Pelo acordo firmado, o Brasil arcard com os custos de elaboracdo dos estudos
técnicos e ambientais e dos projetos de construcdo da obra além da instalacdo de um
Centro Integrado de Fronteira no lado brasileiro™®.

Segundo dados da IIRSA, os estudos de viabilidade técnica do projeto feitos por
empresas de consultoria brasileiras consumiram R$ 6,1 milhdes para a area de
engenharia e R$ 1,6 milhdo para a &rea de engenharia e meio ambiente. O custo
estimado da obra foi orcado em R$ 340 milhdes, estando este valor acima do que 0
DNIT dispBe para a execucdo da obra. Novos estudos serdo necessarios com o objetivo
de baixar os custos de realizagdo do projeto.

O esquema geral do processo de construcdo do corredor norte implica em
diferentes niveis de articulacdo institucional com mudltiplos atores politicos e
econémicos intervindo na forma de uma cadeia de relagbes. Num primeiro nivel,
figura o acordo politico entre os governos do Brasil e da Bolivia em torno da
viabilizagdo do corredor. O governo venezuelano se agregou a esta articulacdo por
conta das afinidades ideologicas e das relacbes com a Bolivia no ambito da ALBA.
Num segundo nivel, ocorre a articulacdo entre os bancos de desenvolvimento e as
agéncias do governo boliviano em torno do arranjo financeiro para a viabilizacdo dos
projetos. O terceiro nivel € aquele dos contratos de prestacao de servicos por parte das
empresas construtoras e que vinculam as fontes de financiamento e a agéncias estatais

responsaveis, notadamente a ABC.

Do ponto de vista da viabilidade econémica do corredor enquanto canal de
exportacdo e do transporte de cargas em longa distancia, ndo se registram analises
consistentes em relacdo ao potencial do comércio intrarregional ou da integracdo entre
0s mercados brasileiro e boliviano. Ndo ha dados e projecdes que indiquem que o
corredor norte possa vir a se tornar uma rota preferencial de transporte para as cargas

brasileiras dos Estados do Mato Grosso e Ronddnia rumo aos portos do Pacifico.

193 Informacao do banco de dados da IIRSA. http://iirsa.org/proyectos
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Do lado boliviano, ndo esta claro quais produtos o pais podera exportar ao Brasil
por meio do corredor. Considerando que as barreiras ndo tarifarias praticadas pelo
Brasil sdo bastante rigidas para a entrada de produtos primérios, é pouco provavel que
a viabilizacdo do corredor, quando ocorrer, venha a se constituir num vetor importante
para 0 aumento das exportacGes bolivianas para o Brasil. A proposta do corredor
obedece a logicas e racionalidades econdmicas que escapam ao simples raciocinio em
torno do custo-beneficio das obras. H& uma ldgica politica da parte boliviana que
envolve uma maior aproximacdo fisica com o Brasil em face das rivalidades com o
Chile e diferencas ideoldgicas em relacdo ao governo Peruano. Mas ha também uma
l6gica financeira que envolve a alocacdo de consideraveis somas de recursos em
projetos de infraestrutura em regides isoladas e economicamente periféricas do norte

boliviano.

5.3.1 Relag6es entre o governo boliviano e a IIRSA

A participacdo do Estado boliviano na IIRSA ao longo dos anos 2000 foi
permeada por diversos aspectos da politica interna do pais e por calculos
geoeconbmicos e geopoliticos relativos a sua insercdo no contexto regional sul-
americano. Mesmo correndo o risco da simplificacdo excessiva, podemos identificar
trés fases distintas em relacdo a participacdo boliviana na iniciativa ao longo dos anos
2000.

A primeira fase é aquela que vai do momento da adesdo da Bolivia a 1IRSA
durante o governo de Hugo Banzer (1997-2001), passando pelos curtos governos de
Sanches de Lozada (2002-2003), Carlos Mesa (2003 a 2005) e Eduardo Rodriguez
Veltzé (2005-2006). Tratou-se, como vimos, de um periodo extremamente conturbado e
marcado por um quadro geral de instabilidade politica, agravado por intensos protestos
e mobilizacao popular.

Durante esta primeira fase, as organizacdes da sociedade civil dedicaram
consideraveis esforcos para compreender e analisar as tendéncias estimuladas ou
promovidas pela 1IRSA. Tanto na Bolivia quanto em toda a regido, assistiu-se a uma
profusdo de eventos, analises, documentos e estudos sobre os processos em curso. As
interpretagdes mais criticas a IIRSA chamavam a atencdo o papel especifico dos bancos

de desenvolvimento na iniciativa e para o fato de que politicas de desenvolvimento e
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integracéo fisica vinham sendo elaboradas e promovidas desde fora. Disso resultou que
muitos discursos de resisténcia a I1IRSA vinculavam a iniciativa a politicas imperialistas
e neoliberais. O advento da IIRSA operou como um elemento unificador de lutas e
narrativas em meio a pluralidade de atores da sociedade civil e de circulos académicos
que se dedicaram ao tema. A iniciativa era uma entidade externa a ser compreendida e
combatida e também uma justificativa para articulages e construcdo de redes em escala
nacional e supranacional que pudessem fazer frente ao modelo de integracdo que se
anunciava.

No ambito do governo boliviano, pode-se afirmar que a sua representacdo
formal nas instancias da IIRSA durante esta primeira fase foi bastante timida. A
instabilidade politica interna ndo oferecia condicBes para que o pais se fizesse
representar na IIRSA com uma pauta consistente e minimamente articulada e que
pudesse dar vazdo aos interesses imediatos no pais no campo da infraestrutura e da
integracdo fisica. Por outro lado, o forte insulamento da IIRSA em relacdo a sociedade
civil da regido permitiu que as instancias oficiais da iniciativa pudessem operar sem
serem contaminadas por movimentos de resisténcia que eventualmente pudessem
ocorrer nos paises membros. No caso boliviano, isso parece ser verdade, ja que o pais
tomou parte na construcdo da agenda consensuada da 1IRSA na primeira metade dos
anos 2000 sem levar em consideracdo as criticas que faziam a iniciativa no contexto
interno ao pais.

A fase seguinte (2006-2008) corresponde aos dois primeiros anos do governo de
Evo Morales, quando ganham corpo 0s argumentos e narrativas nacionalistas as criticas
as politicas do periodo neoliberal, contra as quais o governo boliviano passa a interpor
politicas de cunho nacional-desenvolvimentistas. Sendo a IIRSA uma plataforma
formulada justamente no ambito de governos identificados como neoliberais, ela passa a
ser automaticamente um objeto de desconfianca e de criticas veladas ou ndo. Apesar
disso, 0 governo boliviano continuou participando regularmente das instancias formais
da iniciativa, muito embora com poucas consequéncias em termos de implementacéo de
projetos prioritarios.

Nesse contexto, a proposta da IIRSA sofreu um forte desgaste politico e um
relativo esvaziamento em termos programaticos e de engajamento do governo boliviano
na sua implementagdo pratica. Como bem enfatizou uma informante ouvida durante a
pesquisa, (La Paz, agosto de 2012): “IIRSA se converteu em uma ma palavra. Ninguém

[no governo] quer falar de IIRSA”.
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Mas essa rejeicdo a IIRSA foi relativa, ja que na pratica o governo continuava
perseguindo a implementacdo dos mesmos projetos de infraestrutura previstos na
carteira da iniciativa.

Mesmo no ambiente dos bancos de desenvolvimento, o tema IIRSA perdeu
muito da sua importancia. No caso do BID, por exemplo, a estratégia de pais do banco
para Bolivia ndo cita uma unica vez a IIRSA. Os funcionarios do escritorio do banco em
La Paz operam no nivel de projetos e de acordo com as condi¢des e limitaces dadas
pela realidade politica e econémica nacional. Para muitos deles, o escopo continental da
IIRSA se apresenta como algo “muito ambicioso”, como bem caracterizou um
especialista em transportes do banco ouvido durante a pesquisa, sem adentrar no mérito
das criticas normalmente feitas a iniciativa.

O descrédito da IIRSA no contexto interno boliviano também deriva da
fragilidade institucional do Estado e da sua baixa capacidade instalada para a
implementacdo de projetos de grande envergadura, a exemplo dos corredores
multimodais de transportes. As condic¢des objetivas com as quais 0s operadores tém que
lidar no pais estdo muito aquém do que se poderia esperar em termos de implementacédo
de uma ambiciosa plataforma de projetos e fluxos de financiamento.

Também para alguns setores da sociedade civil tradicionalmente criticos a
IIRSA, registra-se a percepcdo de que a iniciativa representa um problema menor
qguando comparado as contradi¢bes estruturais do Estado boliviano, sua conturbada
relacdo com diferentes segmentos sociais e sua opcdo pelo neodesenvolvimentismo de
viés extrativista. Diante dessas questdes, um informante reagiu com notavel ironia
quanto interrogado sobre os projetos da IIRSA na Bolivia: “IIRSA? O que ¢ IIRSA?
ITIRSA nido é nada!” (Santa Cruz de La Sierra, agosto de 2012).

A terceira fase corresponde ao periodo pds 2009, e se caracteriza pelo interesse
do governo boliviano em dar seguimento a grandes projetos de integracdo da
infraestrutura. Estes passam a ser tratados caso a caso e de maneira desvinculada da
IIRSA. Esta fase corresponde também ao momento em que Se processa a incorporagao
da IIRSA ao COSIPLAN da UNASUL.

Uma representante do FOBOMADE resumiu da seguinte forma as mudangas de
posicdo do governo boliviano frente a IIRSA e a integracgéo fisica regional ao longo dos
anos 2000 (La Paz, agosto de 2012):
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“Desde que se criou a IIRSA até 0 governo Evo Morales, todos os presidentes eram
muito entusiastas e impulsionadores da IIRSA. Como consequéncia, a Rede
Fundamental de Caminhos era praticamente IIRSA (...). Ai veio Evo, que num dos seus
primeiros momentos de governo, em uma clpula em Cochabamba, disse o que
gueriamos escutar: que IHIRSA nédo poderia ser um corredor pelo qual se vdo 0s recursos
do pais. Disse também que ndo fariamos estradas pra isso, mas pra promover 0
desenvolvimento local (...) Mas depois, isso mudou e se passou a impulsionar os
corredores viarios de integragdo, mas ndo com o nome de [IRSA”

Se antes do COSIPLAN a carteira de projetos da IIRSA era vista como uma
orquestracdo externa e supostamente estranha aos interesses bolivianos, ap6s a sua
incorporacgdo ao Conselho, os mesmos projetos passam a ser defendidos como sendo de
interesse do Estado.

Em termos de concepcdo de integracdo e prioridades de investimento, ndo se
observam mudancas significativas na passagem da IIRSA ao COSIPLAN. O plano de
acdo do COSIPLAN aponta para as mesmas macrotendéncias que ja estavam definidas
no ambito da IIRSA. Os projetos sdo praticamente 0S mesmos e 0S mecanismos de
financiamento ndo foram alterados. Como na IIRSA, a viabilizacdo dos projetos
depende de negociacGes especificas entre governos, instituicdes financeiras e empresas
executoras.

A incorporacdo da IIRSA pelo COSIPLAN arrefece parte das criticas, tendo
também um efeito desarticulador das narrativas e resisténcias aos processos de
integracdo regional centrados em grandes projetos de infraestrutura. Uma informante da
sociedade civil boliviana resume bem essa tendéncia de desarticulagdo das criticas a
estes processos: “os projetos [do COSIPLAN] sao os mesmos [da [IRSA], mas agora se

diz que eles sdo nossos” [grifo meu].

5.3.2 Relagbes entre o governo boliviano e os bancos de desenvolvimento

Com a intensificacdo dos ciclos de protesto e mobilizacdo social na Bolivia na
primeira metade dos anos 2000, as politicas de ajuste estrutural e as reformas
neoliberais promovidas pelas Instituicdes Financeiras Internacionais (IFIs) na década
passada ocupam o centro do debate, a ponto de Evo Morales ser eleito em 2005 com
uma plataforma politica declaradamente antineoliberal e de defesa dos interesses
nacionais. Mas, apesar da retorica mais critica do novo governo em relacdo as IFls, o

Estado boliviano continuou a acessar os bancos multilaterais como fonte de
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financiamento, porém em um cendrio politico bastante distinto daquele observado na
década anterior.

Informagdes levantadas junto a Fundacdo Jubileo, que monitora o
endividamento externo do Estado boliviano, evidenciam trés elementos explicativos do
perfil de relacionamento entre o governo boliviano e os bancos de desenvolvimento no
final dos anos 2000.

Em primeiro lugar, o pais se beneficiou, em 2006, de um abatimento da sua
divida multilateral de longo prazo, contraida nas décadas passadas junto a instituicdes
como o FMI, Banco Mundial e BID. Isso foi possivel por meio da Iniciativa de Alivio
de Divida Multilateral (IADM), formulada no &mbito do G8 e implementada por meio
de acordos com o FMI e Banco Mundial. A IADM resultou de avaliagdes sobre dois
outros programas de perddo da divida externa de paises pobres muito endividados
(Heavily Indebted Poor Countries), o HIPC | (1997) e o HIPC Il (1999), e visava
auxiliar esses paises a atingirem os Objetivos do Milénio (ODM) até 2015. A Bolivia se
enquadrou nos critérios de elegibilidade™® dos trés programas de perddo da divida, e
obteve em 2006 um abatimento de seu saldo devedor junto ao FMI da ordem de US$
232,5 milhdes e junto ao Banco Mundial da ordem de US$ 1,5 bilh&o.

Em 2007, o BID ingressou na IADM depois de pressdes de organizacfes da
sociedade civil e negociacbes com governos, e realizou um abatimento da divida
boliviana em cerca de US$ 1,17 bilhdo (Espinoza, 2011). O periodo entre 2006 e 2007
representou, portanto, um ponto de inflexdo importante, com diminuicdo drastica do
saldo credor de BID e Banco Mundial e habilitando o pais para a obtencdo de novos
financiamentos externos.

Em segundo lugar, ocorreu, nos anos 2000, uma relativa diversificacdo das
fontes de financiamento externo, com o aumento da participacdo de Brasil (via BNDES
e PROEX) e Venezuela (via BANDES) como provedores de crédito para a viabilizagdo
de projetos em territorio boliviano. O alinhamento politico-ideologico, ainda que
relativo, entre 0s governos de Bolivia e Venezuela no ambito da ALBA e de Bolivia e
Brasil no &mbito da UNASUL esta entre os elementos explicativos para este aumento da
cooperacdo financeira, tendo o Estado boliviano como tomador de empréstimos

bilaterais.

104 para ter acesso ao abatimento da no ambito do HIPC I, um pais deveria se encaixar em critérios de
elegibilidade definidos a priori. Um desses critérios era a implementagdo, com resultados positivos, dos
programas de ajuste estrutural promovidos pelo FMI e Banco Mundial a partir dos anos 80.
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Porém, a diversificacdo das fontes ou opcdes de financiamento ndo significa
necessariamente a efetivacdo dos empréstimos muitas vezes anunciados publicamente.
A realizacdo dessas operagOes é afetada por muitas intempéries politicas e por
problemas de enquadramento formal dos projetos nos parametros dos bancos. Esbarram
também na baixa capacidade operacional do Estado boliviano para manejar 0s
complexos mecanismos burocraticos que garantem os fluxos de financiamento externo.
Como consequéncia, a cooperacao financeira real tem estado abaixo do esperado. Estes
fatores afetam, por exemplo, o financiamento das obras do corredor norte com recursos
dos governos do Brasil e da Venezuela, estando as mesmas bastante atrasadas em
relagdo ao cronograma inicial.

As limitacGes operacionais do governo boliviano, aliadas as dificuldades
técnicas dos projetos de infraestrutura e interrup¢des no fluxo de recursos, torna o prazo
de conclusdo de obras viarias muito mais longo na Bolivia do que em outros paises,
Brasil em particular. Isso tem implicacbes graves para a propria viabilidade dos
corredores, pois quando um novo trecho de uma rodovia é concluido, os trechos mais
antigos ja demandam novos investimentos em manutencdo, o que faz com que o
corredor esteja permanentemente em obras. O Corredor Central, por exemplo, vem
recebendo financiamento do BID a cerca de 30 anos e alguns trechos atuais requerem
novos investimentos em manutencao e outro trecho de cerca de 30 Km ainda néo tinha
sido pavimentado até meados de 2012.

Por fim, um terceiro elemento importante foi o crescimento da participacdo da
CAF como provedora de créditos para o governo boliviano, a ponto de se tornar, no
final da década de 2000, o seu maior credor multilateral. Tomando-se como indicador o
saldo da divida pablica boliviana junto a bancos multilaterais, tem-se um quadro geral
bastante significativo do periodo.

Segundo a Fundacdo Jubileo, no ano 2000, o BID era o principal credor com um
saldo correspondente a 44,7% do total da divida multilateral boliviana. O segundo
maior credor era 0 Banco Mundial, com 35,23% da divida. A CAF era, entdo, o terceiro
maior credor com um saldo correspondente a 8,21% do total da divida. No final da
década, a CAF figura como o maior credor, com 45,41% do total, sequida por BID com
23% e Banco Mundial com 14,4%. Como visto mais acima, a reducdo do saldo devedor
junto ao BID e Banco Mundial é resultado do perdéo realizado no &mbito da IADM.
Essa inversdo do peso dos credores externos tradicionais na divida boliviana abriu

caminho para a busca de novos financiamentos junto a credores nédo tradicionais.
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No caso do Banco Mundial, a negociacdo de novos empréstimos no conturbado
contexto politico da dltima década também foi limitada pelo desgaste politico das
medidas de ajuste estrutural e reformas neoliberais promovidas pela instituicdo,
especialmente nos anos 90. O governo Evo Morales assume em 2006 com uma
plataforma de acdo declarada como antineoliberal, ao passo que o Estado boliviano
detém um baixissimo poder de voto nas instancias decisorias do banco (apenas 0,13%
dos votos), o que impdem uma enorme desigualdade na correlacdo de forgas entre
governo e o corpo diretivo do banco, conforme discutido em outras secGes deste
trabalho.

Apesar disso e de um relativo esfriamento nas relagdes entre governo e banco na
segunda metade da década, o mesmo permanece no rol dos principais credores e
parceiros do processo de desenvolvimento nacional. Em 2011, por exemplo, uma nova
“alianga estratégica” entre governo ¢ Banco Mundial foi anunciada, com liberacdo de
recursos novos da ordem de US$ 177 Milhdes em apoio ao Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) em vérias de suas linhas'®.

Entre as grandes instituicdes financeiras, o BID pode ser considerado como a
mais imbuida e melhor posicionada para promover o processo de integracdo fisica
interna ao territdrio boliviano e deste com a regido. Essa constatacdo decorre ndo apenas
dos aportes financeiros para viabilizacdo de projetos, mas também e fundamentalmente
pelo seu papel de nucleo intelectual e de suporte técnico e do seu manejo de uma agenda
de integracdo como programa de longo prazo.

No caso do Corredor Central, por exemplo, o banco tem estado fortemente
envolvido na realizacdo de estudos técnicos prévios, no financiamento de trechos do
corredor e na coordenacdo com outras agéncias financiadoras. Conforme bem definiu
um especialista em transportes do banco, a instituicdo assume o papel de "armar a
cadeia” para que outros financiadores possam fazer seus aportes de maneira
complementar, a exemplo da CAF, Unido Européia, governo da Coréia do Sul e bancos
privados. No caso do corredor norte, o papel do BID é igualmente importante,
demostrando um perfil de atuacdo estratégica que cria as condi¢des para a viabilizagao

de uma ampla gama de projetos de infraestrutura.

195 Bolpress. Bolivia y el Banco Mundial concretan nueva "alianza estratégica”. 12/01/2011.
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Nas décadas passadas, o BID figurava como o maior financiador de projetos de
infraestrutura na Bolivia. Atualmente, a CAF tem a maior carteira de projetos e 0 maior
volume de recursos emprestados. Isso se explica em grande parte pelo fato de que a
CAF tem implementado uma politica menos restritiva em relacdo as condicdes de
financiamento, realizando empréstimos de maneira mais rapida e com condicles e
salvaguardas mais flexiveis quando comparadas as do BID. Com efeito, a divida
publica do Estado boliviano com a CAF vem crescendo de maneira constante desde o
ano 2000, ultrapassando US$ 1 bilh&o ao final da década.

A atuacdo da CAF na Bolivia corrobora em grande medida os estudos feitos pelo
Bank Information Center (BIC) sobre o perfil de atuacdo da CAF Hamersschlag (2008).
Vaérios informantes ouvidos durante a pesquisa confirmam que a CAF tem como prética
a liberacdo agil e flexivel de aportes financeiros para projetos a partir de demandas do
governo boliviano. Essa agilidade e flexibilidade comprometeriam as salvaguardas em
relagcdo aos impactos sociais e ambientais dos projetos financiados.

A CAF também opera de maneira mais permissiva em relacdo a qualidade dos
estudos de viabilidade e mesmo da qualidade técnica dos projetos. Com isso, projetos de
viabilidade duvidosa ou mesmo economicamente inviaveis acabam obtendo
financiamento para sua execucdo. Essa percepcdo € consolidada ndo apenas entre as
organizacOes da sociedade civil, mas também entre especialistas dos préprios bancos. O
BID, por exemplo, reconhece que tem parametros mais rigidos e mais cuidadosos
guando comparados aos procedimentos da CAF.

O acesso facilitado do governo boliviano a alta direcdo da CAF é um fator
politico importante para explicar o crescimento dos empréstimos do banco ao Estado
boliviano. Trata-se de um pais detentor de agdes das séries “A” e “B” da instituigdo e
que também é um dos seus principais tomadores de empréstimos. Comparado com 0
peso do governo boliviano nas instancias decisorias de BID e Banco Mundial, por
exemplo, a participacdo na CAF se mostra muito mais efetiva para a Bolivia.

Na segunda metade dos anos 2000, o BANDES (Venezuela)!® e o BNDES
(Brasil) se apresentaram como duas importantes fontes alternativas de financiamento
para 0 governo boliviano na area de infraestrutura. Somente no setor de transportes

rodoviarios, o governo brasileiro teria se comprometido em liberar recursos para a

106 0Os mecanismos e condicionantes politicos e burocraticos do BANDES sdo distintos daqueles
praticados pelo BNDES. Uma andlise desses mecanismos e procedimentos escaparia ao escopo desta
pesquisa. Por essa razdo, o enfoque aqui é apenas para o caso do BNDES.
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viabilizagdo de trechos dos corredores norte (US$ 230 Milhdes) e central (US$ 221
Milhdes) e também para a polémica rodovia que corta o Territério Indigena e Parque
Nacional Isidoro Sécure (TIPNIS) (US$ 332 MilhGes). Na concessdo dos empréstimos
ao governo boliviano, o BNDES opera 0 mesmo tipo de condicionante que se tornou
pratica corrente do banco nas suas operacdes em outros paises da regido: a vinculacao
entre a concessao dos empréstimos e a contratacao de empresas brasileiras que assumem
a execucao das obras.

No caso da relacdo de cooperacdo financeira entre 0os governos do Brasil e da
Bolivia para a viabilizacdo de grandes obras viarias de integracao fisica regional, as
operacbes de financiamento envolvem pelo menos duas l6gicas ou processos
sobrepostos.

Numa primeira camada de relacGes, registra-se a atuacdo do BNDES com
mecanismos de apoio a exportacGes de bens e servi¢os nacionais que sdo tipicos de
eximbanks. As estratégias do banco nesse caso visam impedir que uma empresa
nacional tenha um produto ou servico competitivo para vender no exterior e deixe de
fazé-lo por falta de financiamento. Nesse sentido, o banco desenvolveu procedimentos e
mecanismos que lhe permitem aportar recursos crediticios as empresas como um
incentivo a exportagdo de bens e servigos brasileiros de alta aceitacdo nos mercados
externos. Este € um primeiro nivel da relacdo que envolve a empresa tomadora de
empréstimo e o banco provedor de crédito.

A segunda camada de relacdes ocorre na medida em que os dois governos
nacionais se engajam na montagem de acordos de cooperacdo financeira com a
participacdo direta dos chefes de Estado visando a realizacdo de projetos considerados
estratégicos pelo pais demandante de empréstimos. A liberacdo do financiamento por
parte do Brasil é condicionada a contratacdo de uma empresa brasileira para executar 0s
servigos. Este ambito de negociacdo extrapola a relacdo empresa-banco e implica na
montagem de acordos prévios entre governos, nem sempre viaveis do ponto de vista da
sua realizacdo pratica, considerando as normas e parametros a serem observadas pelas
instituicOes financeiras e empresas executoras. Nesse contexto, a compra de servicos de
engenharia e construcdo civil por parte do governo demandante de empréstimos nédo
ocorre por meio de uma busca competitiva no mercado ou da livre concorréncia entre 0s

ofertantes dos servigos.
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Devido a sobreposicdo entre estas duas camadas de relacdes (empresa-banco e
governo-governo), ndo fica claro por quais meios uma determinada empresa brasileira
obtém a preferéncia para realizar determinada obra no exterior.

Na préatica, 0 mecanismo de cooperacgdo financeira praticado pelo Brasil impde
que o governo boliviano compre 0s servigos de construcao civil de empresas brasileiras,
tendo o BNDES como provedor de crédito. Para isso, 0 banco se cerca de salvaguardas
e mecanismos de seguro que tornem as operagdes ndo apenas Viaveis como também
lucrativas para o banco. Ao cursar as operagdes financeiras de empréstimo via CCR, por
exemplo, o0 banco garante o retorno dos empréstimos e praticamente elimina 0s riscos.

Mas o Onus da atuacdo do BNDES segundo as duas ldgicas sobrepostas
discutidas acima se faz sentir em outros niveis da relacdo entre Brasil e Bolivia no
ambito do sistema interestatal sul-americano. Como expressam varios informantes,
publicacBes e matérias na imprensa, crescem os sentimentos de desconfianca e de critica
aberta ao BNDES enquanto um instrumento das pretensdes subimperiais do Brasil na

regiéo.

5.4 A integracao regional e perspectiva comparada: processos e relagoes

Para efeito de uma analise comparativa, pode-se responder uma das questdes
orientadoras da pesquisa relativa as semelhancas e diferencas, consensos e dissensos
entre Peru, Brasil e Bolivia em relacdo aos processos de integracdo da infraestrutura sul-
americana. Quais sdo as perspectivas de cada pais em relacdo a estes processos? O que
isso pode indicar em relacdo ao modo de insercdo de cada pais no sistema-mundo?

Nos anos 2000, a integracdo fisica regional se estabeleceu como um consenso
relativo entre os governos de Peru, Brasil e Bolivia. Exceto pelas desconfiangas iniciais
do governo de Evo Morales em relacdo a IIRSA, nenhum dos trés governos tém
manifestado resisténcias ou objecGes ao processo de integracdo fisica regional. Os
projetos de infraestrutura parecem gozar de um status superior e de uma aparente
isencdo ou neutralidade ideoldgica, tendo sido capazes de agradar a politicos de perfis
ideoldgicos tdo diferentes quanto Alvaro Uribe e Hugo Chaves ou Evo Morales e Alan
Garcia.

Mas, abaixo desse consenso geral, registram-se inUmeras discrepancias e

contradi¢cBes em relacdo as perspectivas de integracdo de cada pais em particular. Estas
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decorrem de projetos politico-ideoldgicos dos diferentes governos, com rebatimento na
agenda de integracdo. Embora os doze paises do cone sul tenham se filiado de maneira
espontdnea a UNASUL e ao COSIPLAN, outras iniciativas de integracdo com
diferentes matizes ideologicas separam 0s paises em subgrupos distintos e até mesmo
antagbnicos entre si. A maneira como Peru, Brasil e Bolivia se inserem nessas
diferentes iniciativas remete a um quadro das integracdes e desintegracbes em curso,
n&o permitindo antever um futuro claro para o processo integrador.

Peru, por exemplo, participa ativamente da UNASUL e da IIRSA/COSIPLAN,
considerados instancias de integracdo influenciada pela lideranca brasileira. Ao mesmo
tempo, o pais € signatario de um TLC com Estados Unidos e participa da chamada
“Alianca do Pacifico” junto com México, Chile e Coldmbia. N&o por coincidéncia, este
é um bloco formado por paises que aderiram de maneira mais profunda as politicas de
ajuste estrutural de corte neoliberal propostas pelo FMI e Banco Mundial a partir dos
anos 1980 e que conservam um alinhamento politico e ideoldgico com os Estados
Unidos.

Como lembra Fiori (2013), a “Alianca do Pacifico” tem mais relevancia
ideoldgica do que econbmica uma vez que 0s paises membros ja sdo signatarios de TLC
com Estados Unidos e com varios outros paises asiaticos. Os paises do novo bloco
possuem pouco relacionamento comercial entre si e sdo geograficamente isolados uns
dos outros, exceto pela vizinhanca entre Peru e Chile. O peso da Alianca no contexto
sul-americano seria praticamente insignificante, exceto pelo fato de que ela faz parte de
um projeto dos Estados Unidos que visa reafirmar seu poderio econémico e geopolitico
nos dois lados do Pacifico por meio da “Trans-Pacific Economic Partnership (TPP)”, da
qual o novo bloco sul-americano pode ser considerado como um tributario regional.

A Bolivia sustentou, ao longo dos anos 2000, uma posi¢do de antagonismo em
relacdo aos Estados Unidos e um relativo distanciamento politico daqueles Estados
considerados aliados americanos no continente. Em 2006, o pais se filiou a ALBA por
meio da qual estreitou relagdes com Venezuela, Equador e Cuba.

Peru e Bolivia estdo situados, portanto, em lados opostos do espectro politico-
ideoldgico sul-americano. Enquanto o primeiro centra suas estratégias de integragcdo na
promogdo do livre mercado e no protagonismo do setor privado com minima
intervencdo estatal, o segundo se alinha ao neobolivarianismo e defende a recuperacao
das capacidades politicas, operacionais e estratégicas do Estado como uma estratégia de
resisténcia as pressdes imperialistas. Diferencas politico-ideoldgicas deste tipo também
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separam Equador, Colémbia e Venezuela e estdo na raiz da crise pela qual passa a
CAN.

A Alianca do Pacifico e a ALBA sdo iniciativas que pressupdem um
alinhamento ideoldgico entre os paises membros enquanto CELAC e UNASUL
admitem uma maior pluralidade politica interna e a constituicdo de instancias de diadlogo
sobre temas gerais, para além das diferengas entre os Estados membros. A crise da
CAN, agravada pela saida da Venezuela do bloco em 2006 e sua posterior filiacdo ao
MERCOSUL, atesta a dificuldade de se constituir e manter um bloco de Estados com
perfis ideoldgicos distintos e até mesmo antagbnicos. Enquanto no contexto da Europa
foi possivel a formacdo de uma comunidade de Estados que contempla certa pluralidade
politica interna, na América do Sul os debates sdo marcados por elementos conjunturais
em que as politicas de governo se sobrepdem as politicas de Estado, gerando um quadro
de instabilidade e incerteza para o processo integrador, qualquer que seja ele.

O Brasil é considerado um pais lider na constituicdo da UNASUL, sendo
também membro da CELAC. E também um dos polos de sustentacio do MERCOSUL,
juntamente com a Argentina, a0 mesmo tempo em que guarda certa distancia da ALBA
e uma distancia maior ainda da Alianca do Pacifico. Tende a adotar uma abordagem
menos ideologizada e mais pragmatica na relacdo com os demais paises, tendo sido
também o centro de origem da IIRSA, conforme discutido no Capitulo 02. Ao mesmo
tempo, vem realizando esforcos de aproximacao e cooperacdo econdmica com 0s paises
do BRICS visando reforcar sua posicdo de economia emergente diante da conjuntura
atual do sistema-mundo.

A perspectiva do Estado peruano em relacdo a integracdo da infraestrutura
regional € de que este processo possa posicionar o pais como uma espécie de “porta do
Pacifico”, uma rota geograficamente privilegiada para as cargas do interior sul-
americano rumo a Asia.

Considerando as contradi¢des e diferencas de postura dos varios governos sul-
americanos em relagdo as iniciativas de integracdo regional, a construcdo de grandes
obras destinadas a integrar fisicamente o continente emerge como um CONSeNsO
possivel. O depoimento de um Ministro-conselheiro da Embaixada do Peru no Brasil,
durante 0 “VII Congresso Internacional das Rotas de Integragdo da América do Sul”,
realizado em Porto Alegre, em 2009, sintetiza uma percepc¢édo realista dos dilemas e
contradi¢cdes do processo integrador sul-americano e do consenso oficial em torno da
IIRSA.
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“Acho que agora ndo ¢ o melhor momento para a integragdo. Pois a experiéncia que
temos, 0s paises que estdo com projetos integracionistas ndo estdo com 0S mesmos
objetivos politicos e sociais. Ha paises que estdo fazendo a nacionaliza¢do das empresas
e servicos publicos e outros paises, como 0 meu, estdo no processo de privatizacao. 1sso
também acontece com a Colémbia. Creio que agora existe a necessidade de integrarmos
nossos esforcos em uma integracio possivel e viavel. Qual é esta integracio? E aquela
baseada em infraestrutura. Toda a iniciativa da IIRSA, por exemplo, com a qual

nenhum governo tem qualquer tipo de problema. Creio que esta é a integracéo possivel

107
agora.”

A conexdo terrestre e hidroviaria com o Brasil, como parte dos projetos IIRSA, é
tributéria dessa logica geoeconémica, onde tem destaque o incremento do extrativismo e
do modelo primério-exportador, ndo apenas na escala de um pais, mas na escala
continental, como bem evidenciam os EID que cortam o territério peruano. A orientacdo
para a Asia decorre evidentemente do novo papel que esta regifo vem ocupando na
arquitetura atual do sistema-mundo e nas tendéncias de reconfiguracdo desse sistema
nas proximas décadas.

Mas, embora o argumento da integracdo fisica regional seja de natureza
geoecondmica, ha claramente uma geopolitica envolvida e essa ndo deve ser descartada
sob pena de fragilizar a andlise dos processos em curso. Ao se vincular ao Brasil
enquanto poténcia econdmica regional por meio dos corredores interoceénicos, o Peru
intenta reforcar sua posi¢cdo geopolitica no contexto sul-americano. Uma alianca
estratégica com o Brasil € muito mais palatavel as elites peruanas do que com o Chile,
pais com o qual o Peru nutre uma histérica rivalidade por conta dos problemas
territoriais e maritimos resultantes da Guerra do Pacifico e que ainda hoje influencia o
teor da politica externa peruana. Nao sem motivo, a coordenacdo politica da IIRSA no
Peru passou, no inicio dos anos 2000, do MTC para a area diplomatica do governo
(MRE).

Em face das desconfiancas geradas pelos conflitos fronteiricos com Equador e
diante do temor de uma expansao econémica chilena, seria preferivel que o Peru reforce
suas relacdes comerciais e politicas com o Brasil por meio da Interoceénica Sul e de
outras obras de interesse dos dois paises.

Em um relatorio sobre os impactos econémicos da rodovia 10S, uma autoridade

do Ministério do Comércio Exterior, Industria e Turismo do Peru no governo Alan

Y97 bisponivel em http://www.rotasintegracao.org.br/depoimentos.php
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Garcia expde os calculos geopoliticos por detras da integracdo fisica e a opcao

preferencial por uma maior aproximagdo com Brasil do que com outros paises vizinhos:
“Todos vemos con decepcion la actual integracion que promueven Chile y Argentina.
Este ultimo, nuestro histérico aliado se transformd en los Gltimos afios en un amigo
“sospechoso y desleal “con la venta de armas al Ecuador en pleno conflicto del Perii
con el Ecuador. Por consiguiente, y ante la inseguridad que esta pasada relacién

amerita, se vuelve indispensable estratégicamente nuestra alianza geoecondmica y
geopolitica con Brasil” (Angulo, 2005:45).

“Por lo tanto, debemos actuar en estrecha y frecuente coordinacion, de modo de
reforzar el sentido de representatividad de nuestras posiciones y de iniciar una
relacién verdaderamente fructifera en materia de alianza estratégica y geopolitica. Eso
solo dard méas peso y fuerza a la actuacion de Brasil en la region y al Perd como su
aliado estratégico debera capitalizar tal posicion” (Angulo, 2005:44).

A situacdo boliviana no contexto sul-americano é também recortada por
maultiplos fatores de ordem geoecondmica e geopolitica. Apesar de certa turbuléncia no
ambito interno e nas relagfes externas do pais, é possivel distinguir alguns elementos
centrais que definem a visdo oficial predominante, tanto sob os governos neoliberais dos
anos 1990 quanto sob o neodesenvolvimentismo dos anos 2000.

A partir de diferentes perspectivas politicas e ideoldgicas, 0 que se antevé é uma
insercdo regional da Bolivia enquanto zona de conexdo entre as bacias do Atlantico,
Argentina e Brasil em particular, e do Pacifico. Essa perspectiva de “pais de
transito”para o transporte de cargas em grande escala esta na raiz das justificativas para
a construcdo de grandes corredores de transporte através do territério boliviano.

Embora alvo de inUmeras controvérsias e tendo sofrido algumas variacdes em
termos taticos e operacionais durante o governo Morales, esta perspectiva ndo se alterou
de maneira substantiva em relacdo ao que ja se proponha no inicio dos anos 1990. Em
complemento a essa proje¢do para a area de transportes, tem lugar o reforco do papel do
pais enquanto centro produtor e distribuidor de recursos energéticos, gas em particular,
em relagdes preferenciais com Brasil e Argentina.

O papel e a funcionalidade do Estado boliviano no sistema interestatal sul-
americano reforcam uma trajetoria de longa duracdo e um papel periférico-dependente
no sistema-mundo, com estreita margem de manobra em relagdo a processos de
desenvolvimento internos e relagdes comerciais externas.

A integragdo fisica e a parceria comercial com o Brasil e Argentina se

apresentam como alternativas diante da impossibilidade politica de uma parceria efetiva
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com o Chile, especialmente em razdo do problema maritimo, mas também por questdes
ideoldgicas.

Embora situados em polos ideoldgicos opostos, Peru e Bolivia nutrem
desconfiancgas e rivalidades em relacdo ao Chile em decorréncia da guerra do Pacifico e
seus desdobramentos. Ao adentrarem no século XXI, estes Estados se debatem com
problemas e cisdes do século XIX. Enquanto isso, o Brasil se conecta de maneira
pragmatica a todos e inclusive se beneficia indiretamente da concorréncia interestatal
sul-americana.

A geopolitica ndo desaparece sob a geoeconomia preconizada pela IIRSA e pelo
COSIPLAN. Se expressa de maneira velada, porém facilmente distinguivel por meio de
uma contextualizagdo historico-politica dos projetos de infraestrutura e dos calculos
estratégicos envolvidos.

Em que pese o consenso em torno da IIRSA enguanto uma “integracéo
possivel”, as conexdes de infraestrutura, por si s6, ndo sdo suficientes para promover a
integracdo regional. Também ndo é razoavel esperar que a integracdo ocorra de forma
espontanea e sem a necessidade de concertacao politica entre os Estados em um grande
namero de temas e agendas. No caso da integracdo fisica entre Peru, Brasil e Bolivia, 0s
investimentos em infraestrutura ndo vém acompanhados da necessaria harmonizacao de
politicas entre os trés Estados a fim de tonar mais equanime as relagcbes comerciais entre
as partes. Ao contrario, as obras tém potencial para se tornar vetores de conflitos,
tensdes e antagonismos desintegradores, a exemplo da crise gerada pela anunciada
construcdo da rodovia que corta o TIPNIS na Bolivia.

Como expressou uma das representantes do FOBOMADE durante uma
entrevista (La Paz, agosto de 2012), a questdo do financiamento do BNDES para uma
polémica rodovia em territério boliviano fez ascender o alerta sobre os riscos do
subimperialismo brasileiro, a0 mesmo tempo em que expde a forma como o governo

brasileiro, sob lideranca do PT, maneja suas relagdes na regido:

“No caso do TIPNIS, pela primeira vez se criou uma consciéncia de Brasil como um
pais subimperialista. Antes nunca se havia tomado a Brasil desta forma, com tal
simpatia que temos por vocés, de ser um pais amigo, e era muito dificil de vé-los de
outra forma. E entdo houve manifestacdes em frente a embaixada [brasileira]. Entdo me
dei conta que o governo brasileiro, quando vé essas coisas, vai com calma, se detém,
repensa, para.”
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Outro elemento que distingue as dinamicas internas de construcdo de estradas de
integracdo nacional e regional no Brasil, Peru e Bolivia diz respeito aos regimes de
financiamento, operacdo e manutencéo das infraestruturas viarias.

Mediante os projetos da IIRSA, o governo peruano inaugurou um novo modelo
de gestdo de estradas nas regides andina e amazonica, centrado na concessdo das
rodovias em nome de empresas privadas que assumem a construcdo, operacdo e
manutencdo. O caso da 10S é emblemético desse novo regime, onde bancos como o
BID, a CAF e o Banco do Brasil/PROEX tomaram parte em um arranjo institucional
mais amplo e do qual participam terceiros investidores ndo necessariamente
comprometidos programaticamente e politicamente com as obras ou com qualquer
esquema de integragéo.

A transformacdo de parte substantiva dos custos de construcdo da rodovia em
papéis futuros (titulos CRPAQ) negociados livremente nos mercados de capitais reflete
uma tendéncia de financeirizagcdo das obras. Estas passam a ter sentido enquanto
mecanismo de reproducdo de capitais circulantes, mesmo que sua eficacia em termos de
integracdo regional seja questionavel. Ao final das contas, os papéis sdo rentaveis e
seguros, ja que a sociedade peruana vai arcar com 0S mesmos de uma maneira ou de
outra.

Bancos como BID e CAF figuram como intermediarios qualificados no processo
de montagem da cadeia de financiamento sob a premissa da associacdo publico-privada.
Mas o aspecto central desse processo esta na disposicdo politica do governo peruano e
nos pressupostos ideoldgicos e programaticos que guiam a atuacao da burocracia estatal
nas areas de economia e de transportes. A configuracdo de poder que vincula o governo
do Peru, os bancos de desenvolvimento e as iniciativas de integracdo fisica regional tém
no liberalismo comercial a sua principal liga de sustentacao.

Concessoes deste tipo ja sdo uma realidade no Brasil desde os anos 1990, mas
ndo na regido amazonica ou em 4reas com baixa demanda por infraestruturas viarias'®.
N&o se registram no pais a existéncia de contratos para a exploracéo privada de rodovias

na regido amazonica. Os contratos de concessdo sdo feitos para rodovias que

108 A avaliacdo da demanda por uma obra vidria do tipo rodovia é feita em relacéo ao nimero de veiculos
que trafegam pela via em determinado periodo de tempo. A implantacdo de um sistema de cobranca pelo
uso (pedagio) tem por finalidade arrecadar recursos suficientes para garantir a manutencdo e as boas
condicgBes da estrada além de remunerar o servi¢o da empresa operadora. Nas areas em que a demanda de
utilizacdo € relativamente baixa, a cobranca de pedagio ndo cobre os custos de manutenc¢do, cabendo ao
Estado assumir estes custos.
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apresentam altas demandas de uso por parte da populacdo, especialmente nos Estados
do sudeste e sul do pais. Também no regime boliviano, o Estado é o responsavel por
contratar a construcdo das rodovias e por fazer a sua gestdo e manutencéo.

A novidade no caso peruano é justamente a concessao de rodovias em regides
caracterizadas pela baixa densidade populacional e, portanto, pela baixa demanda pela
infraestrutura viéria. O regime de concessdo desenhado para a Interoceénica Sul garante
o financiamento e a operacionalizacdo dos contratos com as empresas concessionarias,
mesmo em face da insuficiente demanda.

O esforco de praticamente todos os paises da regido em estabelecer a sua
integracao fisica na forma de corredores interoceanicos traz implicito a competicdo pelo
acesso aos mercados e pelos fluxos de mercadorias e capitais. Os corredores sao, em
grande medida, concorrentes entre si, ja que disputam a preferéncia dos operadores
logisticos que fazem o transporte de cargas a longa distancia.

Enquanto o governo boliviano aposta no Corredor Central que liga o centro-
oeste e 0 sudeste brasileiro aos portos da costa chilena como sendo 0 mais competitivo,
0 governo peruano tem expectativa semelhante em relacdo a rodovia interoceanica
como via de acesso do Brasil ao Pacifico. Ao se discutir a viabilizacdo dos corredores
no Peru, ndo se faz referéncia aos seus concorrentes na Bolivia, no Equador ou na
Colémbia. Tais corredores parecem ter se transformado em uma aspiracdo geral dos
paises da regido.

Apresentada como passo importante para a integracao regional, a construcdo de
corredores interoceadnicos remete também a movimentos taticos dos governos na sua
competicdo por melhores posi¢cGes na rede logistica do comércio regional e global.
Nesse sentido, Peru e Bolivia realizam pesados investimentos a fim de baixar o custo de
transporte em seus territorios e se afirmando como “saida para o pacifico” e “pais de
trénsito”, respectivamente.

Uma frase dita por um alto funcionéario do Ministério das Relagdes Exteriores da
Bolivia durante uma entrevista para a pesquisa pode ser tomada como uma sintese dos
interesses de Brasil e Bolivia no que se refere & integracdo da infraestrutura de
transportes na forma de corredores interoceanicos: “vocés [brasileiros] querem passar,
nds queremos sair”.

O argumento admite a complementaridade entre os interesses bolivianos e
brasileiros no tema dos corredores na medida em que Bolivia pode operar como uma

area de transito de mercadorias brasileiras e ao mesmo tempo espera se beneficiar dos
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novos acessos aos portos do Atlantico. O problema do acesso ao mar é um tema
permanente na pauta das relagdes externas bolivianas e a conex&do com 0s portos
brasileiros se apresenta como uma op¢do em face das tensdes e rivalidades historicas
com o Chile.

Da parte brasileira, ha varias l6gicas sobrepostas, nem sempre coerentes entre si.
Em primeiro lugar, os investimentos do Estado brasileiro em infraestruturas de
transportes terrestres de longa distancia € um processo em curso desde meados do
século XX. A integracdo da malha de transportes nacional aos eixos rodoviarios dos
paises vizinhos representa uma continuidade deste processo agora numa escala
continental. Os projetos visando ampliar as conexdes de transportes entre Brasil, Peru e
Bolivia refletem uma tendéncia de expansdo, tanto do modelo de crescimento
econémico por meio de investimentos em grandes obras de infraestrutura ao estilo do
PAC, quanto do extrativismo nas regides fronteiricas da regido Amazonica.

Segundo, a viabilizacdo dos corredores oferece novas oportunidades para o
transporte de cargas rumo aos portos do Pacifico e & Asia. Num certo sentido, o interior
do continente se interpde como um obstaculo geografico e politico para o0 acesso
brasileiro aos portos do Pacifico e aos mercados da Asia. Por outro lado, vislumbra-se
um melhor aproveitamento dessa integracdo na forma de exportagdes e produtos e
Servicos para os paises vizinhos, muito embora se tratem de mercados ainda limitados.

Terceiro, as obras para a viabilizacdo dos corredores representam importantes
oportunidades de negdcios para empresas brasileiras do ramo de engenharia e
construcdo civil, algumas das quais ja se tornaram corporagdes transnacionais. As
operacdes financeiras para custeio das obras representam oportunidades de alocagéo e
recuperacdo, em condi¢cdes vantajosas, de capitais geridos pelo BNDES. Em resumo, a
integracao fisica regional é um 6timo negdcio para o Brasil, independente da viabilidade
ou efetividade dos corredores enquanto rotas preferenciais de cargas.

Uma vez concluidos todas as obras dos diferentes corredores, o Brasil teria a sua
disposigdo varias rotas ou vias de acesso aos portos do Pacifico no Peru e no Chile.
Essas rotas incluem a rodovia Interoceanica Sul (via Peru), o corredor norte ligando
Rond6nia a La Paz e aos portos chilenos ou peruanos no Pacifico, o corredor central
Boliviano ligando o centro-oeste brasileiro a La Paz e ao litoral norte chileno (portos de
Arica e lquique) e, por fim, o corredor ferroviario interoceanico ligando os portos de
Paranagud (BR) e Antofagasta (CH), passando pelo sul do Paraguai e norte da

Argentina.

235



Este dltimo corredor estd em fase de estudos, sendo apontado como a rota
prioritaria para o Brasil para o transporte de cargas em grande quantidade. Por ele, seria
possivel escoar a producdo da soja do centro-sul brasileiro em diregdo aos portos
chilenos no Pacifico e de 14 para a Asia.

Mas o anancio do governo Argentino sobre a sua intencdo de construir um outro
corredor com um tunel ferroviario de 52 Km sob cordilheira dos Andes, a 2500 metros
de altitude, pode alterar os planos brasileiros em relacdo a rota ferroviaria para
Antofagasta. O projeto de US$ 3,5 bilhdes intitulado Corredor Biocednico do

Aconcagua®

visa transformar a provincia de Mendoza em um importante centro
logistico do MERCOSUL ao conectar as malhas de infraestrutura de transporte dos dois
lados da cordilheira e ligar os portos de Buenos Aires e Valparaiso, no Chile.

Se confirmada a construcédo deste corredor, pode ser mais vantajoso para o Brasil
interligar sua malha ferroviaria com Mendoza e enviar suas cargas para a Asia via porto
de Valparaiso do que através do corredor Paranagud-Antofagasta ou qualquer dos
corredores situados mais ao norte.

A construcdo dos corredores de transportes €, em si, um processo competitivo,
sendo os mesmos funcionais para a expansdo da economia brasileira, 0 que tende a
reforcar as discrepancias econdmicas regionais. Mesmo que 0s trés paises possam
auferir vantagens circunstanciais por conta da sua integracdo fisica, no quadro geral, a
hierarquia de poder e riqueza tende ndo apenas a se manter, mas, inclusive, se reforcar.
Isso fica evidente nos debates em torno do acordo energético entre Brasil e Peru,
cabalmente vantajoso ao primeiro em detrimento dos interesses nacionais do segundo.
Embora possa haver acordos calcados na cooperacao e na colaboracdo entre 0s paises
em temas de interesse reciproco, a integracao fisica que esta se processando ocorre no
cerne das contradigdes entre centro, periferia e semiperiferia do sistema-mundo.

Peru e Bolivia ndo contam com bancos nacionais capazes de exercer um papel
similar ao desempenhado pelo BNDES. Também n&o contam com empresas
construtoras capazes de assumir contratos de grande porte em situacdo competitiva,
como fazem as empreiteiras brasileiras, quase sempre beneficiadas por aportes de
recursos publicos na forma de crédito para capital de giro.

Apesar de ja serem consideradas empresas transnacionais, as principais

construtoras brasileiras ndo estdo em condicdes de competir com outras grandes

199 O Hoje. 14/102012. Andes: 0 maior tinel das Américas é projetado. Disponivel em
http://www.ohoje.com.br/noticia/5982/andes-maior-tunel-das-americas-e-projetado
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empresas do ramo em mercados como Estados Unidos e Europa (Campos, 2009).
Assim, o mercado de obras de infraestrutura na América do Sul representa um espaco
privilegiado para uma atuagéo coordenada entre BNDES e empresas construtoras. Sob a
retorica das boas intencbes e da cooperacdo financeira entre paises vizinhos em busca
dos beneficios matuos, ocultam-se ldgicas competitivas que reforcam as disparidades
regionais e a hierarquia de riqueza e poder no sistema interestatal sul-americano.

O processo de integragdo fisica regional no Eixo Peru-Brasil-Bolivia esta
centrado na interligacdo das infraestruturas de areas periféricas em relagdo ao sistema
econémico dos trés paises. O correto seria falar na integracdo entre os departamentos de
Madre de Dios (Peru), Pando e Beni (Bolivia) e os Estados do Acre e Ronddnia (Brasil)
e suas dindmicas econdmicas especificas.

O fato dessas areas se conectarem entre si e também aos centros mais dindmicos
das respectivas economias nacionais ndo altera, e possivelmente reforca, a sua condi¢édo
periférica e dependente em relacdo aqueles centros. O que estd em curso no eixo
estudado ndo € exatamente a integracdo dos trés paises, mas sim a integracdo das suas
areas mais periféricas, econdmica e geopoliticamente falando. Em outras palavras, é

uma integracdo da periferia da periferia do sistema-mundo.

Os efeitos dessa integracdo periférica s6 podem ser compreendidos tendo em
vista as dindmicas sociais e econdmicas que ocorrem nessas areas. Refiro-me a
informalidade econémica, ao extrativismo dos recursos naturais (garimpo, exploracao
madeireira etc), ocupacdo territorial sem governanca, migracGes internas, atividades
ilicitas, inseguranca publica e conflitos territoriais de diversas ordens. Com a construgdo
dos corredores viarios, estes e outros processos tendem a se integrarem de fato.

Esta integracdo periférica é pautada pela agressiva expansdo do extrativismo sob
um regime de baixa governanca dada pela precéria presenca do Estado em qualquer
lado das fronteiras. Nas areas periféricas, agora fisicamente integradas, o
“endocolonialismo” (Leonel, 1992) brasileiro se encontra com o peruano e o boliviano,
reproduzindo nas escalas nacional e regional a mesma divisdo de trabalho que separa

centro e periferia do sistema mundo capitalista®™.

19 0 termo “endocolonialismo” usado por Leonel (1992) se assemelha ao “colonialismo interno”
explorado por Casanova (2006).
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5.4.1 Relag6es dos governos com a IIRSA

Embora o tema da integracéo fisica tenha sido um elemento consensual entre os
governos sul-americanos nos anos 2000, 0 modo de relacionamento de cada pais com a
iniciativa apresenta variacdes importantes. O Brasil é 0 pais que estabeleceu as bases
geoeconbmicas da iniciativa ao adotar, ainda na década de 1990, uma metodologia de
planejamento de infraestrutura centrada na ideia dos EID. Nesse sentido, a IIRSA
representa uma expansdo do conceito de integracdo brasileiro, cuja operacionalizacao
foi testada nos planos “Brasil em A¢do” e “Avanca Brasil”. Esta experiéncia prévia foi
mesclada com a perspectiva de integracdo hemisférica do BID (BID, 2000), dando
forma a IIRSA.

Além do peso do Brasil no processo de gestacdo da iniciativa, a participacdo do
pais nas instancias da IIRSA ocorre por meio de representacdes do MPOG, um dos
6rgdos mais importantes da administracao estatal e também o responsavel pelo desenho,
operacionalizacdo e monitoramento dos planos “Brasil em Acdo”, “Avanca Brasil”,
“PAC I” e “PAC II”.

A participacdo brasileira na IIRSA ocorreu, portanto, de maneira proativa, sendo
gerenciada de maneira estratégica em face dos interesses do pais sobre uma variada
gama de projetos que compunham o portfélio da iniciativa. Por outro lado, registra-se
um baixo nivel de reflexdo e debate interno sobre os sentidos desta integracdo e da
prépria relacdo entre o pais e seus vizinhos sul-americanos. As diferentes posicOes e
perspectivas internas subjacentes a setores especificos do governo ndo chegam a se
fundir em uma estratégia clara do pais em relacéo a regiao.

Como demonstra a Tabela 07, 44,9% dos investimentos previstos na IIRSA sao
para projetos de interesse do Brasil, enquanto que Peru e Bolivia contam com 6,8% e
5,2% respectivamente. Somadas as previsdes de investimentos em projetos de interesse
de Brasil e Argentina, 0s mesmos representam 76,7% do total. Considerando os
investimentos a serem feitos nos paises do MERCOSUL (sem Venezuela), 0s mesmos
representam 90,8% do total da carteira da IIRSA, correspondendo a 67,2% dos projetos
previstos. Nota-se uma concentracdo desproporcional de projetos e de investimentos

previstos nos paises do MERCOSUL, com destaque para Brasil e Argentina.
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Tabela 07 - Carteira de projetos da IIRSA por pais.

Investimento
Pais N° Projetos % Projetos Estimado % Investimento

(milhdes de US$)
ARGENTINA 175 32,2 43.552,77 31,8
BOLIVIA 53 9,7 7.175,90 5,2
BRASIL 86 15,8 61.366,72 44,9
CHILE 53 9,7 11.454,10 8,4
COLOMBIA 38 7,0 5.241,33 3,8
ECUADOR 45 8,3 1.372,59 1,0
GUYANA 7 1,3 910,90 0,7
PARAGUAY 64 11,8 12.373,79 9,0
PERU 68 12,5 9.291,24 6,8
SURINAME 7 1.3 3.790,90 2,8
URUGUAY 40 7,4 6.927,19 51
VENEZUELA 23 4,2 2.009,05 15
TOTAL 659 100,0 165.466,47 100,0

Fonte: http://www.iirsa.org/proyectos/Cuadros.aspx

Notal: Nao estdo considerados os investimentos o projeto existente ANDO1 “Corredor viario Santa Marta
- Paraguachén - Maracaibo - Barquisimeto - Acarigua (existente)” correspondente ao Eixo Andino, cujos
investimentos foram realizados principalmente antes do inicio da iniciativa IIRSA.

Nota2: N&o estdo considerados os investimentos do projeto existente MCC61 “Sistema de Itaipu
(existente)” correspondente ao Eixo MERCOSUR-Chile, cujos investimentos foram realizados
principalmente antes do inicio da iniciativa IIRSA.

Nota3: No total por pais se encontram todos os projetos correspondentes ao pais indicado incluindo os
projetos binacionais, trinacionais e multinacionais.

No inicio dos anos 2000, o governo peruano tinha uma participacdo timida na
IIRSA quando a representacdo do pais na inciativa esteva a cargo do Ministério de
Transportes e Comunicagdo (MTC). Entre 2002 e 2003 foram feitas mudancas
estruturais no modo de relacionamento do governo com a iniciativa, quando se criou
uma comissdo intersetorial com representantes dos varios ministérios. Em seguida, esta
comissdo ganhou mais peso politico com a participagdo direta dos ministros de Estado,
sendo a coordenagdo geral transferida do MTC para o Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE). Desde entdo, o pais aderiu fortemente a IIRSA a ponto da agenda do
setor de transportes peruano ser um espelho do planejamento dos EID da iniciativa.

O governo peruano possui, portanto, uma relacdo sistémica com a IIRSA. Esta
ndo se limita apenas & viabilizagdo de projetos de infraestrutura no territorio nacional,
mas também a operacionalizacdo dos conceitos de EID e dos corredores de exportacao
como vetores da integracéo fisica regional.

Ja no caso do governo boliviano, a participacdo na IIRSA sofreu importantes
inflexbes ao longo dos anos 2000. Embora a representacdo do pais na iniciativa
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estivesse sempre a cargo do Ministério de Obras Publicas (MOPSV), a adesao boliviana
a mesma foi objeto de controvérsias no conturbado contexto politico interno,
especialmente na primeira metade dos anos 2000. A proposta da IIRSA encontrou
resisténcias tanto na sociedade civil quanto nos setores de oposicdo aos governos
Sanches de Lozada e Carlos Mesa, sendo frequentemente taxada de imperialista.

A chegada de Evo Morales ao governo em 2006 representou um esfriamento
relativo na j& fragil participacéo da Bolivia na IIRSA. Isso ndo impediu, no entanto, que
alguns dos projetos de infraestrutura que compunham o portfolio da IIRSA
continuassem a ser negociados e financiados. Como enfatizado anteriormente, a
integracdo fisica é fator de consenso entre 0s governos, independente da matriz
ideoldgica de cada um deles.

Enquanto rotulo, a IIRSA sofreu consideravel desgaste politico na Bolivia
durante os anos 2000. A incorporacao da iniciativa pelo COSIPLAN teve o efeito de
melhorar a aceitagdo politica da iniciativa junto ao governo boliviano ao submeter a
carteira de projetos ao crivo politico dos governos da regido e dissipando assim 0s
supostos interesses imperialistas por detras da iniciativa.

A timida adeséo politica da Bolivia a IIRSA se reflete no nimero de projetos da
iniciativa efetivamente concluidos desde o inicio dos anos 2000. Dos 53 projetos
previstos para terem incidéncia no territorio boliviano, apenas 2 haviam sido concluidos
no final de 2012. Mas esta baixa taxa se explica apenas em parte pelos problemas de
aderéncia politica entre governo e IIRSA. A fragilidade institucional do Estado
boliviano torna a execucao de grandes obras um processo muito mais lento e oneroso do
que em outros paises da regido. A execucdo dos projetos esta sujeita a interrupcoes,
sobressaltos e incertezas que marcam a politica e a administracdo estatal, resultando
num quadro de baixa capacidade operacional que afeta o ritmo das obras.

Mesmo no Brasil e no Peru, o ritmo de implementacdo dos projetos da IIRSA
esteve abaixo do esperado ao longo dos anos 2000, como também demonstra a Tabela
08 a seguir. Dos 86 projetos com incidéncia no Brasil, apenas 15 haviam sido
concluidos até o final de 2012, e no caso peruano, de 68 projetos previstos apenas 10
estavam concluidos. Apesar disso, as obras seguem sendo realizadas e muitos dos
projetos devem ser concluidos nos proximos anos.

Para o economista de pais do BID-Peru (Lima, outubro de 2012), a
informalidade e a falta de um maior lastro politico para a IIRSA estd na raiz da sua
baixa efetividade em termos de implementacgéo de projetos:
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“A TIRSA avangou muito pouco nos projetos. E o tipico caso de uma iniciativa técnica
que carece de mandato politico. Este ndo foi garantido com a participacdo dos ministros
de infraestrutura. Seria necessaria uma maior coordenacdo politica, em um nivel de
decisdo mais elevado.”

Jé& para um representante do governo brasileiro nas instancias técnicas da 1IRSA,
a causa da baixa taxa de implementacdo dos projetos ndo estd somente na capacidade
operacional dos Estados, mas também na disponibilidade de financiamento. O papel do
BID na fase de formulacdo e de lancamento da IIRSA gerou a expectativa de que o
banco pudesse vir a ser o grande agente financeiro da iniciativa. Isso de fato ndo
ocorreu, 0 que gerou avaliagbes criticas por parte dos governos que esperavam um
maior aporte de recursos para 0s projetos. Por outro lado, reconhece que a ndo liberacao
de financiamentos tem mais a ver com a baixa capacidade de endividamento dos

Estados do que com a disposi¢do dos bancos para fornecer os recursos demandados.

“os governos sao premidos pela necessidade de obter superavits primarios, o que resulta
na sua baixa capacidade de endividamento externo e, portanto, de obtencdo de
empréstimos junto aos bancos de desenvolvimento”.

Um informante do BNDES tem uma explicagdo complementar e que evidencia 0s
determinantes politicos domésticos e as preferéncias dos governos por determinados

tipos de projetos em detrimento de outros (Rio de Janeiro, fevereiro de 2013):

“Quando véo aos bancos em busca de financiamento, eles tendem a priorizar aqueles
projetos situados em areas mais densamente povoadas e onde os impactos politicos das
obras sdo maiores. As obras de integracdo previstas em territorios mais remotos e com
baixa densidade populacional, como é o caso da Amazonia, tendem a ser deixadas para
um segundo plano, mesmo que estejam previstas na carteira da IIRSA. Por isso 0s
recursos disponiveis nos bancos vao para projetos de maior interesse dos governos e nao
necessariamente para projetos de integragao”.

A baixa taxa de realizacdo dos projetos levou o BID a definir, em sua ultima
assembleia de governadores, uma espéecie de “cota” de capital para a integracdo ao
assegurar que 15% dos seus desembolsos sejam para projetos relacionados a este
processo. Com isso, a instituicdo espera estimular os governos a apresentar bons
projetos classificados como sendo de integracao regional. Dessa forma, o banco espera
contar com uma reserva de recursos cuja liberacdo seria condicionada a apresentacao de

projetos de integracdo por parte dos governos. A expectativa é de que por meio deste
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mecanismo 0 banco possa ter uma participacdo maior no financiamento da integracao

fisica regional.

5.4.2 Relagbes dos governos com os bancos de desenvolvimento

Nos anos 1980 e 1990, a relagédo entre os governos sul-americanos e as
instituicbes financeiras multilaterais ocupou um papel central nas politicas de
estabilizacdo que praticamente todos os paises da regido se viram obrigados a
implementar como resposta a crise da divida e aos processos hiperinflacionarios
internos. O acesso condicionado a fundos suplementares externos foi, em muitos casos,
a alternativa encontrada para se evitar a deterioracdo ainda maior das economias
nacionais e a sua insolvéncia financeira frente aos credores externos.

O fato de que a cooperacao financeira daquele periodo vir lastreada em um
conjunto de condicionantes relacionados as politicas de ajuste estrutural e reformas de
orientacdo neoliberal gerou inGmeras controvérsias e debates acalorados sobre
economia, desenvolvimento e politica externa. Nos anos 2000, a questdo do
financiamento externo para os paises sul-americanos ganhou novos contornos com a
atuacdo mais agressiva de bancos como o BNDES e CAF, por exemplo, em
complemento a atuacdo das instituicGes financeiras tradicionais como o BID e Banco
Mundial.

Mas em relagdo aos processos de integracdo e desenvolvimento ocorridos na
regido nos anos 2000, quais foram as caracteristicas do relacionamento entre 0s
governos de Peru, Brasil e Bolivia e os bancos de desenvolvimento (BID, CAF, BNDES
e FONPLATA)? Que diferencas, similaridades e complementaridades existem na

atuacdo de cada banco no contexto dos trés paises?
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Tabela 08 — IIRSA: projetos e investimentos em fases de perfil, pré-execucéo, execuc¢do e concluidos

Pais N° projetos |Investimento N° projetos Ier;\;ieritailgﬁoento N° projetos Iens\;ieniggjoemo N° projetos Iens\{ienigdmoento
perfil estimado perfil Pré-execucéo Pré-execuco execucao execucao concluidos concluido

ARGENTINA 59 11.629,80 56 20.897,97 42 6.575,00 18 4.450,00
BOLIVIA 14 2.675,85 20 2.393,85 17 2.093,20 2 13,00
BRASIL 17 9.026,85 19 14.295,33 35 33.617,90 15 4.426,64
CHILE 7 1.117,00 13 7.560,00 17 2.335,00 16 442,10
COLOMBIA 13 357,26 5 91,20 12 4.171,73 8 621,14
ECUADOR 18 259,91 120,15 12 769,01 223,52
GUYANA 3 0,00 250,00 2 650,90 10,00
PARAGUAY 16 2.802,65 30 6.796,14 13 1.467,00 5 1.308,00
PERU 17 1.364,03 17 1.391,44 24 4.225,97 10 2.309,80
SURINAME 3 50,00 3.020,00 3 720,90 0,00
URUGUAY 15 3.875,00 9 1.661,80 12 1.190,39 200,00
VENEZUELA 12 605,68 1 0,27 8 1.277,90 125,20
TOTAL 211 42.790,88 199 72.773,48 232 92.712,79 103 18.556,05

Fonte: Banco de dados dos projetos IIRSA: http://www.iirsa.org/proyectos/Cuadros.aspx
Notal: Néo estdo considerados os investimentos o projeto existente ANDO1 “Corredor vidrio Santa Marta - Paraguachdn - Maracaibo - Barquisimeto - Acarigua (existente)”
correspondente ao Eixo Andino, cujos investimentos foram realizados principalmente antes do inicio da iniciativa IIRSA.
Nota2: Nio estdo considerados os investimentos o projeto existente MCC61 “Sistema de Itaipu (existente)” correspondente ao Eixo MERCOSUR-Chile, cujos investimentos
foram realizados principalmente antes do inicio da iniciativa IIRSA.
Nota3: No total por pais se encontram todos os projetos correspondentes ao pais indicado, incluindo os projetos binacionais, trinacionais e multinacionais.
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No ambito do eixo Peru-Brasil-Bolivia da IIRSA cabe, portanto, analisar 0s
novos arranjos financeiros em curso e as nuances da relacdo entre governos e bancos de
desenvolvimento, tendo em perspectiva a década de 2000.

Levando-se em conta as demandas de financiamento externo para obras de
infraestrutura no eixo estudado, pode-se afirmar que 0s paises contaram com uma maior
diversificacdo das fontes de recursos externos recorrendo, inclusive, a fundos
subregionais, do setor privado e do mercado financeiro global. Nesse sentido, a
dependéncia financeira em relacdo ao FMI, Banco Mundial e BID, por exemplo,
diminuiu em termos relativos, muito embora a dependéncia de recursos externos em
geral continue alta em razdo da baixa capacidade de poupanca e de investimentos dos
Estados, Peru e Bolivia em particular.

No caso do Brasil, o pais tem no BNDES a sua principal agéncia estatal de
fomento, sendo este um aspecto central da estratégia de desenvolvimento que tem na
construcdo de grandes obras de infraestrutura um dos seus pilares, como vimos no
capitulo 04.

O aprofundamento da relacéo organica do Estado brasileiro com a CAF ocorrido
nos anos 2000 amplia as opg¢des de financiamento de projetos, muito embora estes nao
tenham relacéo direta com a integracdo da infraestrutura regional. O que fica evidente é
que o Brasil conta com o mercado financeiro mais dindmico da regido, com uma
capacidade de mobilizacdo de capitais e de realizacdo de investimentos que destoa em
relacdo as limitacdes de Peru e Bolivia em relacdo a este ponto.

Com o maior dinamismo do mercado financeiro no Brasil, as grandes obras de
se convertem em opgOes de investimento para diversos operadores do mercado de
capitais. Isso acaba se refletindo numa tendéncia de financeirizacdo da infraestrutura,
tanto na escala do pais quanto na escala regional, a exemplo do que ocorre com a
rodovia IOS no Peru.

No caso dos dois paises andinos, a CAF tornou-se o grande diferencial em
termos de oferta de capital para o setor de infraestrutura, entre outros. Ja& no Brasil, o
BNDES é a instituicdo central, tanto em termos de recursos aportados para projetos
quanto em relacdo & atuacdo estratégica do banco enquanto braco financeiro do Estado.

O fato dos trés paises serem socios série “A” da CAF implica que a atuacao
deste banco ocorre debaixo de um consenso amplo entre 0s governos e de um
alinhamento claro quanto as agendas e demandas prioritarias as quais 0 banco deve
responder. Os paises sd0 a0 mesmo tempo socios e tomadores de empréstimos, 0 que
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fortalece a ownership (sentimento de propriedade) dos governos em relacdo ao banco.
Nesta condicdo, os governos tém uma cota de representacdo garantida nas instancias de
decisdo do banco e um peso politico muito maior do que na estrutura do Banco Mundial
ou do BID, onde a correlacdo de forgas, em termos de numero de votos por pais, €
francamente desfavoravel aos Estados sul-americanos.

No caso boliviano, o Estado mantém rela¢Ges organicas com BID e CAF para o
financiamento de obras de infraestrutura. Mas diferentemente do que ocorre no Peru
(regime de concessdes privadas), os esquemas de financiamento predominantes sao
aqueles gerenciados pelo proprio Estado, via contratos com empresas privadas para a
realizacdo das obras.

Em relagdo a fontes alternativas de financiamento externo, BANDES
(Venezuela) e BNDES (Brasil) sdo apontados como parceiros privilegiados. Porém, a
baixa capacidade institucional do Estado boliviano limita a operacionalizacdo pratica
dos empréstimos externos. Estes sdo por vezes anunciados, mas ndo chegam a se
efetivar por problemas na montagem da cadeia de apresentacdo e aprovacdo dos
projetos, contratacdo dos servicos e obtencdo dos financiamentos. Este € novamente o
caso do corredor norte, cujas obras seguem a um ritmo muito lento em comparagdo ao
planejado.

Em varias situacdes, os empréstimos aprovados pelos bancos sdo suficientes
para custear apenas uma parte das obras. A complexidade e os altos custos dos projetos
de infraestrutura exigem a montagem de arranjos de cofinanciamento, com a
participacdo de diversos agentes financeiros. Nesses casos, a capacidade institucional e
operacional do Estado para viabilizar os arranjos € o fator central.

Nos casos da rodovia Interoceanica Sul (Peru) e do corredor norte (Bolivia), o
financiamento do conjunto das obras implicam na composicdo de uma cadeia de
investimentos, com varias fontes de recursos que aportam diferentes montantes de
capital em projetos parciais ou estagios especificos das obras. O leque de agentes
financeiros inclui CAF, BID, BNDES, BANDES, KfW no caso do corredor norte, e
CAF, BID, PROEX no caso da IOS.

Diferentemente do que ocorriam com o0s grandes projetos financiados pelo
Banco Mundial ou BID no passado, em que essas instituicdes podiam ser
responsabilizadas pelos impactos sociais e ambientais das obras, nos arranjos citados
acima as responsabilidades se diluem entre os governos e um leque mais de agentes

financeiros pablicos ou privados.
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No projeto de pavimentacdo da BR 364 (Cuiaba-Porto Velho) nos anos 1980,
por exemplo, o financiamento do Banco Mundial foi o vetor determinante permitindo o
estabelecimento de uma cadeia de causa e efeito entre a atuacdo do banco e a
consequéncias da obra. Nos casos aqui analisados, ndo € possivel atribuir as
responsabilidades pelos impactos das obras a um Unico financiador, por mais importante
que ele seja para a viabilizagdo do projeto. Isso coloca desafios adicionais para as
organizacOes da sociedade civil dos trés paises cuja agenda politica se volta para as
consequéncias ou implicagcdes sociais e ambientais dos grandes projetos. A incidéncia
de multiplos intermediarios financeiros torna mais complexa a interlocucéo e afastam as
chances de um maior controle social sobre os investimentos e sobre os projetos que
compdem os corredores.

O financiamento partilhado entre diversos agentes financiadores sediados em
diferentes paises e operando sob diferentes standards tende a dissipar qualquer tentativa
de negociacao ou interlocucdo que se possa pensar.

No caso dos corredores rodoviarios estudados, 0s atores centrais responsaveis
pela montagem da cadeia de financiamento sdo os Ministérios de Transportes e
Comunicacdo (MTC) no Peru, o Ministério de Transportes, Comunicacdo e Moradia
(MOPSV) na Bolivia e Ministérios do Planejamento e de Transportes, no Brasil. S&o
estruturas pouco permeéaveis a uma interlocucdo consistente com a sociedade civil e que
operam com claro distanciamento em relacdo as demandas sociais dos territdrios
recortados pelas obras de integracéo fisica regional.

O Quadro 14 a seguir procura registrar, de maneira esquematica e nao exaustiva,
os principais elementos discutidos nesta sessdo. Na sequéncia, discuto, a titulo de
conclusdo deste trabalho, algumas das principais tendéncias derivadas da analise dos
processos de desenvolvimento e integracdo de infraestrutura em curso na América do
Sul. Nesse sentido, procuro relacionar as configuracdes especificas discutidas neste
Capitulo com as dinamicas do sistema-mundo capitalista numa conjuntura de transicao

hegeménica e de crise sistémica.
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Quadro 14 — Perspectivas de integracao regional de Peru, Brasil e Bolivia

Pais Perspectiva de integracao regional Relacdo com a IIRSA Rela¢do com os bancos
Peru Posicionamento regional como “porta do - Forte adesdo a IIRSA e ao COSIPLAN; - Relagéo orgénica com BID e CAF;
pacifico” (p/ fluxos de mercadorias brasileiras); - Incorporacéo dos EID da IIRSA como - Montagem de plataformas de investimentos por meio
- Viabilizagdo dos EID em territdrio peruano; plano nacional na area de transportes. da associacdo publico-privada (APP);
- Membro da “Alianca do Pacifico” (com México, - Tendéncia de financeirizacdo das obras de
Chile e Colémbia); infraestrutura;
- Membro da UNASUL e CELAC; - Dependéncia do financiamento externo para a
- Enfase nos corredores interoceanicos de viabilizacao dos corredores.
exportacéo;
- Integracdo periférica com o Brasil.
- Viséo geoecondmica e geopolitica da integracdo
fisica.
Brasil - Extensdo da malha de transportes rumo aos - Papel de lideranca na formulagdo da IIRSA | - Fortalecimento do BNDES como o grande agente
portos do pacifico e & Asia; e na sua conversdo ao COSIPLAN; financeiro do modelo de desenvolvimento;
- Operacionalizagéo regional dos EID; - Principal destino dos investimentos da - Capacidade de financiamento interno complementada
- Membro da UNASUL e CELAC; carteira IRSA/COSIPLAN. por aportes externos;
- Integracdo periférica de Acre e Ronddnia com - Aprofundamento da relagdo organica com a CAF;
Madre de Dios (Peru), Beni e Pando (Bolivia); - Mercado financeiro mais dindmico da regiéo;
- Viséo predominantemente geoecondmica da - Tendéncia de financeirizag¢do das obras de
integraco. infraestrutura.
Bolivia | - Posicionamento regional como “pais de transito” | - Inflexdes: passou de uma adesdo fraca a - Relagdo orgénica com CAF e BID;

e centro distribuidor de energia;

- Demanda de acesso ao mar;

- Membro da ALBA-TCP (Venezuela, Equador e
Cuba);

- Membro da UNASUL e CELAC;

Visdo geoecondmica e geopolitica da integracao
fisica.

IIRSA a resisténcia a iniciativa. Em seguida,
adesdo fraca ao COSIPLAN.

- Modelo estatal de investimentos em infraestrutura
(via contratos em empresas privadas);

- Dependéncia de financiamentos externos para
construgdo dos corredores;

- Busca de empréstimos junto a BNDES e BANDES.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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6. CONCLUSOES

A investigacdo aqui apresentada foi motivada pelo interesse em compreender o
modo de inser¢do da América do Sul no sistema-mundo capitalista em uma conjuntura
de crise sistémica e transicdo hegeménica. Conforme discutido ao longo dos capitulos
anteriores, assumi como problema de pesquisa a questdo da integracao da infraestrutura
sul-americana e os significados deste processo em termos de desenvolvimento dos
paises e de posicionamento da regido no sistema-mundo contemporaneo.

Optei por realizar um estudo comparativo dos processos e relagdes que estdo no
cerne das atuais dindmicas de integracdo fisica regional. Para isso, direcionei a analise
para a participacdo de Peru, Brasil e Bolivia e dos bancos de desenvolvimento nestes
processos. A integragdo regional, tal qual formulada no &mbito da IIRSA, foi tomada
como uma tendéncia especifica, que € parte integrante das dindmicas do sistema-mundo.
Nesse sentido, a analise pressupde um dialogo entre 0s processos nacionais, regionais e
globais.

Em face da amplitude do tema e das multiplas maneiras de ver 0s processos em
curso, optei por analisar especificamente o Eixo Peru-Brasil-Bolivia, uma formulacao
presente na proposta da IIRSA e que denota o tipo de integracdo e dindmica regional
que se estd procurando viabilizar. Nesse sentido, procurei estudar tendéncias e
dindmicas nédo inscritas nos experimentos mais antigos de integracdo regional, como a
CAN e 0 MERCOSUL. No Capitulo 05 caracterizei este tipo de processos como sendo
uma “integracdo das periferias da periferia”.

Para tecer as considerac@es finais deste trabalho, resgato a percepcdo de que a
integracdo da infraestrutura regional corresponde a um encadeamento de processos
sobrepostos e interrelacionados, que ocorrem simultaneamente em diferentes planos ou
dimens@es, conforme representado no Quadro 07 (Capitulo 02). Como espero ter
explicitado ao longo do trabalho, 0 momento conjuntural dos anos 2000 e 0s processos
que nele ocorrem tém suas raizes em trajetorias longas, o que condiciona a realidade de
cada um dos planos. Seguindo este raciocinio, apresento a seguir algumas das principais
tendéncias que podem ser derivadas como resultado do trabalho de pesquisa, partindo

dos planos mais gerais e sistémicos para 0s mais especificos.
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6.1 A dimensao sistémica da integracao

Como discutido no Capitulo 01, o atual sistema-mundo encontra-se em um

periodo teoricamente caracterizado como sendo de transicdo hegeménica, um tempo de

profundas incertezas em relagdo ao futuro. Diante do anunciado declinio relativo da
hegemonia dos Estados Unidos, que outras configuracbes hegemonicas podem ser
vislumbradas? E que papel a América do Sul podera desempenhar nessa fase mais
aguda de transicdo rumo a uma reestruturacao sistémica e hegemonica global? O que o
estudo da integracdo da infraestrutura regional aponta em relacédo a isso?

No inicio do século XXI, as estruturas hierarquicas do poder econémico e
politico-globais séo tdo evidentes e robustas que parece improvavel que elas venham a
enfrentar uma crise terminal como sugere Immanuel Wallerstein em varios de seus
textos mais recentes. Mas grandes estruturas de poder no passado também pareciam
solidas e resistentes aos ventos da mudanca. O contexto de crise sistémica corresponde a
um periodo conturbado e favoravel & ocorréncia de fatos imprevisiveis que podem
precipitar os acontecimentos em direcdes inesperadas.

Nos anos imediatamente anteriores a 1989, por exemplo, poucas pessoas no
mundo poderiam imaginar a queda do muro de Berlin e as profundas transformacdes
que redundaram no desmantelamento da Unido Soviética e na reestruturagdo do poder
global segundo uma ordem unipolar, e mais tarde, multipolar.

No momento atual, em que Estados Unidos e Europa estdo mergulhados numa
profunda crise sistémica, o que levanta muitas incertezas quanto ao futuro do ocidente, é
relativamente facil identificar sinais de declinio da poténcia hegeménica. Ha certa
profusdo de analises e narrativas sobre este processo, inclusive no cinema e na
literatura. Para alguns, como Wallerstein, este declinio é liquido e certo. Para outros, o
poder hegemdnico dos Estados Unidos € ndo apenas solidamente constituido como
também & capaz de se readaptar e se reorganizar, mesmo em face das transformacoes
em curso.

Embora as assertivas de Wallerstein sobre o declinio dos Estados Unidos sejam
fundamentadas em um corpo de conhecimento denso e em analises consistentes, é
preciso considerar que este declinio pode ser relativo. Olhando em retrospecto, a
hegemonia da Gré-Bretanha no mundo durante todo o século XI1X e inicio do século XX
também enfrentou uma fase de declinio ndo absoluto. De fato, tanto a Gra-Bretanha
quanto outros paises europeus como Franca e Alemanha, a despeito de terem suas bases
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produtivas destruidas por duas guerras mundiais, chegaram ao século XXI como parte
do ndcleo orgénico do capitalismo e detendo, portanto, uma enorme parcela do poder
econdmico e politico. Embora em declinio, os Estados Unidos ainda s&o uma enorme
forca politica, econdbmica e militar no mundo, e sua hegemonia ainda ndo tem
concorréncia a altura. A alianca estrutural entre Estados Unidos e Europa ainda
concentra a maior parte do capital financeiro global hoje sob controle de um numero
muito reduzido de empresas e bancos (Vitali, Glattfelder & Battiston, 2011).

Apesar disso, assiste-se atualmente a um deslocamento das forcas dindmicas da
producdo e do comércio do ocidente para a Asia, uma vasta area geogréafica que inclui
paises como China, Japdo, india, Coréia do Sul, Taiwan, Cingapura, para citar apenas
alguns dos mais importantes. O comércio é a forga organizadora do sistema-mundo e
neste momento histérico a Asia vem se desprendendo como uma regifo central na
producdo e distribuicdo de manufaturas em escala global ao fazer operar o circuito
mercadoria-dinheiro-mercadoria (M-D-M). Apesar da crise sistémica, Estados Unidos e
Europa detém o controle financeiro da economia global por meio dos circuitos dinheiro-
mercadoria-dinheiro (D-M-D) e dinheiro-dinheiro (D-D), processo também chamado de
“financeirizacdo”.

Se for correta a afirmacdo de Fernand Braudel de que a expansdo financeira
representa o “sinal do outono” de um longo ciclo de acumulagéo, o capitalismo global
hegemonizado por Estados Unidos e Europa caminha a passos largos para uma crise
sistémica de grandes proporcbes, quando as cirandas financeiras vdo criando um
namero cada vez maior de Estados insolventes, com os 6nus do default recaindo sobre
os ombros dos contribuintes cada vez menos tolerantes as medidas e politicas de
austeridade fiscal e anticiclicas.

Se 0 século XX foi o século do Atlantico, o século XXI ja é apontado como o
século do Pacifico. Na medida em que cresce esta percepcao, 0s governos se adiantam
para marcar posicdo na nova configuracdo econémica que se avizinha. E assim que 0s
Estados Unidos passa a se apresentar como uma “nagdo do Pacifico” ao promover a
Trans-Pacific Economic Partnership (TPP) (Fiori, 2013).

A emergéncia econdmica da Asia é um fendmeno sistémico contemporaneo que
ainda esta longe de ser compreendido pelo pensamento social e politico sul-americano,
constituindo um importante tema para novas pesquisas. Embora a China desponte como
a economia mais dindmica e mais importante da regifo, o que chamamos aqui de Asia

compreende um conjunto heterogéneo de paises envolvidos em um complexo processo

250



de integracdo regional, estruturacdo de cadeias produtivas globais, de uma enorme
variedade de manufaturas ou bens de consumo, segundo um regime de capitalismo
regulado por Estados fortes.

A China ingressou na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) em 2001 e na
Associacdo das Nacbes do Sudeste Asiatico (ASEAN) em 2002. E também signataria
do Acordo de Comércio da Asia-Pacifico (APTA) vigente desde 1975. Apesar das
desconfiangas mutuas, antagonismos, dissensos e interesses conflitantes que marcam os
relacionamentos entre 0s paises da regido, nos anos 2000 avancaram 0S acordos
preferenciais de comércio de varios deles com a China na esteira da sua abertura
comercial, processo em curso desde a década anterior. O pais também firmou tratados
bilaterais de livre comércio com o Chile (2005) e com o Peru (2009) (Carvalho et al,
2013).

Embora seja frequentemente apontada como a nova poténcia econémica que vai
disputar e hegemonia do sistema-mundo com os Estados Unidos, a China ainda esta
longe de reunir as condi¢cBes para isso. Como argumenta o proprio presidente Xi
Jinping, o pais ainda terd um longo caminho a percorrer antes de se tornar um pais rico e

forte. Ele insiste que

“a China ja reiterou varias vezes a comunidade internacional o seu solene compromisso
de persistir firmemente no caminho de desenvolvimento pacifico e nunca buscar a
hegemonia [militar] nem a expansao” 1

O chefe de Estado confirma, no entanto, o interesse do pais em continuar
avangando nos processos de reforma e abertura visando inaugurar uma nova conjuntura
de desenvolvimento, tendo vista a constru¢do do ‘“‘socialismo com caracteristicas
chinesas”.

Tampouco 0s outros paises emergentes do BRICS reGnem capacidades
sistémicas (econdmica, politica, militar etc) que lhes permitam disputar a hegemonia
com os Estados Unidos em crise, muito embora a Russia tenha feito isso no periodo da
Unido Soviética. O bloco pode se tornar uma importante configuracdo voltada para a
cooperacdo econdmica e financeira, como indicam a criagdo do Banco de
Desenvolvimento dos BRICS e do Fundo de Reservas anticiclicas. Mas ainda néo

poderia arcar com 0s pesados custos que uma disputa hegemdnica poderia exigir.

1 valor Econémico, 20/03/2013. China “rica e forte” ainda esta distante, diz Xi Jinping.
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Tal conjuntura parece confirmar que o momento atual corresponde ao periodo
inicial de crise hegemonica, ndo sendo possivel antever a configuracdo futura que o
sistema-mundo podera ter. O que se pode visualizar € um quadro de multipolaridade do
poder, que poderia evoluir para trés cenarios distintos: o primeiro compreenderia um
enfraguecimento ainda maior da hegemonia dos Estados Unidos, sem a emergéncia de
outro Estado que possa ocupar o papel de hegemon, o que produziria uma situagéo de
fragmentacdo politica do sistema-mundo com consequéncias imprevisiveis. O segundo
cenario seria o da recuperacdo do poder hegemdnico dos Estados Unidos, que poderia
assumir a direcdo do sistema por mais um ciclo de longa duracdo. Por fim, o terceiro
cenario seria aquele do aprofundamento da crise sistémica, quebra hegeménica e
reorganizacdo do sistema sob uma nova configuracéo de poder.

Em face das rapidas e profundas transformacdes pelas quais 0 mundo esta
passando, o terceiro cenario parece ser o mais provavel de acontecer e nele a Asia tende
a ocupar um papel central. Se é certo que o nucleo do sistema mundo esté se deslocando
para o leste asiatico, que lugar especifico a América do Sul devera ocupar numa
provavel reconfiguracdo hegemonica global? O que as atuais dindmicas da integracao
fisica regional indicam sobre iss0?

O periodo de transi¢cdo hegeménica pode se constituir numa oportunidade para
que alguns paises possam galgar posi¢cdes mais vantajosas na divisdo internacional do
trabalho do que no periodo anterior. Mas nada parece indicar que o0s paises sul-
americanos estejam em condi¢des de aproveitar essas oportunidades. Sem ter alterado
de maneira significativa a sua base produtiva, e mantendo ou acentuando ainda mais o
seu perfil primario-exportador, esses paises ndo dispem de alternativas a nao ser
reconstruir suas relagdes com os novos centros dinamicos da economia global, segundo
as mesmas condi¢es que consolidaram a sua dependéncia em relagdo a Europa e
Estados Unidos.

Como observa Pochmann (2010), ao buscar um posicionamento global enquanto
exportadora de commodities para a China, a América do Sul faz um movimento que
equivale a um retorno a sua condi¢cdo de exportadora de bens primarios para a
Inglaterra, situagdo que perdurou até o inicio do século XX.

De todos os paises sul-americanos, o Brasil € o que estaria em melhores
condi¢Bes para aproveitar um eventual vacuo da lideranga politica americana e as
oportunidades decorrentes disso no campo econdmico. Mas, embora 0 pais venha

vivenciando um notavel ciclo de crescimento econdmico e melhoria dos seus
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indicadores sociais desde o inicio dos anos 2000, 0 mesmo ainda possui problemas
estruturais que impedem um grande salto a frente como fizeram Coréia do Sul e China
nas décadas passadas, por exemplo. Notadamente no campo da educagéo e de ciéncia e
tecnologia, o Brasil ndo fez, e ndo ha sinais de que venha a fazer, algo parecido com a
revolucdo educacional promovida por paises asiaticos pelo menos desde meados do
século XX.

Por meio da integracdo da infraestrutura regional, o Brasil busca viabilizar uma
rota de transporte de cargas que lhe permita acessar 0s portos sul-americanos no
Pacifico a fim de tornar mais competitivas as suas exportacdes de produtos primarios
para a Asia. Obviamente, as mesmas rotas servirdo as exportacdes chinesas que hoje ja
abarcam uma enorme variedade de produtos.

E no minimo espantoso que no inicio do século XXI o Brasil assuma para si 0
mesmo projeto estratégico que mobilizou as na¢des europeias no seculo XV: a busca de
novas rotas de transportes para a Asia. A proposta de Cristovdo Colombo de atingir o
oriente navegando sempre na dire¢cdo do poente surge revitalizada sob a forma de
corredores interoceanicos. Nessa logica, o interior sul-americano constitui de fato um
obstaculo, uma area a ser “atravessada” ou “um terrivel problema de engenharia”,
expressdo usada por um ex-presidente do BNDES para referir-se a Cordilheira dos
Andes™*?,

Como parte dessa tendéncia de aproximacéo politica e econémica do Brasil com
a Asia, o pais também busca fortalecer a relacao politica e a cooperacéo financeira com
0 bloco dos BRICS, no qual China e india tém papel destacado. Também os paises da
“Alianca do Pacifico” que, tendo historicamente poucas relacdes entre si, passam a se
articular em um bloco ideolégico tributario da estratégia comercial americana centrada
nos acordos de livre comércio. Todos querem estar no Pacifico e na Asia, porém, com
notavel heterogeneidade de objetivos, estratégias e projetos econdmicos, politicos e
ideologicos.

Vista em seu conjunto, a América do Sul ndo fez esforcos consistentes para
superar sua defasagem cientifica e tecnoldgica e sua dependéncia econémica em relagdo
aos setores extrativistas no sentido amplo. Enquanto os paises sul-americanos
convertem seus rios em infraestrutura, constroem corredores interoceanicos e fazem dos

investimentos em industrias extrativas os motores do seu desenvolvimento, as regides

112 Revista Pagina 22. 01/09/2006. Novas Veias Abertas. Por Thadeu Melo.
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que formam os ndcleos dindmicos da economia global operam inovacbes cada vez
maiores no campo da tecnologia e no desenvolvimento de itens de consumo materiais e
imateriais intensivos em conhecimento, de alto valor agregado e segundo regimes de
producdo pos-fordistas (Harvey, 2009).

Entre a Califérnia e a Asia, por exemplo, se consolidou nas ultimas décadas um
eixo de integracdo entre os centros de inovacdo tecnoldgica e de desenvolvimento de
hardwares e softwares situados no Vale do Silicio e os centros de producdo industrial e
de distribuicdo em escala planetaria situados na China, na Coréia do Sul e em outros
paises da regido. A Ameérica do Sul ndo participa dessas gigantescas cadeias produtivas.
N&o produz e nem fornece componentes de alto valor agregado que possam ser
utilizados na confeccdo de produtos eletronicos de Gltima geragdo, por exemplo.
Tampouco possui, de maneira significativa e estruturada, sistemas de conhecimento e
inovacdo compativeis com a “revolucdo cientifico-técnica” (Santos, 1993) que marca o
estagio atual do desenvolvimento das forcas produtivas do capitalismo.

Reconhecendo que a capacidade de produzir conhecimento cientifico e de operar
transformacdes tecnoldgicas na base produtiva ocupa hoje um papel central no
capitalismo, ndo é possivel antever um lugar para a América do Sul em um provavel
novo ciclo de longa duracéo do sistema-mundo que seja substancialmente diferente do
lugar que ela ocupa hoje ou que tenha ocupado no passado.

Tal como esta desenhada, a integracao fisica regional pode vir a representar uma
diminuicdo dos precos das commodities minerais e agricolas nos paises de consumo
como consequéncia da diminuicdo dos custos dos transportes em grandes distancias.
Nesse sentido, a integracdo dos modais de transportes é tema de grande interesse dos
paises consumidores de matérias primas. Na busca desenfreada por posicoes
competitivas nos mercados globais, cada pais se depara com margens de manobra muito
estreitas e muitas vezes se engajam na realizacdo de projetos de infraestrutura que
atentam contra seus proprios interesses.

A informacdo ventilada na Bolivia de que o governo chinés estaria interessado
em financiar a construcdo de um grande corredor ferroviario para levar o minério de
ferro das jazidas de Mutum, préximas da fronteira com o Brasil, até os portos chilenos
no Pacifico, e da |4 para a Asia, € bem representativa do tipo de integragdo que se esta
buscando. A inser¢do competitiva nos mercados globais de matérias primas requer
investimentos em logistica que acabam por estruturar trajetérias dependentes e por selar

0 destino da regido na divisdo internacional do trabalho.
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Os experimentos de integracdo regional do tipo IIRSA tampouco alteram o
modo de insercdo global dos paises da regido. Com as agendas de integracdo sendo
pautadas por interesses setoriais e recortadas por diferentes projetos politicos e
ideologicos, ndo € possivel antever as contribui¢es substantivas da integracdo regional
para os paises em face das mudancas em curso no mundo. O que se registra é a

ocorréncia simultanea de integracoes e desintegracoes.

Um exemplo da afirmag&o acima é o efeito desintegrador dos tratados bilaterais
de livre comércio (TLC) sobre as iniciativas de integracdo gque estavam em curso na
regido. Um caso emblematico € o esvaziando da CAN nos anos 2000, depois de quase
quarenta anos de constituicdo do bloco, como resultado direto da assinatura de um TLC
entre Peru e Estados Unidos e da concluséo das negociacGes entre Colémbia e Estados
Unidos para um acordo similar. Tais acordos justificaram a saida da Venezuela da CAN
e colocaram a integracdo regional andina em um quadro de rupturas e incertezas
(Vazquez, 2010). Processo similar € registrado na América Central, onde os TLCs
acabaram por debilitar os arranjos de integracao regionais que vinham se construindo ao
fomentarem novas estruturas produtivas voltadas para os mercados externos a regido
(Ramirez & Padilla, 2010). Tais construcbes e desconstrucbes dos processos
integradores acabam por determinar a imobilidade da regido em relagdo ao lugar que ela
ocupa na divisdo internacional do trabalho.

6.1.1 O papel do Brasil no contexto regional

Nas primeiras décadas do século XXI, uma questdo importante a ser explorada
tem a ver como a mobilidade do Brasil na hierarquia de poder e riqueza que caracteriza
o0 sistema-mundo capitalista. O pais estaria emergindo de sua condi¢do subalterna e
dependente para assumir um lugar de poténcia imperialista ou subimperialista?

Uma parte das analises mais criticas sobre a tendéncia expansionista da
economia brasileira dos anos 2000 ocorre em didlogo com o conceito de
“subimperialismo” formulado por Rui Mauro Marini na primeira metade dos anos 1970,
seja para reconhecé-lo como valido, seja para criticd-lo ou atualiza-lo. Para Marini
(1971;1974), o subimperialismo brasileiro resultava da combinagéo entre a dependéncia

econdmica do pais em relagdo ao centro do capitalismo e, ao mesmo tempo, uma
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tendéncia de expansdo do capitalismo nacional em direcdo a periferia, América Latina
em particular.

Na conjuntura sul-americana dos anos 2000, o Brasil, por meio de suas empresas
e bancos, se fortaleceu como um pais exportador de capitais. As explicacdes para este
fendmeno contemporaneo ndo sdo as mesmas formuladas por Marini (1971;1974) a
partir da anélise da expansdo brasileira dos anos 1960 e 70, quando o autor forjou o
conceito de subimperialismo. Uma das explicacGes que ndo se aplica é a de que o
capital brasileiro se expandiria para fora com o objetivo de conquistar novos mercados,
como uma compensacao pela impossibilidade de se ampliar o mercado interno.

Embora os mercados nacionais tenham obviamente seus limites, o fator
determinante para a expansdo dos anos 2000 foi 0 aumento da disponibilidade de capital
sempre em busca de taxas de retorno positivas. Este aumento é resultado tanto da
producdo e acumulacdo no ambito das empresas privadas quanto da oferta de crédito
publico e fortalecimento do setor financeiro da economia. Em ambos 0s casos, nao se
trata de tendéncias de curto prazo, mas de trajetorias de longa duracdo e que estdo em
curso pelo menos desde meados do século XX.

Mas, pelo menos em um aspecto central, a analise de Marini (1974) continua
valida e atual: em funcdo da sua condicdo dependente em relacdo as economias centrais
do capitalismo, os capitais brasileiros s6 podem se expandir em direcdo a periferia, ou
seja, em direcdo aos paises da América Latina e Africa principalmente. Esta expansio
reproduz, portanto, relacdes imperialistas de segunda ordem que ndo ameacam a
hegemonia dos paises centrais e avangam sobre nichos de mercado especificos, onde as
condicgdes de reproducéo do capital sdo vantajosas. Longe de constituir uma tendéncia
conjuntural, trata-se de uma dinamica sistémica propria de economias intermediarias ou
semiperiféricas, cujo lugar na arquitetura do sistema mundo é forjado em meio a
trajetdrias longas e historicamente situadas.

A alta disponibilidade de recursos naturais valorizados no sistema produtivo
global e as elevadas taxas de juros praticadas no pais se combinaram para criar um polo
de atracdo para o capital externo. Essa combinagdo provocou, no inicio dos anos 2000,
uma hipervalorizacao artificial do real em relacdo ao délar, o que favoreceu o poder de
compra das empresas brasileiras no exterior e o0 aparecimento do que hoje se intitulam
como global players brasileiros (Matos, 2008).

A esses fatores acrescento a abundancia de crédito fornecido pelo Estado
brasileiro por meio de estruturas como o0 BNDES e PROEX e usados de maneira
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agressiva pelas empresas que expandem sua atuacdo para outros paises. O excesso de
crédito € um atributo geral da economia brasileira contemporéanea e cobre ndo apenas as
necessidades de IED de grandes corporagdes como também uma ampla gama de
demandas da populacao nas areas de construcao civil e veiculos automotores, para citar
apenas dois segmentos que vivem um momento de boom econémico, apesar das altas
taxas de juros™®,

As empresas que migraram para buscar oportunidades de acumulacdo em outros
paises da América do Sul, Africa ou Asia fazem, portanto, um movimento
extremamente sofisticado de diversificacdo das suas op¢des de investimento e alocagédo
de capitais em diferentes areas do planeta. Isso lhes permite navegar entre as crises
periddicas que se abatem sobre paises determinados e aproveitar as vantagens
diferenciais que cada um tem a oferecer em termos de custo de méo-de-obra, facilidades
fiscais, abertura aos investimentos externos, entre outras.

O fato de o Brasil introduzir nas negocia¢bes com outros Estados da regido
elementos de ordem financeira, tendo como instrumento um banco nacional de
desenvolvimento, ndo habilita o pais a assumir um papel de lideranca nas iniciativas de
integracdo regional (Alves, 2008). Ao chancelar a atuacdo de grandes corporacdes
privadas e do BNDES enquanto operadores da integracéo regional, o Estado Brasileiro
parece abdicar de boa parte da sua tarefa politica relacioada a estes processos em favor
de metas pragmaticas cabalmente ligadas aos interesses de grandes grupos privados
nacionais e multinacionais.

A insercdo regional do BNDES obedece a uma logica de expansdo do capital
privado brasileiro e de tentativa de reposicionamento do pais na ordem econdmica
global. Neste sentido, a integracdo regional é assumida como instrumental para 0s
interesses econdmicos nacionais, ndo evocando a ideia de uma comunidade de Estados
pautada pela cooperacao solidaria nos planos politico, social e cultural.

Ao lado das analises mais criticas em relacdo as tendéncias expansionistas do
capitalismo brasileiro também existem aquelas que veem 0s aspectos positivos deste

processo. Se nutrindo muitas vezes de percepgdes ufanistas sobre um Brasil grande que

113 Somente para fins de comparagéo, tanto a crise do subprime dos Estados Unidos, na segunda metade
da década passada, como as crises da Grécia, Espanha e Portugal nos anos 2000 tiveram um periodo de
gestagdo caracterizado justamente pela abundancia de crédito, crescimento exponencial do setor de
construcdo civil e da aquisicdo de imoveis e bens duraveis por parte da populacdo cada vez mais
endividada. A facilidade e o aumento da oferta de crédito é a antevéspera de mais uma crise que se
aproxima.
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finalmente emergiu para ocupar o seu lugar no seleto grupo das grandes poténcias
econdmicas mundiais, esta apologia do expansionismo brasileiro é facilmente detectavel
nos argumentos de jornalistas, politicos, gestores governamentais, diplomatas,
empresarios e académicos, para citar apenas algumas fontes dessas narrativas.

Boa parte desses discursos chega a naturalizar o expansionismo brasileiro,
muitas vezes disseminando na opinido publica ideias distorcidas sobre a realidade dos
paises vizinhos e sobre a atuacdo de empresas brasileiras na regido. Mas ha também
aquelas que elaboram argumentos mais sofisticados para justificar a expansao do capital
nacional ao destacar os seus efeitos positivos também para os paises de destino dos
investimentos.

Souza (2011), por exemplo, defende o impulso dado pelo governo brasileiro a
implementacao dos projetos de integracdo fisica da I1IRSA, mesmo admitindo que isso
implica numa tendéncia expansionista por parte do Brasil. Em termos de correlacdo de
forcas no cenério global, essa expansdo seria inclusive benéfica para a regido. Seria
mais facil para os paises sul-americanos negociarem com um pais periférico sem grande
poder de imposi¢do, no caso o Brasil, do que com as economias centrais do capitalismo
global.

Segundo esse argumento, 0s investimentos em infraestrutura destinados a
facilitar o fluxo de mercadorias sdo decisfes acertadas e o que é bom para o Brasil, é
bom também para seus vizinhos da América do Sul. Sendo o expansionismo brasileiro
situado em um contexto de competicdo com as economias centrais e também com a
China, seria preferivel a expansdo brasileira sobre regido a que a expansdo chinesa. A
ampliacdo da produgdo de commaodities e a integracéo fisica regional seriam tributarias
de uma insercdo mais competitiva da regido no cenario econdmico global. Investir nos
projetos de integracdo e na exploragdo dos recursos naturais seria melhor do que ndo
fazé-lo. A questdo nédo respondida € se 0s governos dos paises vizinhos estdo de acordo
com os termos dessa integracéo.

Em que pese a eficacia desta expansdo e 0 apoio que este processo obtém junto a
setores das elites politicas e econdmicas do pais, as bases do crescimento econdmico
brasileiro sdo as mesmas que condicionam a sua enorme dependéncia estrutural em
relacdo ao capital imperialista e que ligam o pais de maneira estreita a crise que hoje
afeta 0 nucleo do sistema. Esta condicdo dependente impde limites a eventuais
pretensGes imperialistas do Brasil em relacdo a terceiros paises onde operam as
empresas brasileiras. O caminho que vem sendo trilhado pelo Brasil, com a
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transnacionalizacdo de grandes empresas elevadas a condicéo de global players, seria o
da expansdo do “capital-imperialismo subalterno” (Fontes, 2012). Ele se mostra eficaz
quando o pais expande a sua influéncia econémica sobre zonas periféricas, mas se
mostra extremamente vulneravel em relacdo a zona central do capitalismo onde estdo
concentrados o poder politico e financeiro do sistema-mundo.

Em que pese as altas taxas de crescimento econdmico observada nos ultimos
anos e a projecdo internacional do Brasil, o pais ainda se situa na semiperiferia do
sistema-mundo. Seu perfil comercial ainda é bastante limitado em comparacdo com as
economias centrais que dominam as cadeias produtivas de escala global e mais intensas
em tecnologia. Esta posicdo intermediaria entre o nucleo orgénico e a periferia do
sistema evidencia contradi¢des de fundo em relacdo a proposta de integragdo regional.
Como lembra Wallerstein (1989), os estados intermediarios sdo essenciais para a
manutencdo do sistema-mundo capitalista na medida em que operam como zona de
amortecimento das tensdes e disputas entre o nicleo e a periferia.

Apesar da tendéncia de expansao do capital parcialmente originario no Brasil, o
pais ndo estd em condicdes de disputar a hegemonia ou de impor suas condigdes em
nenhum dos paises da regido. Ao contrario disso, 0 cenario em que ocorre a expansao
brasileira capitaneada por grandes empresas privadas indica que o pais pode se tornar
um novo fator de instabilidade regional e global (Matos, 2008). Como vimos ao longo
do trabalho, existem alguns consensos gerais entre 0s paises sul-americanos em relacdo
a dinamica de integracao fisica regional. Mas também existem discrepancias e dissensos
estruturais em relacdo ao projeto integrador. Nesse contexto, o Brasil pode desempenhar
tanto um papel de promotor da integracdo quanto um foco de desconfiancas e tenses.

6.2 A dimenséo ideologica: neodesenvolvimentismo

As tendéncias sistémicas discutidas acima e os ciclos de curta e longa duracdo
nas quais elas estdo inseridas expressam também a vigéncia de determinados conjuntos
de ideias e visdes de mundo que se tornam hegemdnicas em determinado periodo, ndo
sem oposicdes e resisténcias decorrentes de ideias e propostas rivais. No contexto sul-
americano dos anos 2000, o neodesenvolvimentismo tem se constituido como uma
vertente ideoldgica heterogénea assumida por governos de centro-esquerda em paises
como Brasil, Argentina, Bolivia e Venezuela, por exemplo. Esta vertente representa
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uma inflexdo importante em relacdo ao neoliberalismo dos anos 1990, embora sem
grandes rupturas.

Como registrado no Capitulo 01, essa transicdo ideoldgica do neoliberalismo
para 0 neodesenvolvimentismo esta inserida numa trajetéria de longa duracdo e em
processos globais com claro rebatimento na América do Sul e nos trés paises aqui
estudados. No Capitulo 04, espero ter demonstrado que esta inflexdo ideoldgica
representa um movimento pendular ou uma pulsacdo ciclica e ndo uma tendéncia
consistente e duradoura. O liberalismo ainda constitui uma matriz ideoldgica de grande
forca no interior de cada pais, sendo mobilizada pelas elites politicas de centro-direita
nas disputas eleitorais e no manejo dos diferentes governos.

A vigéncia do neodesenvolvimentismo em paises como Brasil e Bolivia coincide
com um periodo de expansdo econémica iniciado no comeco da década de 2000 e
apenas parcialmente afetado pela crise sistémica que incide sobre regiGes centrais do
capitalismo, como Estados Unidos e Europa. Assumindo como verdadeira a afirmacéo
de que ciclos politico-ideol6gicos acompanham ciclos econémicos, é possivel antever
um desgaste do argumento e da narrativa neodesenvolvimentista a partir de 2015,
qguando a atual fase de crescimento econdmico tende a chegar ao seu limite. O que se
pode esperar, a partir de entdo, € uma nova investida do liberalismo conservador.

Esta tendéncia poderia ser evitada caso as coalizdes politicas de centro-esquerda,
atualmente no governo de alguns paises, tenham sucesso em manter as taxas positivas
de crescimento econdmico e investimentos na area social de forma a garantir a sua
legitimidade e apoio popular por um periodo maior de tempo. De qualquer forma, a
disputa ideoldgica entre o intervencionismo estatal e o liberalismo foi a regra ao longo
de todo o século passado e continua presente na situacao atual.

Outro aspecto a se registrar ¢ a forca e a vigéncia da ideologia do
desenvolvimento a ponto da mesma se tornar um elemento consensual entre 0s
diferentes governos, sejam eles de coloragdo mais a esquerda ou mais a direita.

Os debates sobre as alternativas ao desenvolvimento que ocorrem em certos
circulos académicos, movimentos sociais e organizac@es da sociedade civil tém pouca
repercussao e poucos efeitos praticos junto aos governos se tratando, portanto, de
narrativas ndo hegemonicas. Mesmo no caso boliviano, onde se registra um intenso
debate sobre o “buen vivir”, as politicas governamentais em curso tendem a reforgar a

crenca no desenvolvimento. Se este constitui uma ilusdo, como sugere Arrighi (1997),
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trata-se de uma ilusdo politicamente fascinante, duradoura e com grande capacidade de
sensibilizacdo e mobilizacdo dos sentimentos publicos.

O desenvolvimento é o grande consenso entre 0s governos sul-americanos e uma
ideologia capaz de suplantar diferencas ideoldgicas evidentes ou difusas e também de
promover a integracdo fisica regional, apesar dos inimeros pontos de divergéncia ou
interesses conflitantes entre os paises da regido. Representa uma narrativa duradoura e
um fundamento ideoldgico do ciclo de longa duracdo iniciado no p6s-Segunda Guerra
Mundial.

A realizacdo de grandes obras de infraestrutura intensivas em conhecimentos
técnicos especializados € uma das expressdes mais fortes e mais concretas da aplicacao
da ideologia desenvolvimentista. A crenga na ciéncia, na técnica e na razdo humana e
nas suas capacidades redentoras, embute nas grandes obras de integracdo regional um
viés de missao civilizatdria. Segundo a visdo hegeménica, essas obras vao cortar regides
remotas do continente, promovendo o progresso e 0 bem estar, sendo incompreensivel
que determinados grupos sociais ou governos se opunham as mesmas.

Esta incompreensao frequentemente resulta em conflitos sociais que opunham de
um lado os impetos estatais e empresariais favoraveis a construcao das obras e, de outro,
as resisténcias gestadas e manifestadas no seio de movimentos sociais néo
hegemdnicos. Como visto nos Capitulos 04 e 05, grandes projetos de infraestrutura sdo
foco de tensdo social no Brasil, no Peru e na Bolivia. 1sso demonstra a capacidade que a
narrativa do desenvolvimento tem para produzir integracoes e desintegracGes e de gerar
incertezas e questionamentos sobre os reais efeitos dos processos em curso na Ameérica
do Sul.

6.3 A dimensdo programatica

As tendéncias sistémicas e as ideologias discutidas anteriormente tém um claro
rebatimento na atuacdo programatica dos governos e de instituicdes financeiras. Para
efeito dessa pesquisa, cabe discutir em primeiro lugar o cardter do programa
desenvolvimentista no contexto sul-americano dos anos 2000 e, em seguida, 0 sentido
da integracédo defendida no ambito da I1IRSA e do COSIPLAN.

Especialmente nos casos do Brasil e da Bolivia, o resgate do papel do Estado

como o grande balizador do processo de desenvolvimento constitui um diferencial
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programatico em relacdo ao periodo neoliberal antecedente. Mas, como vimos, esta
reedicdo do programa desenvolvimentista ndo representa uma renovagao consistente,
nem teorica e nem politicamente. Ao contrario, representa até mesmo um retrocesso em
relacdo aos conteudos dos discursos e das praticas desenvolvimentistas dos anos 1950 e
1960. Um exemplo disso € o abandono da politica industrial e a énfase na producéo
primaria de carater extrativista como um caminho inexoravel.

Os mecanismos programaticos apontados como inovadores sdo aqueles que, em
tese, promoveriam uma melhor distribuicdo das rendas auferidas com as industrias
extrativas. No caso brasileiro, a destinacdo de uma percentagem da renda obtida com a
exploracdo da camada do pré-sal para a area de educacdo é um bom exemplo desse tipo
de mecanismo. Instrumentos semelhantes vém sendo adotados na Bolivia, a exemplo do
programa de bbnus Juancito Pinto custeado com recursos da exploracdo de petrdleo e
gas.

Sem davida esses sdo instrumentos validos e legitimos, especialmente se
considerarmos as enormes desigualdades sociais que caracterizam o0s paises. Mas,
considerando o carater dependente das economias primario-exportadoras e as limitagdes
para a sua insercdo na economia mundo, que outros conteldos programaticos o
neodesenvolvimentismo sul-americano estaria promovendo como alternativas a crise
sistémica?

A busca de uma resposta a esta questdo nos leva a uma constatacdo mais ou
menos 6bvia de que os governos sul-americanos, independente do seu viés ideoldgico,
estdo carentes de projetos ou de horizontes utopicos que ultrapassem a desgastada ideia
de desenvolvimento como concebida desde o periodo p6s-Segunda Guerra.

Em meio a proliferacdo de conflitos sociais que denunciam um desencanto
politico com as narrativas desenvolvimentistas, as decisdes dos governos sdo, quase
sempre, na direcdo de um aprofundamento do modelo e n&o a sua revisdo critica. O fato
das manifestacOes e protestos de rua no Brasil em meados de 2013 terem como alvo a
politica de investimentos em estadios e infraestruturas para a copa do mundo de futebol
de 2014, em contraste com a precariedade dos servigos de saude e educacdo no pais,
atestam este desencanto popular em relagdo ao modelo e a baixa capacidade de
convencimento da narrativa neodesenvolvimentista vigente.

Para continuar impulsionando o modelo, os governos tendem a recorrer cada vez
mais a medidas coercitivas e repressivas em relacdo aos setores populares diretamente

atingidos e, portanto, criticos dos grandes projetos de infraestrutura. A decisdo do
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governo brasileiro de alocar a forca nacional de seguranca para proteger os trabalhos de
levantamento de campo prévios a construcdo das hidrelétricas do Rio Tapajos em face
das resisténcias dos indigenas da etnia Munduruku, a repressdo aos protestos contra
grandes projetos mineiros no Peru ou contra as marchas dos indigenas amazénicos na
Bolivia, evidenciam antagonismos e conflitos estruturais.

Estes de fato sempre existiram e sdo muito comuns na histéria do continente.
Mas as manifestagdes de junho de 2013, no Brasil, atestaram que estes conflitos tém
extrapolado os limites das regides ou localidades periféricas no interior da Amazonia,
por exemplo, atingindo as grandes cidades do pais em uma escala sem precedentes.
Além disso, tem colocado na pauta politica temas, problemas e questdes que nao tém
tido um tratamento adequado no d&mbito do pensamento desenvolvimentista oficial, a
exemplo da mobilidade urbana e dos privilégios das grandes empresas que controlam os
canais de midia do pais por meio de concessdes publicas.

Esta enorme perda de prestigio da narrativa desenvolvimentista em meio a
emergéncia de novos atores politicos, ndo em areas marginais ou periféricas, mas sim
nos grandes centros urbanos como Rio de Janeiro e Sdo Paulo, atestam a fragilidade do
pacto social que sustenta o modelo de crescimento econdmico e 0 esvaziamento
programatico das grandes estruturas partidarias e das coalizdes que disputam entre si
pelo controle do Estado. Isso condiz com o quadro de fragmentagdo ideoldgica
discutido na sessdo anterior.

Obviamente ha& nichos de pensamento critico e propostas alternativas nao
hegemonicas que lutam para estabelecer um programa de a¢do com rebatimento pratico
junto a governos e ao sistema econémico. Refiro-me as narrativas em torno do
decrescimento, do pds-desenvolvimento e do “buen vivir’, por exemplo. Mas o
confronto dessas narrativas com as praticas politicas dos governos ndo tem levado a
uma renovacao consistente do debate e das propostas de acao.

O caso da Bolivia é emblematico desta situagdo. A narrativa buen vivir,
formulada e discutida no seio dos movimentos indigenas anti-sistémicos da regido
andina e em setores do meio académico da regido, encontrou um terreno fértil para a sua
afirmacdo e divulgacdo no contexto das lutas de resisténcia ao neoliberalismo. Mas a
sua assimilacdo pelo governo de Evo Morales apds 2006 se mostrou muito mais uma
figura de retorica e uma mensagem direcionada ao exterior do que um conjunto
consistente de politicas e acBes que representassem uma alternativa real ao

desenvolvimento extrativista. Na pratica, os defensores do extrativismo como a Unica
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via seguem mobilizando as antigas crengas no progresso e no bem estar social como um
resultado da interveng&o racional liderada pelo Estado.

O debate se reduz a um desgastante confronto de posi¢cdes com rotulagens
muitas vezes maniqueistas, como, por exemplo, entre 0os pachamamistas, como sdo
muitas vezes chamados os partidarios do “Buen Vivir’, e as correntes
neodesenvolvimentistas hegeménicas. O resultado é quase sempre uma desqualificacdo
rasteira das criticas e propostas alternativas antes mesmo que elas ganhem corpo na
forma de um programa de acdo consistente e politicamente viavel.

A proposta de uma transi¢dao para um “capitalismo andino”, como propde o vice
presidente boliviano Alvaro Gacia Linera, é apresentada como uma etapa necessaria
para se imaginar o socialismo em um pais de economia periférica. No &mbito da ALBA
prople-se a constru¢do de um “socialismo do século XXI”. Mas sobre quais bases
produtivas e econémicas e sob que sistemas politicos? Como tornar viaveis esses
projetos em paises tdo marcados por conflitos sociais e politicos como Venezuela, Peru
ou Bolivia? E mesmo que essas perguntas sejam respondidas, como modular as taticas
politicas dos atores segundo o0s principios que emanam daqueles programas? Sao
questdes ainda por responder. Os proximos anos serdo importantes para se observar e
analisar quais dessas narrativas e projetos politicos sobreviverdo e se afirmaram como
alternativas mais amplas em termos regionais.

Nos casos do Brasil e do Peru, a auséncia de projetos alternativos € ainda mais
dréstica. Simplesmente o desenvolvimento ndo esta em discussdo e ndo se vislumbra a
ocorréncia de programas alternativos em condi¢des de disputar a hegemonia. Ha& um
enorme déficit de debate publico sobre os dilemas do desenvolvimento. Setores do meio
académico e da sociedade civil organizada ndo tém tido uma voz suficientemente ativa
na sociedade, no sentido da construgdo de uma plataforma ou horizonte programatico
que possa servir de orientacdo para a pratica politica dos atores. Proliferam multiplas
narrativas e discursos que parecem que ndo se encontram em nenhum ponto especifico,
enguanto os sistemas politicos mostram-se extremamente fragilizados em termos de
credibilidade e de legitimidade publica.

E nesse quadro programatico extremamente fragil que tém lugar as propostas,
acOes e projetos voltados para a integracdo da infraestrutura sul-americana. Conforme
discutido nos Capitulos 02 e 05, este modelo de integragdo possui um contetdo
programatico fortemente identificado como desenvolvimento de base extrativista. Ela

pressupde a construcdo de infraestruturas em areas remotas do interior sul-americano e a
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interligacdo de sistemas multimodais de transportes e de sistemas nacionais de geragéo e
distribuicdo de energia.
No ramo dos transportes terrestres é evidente o esfor¢o de integrar as periferias

da periferia por meio de grandes obras viarias que fardo a ligacdo entre as malhas
viarias nacionais e permitirdo a conexao interoceénica entre o Atlantico e do Pacifico.

A conexado interoceanica foi o fator que recebeu maior atengdo e marketing nos
dez anos de duracdo da IIRSA, despertando expectativas e fomentando posturas e
desenho de planos e politicas por parte dos governos da regido (Barceld, 2012). No
entanto, as expectativas em torno dos corredores, e do seu papel no transporte de cargas
entre a América do Sul e Asia, é alimentada em grande medida por especulacées ou
projecdes hipotéticas, como discutido no Capitulo 05.

N&o é pacifico que as novas rotas interoceanicas desenhadas sejam de fato
competitivas em relacdo aos fluxos maritimos e redes logisticas convencionais.
Registram-se enormes lacunas e falhas, tanto de concepcdo de projetos quanto de
analise de viabilidade econdmica dos corredores™**,

Se as justificativas técnicas dos projetos sdo inconsistentes, a racionalidade por
trés dos projetos de integracao fisica deve ser buscada na esfera politica e nos circuitos
de acumulagéo do capital que extrapolam ao &mbito dos projetos e das grandes obras de
engenharia. 1sso nos remete para a analise das tendéncias e configuraces de poder que

moldam a racionalidade implicita e explicita da integracdo da infraestrutura regional.

6.4 Configuracdes institucionais e de poder

A constatagéo de que obras como a rodovia como a I0S ou como o corredor de
transportes 1IRSA Norte (Peru) néo resolve automaticamente o problema do transporte
de cargas entre Brasil e Asia leva, por derivacio mais ou menos 6bvia, & identificagio

de novos gargalos de infraestrutura e demandas para novos projetos complementares.

14 0 préprio coordenador da IIRSA no Brasil, Ariel Cecilio Garces Pares, afirmou em entrevista ao
jornalista Roger Hamilton (site BIDAmérica), que "qualquer pessoa que ache que é possivel transportar
de forma lucrativa cargas volumosas em caminhdo por terrenos com forte inclinag¢do, ndo conhece nada
sobre transportes”. BIDAmérica. Abre-se a Ultima fronteira. Disponivel em
<http://www.iadb.org/idbamerica/index.cfm?thisid=3775. Consultado em 26/02/2013.
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Cria-se dessa forma, uma espécie de “moto perpétuo” (Seva, 2006) de grandes obras e
de novos investimentos sempre insuficientes'".

Este moto perpétuo (projetos e investimentos que geram demanda por mais
projetos e mais investimentos) opera como uma engrenagem que faz girar dois circuitos
de acumulacéo capitalista que se complementam e se retroalimentam. O primeiro é o
circuito das grandes empreiteiras provedoras de servigos de engenharia e construgédo
civil, e cuja expansdo estd centrada na busca de um ndmero cada vez maior de
contratos.

O segundo € o circuito das instituicdes financeiras (bancos) provedoras de
crédito, cuja razéo de ser pressupde a continua expansao dos contratos de empréstimo e
a recuperacgédo dos capitais com ganhos positivos. Isso explica o interesse do BNDES,
por exemplo, em aproveitar as “oportunidades de investimentos com alto retorno e
baixo risco”, representadas pelos projetos de infraestrutura (Coutinho, 2009).

Estes dois circuitos™®, estruturados por empresas e bancos, operam de maneira
interdependente e sdo alimentados por recursos publicos, uma vez que os Estados
assumem os custo das obras, mais os rendimentos dos credores e mais os lucros das
empresas construtoras. 1sso explica o ritmo desenfreado de construcdo de grandes obras
de infraestrutura até o limite de endividamento dos Estados.

Antes de serem funcionais para 0 comércio e a integracdo regional, as obras sdo
subprodutos de operacbes financeiras envolvendo o capital expansionista. Uma
representacdo grafica destes dois circuitos de acumulacdo pode ser feita conforme a

figura a seguir.

\Acumulagéo via sistema financeiro

recursos
publicos > obras

\

/ Acumulacéo via empresas

150 termo “moto continuo” é tomado de Seva (2006) que o utiliza para se referir a0 dogma anti-
cientifico de que a hidroeletricidade se renova sempre, sem limitagdes e nem perdas, representando
ganhos continuos. Utilizo a expressdo de maneira andloga para me referir a inddstria das grandes obras de
engenharia.

118 Uma economia politica das grandes obras pode ser elaborada ao se aprofundar o estudo de cada um
desses circuitos, suas vinculagfes estruturais, mecanismos de alimentacdo e funcionamento e relagdes de

poder subjacentes. Este pode ser um tema relevante para futuras pesquisas.
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No caso dos corredores interocednicos de transporte através de areas remotas da
Amazonia brasileira, peruana e boliviana, o que importa em Gltima insténcia € o retorno
dos capitais investidos com taxas de lucro positivas. A efetividade das obras e o tipo de
integracdo que se possa produzir por meio de uma ponte ou rodovia assumem um
carater secundario. As obras serdo feitas de uma maneira ou de outra e o retorno dos
investimentos € certo, ja que os Estados sempre vao pagar a conta.

As obras dos corredores interoceédnicos se somam a grandes empreendimentos
do setor elétrico e de mineracdo. Chama a atencdo no interior desses processos o
aprimoramento cada vez maior da capacidade extrativa do sistema-mundo capitalista.
Isso se reflete ndo apenas na ampliacdo da escala de extracdo de recursos naturais néo
renovaveis (petroleo, gas natural e recursos minerais) ou renovaveis, como também na
domesticacdo cada vez maior dos fluxos hidrolégicos e sua exploracdo para a geracédo
de energia elétrica e viabilizacdo de corredores de transporte. Em escala planetéaria, os
rios vao sendo convertidos em maquinaria ou infraestrutura de sistemas produtivos e
comerciais cada vez mais integrados.

As grandes obras do setor elétrico se convertem no que Seva (2006) chamou de
“cirurgias de grande porte na paisagem terrestre”, visiveis inclusive desde a orbita da
terra. Essas transformacgdes implicam, obviamente, em “rupturas e violagdes” que estdao
na raiz dos inimeros conflitos que eclodem logo ap6s o andncio de cada novo projeto.
Estes quase sempre se desdobram em expropriacdo territorial de comunidades,
especulacdo e concentracao fundiaria e deterioracdo ambiental e das condicdes de vida
no entorno das obras.

O moto perpétuo das grandes obras opera integracdes e também desintegracdes,
estas Ultimas nem sempre consideradas. Em ultima instancia, trata-se de processos
globais que perpassam os Estados-nagcdo e induzem transformagfes profundas nos
espacos atravessados pelos projetos, pelas conexdes de transporte e pela geragédo
elétrica, “integrando/desintegrando diferentes por¢des do territorio ao mercado-mundo”
(Acselrad, 2001).

No processo de integracdo fisica sul-americana, também estd em curso uma
tendéncia crescente de financeirizacdo do setor de infraestrutura. Antes de serem um
fim em si, as obras de infraestrutura se convertem, segundo esta tendéncia, em
subprodutos de operacdes financeiras e do manejo de capitais que migram de um pais a
outro em busca das melhores taxas de retorno. Isso explica, por exemplo, a cadeia de
financiamentos destinada & construcdo da rodovia Interoceénica Sul (Peru), apesar da
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baixa demanda pela estrada (em termos de volume de cargas e de pessoas) ndo justificar
o volume de recursos investidos. Para os investidores, importa pouco se a rodovia sera
ou ndo viavel do ponto de vista econdbmico ou se ela sera de fato um fator de integracdo
regional ou ndo. De uma forma ou de outra, 0s empréstimos serdo reembolsados pelo
Estado peruano a uma taxa de retorno lucrativa para os credores.

Os capitais investidos em infraestrutura estdo em busca destes lucros. O mesmo
raciocinio vale para as empresas empreiteiras que mobilizam recursos nos mercados de
capitais para investir na construcdo de grandes obras como uma operacédo lucrativa que
Ihes permitem reembolsar os investidores e expandir o seu proprio capital.

A cadeia de intermediacgdo financeira € elastica, como bem demonstra o esquema
de financiamento da rodovia Interoceanica Sul por meio da emissao de titulos CRPAO
por parte do governo peruano, ou as debéntures emitidas por empresas com aval do
BNDES a fim de captar recursos no mercado financeiro para custear parte da construcao
das linhas de transmissdo das hidrelétricas do Rio Madeira. O entrelagamento entre o
mercado de capitais e a execucdo das obras por parte de empresas privadas remete a
uma tendéncia geral de “financeirizacdo da infraestrutura”.

Os circuitos acima discutidos existem, sdo claramente observaveis e estudaveis.
Mas ndo representam uma formulacdo programatica consistente com a qual os atores
possam lidar. Parecem resultar de um somatério de justificativas governamentais,
econbmicas e ndo econdmicas, que sdo instrumentalizadas pelo capital privado.

O projeto da integracdo fisica continental estd cada vez mais subordinado a
racionalidade das altas finangas e de uma geoeconomia que obscurece os fendmenos
sociais e politicos que qualquer programa integrador deveria considerar. Como a
capacidade de poupanca interna e a disponibilidade de capitais sdo extremamente
desiguais entre os paises da regido, é evidente que alguns destes vdo tirar melhor
proveito que outros dos fluxos financeiros e circuitos de investimento/endividamento
produzidos pela integracao fisica. O Brasil € claramente um pais que obtém vantagens
no processo ao exportar capitais de maneira segura e lucrativa e favorecer 0s negdécios
de suas empresas dos setores de construcdo civil e energia.

Os bancos de desenvolvimento sé&o interlocutores destacados e com a misséo
especifica de gerenciar a alocacdo dos capitais disponiveis em diferentes projetos e
operacdes financeiras de modo a garantir retorno positivo. Mas ndo podem ser tomados
de maneira automatica como os grandes orquestradores do processo de expansdo do
capitalismo brasileiro.
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A separacgdo entre a propriedade do capital e o seu gerenciamento, fenémeno
identificado por Lenin ja na virada do século XIX para o seculo XX, dificulta uma
identificacdo precisa de quem est4d no comando do sistema. Teorias conspiratorias
costumam fazer essa identificacdo de maneira mais assertiva, estando também sujeitas a
equivocos. Na pratica, a expansdo financeira funciona sobre uma complexa engenharia
institucional com mudltiplos centros de poder e de decisdo e estruturas operativas
funcionais entre as quais se incluem os bancos de desenvolvimento e as empresas que
operam a expansao de suas atividades para o exterior, entre muitas outras instituicdes. A
financeirizacdo da infraestrutura de integracdo sul-americana é o rebatimento de um
processo mais amplo de financeirizagdo da economia em ambito global e uma tendéncia
geral do sistema-mundo capitalista.

As configuracdes ou arranjos institucionais que operam as iniciativas e 0s
projetos de integracdo da infraestrutura regional sdo indicadores das enormes
desigualdades que separam Peru, Brasil e Bolivia, como discutido no Capitulo 5. Isso
reflete uma hierarquia de poder e riqueza a nivel regional que ndo apenas induz a uma
apropriacdo desigual dos eventuais beneficios dessa integracdo como tende a gerar
contenciosos e disputas entre 0s paises, 0 que contraria as perspectivas de cooperacgdo e
da integragdo politica na forma de uma comunidade de Estados. A reparticdo dos
beneficios das infraestrururas energéticas, por exemplo, € um dos temas potencialmente
conflituosos entre paises vizinhos.

Dos trés paises estudados, o Brasil é certamente aquele que possui uma estrutura
institucional e politica mais robusta para avancar na agenda de implementacdo de
grandes projetos de infraestrutura ndo apenas em territério nacional, mas também em
outros paises da regido. O pais conta com: i) um grande banco de fomento; ii) um
sistema financeiro dinamico e diversificado; iii) empresas construtoras de grande porte,
varias delas multinacionais muito bem posicionadas no mercado de prestacdo de
servigos de engenharia e construcéo civil; iv) uma razoavel capacidade de planejamento
e de gestdo de investimentos; v) estruturas de poder como 0s ministérios dos transportes
e de minas e energia que organizam, no ambito do Estado, as demandas por grandes
obras de infraestrutura. Um escrutinio das forgas politico-partidarias de controlam cada
uma dessas estruturas seria uma tarefa importante para uma economia politica dos
grandes projetos, mas isso extrapola os limites deste trabalho.

No Brasil, a “cadeia produtiva” das grandes obras pode ser operacionalizada de

maneira relativamente autdbnoma e, portanto, com um baixo grau de dependéncia
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externa. N&o por acaso a maior parte dos investimentos da carteira da IIRSA estiveram
direcionados para projetos de interesse do pais.

O setor de infraestrutura representa, portanto, uma configuragédo de poder onde
se materializam as dimensdes ideologicas e programaticas discutidas nas sessoes
anteriores e que faz girar os circuitos de acumulacdo de capital como uma amalgama
entre Estado e setor privado. Mas, embora hegeménica, essa configuracdo, é
permanentemente tensionada tanto por setores do proprio Estado quanto pela sociedade
que nem sempre é demandante dos projetos que estdo em pauta. Estes se impdem mais
pela forca propulsora (politica e econémica) do préprio circuito, que precisa ser
constantemente realimentado, do que pela capacidade de planejamento racional das
instituicoes.

Peru e Bolivia se debatem com os limites da sua capacidade de endividamento
externo. Ndo contando com grandes agéncias nacionais de fomento, ndo tém outra
alternativa a ndo ser recorrer aos aportes de capital dos bancos multilaterais como a
CAF e o BID para viabilizar seus projetos. Também possuem poucas empresas
nacionais em condicdes de competir no mercado de prestacao de servigcos de engenharia
e construcdo civil, especialmente em se considerando o0 peso das concorrentes
brasileiras na regiéo.

A alternativa peruana da associacdo publico-privada reflete uma tendéncia
também em curso no Brasil e em outros paises. Independente do arranjo montado para
se viabilizar as obras, o setor de infraestrutura também se apresenta como uma
configuracdo de poder, tanto pelo volume de recursos que movimenta quanto pelas
relacfes sistémicas que mantém na interface entre Estado e capital privado. Ja no caso
boliviano a centralidade do Estado como ente planejador e executor das politicas de
infraestrutura contrasta com as suas limitagcGes operacionais e financeiras. 1sso leva a
formagdo de uma configuracdo de poder forte em relacdo ao contexto politico e
econémico interno, mas fraca quando comparada as configuracdes similares no Brasil e
no Peru.

Em dltima instancia, o peso politico e o poder econdmico dessas configuragdes
vao determinar a inser¢do de cada pais no processo de integracdo da infraestrutura
regional. Tomando como indicador 0s projetos, os investimentos e, principalmente as
configuracOes institucionais aqui discutidas, ndo resta davida que a integragdo sul-
americana preconizada pela IIRSA e pelo COSIPLAN reforga hierarquias econdmicas e

de poder que tendem a distanciar os trés paises ao invés de aproxima-los.
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6.5 A abordagem do sistema-mundo e processos regionais

O percurso da realizagdo deste trabalho representou um exercicio de melhor
conhecer a América do Sul e suas contradi¢des, e também um instigante didlogo com a
abordagem do sistema-mundo capitalista, seus principais autores e suas referéncias
analiticas. A titulo de consideragdes finais cabem alguns comentarios sobre o potencial
e as possibilidades de aplicagdo desta abordagem em outras vertentes de investigacao,
algumas das quais surgiram durante o processo de pesquisa, mas que nao puderam ser
aprofundadas devido as limitacdes de escopo do trabalho.

Em primeiro lugar cabe registrar que a abordagem constitui um corpo
relativamente bem estruturado de conhecimentos, que inclui obras de grande densidade
e erudicdo e autores da envergadura de Immanuel Wallerstein, Giovanni Arrighi,
Fernand Braudel, para citar apenas alguns. A farta producdo intelectual desses e outros
autores e 0 manejo que eles fazem de diferentes areas do conhecimento como a historia,
a sociologia, a economia e a politica, oferece um alicerce extremamente rico e coerente
para o estudo dos processos globais e tendéncias do capitalismo contemporaneo.

O exercicio realizado nesta investigacdo implicou em um ajuste de escala de
analise que permitisse estudar componentes especificos do sistema-mundo, como
bancos de desenvolvimento e processos de integracdo regional, sem perder de vista as
suas vinculacbes em relacdo aos macroprocessos globais que modulam o sistema. Este
ajuste ou adaptacdo de ordem metodoldgica é talvez a principal contribuicdo do estudo
para 0 avanco critico da abordagem. Ele pode ser também muito Util para o estudo de
outros componentes do sistema-mundo, com as empresas transnacionais de construcdo
civil, ou de outras escalas geogréaficas, como a constituicdo de subsistemas de Estados
na América do Sul ou na Asia, por exemplo. Estes foram fendmenos apenas
tangenciados neste trabalho, mas cujo estudo pode iluminar campos ainda pouco
explorados dentro da macroestrutura do capitalismo global.

A abordagem do sistema-mundo também pode ser tensionada e confrontada com
situagBes sociais, politicas e econdmicas proprias de sociedades periféricas e semi-
periféricas, o que deve contribuir para o seu aprimoramento teérico-metodoldgico.
Nesse sentido, cabem alguns comentarios sobre possibilidades de avanco critico da
mesma a partir do caminho trilhado nesta pesquisa.

Embora Wallerstein tenha fundamentado a sua formulagdo tedrica a partir dos

seus estudos sobre a Africa e sua insercio no sistema-mundo, e 0s teoricos
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dependentistas latino-americanos tenham se constituido como uma das matrizes
fundadoras da abordagem, a mesma tende a voltar o seu interesse para 0 que ocorre no
nacleo orgéanico do sistema capitalista e nas suas relagdes com a periferia. A adogdo do
mesmo referencial tedrico para o estudo da América do Sul contemporanea pode limitar
0 exercicio de analise em razdo de um certo determinismo que a no¢do de sistema-
mundo, enquanto macroestrutura originaria na Europa, poderia sugerir.

Uma maneira de superar essa limitag&o seria historicizando as economias-mundo
americanas desde antes da conquista espanhola, assim como fez Braudel para o
Mediterraneo do século XVI. Refiro-me ndo a narrativa histérica convencional, mas a
andlise histérica que opere a distingdo entre “império” e “sistema”, visando identificar
zonas de coeréncia mais amplas, relagdes de troca e de interdependéncia entre unidades
terroriais e sociais que constituiram o “mundo” em determinada época. Tal inflexdo
poderia lancar novas luzes sobre a histéria econdémica regional para além de considerar
a conquista espanhola como um momento inaugural.

Outra possibilidade de desenvolvimento da abordagem, tendo em vista a
realidade sul-americana do século XXI, é o resgate e atualizacdo dos atributos
sistémicos das regides periféricas e semiperiféricas explorados pela teoria da
dependéncia nos anos 1960 e 70. Tendo se constituido em uma vertente intelectual
extremamente relevante para a época, a ponto de se dividir em vérias correntes de
pensamento, a teoria dependentista teve a sua importancia ofuscada pela hegemonia do
pensamento e do programa neoliberal nos anos 1980 e 90, o que afetou o seu
aperfeicoamento enquanto corpo de conhecimento e sua influéncia para além de
circulos académicos mais especificos.

Atualizar as abordagens dependentistas significa ndo apenas confrontar textos,
autores e formulacdes tedricas das décadas de 1960 e 70 com a realidade dos anos 2010,
0 que poderia ser um exercicio anacrénico, mas, em recuperar e atualizar os métodos de
analise e, portanto, a maneira de ver as realidades politica, social e econdmica
contemporaneas.

Uma terceira possibilidade que identifico em termos de aprimoramento da
abordagem do sistema-mundo, tendo em conta o contexto dos paises periféricos e semi-
periféricos, tem a ver com a natureza fractal do sistema. Refiro-me ao fato de que as
estruturas e dindmicas que ddo forma ao sistema-mundo em escala global tendem a se
reproduzir nas escalas regional, subregional, nacional e subnacional. O exercicio da

hegemonia, a interdependéncia sistémica entre areas centrais e periféricas e 0s
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mecanismos de reproducéo do capital segundo uma divisdo geogréafica do trabalho estdo
presentes nessas multiplas escalas.

Dessa forma, ao estudar os atributos sistémicos internos a um pais,
encontraremos as mesmas tendéncias e processos que ocorrem proporcionalmente na
escala global. Os subsistemas trazem em si as mesmas forcas que organizam o sistema-
mundo como um todo estruturado. Nesse sentido, a América do Sul constitui um
incrivel laboratério em que mdltiplos subsistemas coexistem em diferentes graus de
relacionamento interno, sendo também reveladores da natureza do capitalismo global.

Por fim, uma outra possibilidade de aperfeicoamento da abordagem envolve a
analise comparativa entre processos de integracdo regional em diferentes areas
geogréficas do planeta, tomadas como partes constituintes do sistema-mundo. Neste
sentido, a comparacdo entre a integracdo dos paises asiaticos e 0s experimentos de
integracdo sul-americana pode ser exercicio extremamente fértil. O deslocamento do
foco de anélise da experiéncia de integracdo europeia, frequentemente tomada como
parametro ou como modelo programatico e andlitico para outras iniciativas regionais
similares, podera revelar a natureza de processos que ocorrem fora do atual ndcleo
organico do capitalismo.

Estas e outras possibilidades de aperfeicoamento da abordagem do sistema-
mundo capitalista ndo puderam, obviamente, ser exploradas com mais profundidade no
ambito deste trabalho e ficam aqui registradas como apontamentos e sugestdes para

novas pesquisas.
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