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RESUMO

Este trabalho analisa as politicas pablicas de infraestrutura de energia, transporte e
comunicag¢Bes em ambientes institucionais marcados por diferentes niveis de cooperacao entre
0s setores publico e privado. Objetiva verificar, a partir de um estudo de caso dos projetos da
Iniciativa para a Integracao da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) e do Conselho
Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), de que modo a politica de
infraestrutura interage e condiciona o processo de desenvolvimento. O estudo restringe-se aos
paises sul-americanos no periodo de 2000 a 2015. Para tanto, utilizam-se duas variaveis
causais: a politica de infraestrutura, classificada em horizontal e vertical, e a autonomia
inserida, classificada em reduzida ou elevada. A combinacdo de tais variaveis origina padroes
esperados de desenvolvimento, que correspondem a quatro tipos ideais: Estado Neo-utilitario,
Estado Autébnomo, Estado Facilitador e Estado Desenvolvimentista. Como resultado,
constatou-se que a tipologia consegue classificar e avaliar satisfatoriamente os projetos, de
modo que pode ser aplicada no estudo de novos casos. Concluiu-se também que, em que pese
o0 esforgo de transicdo da IIRSA para 0 COSIPLAN, ha um predominio do modelo do Estado
Facilitador. Isso significa que as politicas de infraestrutura predominantemente favorecem e
ampliam as vantagens comparativas produtivas existentes, sobretudo na comercializacdo de
produtos primarios. Consequentemente, reforca-se o padrdo de especializacdo regressiva e

condicionam-se as opc¢oes e a trajetoria de desenvolvimento do Brasil e da América do Sul.

Palavras-chave: Infraestrutura. IIRSA. COSIPLAN.



ABSTRACT

This thesis analyzes infrastructural policies of energy, transport and communications in
institutional settings characterized by different degrees of cooperation between public and
private sectors. It aims to verify from a case study of the projects Initiative for the Integration
of Regional Infrastructure in South America (IIRSA) and South American Council of
Infrastructure and Planning (COSIPLAN), how the infrastructural policy interacts and
conditions the national development. The study focuses on South American countries from
2000 to 2015. For this purpose, it uses two causal variables: infrastructural policy, classified
as horizontal or vertical, and the embedded autonomy, classified as low or high. The
combination of these variables generates four ideal-types for development: State Neo-
utilitarian State, Autonomous State, Facilitating State, and Developmental State. As result, it
has been found that the ideal-types can encompass and evaluate the projects satisfactorily and
could be applied in the study of new cases. The thesis also concludes that, despite the
transition efforts from IIRSA to COSIPLAN, there is a predominance of the model of the
Facilitating State. This means that the infrastructural policies predominantly favor and extend
the existing productive comparative advantages, particularly in the marketing of primary
products. Consequently, the model reinforces the pattern of regressive specialization and

conditions the options and the development trajectory of Brazil and South America.

Key-words: Infrastructure. IIRSA. COSIPLAN.
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1 INTRODUCAO

No século XIX, Goethe anteviu algumas das principais mudancgas de sua era. Ele

acreditava que:

[...] ao longo da costa do Pacifico, onde a natureza formou os mais amplos e seguros
portos, importantes cidades comerciais serdo erguidas, pouco a pouco, para 0
incremento de um grande intercAmbio entre a China e as Indias orientais e os
Estados Unidos. Com a emergéncia de uma esfera de atividade transpacifica,
‘comunicacdes mais rapidas entre as costas leste e oeste da América do Norte [...]
serdo ndo apenas desejaveis, mas indispensaveis’. Um canal entre 0s oceanos, no
Panama ou mais ao norte, desempenhard um papel fundamental nesse
desenvolvimento. ‘Tudo isso esta reservado para o futuro e para um espirito
empreendedor.” Goethe esta certo de que ‘inimeros beneficios resultardo para toda a

raca humana’. Ele sonha: “Quem me dera viver para vé-lo! Mas eu ndo o verei!”
(BERMAN, 1986, p. 71).

Marshall Berman denomina de modelo “faustico” de desenvolvimento aquele que se
fundamenta em grandes projetos de infraestrutura — de transporte, energia e comunicagdes. O
diferencial desse modelo é que, em vez de acirrar o conflito entre trabalhadores e capitalistas,
ele promoveria a sintese, a integracdo entre ambos. No Gltimo ato de Fausto, obra de Goethe,
a personagem principal, um administrador publico, concebe uma série de obras
infraestruturais em parceria com Mefistofeles, o predador privado (BERMAN, 1986, p. 72).

O modelo falstico desperta uma série de questionamentos sobre a relagcdo entre os
setores publico e privado. Quais séo as experiéncias de fracasso ou sucesso na construcdo de
grandes empreendimentos infraestruturais? Qual o papel da relacdo entre setor publico
(Fausto) e o setor privado (Mefistofeles)? Ou o setor privado seria Fausto e o setor publico
Mefistofeles? A dicotomia de Berman (1986) é o ponto de partida para entender a relagdo
entre Estado, de um lado, e o setor privado, de outro, e o papel dos grandes projetos de
energia e transporte enquanto instrumentos do processo de desenvolvimento.

Existe uma grande expectativa, por vezes convertida em euforia, acerca das politicas
de infraestrutura. No espectro politico e partidario, encontram-se defensores de mais
investimentos infraestruturais em distintas clivagens, a esquerda e a direita, que normalmente
sdo antagonicas em outras questdes de interesse da sociedade. Tanto forgas politicas liberais
guanto conservadoras, assim como diferentes segmentos sociais, como empresarios ou
trabalhadores, empresas transnacionais ou sindicatos, nutrem a ideia de que melhorias

infraestruturais trardo maior bem-estar. E muito raro encontrar uma agenda de oposic&o a elas,
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que sdo defendidas inclusive no Consenso de Washington®. Nesse sentido, é difundida a ideia
de “custo Brasil”, segundo a qual o déficit logistico prejudica a competitividade do pais e gera
prejuizos econémicos.

Esse otimismo, no entanto, nem sempre se confirma. Novas rodovias, hidrovias,
ferrovias, portos e aeroportos trazem mudangas positivas; reduzem tempo de espera,
congestionamentos e custos. Todavia, também podem facilitar a entrada de mercadorias que
retiram mercado de empresas locais, além de produzir acessos que podem ser usados para fins
ilicitos, tais como rotas para o trafico de todo tipo de ilicito. A infraestrutura de transporte, em
seu sentido mais elementar, possui um carater ambiguo — trata-se de ligagdes que conectam
dois territorios. Essa conexdo nao esta definida a priori, pode gerar externalidades negativas
ou positivas. Depende do contexto, da historia, dos atores, dos interesses em questdo. Sua
utilizacdo também € dindmica, pois a medida que 0s grupos sociais e suas interagdes mudam,
também se altera o papel da ligacdo infraestrutural. A infraestrutura de energia e comunicacao
também apresenta um perfil ambiguo: mais energia e melhor comunicacdo podem ter varios
usos, prejudiciais ou benéficos para o conjunto da sociedade. Por isso, € uma politica publica
transversal, interdependente de outras politicas, tais como ambiental, de defesa, comercial e
industrial.

O aprofundamento da reflex@o sobre a relagdo entre Estado, mercado, infraestrutura e
capacidade de producdo importa ndo apenas para examinar como esses atores e processos
interagem em um determinado pais, mas também para analisar 0s processos de integracao
regional na América do Sul. E o caso dos projetos de infraestrutura de energia, transporte e
comunicacOes da Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA), surgida nos anos 2000, e posteriormente absorvida pelo Conselho Sul-Americano de
Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), 6rgdo da Unido das NacBes Sul-Americanas
(UNASUL).

Nesse sentido, salienta-se que o tema deste trabalho é o papel cumprido pelas

infraestruturas de energia, transporte e comunicagdes em contextos marcados por diferentes

! Consenso de Washington — Conjunto de medidas recomendadas por economistas de instituicdes financeiras
sediadas em Washington. Tais ideias foram reunidas e publicadas em um texto de John Williamson, What
Washington Means by Policy Reform (1989). Entre as medidas preconizadas, destacam-se: disciplina fiscal,
privatizacdo, reforma tributaria, liberalizacdo financeira, cambial, comercial e desregulamentacéo.
Especificamente, recomenda-se, por exemplo, a privatizacdo de empresas estatais, o fim da politica de
incentivos nacionais a producéo industrial, o controle da inflagdo pela ética da demanda (com uma restricdo a
gastos e investimentos publicos estratégicos combinada a uma politica monetaria restritiva), a liberalizagao
irrestrita das importacdes e da entrada de capitais (mesmo que de curtissimo prazo), a opgao entre dois tipos de
instabilidade cambial (a dolarizacdo e a flutuacdo, ambas sob risco de ataque especulativo) e o pedagio aos
paises semiperiféricos em sua inser¢do econdmica global (a partir da necessidade de acumular suficientes
reservas para prevenir crises cambiais ou financeiras) (WILLIAMSON, 1989).
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niveis de cooperacdo entre os setores publico e privado. Avalia-se, a partir da combinacéo
entre essas variaveis, qual o modelo de desenvolvimento e seus resultados esperados, que
originam o modelo exposto na sequéncia. A delimitacdo serd feita em termos analiticos,
relacionando infraestrutura, autonomia inserida e modelo de desenvolvimento; em termos
geogréficos, restringe-se o estudo aos paises sul-americanos; e em termos temporais, abarca-
se 0 periodo de 2000 a 2015, no caso dos projetos da IIRSA e do COSIPLAN, ou o contexto
histdrico especifico de cada pais ou dos governos do Brasil.

Dessa forma, ao lidar com esses temas, este trabalho busca realizar um ensaio analitico
e descritivo, visto que combina o estudo da histéria e das evidéncias empiricas com
proposic¢Bes analiticas e teodricas. Assim, realiza um breve exame da historia da América do
Sul e do Brasil em contraste com a experiéncia de desenvolvimento do Leste da Asia. A
compreensdo historica sera essencial para situar, desde o Pos-Segunda Guerra Mundial, a
trajetoria dominante em cada uma das regiGes, bem como seus atuais desafios de insercao
externa e de desenvolvimento. Entender esse legado é fundamental para analisar em que
medida as politicas publicas® da 1IRSA e do COSIPLAN interagem com os problemas
contemporaneos. Por exemplo, um novo projeto de corredor bioceanico, isto é, uma via de
transporte que interligue a América do Sul do Atlantico ao Pacifico, impacta ndo apenas a
vida dos habitantes das regides perpassadas, mas também as decisdes de negdcio de agentes
da producdo. Uma determinada inddstria podera, mediante essa nova rodovia, obter menores
custos logisticos para ofertar seu produto; por outro lado, esse melhor acesso favorece ao
mesmo tempo um eventual concorrente externo, que poderd, com base nessa melhor condicéo,
retirar-lhe participacdo de mercado e, no limite, elimini-la do mercado. Desse modo, 0
trabalho combina a andlise histérica com contribuicdes tedricas e propde uma tipologia, que
sera usada para examinar os principais projetos da IIRSA e do COSIPLAN. Avalia-se seu
impacto em relacdo a producéo, ganhos e perdas na relacdo entre o Brasil, os outros paises
sul-americanos envolvidos na Iniciativa e a insercdo da regido no processo contemporaneo de
globalizacao.

A aplicacdo do ensaio analitico descritivo explica-se, sobretudo, para responder as
questdes que nortearam a elaboracdo desse trabalho, tais como: qual o impacto esperado dos
projetos de infraestrutura de 1IRSA e COSIPLAN sobre a integracéo regional? De que modo

eles se articulam com as estruturas produtivas de cada pais? Qual seu impacto sobre o

? Politicas publicas consistem em “programas de agdo governamental visando a coordenar os meios & disposicdo
do Estado e as atividades privadas para a realizagdo de objetivos relevantes e politicamente determinados”
(BUCKCI, 2002, p. 241).
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desenvolvimento? Como a relagdo entre os setores publico e privado condiciona a realizagdo
dos projetos? De que modo Estado e mercado interagem? Quais os desafios para o Brasil e
que estratégias ele adota e deveria adotar? Essas perguntas dao suporte a um questionamento
mais geral, que conforma o problema de pesquisa do trabalho: de que modo a politica de
infraestrutura interage e condiciona o processo de desenvolvimento?

Na tentativa de responder a essas questdes, o trabalho utiliza uma combinagéo de

variaveis que da origem a uma tipologia, observada no grafico a seguir:

Gréfico 01 - Modelos de desenvolvimento a partir da relagdo entre politicas de infraestrutura e
cooperacao entre os setores publico e privado

A
] 2) Estado 4)  Estado
Vertical . . .
autébnomo Desenvolvimentista
Politica
de Infraestrutura e
3) Estado Facilitador
1) Estado
neo-utilitario
Horizontal
Autonomin inserida

Fonte: Elaboragéo propria.

As variaveis independentes® utilizadas séo:

a) autonomia inserida, definida como o grau de cooperagdo entre os setores publico e
privado, a partir de uma operacionalizacdo do conceito originalmente formulado
por Peter Evans (EVANS, 1993; 2004), classificado em baixo ou alto;

b) politica de infraestrutura, definida como o conjunto de obras de transporte, energia
e comunicagdes, classificada em horizontal ou vertical, a partir de uma adaptacéo
do modelo analitico desenvolvido por Peres e Primi (2009) para avaliar as politicas

industriais.

Conforme serd detalhado no primeiro capitulo, enquanto as politicas horizontais
consistem, de um modo geral, em medidas genéricas voltadas para a qualificacdo de fatores
de producéo, sem distinguir setores especificos, as verticais estabelecem prioridades a partir

de decisOes estratégicas. Enquanto as primeiras tendem a reforgcar vantagens comparativas

® A organizagdo da pesquisa em variaveis independente (causa) e dependente (resultado esperado) foi baseada
em Van Evera (2002).
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existentes, as segundas visam a criar vantagens competitivas. No decorrer do trabalho,
explica-se que a politica de infraestrutura da IIRSA adota predominantemente politicas
horizontais, embora, apds, sua incorporacdo ao COSIPLAN, tente assumir contornos
verticais.

A varidvel dependente é o modelo de desenvolvimento. Evidentemente, existem

diversas abordagens para o conceito de desenvolvimento®, das mais diferentes matrizes
teodricas. O enfoque adotado aqui € limitado a partir das varidveis apresentadas, ainda que se
reconheca a existéncia de multiplas dimensdes, como o fazem, por exemplo, Sen (2000)° e
Furtado (1984). Para Furtado, o desenvolvimento pode ser entendido como um processo de
satisfacdo crescente das necessidades basicas da populacdo e de redugdo das disparidades
sociais (FURTADO, 1984, p. 11). Segundo o autor, “desenvolver-se € ascender na escala de
realizacdo das potencialidades dos homens como individuos ¢ como coletividade”
(FURTADO, 1984, p. 63).

O modelo de desenvolvimento significa o padrdo de politicas publicas adotado e seu
impacto previsto para a estrutura de producdo de um pais e, dessa forma, para o conjunto de
sua sociedade. Sendo assim, por constituirem politicas publicas, os quatro tipos ideais sdo
classificados como “Estados”; a adjetivacdo de cada um deles revela seu impacto esperado
sobre a estrutura produtiva e, indiretamente, para a sociedade (autbnomo, neo-utilitario;
facilitador e desenvolvimentista), conforme sera explicado mais adiante.

Esse impacto sobre a estrutura produtiva esta associado a no¢do de mudanca
estrutural, que pode ser definida como o: “processo de longo prazo pelo qual 0s paises
experimentam a transformacéo e a diversificacdo de suas estruturas produtivas e tecnoldgicas
e, como resultado, da composi¢ao de suas demandas intermedidria e final” (UNIDO, 2013, p.

30, traducéo nossa)®. Observa-se se as variaveis apresentadas, autonomia inserida e politica de

* Ver, por exemplo, o conceito de Patrice Franko: “o processo de satisfazer as necessidades humanas basicas da
populacdo ao mesmo tempo em que aumentam as opc¢des sobre como 0s recursos econdmicos serdo
empregados hoje e no futuro para melhorar as escolhas que os cidaddos tém de fazer em seus cotidianos
(FRANKO, 2003, p. 490, traducéo e grifo nosso). No original: “the process of meeting the basic human needs
of the population while increasing the options on how the economic resources will be used now and in the
future to improve the choices that people have must do in their daily lives".

> Segundo Amartya Sen (2000), o crescimento econdmico é uma condicdo necessaria, mas nio suficiente. O
desenvolvimento passa pela expansdo das liberdades, como a participacdo politica e a oportunidade de receber
saude e educacéo.

® No original: “Structural change is a long-term process through which countries experience a transformation and
diversification of their production and technological structures and, as a result, of their final and intermediate
demand composition”. O conceito de mudanga estrutural aqui adotado estd associado a aquisi¢do de
capacidades produtivas e tecnolégicas do paradigma tecno-produtivo vigente ou do préximo (PEREZ, 2002).
Difere, por exemplo, da nocéo de Skocpol (1979), que entende a mudanca estrutural como caracteristica tipica
das revolucdes sociais, nas quais se verifica a combinagéo das transformacdes politica e social.
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infraestrutura, contribuem para reproduzir ou alterar essas estruturas produtivas,
principalmente a industria e a economia de produtos primarios (commodities).

Na origem do conceito de Estado Desenvolvimentista, estdo as explicacdes do
subdesenvolvimento sul-americano a partir de causas como a exploragdo das grandes
poténcias sobre os paises periféricos, o relativo atraso tecnoldgico, o predominio da
exportacdo de produtos primarios, a herancga colonial, entre outras. Indicadores de distribuicdo
de renda, concentracdo da propriedade de terras, pobreza e analfabetismo ilustram esse quadro
negativo. Para reverté-lo, defendem-se mudangas estruturais nas economias nacionais
mediante a intervencdo governamental nas areas de infraestrutura, pesquisa e
desenvolvimento, defesa, ciéncia e tecnologia, bem como o uso de uma politica comercial
agressiva combinada com acdes de fortalecimento da inddstria. Em comum entre pensadores
da CEPAL e autores neostatistas — campo sintetizado por Peres e Primi (2009, p. 2) como
“SES”, isto ¢, estruturalista, evolucionista e schumpeteriano7 — estéd a transformacdo da base
material das sociedades como ponto de partida para o fortalecimento da democracia e a
otimizacdo da capacidade de implementar politicas publicas. Nesse sentido, 0 conjunto de
politicas publicas derivados dessa matriz e que combina politica infraestrutura vertical com
elevado grau de autonomia inserida sera denominado de Estado Desenvolvimentista.

Por outro lado, autores da Teoria da Escolha Racional entendem que a intervengédo do
Estado estd intrinsecamente associada com praticas de corrup¢do e com o predominio do
patrimonialismo e do clientelismo, visdo também comumente difundida na grande imprensa
do Brasil. Por essa otica, burocratas limitam-se a maximizar auto-interesse e a extrair
oportunidades de ganho, ainda que a custa de menores retornos para a sociedade. A essa
visdo, serd aplicada a nogdo de Estado Neo-utilitario. Ainda, entre os que defendem a
capacidade estatal e os que a rejeitam, ha pelo menos outras duas correntes de pensamento
intermediarias.

Uma delas defende a diminuicdo do papel do Estado a fim de fortalecer o setor
privado. A ldgica proposta € que o Estado intervenha sem privilegiar atores ou setores
econémicos, de modo que forneca bens publicos que favorecam as forcas do mercado — mais
eficiente do que a maquina publica na alocagdo dos recursos econdmicos. As livres forcas do
mercado aumentariam as chances de equilibrar os niveis de oferta e demanda, reduzindo

distor¢des que podem ser geradas pela intervencdo governamental. O Estado pode contemplar

" Do inglés schumpeterian, evolutionist, structuralist (SES).
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setores negligenciados pelo mercado, corrigir suas falhas, alterar a expectativa dos atores e
otimizar a interacdo entre as partes

Essa visdo é classificada como Estado Facilitador. Enquanto para o Estado Neo-
utilitario a burocracia é por definicdo, perniciosa, para o Estado Facilitador ela pode ser
benéfica, desde que com atribui¢Bes limitadas.

Uma quarta concepcdo é marcada pela baixa cooperagcdo entre setores publico e
privado. Preconiza que o Estado deve intervir e desconfia, ou mesmo ignora, o empresariado
nacional. Por isso, é denominado de Estado autdénomo.

A metodologia do trabalho utilizada para desenvolver as quatro categorias de Estado
supramencionadas estd organizada em conformidade com as chamadas teorias tipoldgicas
(typological theories) (GEORGE; BENNET, 2004; ELMAN, 2005). Segundo esse método, a
partir da relagdo entre variaveis independentes pode-se estabelecer generalizagdes

contingentes, isto é, especificar como essas variaveis causais interagem e sob que condicfes

geram fendmenos recorrentes. Essas generalizagcbes permitem a realizacdo de estudos

complementares, utilizados para compreender novas realidades, que também podem ser
aplicados para o desenvolvimento de novas teorias.

Note-se que existe uma grande diferenca entre a utilizacdo da metodologia das teorias
tipoldgicas e de simples tipologias. Enquanto as tipologias possuem cardter meramente
classificatério, as teorias tipologicas extraem suas variaveis de teorias pré-existentes
(ELMAN, 2005, p. 296) e, ao combina-las, produzem conjuntos de generalizac¢des (tipos) com
poder explicativo, suscetiveis a estudos de casos derivados e Uteis na construcdo de novas
teorias. As vantagens desse metodo sdo as seguintes: evita a simplificacdo excessiva,
evidencia semelhancas e diferengas entre casos, facilitando a comparagéo, incorpora efeitos
de interacdo entre as varidveis, auxilia na tomada de decisdo, entre outras (GEORGE;
BENNET, 2004, p. 296-97). Os tipos teoricos possuem trés papeis: descritivo, classificativo e
explicativo (ELMAN, 2005).

Os tipos tedricos sdo abstracBes, ainda que possa haver casos concretos que
apresentem realidades muito préximas do conceito apontado. Aproximam-se, desse modo,
dos chamados tipos ideais weberianos. Sua frequéncia é secundaria, ndo importa se ocorrem
uma ou mil vezes (GEORGE; BENNET, 2004, p. 236). Por isso, esse trabalho ndo objetiva
testar uma ou outra teoria com o proposito de falseé-la, tal como defende a metodologia
popperiana. Busca, ao contrério, identificar padrfes que caracterizam casos ou situagdes
concretas, no intuito de ndo apenas melhorar o entendimento sobre um determinado assunto,

relevante para a construcdo de conhecimento na universidade e na sociedade, mas também, e
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gragas a essa compreensdo, contribuir para otimizar o processo de tomada de decisdo em
politicas publicas.

Ainda que ndo seja o Gnico método utilizado pela autora®, o exemplo do estudo de
Skocpol (1979) permite evidenciar o potencial de aplicacdo dessa metodologia. Skocpol
(1979) define, em linhas gerais, uma revolugdo social como um processo de mudanca
simultanea nas dimensbes politica e social. Para explicar sua ocorréncia, as variaveis
determinantes sdo: as relacdes entre classes sociais antagonicas, entre o Estado e as classes e
dos Estados entre si (CEPIK, 1996). Ha sete casos examinados, quatro negativos (Inglaterra,
Japdo, Alemanha/Prussia) e trés positivos (Franca, Russia e China). Os negativos representam
transformagdes “pelo alto”, conservadoras; 0S positivos, revolugdes sociais. Como explicar as
diferencas entre eles?

Os resultados explicam-se a partir das variaveis apresentadas, mais especificamente o
perfil de relacbes agrarias, a estrutura do Estado e as pressfes externas (CEPIK, 1996). Por
exemplo, é possivel classificar os paises em relacdo a estruturas agrérias: aqueles onde o
campesinato foi desarticulado pelo capitalismo (os quatro negativos), e aqueles onde ele
manteve certa autonomia (os trés positivos). Essa identificacdo particular ajuda a montar o
sistema l6gico, mas por si so é insuficiente. Japao e Alemanha, por exemplo, tiveram pressoes
externas, mas, devido as outras variaveis, sdo casos negativos. Por isso, é preciso olhar para o
conjunto das generalizagdes, o sistema l6gico. No caso de Skocpol, sempre que houver
mudanca estrutural combinada com revolta das classes inferiores havera revolugdo social
(CEPIK, 1996).

Nos casos examinados pela autora, as varidveis interagiram a partir dos padrfes
identificados, incluindo semelhangas e diferengcas. Em outras palavras, em razdo das
semelhancas, a partir dos tipos regulares, China, Franca e Russia passaram por revolucGes
sociais. Mas, devido as diferencas, o Estado pos-revolucdo apresentava particularidades em
cada um deles: Russia: Estado-partido ditatorial; Franca: Estado Burgués; China: Estado-
partido mobilizador de massas (LOSS, 2009). Em sintese, a identificagdo de regularidades,
com variacBes entre 0s que apresentam esse mesmo conjunto de caracteristicas, permite
identificar padrdes recorrentes, tipos. O resultado € que, sempre que essa conjuntura se
apresentar, espera-se a ocorréncia de revolugdes sociais (casos positivos); em sua auséncia,
mudancas “pelo alto” (casos negativos). Entre 0s casos positivos e devido a diferengas entre

eles, também é possivel esperar distintos tipos de Estado pos-revolucdo. Portanto, a tipologia

& Skocpol utiliza um método histérico e comparativo a partir da combinagdo de das metodologias de process-
tracing com teoria tipoldgica.
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de Skocpol permite identificar quando se espera uma revolugdo social e qual sera o padréo
institucional do Estado apds o processo.

No caso da América do Sul, Fernando Lopez-Alves estuda o processo de formacédo do
Estado em Uruguai, Colémbia, Argentina, Paraguai, Venezuela no periodo de 1810 a 1900.
As principais varidveis examinadas pelo autor sdo: tipo de guerra (internacional, nacional,
regional, rural, urbana) e o perfil da mobilizagdo dos camponeses pobres as quais, para o
autor, interferem diretamente no padrdo de construgdo institucional e no grau de
democratizagdo. A partir de sua combinacdo, identificam-se padrOes recorrentes de
construcdo do Estado que, por sua vez, geram padrdes institucionais tipicos (graus de
centralizacdo do poder, alto ou baixo, e competitividade do regime, competitivo ou restritivo)
(LOPEZ-ALVES, 2000)°.

As teorias tipologicas sdo especialmente Uteis para 0 tomador de decisdo, o qual pode
diagnosticar situacdes emergentes e adotar as solu¢des necessarias sempre que um padrdo se
apresentar. Como afirma Huntington, “[...] compreender exige teoria; teoria exige abstragéo;
abstracdo requer simplificacdo e ordenamento da realidade” (HUNTINGTON, 1996, p. 15).
Por isso, as teorias tipologicas podem ser aplicadas tanto para uma crise diplomatica ou
escolha de aliangas externas quanto para a orientacdo de politicas de desenvolvimento. Por
exemplo, sempre que um padrdo de politica puablica se verificar, espera-se que sejam
favorecidos um setor A ou B, com resultados econémicos e sociais esperados.

No Brasil, ha outros trabalhos que utilizam metodologias diversas para o estudo do
mesmo tema deste trabalho. No que concerne a outros estudos sobre a IIRSA e 0 COSIPLAN,
cabe ressaltar as principais contribuicGes académicas. Estrella (2008) realiza um estudo acerca
do impacto da infraestrutura no incremento de comércio entre os paises sul-americanos.
Utiliza a ferramenta metodologica do modelo gravitacional, pela qual relaciona condicdes da
oferta de produtos: em geral, a demanda é inversamente proporcional as variaveis tempo e
distancia em relacdo ao local da oferta. O autor conclui que o estoque de infraestrutura explica
as assimetrias dos fluxos de comércio entre os paises da UNASUL, sobretudo a concentracao

no Brasil. Sua analise, todavia, enfatiza excessivamente a questdo da reducdo de custos

® Outro exemplo é a estudo de Charles Tilly (1996). A partir da interacdo entre as variéveis graus de coercéo e
capital no processo de construgdo dos estados europeus, configuram-se trés tipos de Estados: 1 —intensivos em
coercdo, paises com elevados impostos sobre a agricultura, poucas cidades e burocracia voltada para a guerra,
como Russia e Prissia; 2 — intensivos em capital; regifes com intensa atividade comercial ou financeira, mas
sem capacidade de coercdo (Veneza, Génova); 3 — trajetoria equilibrada, na qual o a burocracia oferece
protecdo (coercdo) em troca de recursos dos capitalistas (tributos), como a Gra-Bretanha. Portanto, sempre que
um desses trés tipos for identificado, é possivel esperar a presenca de determinado padrdo de instituicoes e de
relacdo Estado-sociedade.
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logisticos, de modo que pouco reflete acerca da transformacdo das estruturas produtivas e das
dindmicas politicas de poder e politica, bem como os condicionantes do sistema internacional.

Scheibe (2013) realiza um amplo esforco de organizacéo e sistematizacdo dos dados e
informacdes sobre cada um dos Eixos de Integracdo e Desenvolvimento, que estruturam a
[IRSA. A partir de visdes oriundas do campo da Geografia, em especial a utilizacdo do
territdrio e do significado de fronteira, apresenta as regides integrantes e mapeia 0s principais
produtos comercializados. Conclui, de um modo geral, que os projetos de infraestrutura
reforcam as dindmicas comerciais ja existentes. Embora seu estudo avance no tratamento das
fontes primarias e na descricdo dos projetos, carece de maior embasamento tedrico, o que
limita a capacidade de compreensdo das interagdes regionais e da dinamica de transformacao
da estrutura produtiva.

O trabalho de Senhoras (2008), também da Geografia, representa um dos primeiros
esforgos em produzir uma analise abrangente para o estudo da IIRSA. O autor buscar integrar
as dimensdes historica, geografica e politica. Por exemplo, relaciona o processo de formagéo
territorial da América do Sul, enfatizando os vice-reinos de Espanha e o sistema de sesmarias
de Portugal, como determinante da fragmentacéo territorial na América do Sul, que resulta na
concentracdo da populagdo no litoral e de vazios demograficos no interior. O autor também
estuda as origens da IIRSA e associa sua criagdo com o processo de planejamento territorial
do préprio Brasil. Assim, embora identifique questdes importantes relacionadas a IIRSA, o
estudo possui um carater predominantemente exploratdrio.

O trabalho de Zugaib (2006) representa um estudo de caso detalhado sobre a Hidrovia
Paraguai-Parana. A autora, pertencente ao corpo diploméatico do Brasil, examina diversos
documentos pouco explorados sobre o tema. Embora a pesquisa seja rica em fontes, restringe-
se a apenas um dos Eixos da IIRSA, e o faz, sobretudo, a partir do olhar das questdes de
negociacao e diplomacia que envolvem as controvérsias e os acordos ocorridos na historia em
torno dos rios da Bacia do Prata.

O trabalho de Darc Costa (2009) consiste em uma abordagem multidisciplinar sobre a
infraestrutura e a integracdo da América do Sul. A partir de embasamentos de tradicionais
pensadores da filosofia politica e da historia do Brasil, o autor formula sua visdo acerca das
questdes de estratégia do Brasil. Assim, identifica 0s dois principios para uma “estratégia
nacional do Brasil”: a continentalidade (integracdo da América do Sul) e a maritimidade (a
atual estaria voltada para o Oceano Atlantico, mas deveria buscar uma nova orientagédo em
direcdo aos paises do Pacifico) (COSTA, 2009, p. 450).
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Os dois principios referidos estariam no centro de um “destino manifesto brasileiro”,
isto é, a capacidade de o Brasil ser “o unico artesdo da verdadeira mundializa¢do”, o
protagonista de um “movimento de constru¢do de uma tnica patria humana” (COSTA, 20009,
p. 511). Talvez o principal mérito do trabalho de Costa resida na sua capacidade prescritiva™,
presente também em outros trabalhos do autor, como Costa (2003). Nesse sentido, prope
“interconexdes estratégicas” entre dez cidades da América do Sul**, que interligariam os sete
“espacos de transito da América do Sul”** (COSTA, 2009, p. 544-45). Costa também
recomenda a construcdo de dois superportos para integrar o continente sul-americano ao
mundo: um no Atlantico e outro no Pacifico, bem como a integracdo das principais bacias
hidrograficas (Orinoco, Amazonica e Prata) e o desenvolvimento de um sistema interior de
distribuicéo de cargas (COSTA, 2009, p. 522). Assim, ainda que Costa (2009) represente uma
visdo estratégica, de longo prazo, para um projeto nacional, pouco discute a relacdo do Brasil
com outros paises da América do Sul, no sentido de corrigir assimetrias e preservar o
consenso do processo decisério. Também ndo aprofunda a questdo central dos custos para
realizar os grandes projetos que concretizam a visdo por ele apontada.

Raphael Padula (2010, 2014) apresenta trabalhos pioneiros no estabelecimento de
criticas & 1IRSA. Segundo o autor, a 1IRSA foi concebida sob uma ¢ética neoliberal, com a
expectativa de constituir a “[...] coluna vertebral da formagdo de um bloco de livre comércio
sul-americano e da ALCA” (PADULA, 2014, p. 311). A agenda de projetos de infraestrutura
priorizaria questfes internas dos paises e ndo consideraria devidamente a integracao regional.
Desse modo, haveria obras dispersas, pontualmente importantes, carentes de
complementaridades e de sinergias.

Talvez seja o primeiro trabalho a apontar para o risco de a IIRSA servir apenas para
reforcas vantagens comparativas, sem lidar com outras questdes econdmicas, como a
industrializacdo e a integracdo de fato. Para ele, os Eixos de Integracdo e Desenvolvimento,
que abrigam os projetos de acordo com as regides sul-americanas, representam corredores
voltados para fora, que enfocam “[...] a priorizacdo da concepcdo colonial de corredores de
exportacdo e buscam articular o interior do continente com os mercados globais.” (PADULA,
2014, p. 316). Como resultado, haveria o reforco do padrdo de especializagcdo comercial da
América do Sul baseado em produtos priméarios (PADULA, 2014, p. 323).

19 Darc Costa, além de pesquisador da 4rea de Relagdes Internacionais, foi Vice-Presidente do Banco Nacional
do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) no periodo 2003-2004.

1 Ushuaia, Buenos Aires, Sdo Paulo, Belém, Georgetown, Caracas, Bogota, Brasilia, Santa Cruz de la Sierra,
Cidade do Panama.

12 |jtoral do Atlantico, Litoral do Pacifico, Cordilheira dos Andes, Bacia do Orinoco, Bacia Amazonica, Bacia
do Prata e Planalto brasileiro.
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O estudo de Couto (2012) examina o papel da IIRSA, do BNDES e do Fundo de
Convergéncia Estrutural e Modernizacdo Institucional do MERCOSUL (FOCEM) na
superacdo de assimetrias no processo de integracao regional da América do Sul. A partir de
uma abordagem multidisciplinar, tipica das Relacdes Internacionais, o autor disponibiliza
diversos dados sobre a concentragdo econdmica na regido, tais como consumo de energia,
pesquisa e desenvolvimento, comércio regional e investimentos. Na analise sobre os projetos
da IIRSA, converge com as criticas de Padula (2010, 2014) no que concerne ao predominio de
projetos infraestruturais pontuais, sem um esfor¢co coletivo que resulta em uma visdo
integrada. A carteira IIRSA seria “0 resultado da soma das intenc@es individuais de cada pais”
(COUTO, 2012, p. 161). Outros problemas seriam a dificuldade em obter financiamento para
as obras, bem como a superposicao de areas de influéncia, com prejuizos para o planejamento
regional (COUTO, 2012, p. 207-08). Couto assinala, ainda, a presenca de uma visdo de
integracdo “hacia afuera, voltada aos mercados globais e mais proxima dos principios do
regionalismo aberto” (COUTO, 2012, p. 208).

Embora constituam os trabalhos mais completos sobre IIRSA e COSIPLAN, Couto
(2012) e Padula (2010 e 2014) ndo aprofundam a relacdo da infraestrutura com a estrutura
produtiva, sobretudo a industria, que possui papel central na inser¢cdo da América do Sul nas
cadeias produtivas globais e na globalizagdo contemporanea. Ainda que identifiguem pontos
criticos relevantes da IIRSA, descrevam e mapeiem 0s principais projetos infraestruturais,
carecem de uma visao analitica mais robusta.

Considerando tanto as contribui¢cdes quanto as limitacdes dos trabalhos mencionados,
este trabalho objetiva utilizar a descricdo dos projetos com proposito de obter maior
capacidade analitica, no sentido de permitir avaliar o resultado esperado de um conjunto de
politicas publicas, sobretudo em relacdo a integracdo regional e a estrutura produtiva. Para
tanto, este ensaio analitico e descritivo procura identificar, a partir do exame historico da
América do Sul, e, sobretudo, do Brasil, desafios de insercdo externa e desenvolvimento.
Formula, em sintese, com base em diferentes contribui¢des tedricas, um quadro de tipologias
que servira para examinar o tipo de politica de infraestrutura, o ambiente em que ela é
formulada e implementada (cooperacdo setor publico e privado) e qual o modelo de
desenvolvimento esperado.

O trabalho estd organizado da seguinte forma. No Capitulo Dois, a primeira se¢do
realiza uma revisdo bibliografica que retne ideias de diferentes pensadores de varias
disciplinas das Relac¢des Internacionais sobre os temas examinados. A segunda se¢do examina

as diferentes correntes teodricas que fundamentam a combinagdo entre autonomia inserida e
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politicas de infraestrutura, a qual origina os modelos de desenvolvimento. Explica-se de que
modo elas se articulam e conformam as quatro tipologias apresentadas, cada uma ilustrada
com um caso empirico: o governo de Fernando Collor de Mello (1990-1992) para o Estado
Neo-utilitario; a Venezuela desde Hugo Chavez (1999-2015) ilustra o Estado Auténomo; o
Chile desde o advento da coalizdo politica da Concertacion (1990-2010) para o Estado
Facilitador; e o governo de Juscelino Kubitschek (1956-61) caracteriza o Estado
Desenvolvimentista.

O Capitulo Trés estabelece um comparativo entre a ascensdo do Leste Asiatico e a
realidade da América do Sul. ldentificam-se os principais condicionantes do processo de
desenvolvimento dos Estados na regido com foco na experiéncia brasileira. Conforme se
destacou, o proposito consiste em fornecer subsidios para, nos capitulos seguintes (trés e
quatro), verificar em que medida a tipologia apresentada se aplica aos principais desafios e
obstaculos enfrentados pelo Brasil. Entdo, analisa-se de que modo o pais, ap6s o contexto de
privatizacdes e politicas ortodoxas na década de 90, converteu-se, no curso dos anos 2000, em
potencial financiador e promotor do desenvolvimento sul-americano, mas limitado pelos
riscos de especializacdo regressiva, isto €, um padrdo de insercao externa Norte-Sul, marcado
pela importacdo de manufaturas e exportacdo de recursos naturais. Diante desse quadro,
contrastam-se quatro alternativas para retomar a competitividade brasileira: o retorno do
paradigma liberal, o novo-desenvolvimentismo, o0 social-desenvolvimentismo e o
desenvolvimentismo keynesiano-institucionalista.

O Capitulo Quatro examina de que modo tipologia proposta se aplica aos projetos da
IIRSA, sobretudo na esfera da integracdo produtiva nas areas de influéncia das obras. Para
tanto, importa retomar brevemente o processo de formacgdo histdrica e os condicionantes
geograficos que condicionam a agenda da politica de infraestrutura e desenvolvimento
conduzida no ambito da integracdo regional. Examina-se, ademais, 0 processo de construcao
da IIRSA, bem como de que modo seus conceitos originarios foram aplicados no
planejamento governamental do Brasil. Observa-se que a articulagdo das politicas de
infraestrutura com os diferentes segmentos produtivos, tarefa consideravel em nivel nacional,
requer ainda mais complexidade e capacidades estatais quando aplicada ao nivel regional, isto
é, a integracdo da América do Sul. O processo de tomada de decisdo é consensual, requer
elevada coordenacdo, com frequéncia envolve interesses contraditorios e dificulta a defini¢éo
de prioridades, conforme seré exposto.

No Capitulo Cinco, avaliam-se os projetos prioritdrios do COSIPLAN a luz da

tipologia apresentada. O objetivo aqui é ndo sé aplicar o modelo analitico, mas também
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avaliar a politica publica e seus resultados esperados. Importa detalhar, a partir da
incorporacdo da IIRSA pelo COSIPLAN, os 31 principais projetos propostos, suas alteracées
e Sseu respectivo impacto estratégico. Observa-se que a reducdo de custos, sobretudo de
transporte, afeta a integracdo produtiva e a inser¢do econdmica dos paises sul-americanos.

Com base nessa premissa, avaliam-se as diferentes opcGes de estratégia para o Brasil.
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2 REFLEXOES SOBRE INFRAESTRUTURA, INDUSTRIA, ESTADO E
DESENVOLVIMENTO

As politicas publicas de infraestrutura sdo amplamente difundidas com vistas a
promocdo do crescimento e do desenvolvimento econémico. Todavia, seu impacto depende
de uma série de outras variaveis, tais como sua relacdo com outras politicas, o tipo de relacédo
entre Estado e Sociedade, bem como a historia da regido.

No caso da Ameérica do Sul, o contexto histérico € marcado pelo peso da “loteria dos
produtos primérios™?, da desigualdade interna e da insercdo subordinada externa. Esses
condicionantes estruturais limitam e ao mesmo tempo revelam o perfil do setor privado,
carente de uma visdo nacional (ou regional) e incapaz, ou sem disposi¢cdo, de promover
alteragdes estruturais. Tais limitacGes revelam a importancia da questao da capacidade estatal,
da qual se examinam duas dimensOes: a capacidade administrativa, delimitada enquanto
politica de infraestrutura; e a capacidade politica, delimitada enquanto grau de cooperagédo
entre Estado e sociedade.

Evans (2008) afirma que o Estado desenvolvimentista serd ainda mais importante do
que ja foi para o sucesso dos paises no seculo XXI. Para o autor, no século XX, a
transformacdo das instituicfes publicas era relativamente mais facil, a complexidade era
menor do que a contemporanea. A chave do éxito estaria justamente na tarefa de reconstruir
conexdes politicas entre Estado e Sociedade. Como afirma o autor, “transformar o Estado de
problema em solugdo deve ser um item central em qualquer agenda politica realista para o
Terceiro Mundo” (EVANS, 1993).

No entanto, como afirma Cunha (2012), existe uma relativa facilidade em identificar
necessidades de transformacao estrutural da economia. O desafio, sem embargo, é descobrir
0s meios, a forma de como construir um Estado Desenvolvimentista no século XXI, que
devera articular politicas coerentes, efetivas e coordenadas. Nao objetivando de forma alguma
revelar um caminho U(nico, este trabalho busca apontar, a partir das relagdes entre
infraestrutura, industria e desenvolvimento, alguns possiveis desdobramentos e dire¢cdes para

dar conta desse desafio.

13«|oteria dos produtos primarios” ou “loteria das commodities” é a conhecida expresséo de Diaz-Alejandro para
designar conjunturas favoraveis para as economias latino-americanas em razdo de altas dos pregos nos
mercados internacionais de commodities (DIAZ-ALEJANDRO, 1984).
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Nesse sentido, a primeira secdo do capitulo realiza uma revisdo bibliogréfica dos
temas pertinentes para a construcdo do modelo analitico. O objetivo é avaliar criticamente 0s
conceitos e teorias que foram ou ndo utilizados e por quais razdes, de modo a expor a
trajetoria que conduz ao modelo apresentado na segunda secdo. Assim, 0 capitulo inicia
apresentando o conceito de Estado Logistico e de poder infraestrutural (se¢éo 2.1.1). Procura-
se demonstrar a insuficiéncia analitica do primeiro, mas destacar a importancia do segundo.
Tendo em vista as “areas marrons”, zonas marcadas pela auséncia do Estado (O'DONNELL,
1993), na qual as instituicdes e a prestacdo de servigos estdo ausentes, o poder infraestrutural,
do qual a prépria infraestrutura constitui um dos meios de potencializacdo, revela-se um
atributo importante para a democracia e o desenvolvimento.

Apos explicar o papel da capacidade estatal, resgatam-se especificamente as visdes
fundamentais sobre a infraestrutura, entendida como recurso de poder ‘“concreto” e
“potencial” (segdes 2.1.2 e 2.1.3). A infraestrutura enquanto poder concreto revela a
importancia de transporte, energia e comunicacgdes para a guerra (logistica). Casos historicos
ilustram situacdes em que esses meios foram decisivos, como a Guerra de Secessdo e a
Primeira Guerra Mundial.

A infraestrutura enquanto recurso de poder potencial € entendida como mecanismo
auxiliar da producdo econdmica. Nesse caso, aborda-se o diagndstico do ciclo vicioso da
pobreza (Nurkse), o Estado como motor schumpeteriano nos paises em desenvolvimento
(Wallich), o modelo do desenvolvimento desequilibrado e a articulagcdo entre infraestrutura e
atividades produtivas (Hirschman). No Brasil, examina-se a contribuicdo de Bielschowsky e
seus trés motores e dois turbinadores do desenvolvimento.

Para aprofundar a discussdo, analisam-se estudos quantitativos contemporaneos e
algumas experiéncias historicas selecionadas (se¢do 2.1.4). Procura-se demonstrar que a
politica de infraestrutura possui impactos contingentes sobre a industria. Evidencia-se, ndo
obstante, que especificamente no caso de vias de transporte que interligam dois territérios ou
setores com niveis de desenvolvimento muito dispares, a expectativa é que a industria do
menos avangado se enfraqueca ou mesmo desapareca.

O estudo sobre a histdria dos Estados Unidos do século XIX ilustra como esse pais
operou sua revolucdo infraestrutural acompanhada da unificacdo do mercado nacional. A
partir de uma série de iniciativas, o pais transformou sua estrutura produtiva, originando
inclusive um novo tipo de corporacdo verticalmente integrada que se revelou decisiva para
sua vitdria na competicdo inter-empresarial e inter-estatal (ARRIGHI, 1996). Esse processo,

contudo, resultou também em consequéncias negativas, com a faléncia de firmas e enormes
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custos sociais. O prejuizo sé ndo foi maior porque a reducdo no custo de transacbes via
infraestrutura foi articulada com amplo protecionismo ao mercado interno, evitando que as
novas oportunidades de negocios beneficiassem industrias estrangeiras.

No caso da Itdlia, os investimentos em infraestrutura no Sul do pais, que objetivam
elevar o bem-estar e o crescimento da regido, resultaram no predominio da inddstria do Norte,
que aumentou o desemprego no Sul e a desigualdade entre as regides. A politica publica
trouxe resultado oposto a seu objetivo inicial. Na China, duas experiéncias contrastantes sao
observadas. A primeira corresponde a uma ferrovia que gerou bem-estar a duas provincias
com niveis baixos e préximos de desenvolvimento; a segunda, ligagdes rodoviarias que
prejudicaram industrias locais e geraram retrocesso produtivo.

Com base nessas consideracdes historicas e tedricas, a Se¢do 2.2 apresenta um modelo
analitico baseado em duas variaveis, que originam uma tipologia com quatro categorias de
Estados. Inicialmente se apresenta uma discussdo acerca da transformacdo estrutural da
economia na qual o debate entre vantagens comparativas e competitivas tem papel decisivo. A
partir de uma operacionalizacao propria da classificacdo das politicas industriais, conceituam-
se as politicas de infraestrutura — primeira variavel do modelo, como horizontais e verticais.
Enquanto as primeiras visam a eficiéncia, as segundas visam a construcdo de capacidades,
produtivas e tecnoldgicas. Uma adverténcia € necessaria: ndo se tratam de opcdes
excludentes, sdo contingentes ao setor, ao territorio e ao objetivo da politica governamental.
Podem, pois, ser combinadas.

A segunda variavel trata do nivel de cooperacdo entre Estado e sociedade, mais
especificamente da burocracia com o setor privado. Baseado no trabalho de Evans (2004),
expde-se 0 conceito de “autonomia inserida”, que é constituido, por sua vez, pelas dimensdes
de autonomia e parceria.

A partir da interacdo entre as duas variaveis, estima-se como elas produzem diferentes
resultados. Assim, os quatro tipos de Estados — Neo-utilitario, Facilitador, Autbnomo e
Desenvolvimentista — procuram caracterizar de que modo a politica de infraestrutura se
relaciona com a estrutura produtiva. Normativamente, entendemos que é a partir da

articulacdo entre politicas publicas que se constroem mercados e Estados fortes.
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2.1 CAPACIDADES ESTATAIS E VISOES SOBRE A INFRAESTRUTURA

Rosemary Thorp (1998), em referéncia a Albert Hirschman, argumenta que os paises
latino-americanos tendem a formular politicas que oscilam de um extremo a outro.
Historicamente, haveria um péndulo entre mercado e intervencdo estatal. Porém, Hirschman
ressalta que a oscilacdo de um péndulo constitui uma metafora impropria, pois ela omite os
mecanismos que realimentam ou moderam as oscilacdes e geram continuidade mediante a
formacéo de consenso por uma ou outra op¢do. Seriam justamente esses mecanismos que tém
sido historicamente fracos na América Latina (THORP, 1998, p. 297).

Por outro viés, Patrice Franko argumenta que 0s paises da regido passaram por trés
estagios de desenvolvimento a partir dos anos 90: 1) estabilizacdo severa, relacionado a
imposicdo de fundamentos macroeconémicos (politicas monetaria, cambial e fiscal); 2)
transformacao estrutural, que diz respeito a otimizacdo das regras econémicas e a0 aumento
da participacdo de setor privado; 3) construcdo de capacidades, estagio mais dificil dos trés e
inconcluso, que significa aumentar as opc¢des que cada sociedade enfrenta ao alocar recursos
escassos. Sem esse Ultimo, os paises da regido estariam fadados a repetir ciclos de
crescimento instaveis (FRANKO, 2003, p. 494-495)*,

Um dos pontos em comum as visdes de Thorp (1998) e Franko (2003) parece ser
justamente a énfase na capacidade do Estado em promover politicas publicas e realizar
finalidades politicas. No primeiro caso, a autora se refere aos mecanismos que moderam as
oscilacbes entre Estado e mercado. No segundo caso, a autora se refere expressamente a
construcdo de capacidades, embora apenas fale em linhas gerais da importancia de fortalecer
capital humano e institui¢oes.

A respeito das reformas institucionais, diversas experiéncias foram aplicadas com
variados graus de éxito. Na Bolivia, por exemplo, duas tentativas de reformas podem ser

observadas. Primeiro, em 1993, Gonzalo Sanchez de Lozada tornou-se presidente da Bolivia.

!4 Franko argumenta acerca da visio miope que enfatiza a questio econdmica descolada dos problemas sociais:
“E mais facil aprovar uma lei que baixe tarifas de um setor da economia, abrir as portas ao capital internacional
ou vender uma empresa publica do que se engajar no processo lento e doloroso de construir instituicGes que
promovam a justica social [...]. As politicas de curto prazo ndo encorajam 0s incentivos necesséarios para
reverter a situacdo precéria dos pobres, reduzir a desigualdade e promover desenvolvimento sustentavel. A
América Latina esta ‘envenenada’ com um pé na arena internacional que se move rapido e outro nas relacdes
sociais que agem como um obstaculo a produtividade e & mudanga” (traduzido e adaptado de FRANKO, 2003,
p. 491-95). No original: “It is easier to pass a bill that lowers rates of a sector of the economy, to open the
doors to international capital or to sell a public company than engage itself in the slow and painful process of
building institutions that promote social justice [...]. Short-term policies do not encourage the necessary
incentives to reverse the plight of the poor, reduce inequality and promote sustainable development. Latin
America is 'poisoned’ with one foot in the fast moving international arena and the other in social relations that
act as an obstacle to productivity and change".



28

Em 1994, instituiu a Lei de Participagdo Popular, que representou efetiva mudanca em direcéo
a maior descentralizacdo politica e administrativa. Inovou em quatro aspectos principais:
a) criacdo de 314 novos municipios, com competéncia para prestar politicas publicas
(satde, educacdo, cultura, esportes, etc.);

b) destinac&o de 20% da arrecadacdo de impostos federais aos municipios™:;

c) reafirmacdo da eleicdo direta para prefeitos;

d) reconhecimento legal de 20 mil “organiza¢des territoriais de base” (OTBs) 18 com

capacidade decisoria sobre 0 uso dos recursos municipais (HOFMEISTER, 2004, p.
291).

No que tange a organizacdo do Estado, 0 municipio adquiriu protagonismo enquanto
instancia; a participacdo melhorou; entretanto, a prestacdo de servi¢os publicos continuou
problematica. Estima-se que trés milhdes de bolivianos ndo tém acesso a eletricidade e, no
inverno, usam lenha para aquecer-se. E notavel a auséncia de infraestrutura de saneamento
basico no pais, como rede de esgotos, de agua tratada e viaria.

Segundo, em 2000, a cidade boliviana de Cochabamba privatizou o servico de
abastecimento de agua, passando o controle para a empresa Aguas de Tunari, controlada por
um consorcio internacional, de capital italiano, espanhol, norte-americano e boliviano.
Tratava-se de realizar uma revolugéo institucional, seguindo os preceitos de liberalizacdo e
redimensionamento da participacdo do Estado. Em relatério de 1994, o Banco Mundial
sugeria aos paises em desenvolvimento reformas em seus setores de infraestrutura.
Recomendava, em esséncia, a adocdo de principios comerciais e de maior competicdo no
oferecimento de servigos. Com isso, pretendia-se melhorar incentivos aos fornecedores e
aumentar a qualidade e a eficiéncia dos servicos (BANCO MUNDIAL, 1994). Cochabamba
seguiu fielmente tais sugestdes.

Entretanto, o Consorcio Aguas de Tunari proibiu o recolhimento de 4gua da chuva e
estabeleceu tarifas abusivas. De acordo com as recomendagdes do Banco Mundial, a tarifa
deveria refletir o real custo de geracdo, permitindo ao mercado reagir adequadamente aos
estimulos da demanda (BANCO MUNDIAL, 1994). Todavia, na pratica, dado o baixo poder
aquisitivo da populacdo, essas medidas deixaram 0s mais pobres sem acesso ao
abastecimento. Os movimentos sociais reagiram e formou-se a Coordenadoria da Defesa da

Agua e da Vida. Manifestantes foram as ruas, inclusive alguns do altiplano, em solidariedade

15 Antes da Lei, 95% dos recursos iam para as capitais dos Departamentos, sendo 86% deles para apenas trés
cidades, La Paz, Cochabamba e Santa Cruz (HOFMEISTER, 2004, p. 290).
16 Sendo 12 mil comunidades camponesas e oito mil associagdes de moradores (HOFMEISTER, 2004, p. 291).
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a regido de Cochabamba. O governo reprimiu e houve 22 feridos e 135 pris6es. Ap0s varias
tentativas de negociacdo e mais feridos em protestos, o governo cedeu. O contrato de
privatizacao foi suspenso e a Coordenadoria passou a gerir o abastecimento.

Que licBes estes dois casos, as reformas municipalistas e a privatizacdo da agua,
mencionados de maneira abreviada, podem oferecer?

Ambos demonstram que reformas institucionais, sem correspondente fortalecimento
em outras dimens@es da acdo do Estado, ndo apenas sao insuficientes como podem prejudicar
a implementacdo de politicas publicas. Essa discussdo estd relacionada ao conceito de
capacidade estatal, que tem sido objeto de debate académico.

De um lado, h& pesquisas que enfatizam como a maior ou menor capacidade do Estado
em “penetrar na sociedade e alterar a distribuicdo de recursos, atividades e conexdes
interpessoais” (TILLY, 2007) se relaciona com o maior ou menor grau de democratizacéo.
Por este conceito de capacidade do Estado, importa avaliar, por exemplo, a prestacdo de
servicos publicos ao cidaddo, a participacdo popular, a eficécia institucional. De acordo com
uma abordagem complementar, trata-se da habilidade do Estado em prover bens publicos e
fortalecer a economia a partir de um sistema legal (CARDENAS, 2010). Esta vertente de
pesquisa tem como origem remota o estudo funcionalista de Almond e Powell, os quais
classificam em cinco as capacidades fundamentais para o desempenho governamental:
capacidade extrativa, regulatéria, distributiva, simbélica e responsiva’’ (ALMOND:;
POWELL, 1966).

De outro lado, capacidade estatal pode ser entendida como capacidade de defesa da
soberania de um Estado. Nesta linha, importa verificar que tipos de capacidades defensivas
aumentam as possibilidades de uso e emprego da forga no sentido de dissuadir potenciais
agressores e proteger os cidaddaos nacionais. Pesquisas dessa linha tém procurado avaliar o
poder de um Estado em relagdo a outro ao comparar critérios como poder militar, producdo na
indGstria de defesa, vulnerabilidade ambiental, densidade populacional, entre outros™.

Jack Knight, por seu turno, entende que a capacidade estatal equivale ao grau de
extensdo em que o Estado pode implementar seus objetivos face a atores e condi¢des adversas

(KNIGHT, 1992). Nao obstante, é preciso um esforco de operacionalizagcdo conceitual, tal

7 Cardenas classifica as dimensdes da capacidade estatal em quatro: a) capacidade militar; b) capacidade
burocrética; c) capacidade fiscal; d) capacidade institucional (CARDENAS, 2010).

'8 Por exemplo, ha o Indice de Seguranca Nacional formulado por Kumar (2008). Combina IDH, Pesquisa e
Desenvolvimento, populacéo, PIB e gasto em defesa. Para um excelente compéndio das diferentes medidas de
poder nacional, ver Serrdo (2010).
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como proposto por Grindle (1996, p. 9-10). O autor considera que a capacidade estatal
apresenta quatro dimensdes, com 0s seguintes significados:

a) capacidade institucional — Estado estabelecer e fazer valer regras;

b) capacidade técnica — Estado gerir politicas macroeconémicas;

c) capacidade administrativa — Estado prover servicos publicos, como salde e

educacao, bem como infraestrutura fisica;

d) capacidade politica — Estado responder as demandas sociais, permitir participacdo

politica.

Em raz8o das variaveis utilizadas e do modelo analitico adotado, este trabalho discute
as capacidades politica e administrativa, esta Gltima com enfoque na infraestrutura. Portanto,
conforme sera detalhado mais adiante, pretende-se avaliar as possibilidades de combinacao
entre:

a) diferentes tipos de politica de infraestrutura (capacidade administrativa);

b) distintos graus de cooperacdo entre Estado e sociedade (capacidade politica).
Para tanto, antes importa examinar alguns dos principais conceitos e teorias inseridos nesse
debate.

2.1.1 O Estado Logistico de Amado Cervo e o Poder infraestrutural de Michael Mann

Amado Cervo formulou o conceito de Estado logistico, referente a um “paradigma”
politico capaz de superar as herangas do subdesenvolvimento. Trata-se de uma sintese entre
os modelos desenvolvimentista e liberal, esse ultimo denominado de “paradigma normal”. O
Estado Logistico objetiva “atenuar a dependéncia tecnoldgica e financeira, promovendo a
inovagdo produtiva e a saida da condi¢do de esmoleiro internacional” (CERVO, 2008, p. 86).
O modelo tem como foco o “apoio logistico aos empreendimentos, 0 publico e o privado, de
preferéncia o privado, com o fim de robustecé-lo em termos comparativos internacionais”
(CERVO, 2008, p. 87). Isto se da por meio da protecdo de empresas, tecnologia e capitais de
matriz nacional e pelo estimulo de seu fortalecimento interno e expansédo global, zelando pelo
bom emprego dos trabalhadores e ampliando o bem-estar dos consumidores (CERVO, 2008,
p. 87).

No caso do Brasil, o Estado Logistico apresenta as seguintes caracteristicas (CERVO;
BUENO, 2002, p. 460-61):
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a) o controle do processo de privatizacéo;

b) a criacdo de grandes empresas (mineracdo, siderurgia, industria aeronautica e

espacial);

c) o reforco da capacidade empresarial do pais e a aplicacdo da ciéncia e tecnologia

assimiladas;

d) os mecanismos de protegéo diante de capitais especulativos;

e) a politica de defesa nacional.

Ademais, ¢ componente essencial do modelo “a agregacdo dos empreendimentos
nacionais as cadeias produtivas internacionais™ e a os investimentos diretos no exterior, a
comecar pela vizinhanga” (CERVO, 2008, p. 87).

Em que pese o conceito de Estado logistico de Cervo represente atributos
inerentemente positivos do processo de desenvolvimento, é uma ferramenta analitica
insuficiente. Trata-se de um conceito que sintetiza um conjunto de propostas consideradas
pelo autor como ideais. Todavia, ndo h4 qualquer fundamentacdo acerca das premissas, como
elas se articulam, qual o poder explicativo, o efeito esperado, enfim, o que o conceito fornece
de diferente em relacdo a modelos tedricos mais robustos. Essa perspectiva metodologica do
autor pode ser esclarecida ao considerar seus argumentos expostos em outro trabalho, no qual
exp0Oe sua posicdo acerca do uso de teorias e métodos em Relagdes Internacionais (CERVO,
2008b).

Cervo argumenta que o uso de teorias é problematico, pois possuem um carater
universal forjado, vinculado a interesses, valores e padrdes de conduta dos paises de onde séo
elaboradas. Elas ndo s&o, portanto, imparciais e objetivas (CERVO, 2008b). Entretanto, o
autor ignora que conceitos também se vinculam a interesses, padrdes e valores de uma
sociedade. O argumento que utiliza contra a aplicacdo de teorias também se aplica ao uso de
conceitos, defendido por ele. Ademais, a preferéncia por conceitos formulados no pais tende a
gerar um particularismo que ressalta a exclusividade dos fendmenos em um determinado
lugar, que se revelam enquanto falsas excegdes aparentes.

Neste trabalho, em contraste a perspectiva de Cervo (2008b), procura-se ir além da
descricdo conceitual do Estado Logistico. Mais do que mapear diversos atributos e

simplesmente apontar normativamente o perfil desejado do tipo de intervencdo estatal,

1 A recuperacéio da industria brasileira a partir da insercdo em cadeias produtivas globais é defendida por
autores como Bacha e De Bolle (2013). Todavia, autores como Mayer (2013) e Fernandez-Stark, Bamber e
Gereffi (2014) destacam que os paises latino-americanos acabam confinados a base da cadeia - geralmente,
setores tradicionais como industrias processadoras de recursos naturais. Além disso, tais cadeias partem de
uma organizagdo hierarquica, que concentra no topo - em termos de valor agregado - os lucros e o poder de
deciséo.
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objetiva-se investigar de que modo operam as relagdes entre Estado e mercado e, em especial,
como elas interagem com as diferentes politicas de infraestrutura. A partir da analise da
literatura existente, desenvolveu-se um modelo analitico, conforme sera descrito mais adiante,
que identificou os quatro tipos de Estado: Neo-utilitario, Facilitador, Autdbnomo e
Desenvolvimentista.

A base logica desse modelo proposto é que, nos paises em desenvolvimento,
determinados tipos de infraestrutura de transporte, energia e comunicacdes, articulados com
politicas industriais, permitem a dinamizacdo de regiGes pobres e, dessa forma, reduzem a
desigualdade de um Estado. Tais investimentos podem induzir o surgimento de industrias,
nacionais ou integradas a outros paises. Nesse cendrio, reduz-se a forca politica das elites
exportadoras e a dependéncia de recursos naturais. O Estado aumenta sua capacidade
extrativa e distributiva, bem como obtém meios fisicos de aumentar sua presenca no territério,
oferecendo servicos publicos (criacdo de poder potencial e poder concreto). Todavia, a
politica de infraestrutura desconectada de outras politicas publicas também pode trazer
resultados adversos, conforme esse capitulo procurara demonstrar.

No caso da América do Sul, existe um padrdo histérico de desigualdade
socioecondmica combinada com a presenca de elites exportadoras. Observa-se que um efeito
desse modelo é justamente a menor capacidade de o Estado atingir o territorio nacional e
incluir diferentes grupos sociais. Trata-se das “areas marrons”, areas em que a presenca do
Estado € minima ou mesmo inexiste, de modo que predomina a falta de direitos e de acesso a
ordem legal (O'DONNELL, 1993).

Em tese, ha duas formas de o Estado atingir tais areas marrons. Segundo o sociélogo
Michael Mann, o Estado possui dois tipos de poder?. Um Estado pode ser “forte” a medida
que age despoticamente sobre a sociedade (poder despdtico), ou quando implementa
efetivamente decisbes atraveés de sua sociedade (poder infraestrutural) (MANN, 1988, p. 5).
Segundo o autor, Poder despético “¢ a capacidade das elites do Estado de tomarem decisoes
sem uma rotineira negocia¢do com os grupos da sociedade civil” (MANN, 1988, p. 5). Poder
infraestrutural é a capacidade de o Estado efetivamente se impor sobre a sociedade civil e

implementar logisticamente decisdes politicas em todo seu territério (MANN, 1988, p. 5), ndo

20 Michael Mann e suas nocdes de poder infraestrutural e poder despético se inserem em uma perspectiva teérica
que, a partir dos estudos de Weber, considera a territorializagdo da autoridade politica a esséncia do Estado
(JESSOP, 2006, p. 113). Trata-se de uma discussdo que pertence a um debate maior sobre a natureza do
Estado, o qual envolve, por exemplo, autores marxistas, institucionalistas, feministas, construtivistas, entre
outros. Entre as principais dire¢des de pesquisa e a agenda promissora desse assunto, Bob Jessop destaca a
capacidade e forca do Estado para exercer autoridade e implementar decisdes em seu territorio, bem como
defender externamente sua soberania e influenciar o sistema interestatal. A tipologia Estados predatérios x
Estados desenvolvimentistas (EVANS, 2004) é um exemplo dessa linha de pesquisa (EVANS, 2004, p. 126).
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importa quem tome as decisdes. Isso também pode ser chamado de capacidade ou eficiéncia
do Estado. Para possuir elevado poder infraestrutural, os Estados necessitam de infraestruturas
presentes e disponiveis a sociedade civil como um todo, por meio das quais as elites politicas
possam extrair recursos e fornecer servicos para todos os individuos.

Entre outros efeitos, o poder infraestrutural favorece a democratizacao: “sé os Estados
com infraestruturas eficientes também se tornardo plenamente democraticos” (MANN, 2006,
p. 165). O grau de democratizacdo também é afetado pela combinacéo entre poder despotico e

infraestrutural, que da origem a quatro tipos ideais de Estados:

Quadro 01- Tipologia de Poderes Estatais de Michael Mann

Poder Despético Poder Infraestrutural
Baixo Alto
Baixo Estado Feudal Estado Burocrético
Alto Estado Imperial Estado Autoritario

Fonte: Mann (2006).

Para Mann, modernamente os Estados centrais do norte do globo, EUA e Europa,
possuem elevado poder infraestrutural. S&o exemplos de Estados burocraticos, o que significa
dizer que, na pratica, sdo capazes de manter Estados de bem-estar social. Fornecem emprego,
salide, seguranca, e mantém canais de participacdo politica. Por outro lado, Estados como
Somélia e Haiti possuem poder infraestrutural praticamente nulo. Os Estados sul-americanos
situam-se em um patamar intermediario. Considerando as categorias de Mann, pode-se
afirmar que também apresentam um nivel de poder despdtico de médio a baixo (MANN,
2006, p. 167).

Conforme se ressaltou, a histéria da América do Sul registra a presenca de elites
econOmicas e politicas “de costas umas para as outras”’, fragmentadas e voltadas para as
economias centrais do Atlantico. Para reverter essa situacdo, os Estados sul-americanos
precisam aumentar seu poder infraestrutural, porquanto este € decisivo para que um Estado

seja capaz de implementar decisdes e levar servicos a populagéo:

Minha andlise comparativa dos modernos Estado-nacéo leva a conclusdo de que o
sucesso, em termos de poderes infraestruturais, chega a Estados com sociedades
relativamente homogéneas e igualitarias. Promover isso — através de reformas
politica, econbmica, militar e cultural — deve ser a principal tarefa do século XXI
em toda a América Latina. Sem isso, ndo apenas o mero desenvolvimento
econdmico, mas também o tecido social é colocado em risco” (MANN, 2006, p.
191, grifo nosso).

Nesse aspecto, a proposi¢cdo de Mann € circular. A homogeneidade e o igualitarismo

ndo podem ser, a0 mesmo tempo, causa e consequéncia do sucesso do poder infraestrutural. O
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poder infraestrutural é que gera a reducdo das desigualdades. Ele permite, de um lado, a
extracdo de recursos e, de outro, o fornecimento e a execucdo de politicas ptblicas'.

O conceito de poder infraestrutural pode ser operacionalizado de diversas formas.
Segundo Mann, que analisa o contexto de formacéo dos Estados europeus, ele se desdobra em
quatro técnicas logisticas: divisdo e organizacdo das atividades do Estado; alfabetizacdo;
adocgdo de um sistema monetario; infraestrutura de comunicacdes e transporte.

Dessas quatro dimensdes, este trabalho examina especificamente o papel da ultima:
energia, transporte e comunicagdes. Segundo o autor, essas quatro capacidades podem ser
tanto construidas pela sociedade quanto pelo Estado, dependendo da histdria de cada regido.
Todavia, conforme se demonstrou anteriormente, o continente sul-americano foi marcado pela
presenca de elites exportadoras de produtos agricolas ou minerais. Para além das dificuldades
ja impostas pela geografia, tais elites estavam conectadas com os centros dindmicos da
economia mundial. Por isso, no caso da América do Sul, é justamente o Estado que precisa
construi-las, contrariando tal légica centrifuga.

Note-se que tais beneficios do poder infraestrutural coincidem justamente com as
vantagens relacionadas a construcdo de infraestrutura. Por exemplo, Raychaudhuri e De
(2010) realizaram uma série de estudos quantitativos em 14 paises asiaticos em que
relacionam o provimento de infraestrutura a outras varidveis, como crescimento econémico e
reducdo da pobreza. Concluem que melhorias na qualidade de infraestrutura, ceteris paribus,
reduzem a desigualdade socioecondmica. Uma melhora de 1% levou a uma queda de 4 a
12,6% da desigualdade nos paises analisados. Um aumento no estoque de infraestrutura ajuda
0s paises a aumentar a renda de médio a longo prazo, gerando margem para redistribuir renda.
No caso do Brasil, Borja Reis (2008) defende que os ciclos tecnol6gicos internacionais —
petréleo, industria automobilistica, bens domésticos duraveis — por exemplo, s6 chegaram ao
Brasil apds a instalacdo da infraestrutura de energia, transporte e comunicagoes.

Portanto, a partir dos conceitos de Estado Logistico, de Amado Cervo, e de poder
infraestrutural, de Michael Mann, verifica-se que existe uma relacdo entre os projetos de
energia, transporte e comunicacdes e o padrdo de relacdo entre Estado e sociedade. Essa
dindmica esta relacionada com os problemas mencionados, como 0s obstaculos da geografia
fisica, a fragmentacdo politica e a inser¢do voltada para fora. Melhorias na infraestrutura

podem reduzir distancias e tempo, otimizando o fluxo de trocas de um pais, seja para exportar

2! Esse ponto é explorado nas secdes seguintes.
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seja para importar. A infraestrutura importa, ademais, para a seguranca e a defesa de um

Estado, motivo pelo qual pode ser considerada uma forma de poder concreto.
2.1.2 Infraestrutura e Poder Nacional: Poder Concreto

John Mearsheimer apresenta uma divisdo conceitual de poder nacional em duas
esferas: poder concreto e poder potencial. O poder concreto se refere as forcas militares
efetivas de um pais. O poder potencial diz respeito aos componentes socioeconémicos
utilizados para a construcdo de capacidade de defesa (MEARSHEIMER, 2001, p. 55).
Embora o autor destaque como principais exemplos de poder potencial a populagéo e a
riqueza de um pais, acredita-se que a infraestrutura constitua componente essencial do poder
potencial. Ademais, conforme se expde a seguir, ela é também parte do poder concreto, pois
prové a logistica necesséria para a movimentacao das Forgas Armadas®.

A infraestrutura constitui, portanto, parte do poder concreto de um Estado. Os meios
de transporte permitem o acesso de um territério a tropas militares. No caso da América do
Sul, a mobilidade operacional importa especialmente para chegar a regides ermas, como a
fronteira entre Brasil e Bolivia, onde ha diversos focos de narcotrafico. Trata-se da logistica
da defesa dos Estados.

Na primeira fase da industrializacdo da guerra (1840-1884), William McNeill
argumenta que as mudancas no transporte (aplicacdo de combustiveis fosseis e novas formas
de emprego de forcas e suprimento) impactaram mais a guerra do que 0 préprio surgimento de
novas armas (MCNEILL, 1982, p. 223). Por exemplo, gragas ao transporte mais barato e a
comunicagBes mais efetivas, 0s europeus puderam sustentar suas politicas de imperialismo na
Africa e na Asia e aprofundar o processo de integracio e globalizacdo de mercados.

A Guerra Civil norte-americana, segundo McNeill, a primeira guerra industrializada,
deu um novo significado para o papel da logistica. Ainda que tanto a Confederacéo quanto a
Unido dispusessem de ferrovias para movimentar tropas e entregar suprimentos, havia
notaveis diferencas qualitativas e quantitativas entra ambas®. Diferencas na capacidade de

logistica revelaram-se decisivas. Gracgas ao bloqueio maritimo efetuado pelo Norte, os estados

2.0 objetivo dessa sec&o é ilustrativo, e ndo é exaustivo, no sentido de fazem um levantamento completo do
papel da infraestrutura para a guerra, tarefa que poderia ser objeto de um trabalho de pesquisa a parte.

2 Segundo Sellers, May e McMillen, o Norte possuia uma rede de cerca de 35mil km, que percorria seu
territdrio em todas as dire¢Ges, ao passo que o Sul tinha apenas 14.500 km. Os nimeros sdo quase idénticos
para Kennedy: o Norte tinha 33 mil, enquanto o Sul apenas 14 mil (KENNEDY, 1989, p. 178). Ademais, o
Norte apresentava um sistema bem articulado, com suas linhas-tronco que integravam o leste e 0 oeste, ao
passo que o Sul carecia de ligacOes eficientes (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 192). A visdo de Paul
Kennedy (1989) também € convergente acerca da menor qualidade da estrutura ferroviaria sulista.
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do Sul ndo conseguiram sustentar seu fornecimento de armas e de outros insumos importados
da Europa necessarios ao esforco de guerra (MCNEILL, 1982, p. 243). Ja o Norte tinha em
suas hidrovias e sistema de canais um meio de acesso essencial para a logistica da guerra.
Assim, a partir do uso combinado de ferrovias e hidrovias, essas Ultimas na regido do Rio
Mississipi, 0 Norte possuia uma vantagem decisiva no teatro de operacdes (KENNEDY,
1989, p. 178). O modelo de desenvolvimento do Norte — baseado na combinagdo entre
infraestrutura e industrializacdo — revelou-se decisivo quando submetido a prova da guerra. A
batalha de Gettysburg, ponto de inflexdo da guerra, foi travada tendo como objetivo central a
ambicdo sulista de cortar os suprimentos do Norte?*,

Na Primeira Guerra Mundial, a infraestrutura de transporte também teve importancia
decisiva. A Alemanha pretendia construir uma ferrovia de Bagda, que entdo pertencia ao
Império Otomano, aliado dos alemaes, até Berlim, passando por Turquia, Siria e lraque. A
obra foi realizada parcialmente. Acaso tivesse sido plenamente concluida, teria permitido nao
s6 que a Alemanha movimentasse tropas para defender o lraque dos rivais britanicos, mas
também que o suprimento de petréleo iraquiano chegasse ao territdrio alemdo para ser
convertido em combustivel e utilizado na producao industrial, sustentando, dessa forma, o
esforco de guerra. Ademais, a Ferrovia Berlim-Bagda teria possibilitado acesso ao porto de
Basra, no Iraque, e, por conseguinte, ao Golfo Pérsico.

Robert Gilpin menciona o papel da infraestrutura, especialmente de transportes, como

um fator determinante para a ascensao de uma poténcia. Segundo o autor:

A ascensdo de grandes impérios e as eras de unificacdo politica parecem estar
associadas com fortes reducfes no custo de transporte. [...] ao facilitar a habilidade
de um poder dominante ou imperial de extrair e utilizar a riqueza de um territério
conquistado, tais inovagdes tecnologicas [de infraestrutura] criaram economias de
escala e vantagens para grandes Estados. Elas facilitaram as ac¢fes da autoridade

2% Sellers, May e McMillen explicam a importancia da batalha e a descrevem com dramaticidade: “Lee arriscou
tudo em junho, invadindo o Norte na esperanga de cortar as linhas-tronco ferroviarias em Maryland e na
Pensilvania, pdr Washington em perigo e convencer a Uniéo a fazer a paz antes que a superioridade do inimigo
em armas e material se tornasse irresistivel. A 1° de julho de 1863, os 70 mil soldados de Lee e 90 mil de
George G. (‘Old Snapping Turtle’) Meade, que substituira Hooker, ocuparam eleva¢des opostas nas
proximidades de Gettysburg, uma cidadezinha do Sul da Pensilvania. Durante trés dias, no que foi a mais
furiosa batalha da guerra, onda apds onda de confederados, em seus uniformes cinzentos, lancaram-se contra as
posicdes dos entrincheirados soldados da Unido. Na quente e poeirenta tarde de 3 de julho, Lee cometeu o erro
mais grave de toda sua carreira. Em uma Ultima e desesperada arremetida contra o centro da linha da Unido,
enviou o General George Pickett com trés divisGes (15 mil soldados) através do vale, a fim de escalar e tomar
Cemetery Ridge, em poder das tropas da Unido. Os confederados foram ceifados por um nutrido fogo da
Unido. As perdas de ambos os lados atingiram cifras assombrosas: 0s confederados tiveram mais de 28 mil
mortos, feridos ou desaparecidos, contra perdas ligeiramente menores da Unido. Repelido a um custo pavoroso,
desaparecida a Gltima esperanca de uma vitoria do Sul, a Lee ndo restou outro recurso sendo recuar para a
Virginia” (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 193-194, grifo nosso).
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local de suprimir rebelibes e subordinar liderancas locais (GILPIN, 1981, p. 57,
traducéo nossa®).

Conforme destaca Gilpin, a infraestrutura nacional é utilizada para extrair tributos e
manter a ordem no territorio do Estado. Ademais, a infraestrutura também & parte do poder
potencial, conforme sera visto a seguir, de um Estado por duas razdes.

Primeiro, é um instrumento de politica macroeconémica para expandir emprego e
renda. “Weapons of Mass Construction”, foi o trocadilho usado pela Revista The Economist
(CAPITAL..., 2011) em uma analise sobre o0s projetos de energia, transporte e comunicagoes.
Argumenta-se que tais iniciativas incrementam a produtividade da economia no longo prazo,
além de aumentar os empregos no curto prazo. Com isso, o custo dos projetos seria pago
pelos préprios beneficios proporcionados pela infraestrutura®® (CAPITAL..., 2011)%’. No
entanto, pode haver retornos decrescentes dos ganhos de produtividade se as obras
beneficiarem poucos setores ou regides de pouco integradas. Da mesma forma, os célculos de
demanda futura dos “servigos” providos pela infraestrutura podem ser superestimados
(CARNEIRO, 2002, p. 350), gerando “elefantes brancos”?.

Segundo, a infraestrutura aumenta a capacidade extrativa dos Estados, especialmente a
partir das tecnologias de informacdo e comunicacdo. Essas ferramentas modernizam

burocracias e permitem um maior controle da renda nacional e da contribuicdo de impostos.

® No original “The rises of great empires and the eras of political unification appear to have been associated
with major reductions in the cost of transportation. [...] by facilitating the ability of an imperial or dominant
power to extract and utilize the wealth of a conquered territory, such technological innovations create
economies of scale and are advantageous to large states. They make it easier for central authority to suppress
rebellion and to supervise subordinate local officials™.

%8 Keynes (1996) trata de infraestrutura quando defende a existéncia de dois orcamentos publicos — corrente e de
capital. O primeiro somente poderia ser deficitario em periodos de recessdo (ou depressdo) da economia
nacional, o que justificaria uma politica fiscal expansiva via redugdo de impostos ou, principalmente, gastos
governamentais (geralmente, em obras plblicas de infraestrutura). JA o segundo deveria ser equilibrado
apenas no longo prazo, direcionando seus recursos para investimentos que elevem o estoque de capital e a
produtividade da economia como um todo. Nesse Gltimo caso, Keynes (1996) também sublinha a importancia
de projetos infraestruturais.

2T Acrescente-se a isso que a infraestrutura é também um instrumento cléssico de politica econémica anticiclica,
usada pelos paises para reverter recessdes. Ademais, pode ser usada como elemento redutor da expansdo
financeira. Isso porque pode converter capitais ociosos, disponiveis no mercado financeiro, em investimentos
produtivos. Parece ser o0 caso da China, que usa suas reservas internacionais para financiar diversos projetos
infraestruturais em diversas regides do globo.

%8 Em 2008, esteve no centro do debate para as eleicdes dos EUA o projeto de construgio de “pontes que ndo
levavam a lugar algum”. Tratava-se do projeto para construir uma ponte, com custo estimado de US$ 600
milhdes, que ligaria as cidades de Anchorage, maior cidade do Alaska, a Wasilla, pequena cidade com sete
mil habitantes. Devido aos beneficios controversos da “Bridge to Nowhere” e ao fato de a candidata a vice-
presidente pelo Partido Republicano, Sarah Palin, que inicialmente defendeu o projeto (posteriormente,
mudou de ideia), ter sido prefeita de Wasilla, a obra foi considerada como um tipico exemplo de pork barrel,
conceito que representa uma iniciativa que beneficia determinado setor ou regido as custas do conjunto da
sociedade. Segundo Ames (2003), seria tipico das institui¢des politicas brasileiras.
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Com o aumento da riqueza, o Estado pode investir em capacidades militares e aumentar seu
poder nacional.

O modo como um Estado constrdi suas capacidades € um tema de especial atencdo do
Realismo Neoclassico. Randall Schweller, por exemplo, reconhece que a distribuicdo de
capacidades no sistema internacional tem papel preponderante na formulacdo da politica
externa de um pais. Argumenta, contudo, que esse impacto é indireto, visto que as pressdes
sistémicas sdo filtradas por varidveis da politica doméstica. Assim, neoclassicos valorizam 0s
processos internos pelos quais os Estados decidem e formulam politica em resposta as
pressdes do sistema e as oportunidades do ambiente (SCHWELLER, 2003, p. 320).

Ainda que o proprio Schweller enfatize variaveis institucionais, como grau de coeséo
da elite, consenso da elite, vulnerabilidade do regime, coesdo social (SCHWELLER, 2006),
acredita-se que varidveis materiais, internas, também explicam como Estados reagem a
ameacas e oportunidades de expansdo de poder. Nesse sentido, importa analisar o papel da
infraestrutura e sua relagdo com o poder potencial. Qual seu papel na criagéo de riqueza? Em

que medida representa uma expansao de poder? Este é o tema da proxima secéo.

2.1.3 A Infraestrutura e o Poder Potencial: Articulagdo com a Estrutura Produtiva

Segundo Henry Wallich (1969), nos paises em desenvolvimento o setor empresarial
costuma ser fragilizado e dependente da importacdo de tecnologia de outros paises. A partir
de uma perspectiva neoschumpeteriana, o autor considera a inovacdo a mola mestra do
crescimento econdémico. Segundo Wallich, como o setor privado é fragil, cabe ao Estado o
papel de induzir a economia:

No modelo de Schumpeter, a forga geradora é proveniente do empresério, o
processo € a inovacédo e o objetivo é o estabelecimento de uma posicédo de riqueza.
[...] Nos paises menos desenvolvidos, o empresario ndo é a principal forca

motora, a inovagao ndo é 0 processo mais caracteristico e o enriquecimento privado
ndo é o objetivo predominante (WALLICH, 1969, p. 198, grifo nosso).

Em virtude de uma estrutura que pouco incentiva o dinamismo da economia, 0S
investimentos publicos pressionam o consumo, dinamizando a economia e incentivando a
participacao do setor privado. Trata-se do modelo de desenvolvimento derivado.

Para Ragnar Nurkse (1951), diversos paises passam pelo chamado circulo vicioso da
pobreza. Como a renda real é baixa, as taxas de poupanca, o poder de compra e a demanda

sdo reduzidos. Com isso, o nivel agregado de investimento da economia também é reduzido.
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Dessa forma, hé pouca formacéo de capital, que se traduz em produtividade deficiente. Assim,

0s salarios também sdo comprimidos, de modo que se forma um ciclo de pobreza®:

Figura 01 - Nurkse e o Circulo Vicioso da Pobreza

Renda Real
baixa

Poupanga,
poder de
compra e
demanda
reduzidos

Produtividade
insuficiente

Formagdo de
capital
deficiente

Investimento
Baixo

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Nurske (1951).

Em esséncia, nas palavras do autor, “um pais € pobre porque é pobre” (NURSKE,
1951). Para romper com esse circulo vicioso, Nurske propde a realizacdo de investimentos

simultaneos em diferentes setores industriais:

Onde qualquer empreendimento isolado pode ser fatalmente impraticavel e ndo
lucrativo, um grande ndmero de investimentos simultaneos, abrangendo grande
nimero de individuos diferentes pode ser bem-sucedido porque todos se apoiardo
mutuamente, no sentido de que o pessoal empregado em determinado
empreendimento, trabalhando com equipamento melhor e mais abundante,
assegurard um mercado ampliado para os produtos dos novos empreendimentos
nessas outras industrias (NURKSE, 1951, p. 20).

Por meio desses investimentos, espera-se um aumento da produtividade, que
aumentaria a renda dos trabalhadores e, dessa forma, aqueceria a demanda. Do lado da oferta,
haveria uma reducéo do preco, expandindo o mercado e aumentando o investimento.

Embora consistente, 0 modelo de Nurkse (1951) foi criticado devido a dificuldade de
paises em desenvolvimento conseguirem realizar investimentos simultaneos em varios setores

industriais®. Ademais, as dificuldades de financiamento restringem a possibilidade de

% Nurkse expde didaticamente a ideia de ciclo vicioso: “um homem pobre ndo tem o bastante para comer; sendo
subalimentado, sua saude € fraca; sendo fisicamente fraco, sua capacidade de trabalho é baixa, o que significa
que ele é pobre, 0 que, por sua vez, quer dizer que ndo tem o bastante para comer; e assim por diante. Tal
situagdo, transposta para o plano mais largo de um pais, pode ser resumida nesta proposi¢do simploria: ‘um
pais é pobre porque é pobre’” (NURKSE, 1951, grifo nosso).

% Ragnar Nurkse protagonizou um amplo debate sobre desenvolvimento com Celso Furtado na década de 1950.
Para uma sintese dos argumentos, ver Bastos (2008).
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consecucdo de tais iniciativas, a menos que exista capital estrangeiro disposto a financiar
esses empreendimentos.

Tanto o modelo de Wallich quanto o de Nurkse parecem aplicaveis a realidade da
América do Sul. Conforme se ressaltou, a formacdo econémica voltada para a exportacdo de
commodities e o vinculo histérico com as metropoles coloniais marcaram a historia
econdmica dos paises sul-americanos. Os Estados sul-americanos lutaram contra essa heranga
por meio dos processos de substituicdo de importacdes. Contudo, tal modelo, embora
inegavelmente tenha transformado os padrGes econdmicos da regido, acabou aumentando a
desigualdade e foi minado principalmente por dois fatores.

Primeiro, a crise da divida nos anos 1980. Com o aumento da taxa de juros realizado
pelos EUA, em 1979, os capitais migraram para a economia norte-americana. A elevacéo da
taxa se deveu a uma tentativa de conter a pressdo inflacionaria ocasionada pela alta do preco
do petréleo®. Com isso, dificultou-se o financiamento do modelo substitutivo de importacdes.
No caso do Brasil, havia um crescimento do setor industrial (bens de consumo duraveis), além
de uma crescente dependéncia da importacao de petréleo.

Segundo, o modelo era marcado pela incapacidade de geracdo endogena de tecnologia.
Quando, no final dos anos 70, altera-se o paradigma produtivo, saindo da producdo em massa
do fordismo para 0 modelo flexivel toyotista, a recuperacdo tornou-se ainda mais dificil. A
mudanca de paradigma possui consequéncias externas e internas. No sistema internacional,
altera o rol de paises desenvolvidos; internamente, leva a um descompasso entre as estruturas
econbmicas e sociais, 0 que por sua vez afeta as instituicbes politicas (PEREZ, 2002).
Naquele contexto de crise, Estado e capital nacional ndo tinham condicOes de realizar as
mudancas necessarias para sustentar os novos patamares de competitividade. Enquanto isso,
outros paises, sobretudo no Leste da Asia, seguiram seu processo de catch-up e ascenderam a
patamares superiores da escada produtiva e tecnolégica.

Em busca de uma alternativa, o Brasil e outros paises sul-americanos tentaram tirar
proveito da nova fase da globalizacdo. A adocdo das politicas neoliberais dos anos 90
submeteu as economias sul-americanas a uma abertura precipitada. Em vez de uma transicao
comercial gradual, que permitisse as empresas modificar estratégias produtivas e
mercadoldgicas e, a0 mesmo tempo, modernizar seus parques industriais para se adaptar e se
tornar competitivas, como o fez Taiwan, por exemplo, as prescricbes do Consenso de

Washington previam uma abertura irrestrita. A implementagdo dessas medidas resultou no

31O preco de petréleo passou de US$ 13,60, em 1978, para US$ 30,03 em 1979 (HERMANN, 2002, p. 97).
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desmonte do tripé desenvolvimentista (capital estatal, capital nacional privado e capital
estrangeiro) (CARNEIRO, 2002, p. 340), acompanhado do fechamento de diversos setores
produtivos na Ameérica do Sul, principalmente na industria.

Assim, em muitas regides da América do Sul permanecem circulos da pobreza de
Nurkse, que precisam do Estado neoschumpeteriano de Wallich para escapar dessa légica
perversa por meio da transformacdo de suas realidades socioecondmicas. Nesse aspecto, 0s
investimentos em infraestrutura representam ferramenta de transformacdo do padrdo
econdmico e de criagdo de riqueza.

Albert Hirschman (1961) considera que o setor privado possui baixa propensdo ao
risco, de modo que é preciso que a capacidade empresarial do Estado mobilize e o0 induza a
aproveitar oportunidades econémicas. Nesse sentido, desenvolveu a ideia de desenvolvimento
desequilibrado a partir dos conceitos de Infraestrutura Social Basica (ISB) e de Atividades
Diretamente Produtivas (ADP). A primeira categoria significa investimentos publicos em sete
esferas: justica, seguranga, salde, educacdo, transporte, energia e comunicagdes. A segunda
representa produtos e servicos ofertados diretamente ao consumidor.

Portanto, para Hirschman, paises em desenvolvimento sdo carentes de mecanismos
que induzam inovacdes tecnoldgicas e gerem desenvolvimento. Para suprir essa lacuna, o
autor propde a realizacdo de desequilibrios sequenciais, isto €, a realizacdo de investimentos
subsequentes e combinados em atividades infraestruturais e produtivas. A politica econdmica
deveria, para ele, criar uma tensdo permanente que “fomente as perspectivas empresariais de
longo prazo mediante o aumento de incentivos ao engajamento em investimentos
transformadores e a reducgéo dos riscos envolvidos em tais investimentos” (EVANS, 1993).

Ademais, Hirschman (1961) valorizava a realizacdo de investimentos em setores
chave, isto é, que fossem capazes de promover encadeamentos para trds e para frente
(backward e forward linkages). Encadeamentos para trds sdo aqueles que induzem setores a
fornecer insumos para uma determinada atividade. Encadeamentos para frente estimulam o
desenvolvimento de novos produtos a partir da atividade desenvolvida.

Hirschman defende essa visdo em grande medida por concordar com as criticas feitas
a Nurkse, isto é, dada a dificuldade em realizar investimentos simultaneos em diversos
setores, faz-se necessario priorizar algumas areas. Para o autor, sdo justamente o0s

investimentos em Infraestrutura Social Basica que estimulam o inicio das atividades
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produtivas: “o investimento no CFS ¢ defendido ndo pelo seu efeito direto sobre a produgao
final, e sim porque permite e, de fato, incita a instauragdo de ADP” (HIRSCHMAN, 1961)%,

Contudo, entende-se que a proposta de Hirschman carece da consideracdo do
problema dos recursos escassos, critica sofrida pelo modelo de Nurkse (1951). Para paises em
desenvolvimento, é muito dificil realizar investimentos em justica, seguranca, salde
educacao, energia, transporte e comunicacao. Na prética, trata-se de um verdadeiro Estado de
bem-estar. Defende-se, portanto, a priorizacdo das trés Gltimas. A partir dos investimentos em
infraestrutura fisica, entende-se que pode haver um aumento de renda, entre outros efeitos.
Investimentos em energia, transporte e comunicagdes sdo atividades que podem promover
tanto encadeamentos para trds, canalizando insumos para a construcdo civil, por exemplo,
qguanto para frente, estimulando novos servi¢os de tecnologia da informagdo. Com isso, 0
Estado pode induzir a transformacdo da economia. Desse modo, aumenta a capacidade de
extracdo de tributos (insumo) e o consequente investimento nas outras infraestruturas de
Hirschman: salde, seguranca, educacdo que sdo, em esséncia, prestacao de servigos (produto).

Portanto, ao abrir a “caixa-preta” da formacao de poder potencial do Estado, verifica-
se que a infraestrutura interfere na geracdo de riqueza. Evidentemente, ndo € uma causa unica:
investimentos em educacéo, pesquisa e desenvolvimento, defesa, tecnologia, entre outros, que
também apresentam efeitos de transborde (spillover) e externalidades relevantes.

No Brasil, Ricardo Bielschowsky (2012) desenvolve modelo andlogo ao de Hirschman
a partir de uma reflexd@o sobre as perspectivas de desenvolvimento do Brasil. Segundo o autor,
atualmente, ha trés motores do investimento: consumo de massas, recursos naturais e
investimento em infraestrutura. Existem também dois turbinadores: encadeamentos
produtivos e inovacdo tecnolégica®.

O primeiro motor, o consumo de massas, resulta de uma combinacdo de fatores, a

saber:

% Em sua analise sobre a economia da Venezuela, Furtado estabelece uma comparagéo, problemética, entre
investimentos em infraestrutura e maquinaria. Primeiro, para o autor as obras infraestruturais seriam
limitadas por ndo gerar fontes permanentes de emprego para a populagdo. Ora, essa € uma Vvisdo estatica:
ainda que as obras sejam projetos ciclicos, com inicio e fim, possuem um carater dindmico: enquanto uma
obra termina, outras se iniciam. Segundo, Furtado alega que a infraestrutura, devido & mecanizacéo, emprega
poucos trabalhadores. No Brasil, essa realidade ndo se verifica: depois do setor de servigos, a industria de
construcdo civil é uma das maiores geradoras de emprego. Terceiro, Furtado argumenta que as obras de
infraestrutura reduzem o investimento liquido em razéo de seus custos de manutencgdo. Ora, sabe-se que as
maquinas também possuem custos de depreciacdo e reposicdo. Quarto e mais importante, infraestrutura e
magquinaria ndo sdo opgdes excludentes, e sim complementares e, conforme explicitado, devem estar 0 mais
associadas possivel (FURTADO, 2008, p. 50-52).

% Bielschowsky refuta a possibilidade de a exportacdo de manufaturas constituir um motor, haja vista que as
decisfes das empresas industriais no Brasil sdo fundamentadas com base na dindmica do mercado interno, e
ndo do externo (BIELSCHOWSKY, 2012, p. 730).
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a) aumento salarial e expansdo do emprego no Brasil pds-neoliberalismo;

b) politicas sociais de transferéncia de renda;

c) queda nos precos industriais (efeito cAmbio e importacdo de manufaturados da

Asia);

d) ampliacéo do crédito para o consumo.

O segundo motor refere-se aos recursos naturais: terra, agua, sol e energia. Para o
autor, as riquezas naturais, como petroleo, minérios e outros recursos nao podem constituir
meros enclaves, isto é, saiam do territério nacional sem que seu potencial de transformacao
produtiva e geracdo de bem-estar seja explorado. Por isso, devem gerar atividades produtivas
complementares, tais como maquinas, insumos agricolas, desenvolvimento e pesquisa de
sementes, enfim, atividades associadas a recursos que agreguem valor (BIELSCHOWSKY,
2012, p. 740)**.

O terceiro motor corresponde ao investimento em infraestrutura. Bielschowsky
ressalta a retracdo de investimentos nessa area no Brasil desde a segunda metade dos anos 80,
exceto pelo setor de telecomunicagdes. As politicas governamentais tém, contudo, revertido
esse déficit mediante o Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC) e dos financiamentos
do BNDES®.

O primeiro turbinador ¢ a inovacao, que nao é considerada um motor em si, embora o
fosse desejavel, devido a falta de capacidade das atividades de Pesquisa e Desenvolvimento
no Brasil. O segundo turbinador trata dos encadeamentos produtivos, isto é, a possibilidade de
identificar elos perdidos nas cadeias produtivas e aumentar a competitividade nacional.

Embora o autor reconheca a complementaridade entre esses cinco fatores (trés motores
e dois turbinadores), ndo explora suas diferentes formas de combinagdo. Menciona, ndo
obstante, a importancia de, ao acionar os motores, atentar para a complementaridade existente
entre eles, seja positiva ou negativa. Por exemplo, o consumo de massa pode acabar sendo
suprido mediante importacGes do Leste asiatico. Entretanto, de outra forma, pode ndo sé
aumentar o bem-estar das camadas que até entdo ndo tinham acesso a determinados bens de
consumo, mas também impulsionar a inddstria nacional (BIELSCHOWSKY, 2012, p. 738-
39).

% Como explicam Cimoli e Porcile, mais importante do que possuir ou ndo recursos naturais é utiliza-los como
base para aprendizado tecnolégico e progresso estrutural, como teria sido o caso de Canada, Austrélia,
Finlandia e Noruega (CIMOLI; PORCILE, 2011, p. 556).

% Observe-se que, segundo Calderén e Servén, os investimentos em infraestrutura podem até mesmo ser
autofinanciaveis. Para tanto, existem trés variaveis decisivas: 1) qualidade institucional: selecdo racional de
projetos e prevencdo de desperdicio e corrupcdo; 2) capacidade governamental em recuperar investimento
mediante impostos; 3) custos marginais do governo em financiar as obras em relacdo a outros investimentos
(CALDERON; SERVEN, 2011, p. 679).
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Este trabalho estd em consondncia com a perspectiva de Bielschowsky (2012) a
medida que procura investigar combinac@es entre infraestrutura, indistria e seus possiveis
encadeamentos, observando também outras questfes. Nesse sentido, o resultado produzido
pela capacidade estatal em infraestrutura (transporte, energia e comunicagdes) depende do
contexto espacial, temporal e de outras variaveis, como a relacdo entre Estado e Sociedade,
conforme exposto. O impacto pode ser positivo ou negativo. Se for positivo, em paises em
desenvolvimento, articulada a politicas de industrializacdo, permite a dinamizacao de regifes
pobres e, dessa forma, pode reduzir a desigualdade de um Estado. A infraestrutura, nesse
caso, poderia induzir o surgimento de industrias, nacionais ou integradas a outros paises
(criacdo de poder potencial). Reduziria a forga politica das elites exportadoras e a
dependéncia de recursos naturais. O Estado poderia aumentar sua capacidade extrativa e obter
meios fisicos de aumentar sua presenca no territorio, oferecendo servi¢os publicos e
defendendo seu territdrio (poder concreto). Entretanto, se o impacto for negativo, as melhorias
infraestruturais poderdo tornar manufaturas estrangeiras mais baratas e, como resultado,
diversas industrias nacionais poderdo colapsar. Podera reforcar as vantagens comparativas e
diminuir as possibilidades de transformacéo estrutural da economia. A sec¢do seguinte objetiva

ilustrar esse carater contingente da politica de infraestrutura.
2.1.4 Infraestrutura e Industria: Impactos contingentes

De um modo geral, é difundida a crenca de que a politica publica de infraestrutura
favorece o crescimento econémico e constitui, por si s6, uma finalidade. O crescimento dos
paises asiaticos, por exemplo, seria explicado em grande parte devido a elevados
investimentos infraestruturais (ESTACHE; FAY, 2007, p. 1; CALDERON; SERVEN, 2011,
p. 672). Todavia, diversos estudos demonstram que esse impacto é varidvel, e esta
condicionado a extensdo da rede, a variacdes no tempo e no espaco (localizacdo do projeto),
ao nivel de renda do pais e, mais importante, a0 modelo de desenvolvimento. Os debates
académicos na area de infraestrutura séo os mesmos ha 25 anos, porém ainda ndo oferecem
respostas a algumas de suas principais questées*® (ESTACHE; FAY, 2007, p. 32).

A anélise de estudos quantitativos revela que existe um desacordo acerca da relacéo

entre infraestrutura e crescimento econémico: enquanto alguns autores consideram que o

% S&0 elas: 1) a definicdo de responsabilidades (pablico versus privado; governo central versus local;
reguladores politicos ou independentes); 2) a definicdo de quem deve arcar com 0s servigos (Usuario versus
contribuinte).
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retorno é nulo ou quase nulo (ESTACHE; FAY, 2007, p. 6), outros encontraram elevada
correlagdo (CALDERON; SERVEN, 2011)*". Porém, ha um crescente consenso em relacio
ao impacto associado ao nivel de desenvolvimento: a infraestrutura reduz proporcionalmente
seu impacto sobre o crescimento de acordo com o nivel de renda do pais (WANG; WU, 2012,
p. 31). Quanto mais desenvolvido, menor o impacto; quanto menos, maior — o que corrobora
0 modelo de Hirschman acerca do impacto da infraestrutura nos paises em desenvolvimento.
Permanecem, no entanto, divergéncias a respeito da magnitude desse impacto. Da mesma
forma, existem variagdes no tempo, ja que os agentes, em especial as empresas, demoram a
ajustar suas decisdes as novas oportunidades e condic¢des de infraestrutura.

No que concerne a localizacdo do investimento e ao modelo econdmico, é comum a
expectativa entre os tomadores de decisdo de que novas infraestruturas, de transporte em
especial, podem dinamizar uma regido atrasada e conecta-la a economia global, aumentando
suas exportagfes e promovendo desenvolvimento. Todavia, o transporte ndo ¢ a “bala de
prata” do desenvolvimento regional (ESTACHE; FAY, 2007, p. 15): esse impacto é
contingente. Novas conex0des de transporte podem resultar em maior ou menor concentracdo
de empregos nas regides desenvolvidas e na eliminacdo de barreiras naturais que servem
como protecdo a industria local (ESTACHE; FAY, 2007; FAINI, 1983; PUGA, 2001).

No caso da taxa de emprego, h& dois exemplos contrastantes. Na Franca, melhorias no
transporte levaram a uma concentracdo de emprego. Geraram incentivos de aglomeragéo entre
polos de producao, de modo que majorou o nivel de especializacdo produtiva. Na Indonésia, a
uma desconcentracdo: diversas firmas migraram para cidades periféricas, proximas a Jacarta,
em busca do acesso a mdo de obra mais barata, 0 que aumentou o nivel de emprego nesses
locais (ESTACHE; FAY, 2007, p. 15).

No caso da relacdo entre infraestrutura e industria, a ambiguidade do resultado pode
ser observada em diferentes épocas e contextos, como nos EUA em dois momentos distintos
(antes e depois da Guerra Civil de 1865)%, Italia (anos 50 e 60 do séc. XX) e China
contemporanea. A razdo para a escolha de tais casos se deve, no caso dos EUA, a um
processo histérico de importancia intrinseca, relacionado a ascensdo de uma grande poténcia.

A analise da Italia se justifica a medida que elucida os impactos da varidavel politica

%" Para Calderén e Servén (2011), que baseiam suas analises em estudos econométricos, a infraestrutura aumenta
0 crescimento econdmico e reduz a desigualdade de renda e a pobreza. Essa reducdo seria explicada pela
valorizacdo dos ativos dos habitantes de regides pobres, acompanhada de uma redugdo de custos de
transacdo, sobretudo de transporte, que facilitariam o acesso a novos mercados. Como se vera adiante,
quando esse acesso ocorre entre regides muito dispares, tais beneficios ndo se verificam; ao contrario,
acentuam desigualdades e geram desequilibrios.

% A descricéo da Histéria dos Estados Unidos nessa secdo baseia-se em Sellers, May e McMillen (1990).
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infraestrutural em regiGes com niveis de desenvolvimento contrastantes, o Sul e o Norte do
pais. No mesmo sentido, os dois casos contemporaneos da China contribuem ndo apenas para
examinar essa variavel, mas também testar a importancia das condi¢des de analise em duas
situacdes diferentes, estudadas no debate contemporéneo da literatura especializada. A
primeira avalia o impacto da infraestrutura de transporte em regifes com niveis de
desenvolvimento semelhantes; a segunda, novamente examina a conexao entre regides
dispares.

A “revolucdo dos transportes” nos EUA, expressao cunhada por George Rogers
Taylor, em sua obra “The Transportation Revolution, 1815-1860”, transformou a economia
dos Estados Unidos. Antes da Guerra Civil de 1865, obras em rodovias, ferrovias, hidrovias e
nas comunicagfes permitiram a unificacdo do mercado nacional, em um processo em que
regibes aumentaram seu grau de especializacdo produtiva e a manufatura artesanal perdeu
espaco para a producdo mecanica.

Naquele contexto, 0s custos de transporte eram muito elevados: “o custo de transporte
de um bushel® de trigo de Buffalo a Nova lorque em 1817era trés vezes superior ao preco de
mercado do produto; o de milho, seis vezes mais; o de aveia, 12 vezes” (SELLERS; MAY;
MCMILLEN, 1990, p. 122). Para reduzir o frete, foram executadas obras em diversos modais.

Nas rodovias, passou-se a adotar 0 modelo de estradas por pedagio. Em troca do
pagamento de uma taxa, a companhia responsavel pela estrada pavimentava e a conservava
em bom estado, com funcionamento semelhante ao que até hoje vigora em diversos paises.
Esse sistema, lucrativo e eficiente, foi inaugurado em 1794 com a operacdo da primeira
grande estrada de pedagio. O sistema logo se espalhou do Nordeste para o Oeste dos EUA e
tornou-se uma febre. O auge desse processo foi a construcdo da Rodovia Nacional, em 1833,
que se tornou a principal artéria de comeércio Leste-Oeste (SELLERS; MAY; MCMILLEN,
1990, p. 122).

Nas hidrovias, foram utilizados canais e o barco a vapor. Até entdo, o transporte
aquaviario era realizado por chatas (descida do rio), pequenas embarcagdes de pequeno calado
e fundo chato, ou barcos a remo (subida do rio). Era, portanto, lento, custoso e cansativo.

Entretanto, em 1807 Robert Fulton testou com sucesso o barco a vapor, o Clermont*

. Apols o
fim da Guerra de 1812, a utilizagcdo dessa embarcacéo se expandiu: em 1820, havia 60 dessas

unidades; em 1860, jA eram mais de mil. Seu custo era muito inferior ao dos barcos

% Bushel é uma unidade de capacidade para mercadorias sélidas utilizada nos paises anglo saxdes. No caso do
trigo, um bushel representa aproximadamente 27,2 quilogramas.

0 Em seu primeiro teste, o Clermont fracassou. Todavia, ap6s alguns ajustes no motor, realizou com sucesso a
viagem de 130 milhas, durante 32 horas, de Nova York até Albany pelo Rio Hudson.
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convencionais: 25 a 30% do valor das chatas e 5 a 10% do transporte de mercadorias efetuado
pelos barcos de quilha (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 122).

Paralelamente, a construcdo de canais facilitava a conexdo fluvial entre Leste e
Oeste*!. Em 1825, ficou pronto o Canal de Erie, que permitiu a ligacdo do Lago Erie com o
Rio Hudson, no estado de Nova lorque. Ao permitir o trdfego na direcdo oeste, o Canal
favoreceu a ocupacdo e a expansdo comercial intensa naquela dire¢do. Outros canais também
foram construidos, como o Canal da Pensilvania e outros, ligando a regido dos Grandes Lagos
com 0s rios Ohio e Mississipi.

Em relacdo as ferrovias, em 1850 foram construidas diversas ligagdes, de modo que,
ao final da década o pais contava com mais de 48 mil quilémetros; nessa década, foram
construidas as principais ligacdes Leste-Oeste (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p.
123). Com tracados paralelos aos das ferrovias, as linhas telegraficas permitiam comunicacdes
muito mais rapidas, influenciando operacdes comerciais e dinamizando o fluxo de
informacBes. Ao final da década, os EUA contavam com 80 mil quildmetros de linhas
telegréficas (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 123).

O tamanho do impacto dessas melhorias infraestruturais pode ser percebido a partir de
alguns dados. Em 1815, uma carga transportada de Cincinnati a Nova lorque por barco de
quilha e carroca levava mais de 50 dias; em 1850, 18 dias por bateldes*” e apenas de 6 a 8 por
ferrovias. Em relacdo as tarifas, em 1815 custavam de 30 a 70 centavos de ddlar por tonelada-
milha; em 1850, de dois a nove centavos por estrada de ferro e cerca de um centavo por
bateldo em canal (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 123). Portanto, fica clara a
reducdo de custos de transporte que permitiu a integragdo do mercado norte-americano,
incialmente no sentido Leste-Oeste.

Essa unificacdo do mercado foi acompanhada por uma inovacédo no setor empresarial.
Por meio de parcerias entre setor privado e governo, realizavam-se as obras de infraestrutura:
“a alianga mais notavel entre as iniciativas publica e privada aos niveis estadual e municipal
ocorreu na esfera de transportes, onde o progresso exigia obras além do alcance de individuos
isolados ou mesmo de grupos” (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 123). Uma das
principais formas de apoio estatal era mediante financiamento, como o Canal de Erie,
construido com impostos estaduais de Nova lorque, e da primeira linha telegrafica, de

Washington a Baltimore, financiada pelo Congresso. Outro formato de apoio era a formacao

*1 Aqui é necessério levar em conta as dimensdes do territério dos EUA no inicio do século XIX. Nesse caso, 0
Oeste representa o Oeste da regido Nordeste, em direcdo ao interior do pais, mas ainda sem atingir o Pacifico.

2 Embarcacdes semelhantes a chatas, mas um pouco maiores e passiveis de serem utilizadas por motor a
propulséo.
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de companhias que se tornaram as pioneiras das sociedades anonimas, formato utilizado pelas
ferrovias e pelas companhias de pedagio, que levantaram capital a partir da subscricdo de
acOes de estados e municipios por onde passavam. Essas companhias adotavam um formato
de “responsabilidade limitada”, isto é, 0 acionista era responsavel na propor¢do das acdes que
0 possuia. Ademais, esse tipo de empresa normalmente estava autorizado a operar em regime
de monopdlio ou semi-monopolio.

Segundo Alfred Chandler, as primeiras empresas capitalistas modernas surgiram
justamente no setor de ferrovias e telégrafos®. Tendo em vista a natureza de operacdes
diversas em vérias localidades, bem como a necessidade de coordenar o transporte de
mercadorias ou informacdes, essas empresas originaram as modernas técnicas de estatistica e
contabilidade, que posteriormente levam ao surgimento das grandes empresas de distribuicdo
e producdo. A coordenacdo administrativa prevalecia sobre os mecanismos de mercado, de
modo que era possivel obter economias de escala. Com base nessa experiéncia, Chandler
afirma que, na era da distribuigéo, as economias de escala eram originadas ndo pelo tamanho
do mercado, mas sim pela velocidade com que uma empresa podia operar seu estoque de
mercadorias (CHANDLER, 1999, p. 52-58). Essas inovagdes, tecnoldgicas e administrativas,
permitiram a formacdo de conglomerados verticalmente integrados, que foram decisivos para
a emergéncia de um ciclo sistémico norte-americano e a vitoria dos EUA na competicéo inter-
empresarial e inter-estatal e no século XX (ARRIGHI, 1996, p. 248)*.

Segundo Couto (2012), o conhecimento sobre a experiéncia dos EUA esteve na
origem de diversas ideias de List, que propos um sistema ferroviario na Alemanha “somente
agora eu reconheco a relagdo reciproca que existe entre poder industrial e o sistema nacional
de transportes, e que um nunca pode se desenvolver ao seu maximo sem o outro” (LIST,
1989*° apud COUTO, 2012, p. 43). Goethe, fascinado com as perspectivas dos EUA,
afirmou: “Eu ficaria chocado se os Estados Unidos deixassem escapar de suas maos essa
magnifica oportunidade. E possivel antever que essa jovem nagdo, com seu decidido amor
pelo Oeste, terd ocupado, em trinta ou quarenta anos, a larga extensdo de terra além das
Montanhas Rochosas” (GOETHE, 1962* apud BERMAN, 1986, p. 71).

* 0 telégrafo foi inventado em 1844 e, ao promover a ligagdo entre continentes por meio de cabos submarinos,
produziu uma das maiores acelerag@es das comunicagdes na historia da humanidade.

* Segundo Arrighi, “[...] no meio século que se seguiu & Guerra Civil Norte-americana, as empresas do pais
passaram por uma revolugdo organizacional que deu origem a um grande nimero de corporagdes
verticalmente integradas e burocraticamente administradas. Elas comegaram a se expandir no espago
transnacional assim que concluiram sua integragdo continental dentro dos Estados Unidos” (ARRIGHI, 1996,
p. 290, grifo nosso).

* LIST, Friederich. Sistema Nacional de Economia Politica (1841). Sdo Paulo: Nova Cultural, 1989.

* GOETHE, Johann Wolfgang von. Faust. Traducdo de Walter Kaufmann. New York: Anchor Books, 1962
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Nesse processo de unificagdo do mercado, marcado pela reducéo de fretes e da maior
facilidade para a comunicacao, empresas se especializaram na producdo. Como consequéncia,
diversos produtores locais iam a faléncia, como resultado da competicdo. No setor de
transportes, formou-se um novo tipo de empresa: a sociedade andnima. Todavia, para garantir
o funcionamento de ambas, foram fundamentais os mecanismos de prote¢do. Por isso, na
década de 1810, foi aprovada a primeira lei de prote¢do aduaneira, que visava proteger 0s
produtores do Nordeste americano da concorréncia estrangeira. Por isso, importacdes de
produtos como tecidos de 1& e algoddo, artigos de ferro e téxteis, pagavam tarifas que
variavam de 20 a 25% de seu valor, além de contar com outras medidas protecionistas
posteriormente acrescentadas (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 126). Segundo
Chang, a tarifa média aduaneira dos EUA para produtos manufaturados foi de 35 a 45% na
década de 1820 (CHANG, 2002, p. 17). O pais possuia, em seu estagio inicial de
desenvolvimento, um dos maiores niveis tarifarios do mundo (AMSDEN, 2009, p. 321).

Portanto, a triade industria, infraestrutura e modelo empresarial, com corpora¢des
protegidas da concorréncia estrangeira, marcou essa primeira fase do modelo de
desenvolvimento norte-americano®’. Apés a Guerra de Secessao, essa tendéncia se consolida e
se expande, principalmente a partir das ferrovias. Sobre a sua importancia, o historiador

Richard Stone afirma:

Eram muitas vezes o poder de vida e morte ao longo de um determinado local. Em
areas subdesenvolvidas, as ferrovias foram o fator determinante para determinar
exatamente onde a ocupacdo iria ocorrer [...]. Séo frequentes historias sobre cidades
gue ndo existem mais porque ndo foram capazes de atrair uma estrada de ferro, sem
a qual seus produtos ndo conseguiam chegar ao mercado (STONE, 1991*® apud
FUKUYAMA, 2014, p. 66, traducéo nossa*).

Ora, as cidades fantasmas ilustram a destruicdo do tecido social que um mercado auto-

regulavel pode gerar®. As necessidades de acumulagdo do capital, por si sés, podem

" Um dos principais autores intelectuais dessa visao foi John C. Calhoun, Secretério de Estado e Vice-Presidente
dos EUA. Nacionalista, Calhoun defendeu um conjunto de obras de infraestrutura com vistas a modernizacéo
econdmica e a unificacdo nacional. Para tanto, defendia a importancia de Marinha e Exército capazes, além
de um banco nacional que financiasse a infraestrutura, um sistema de tributacdo e medidas protecionistas
para defender a producéo nacional, bem como para financiar as obras.

** STONE, Richard D. The Interstate Commerce Commission and the Railroad Industry: A History of
Regulatory Policy. New York: Praeger, 1991, p. 2.

* No original: “[...] was often the power of life and death over a particular location. In undeveloped areas
railroads were the determining factor in exactly where settlement would occur [...] Stories are rife
concerning towns which no longer exist because they could not attract a railroad, without which products
could not get to market.”

% Charles Tilly caracteriza as instituicdes politicas dos EUA nesse periodo da seguinte forma: “Ao olharmos
atentamente para a politica americana do século XIX, observamos, com certeza, muito racismo, nativismo,
intolerancia, violéncia, competi¢do desenfreada e corrupgdo” (TILLY, 2007, p. 96).
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transformar territorios e seus habitantes em mercadorias sujeitas as leis de oferta e demanda e
a propria obsolescéncia. Em sua obra, “A Grande Transformagao”, Karl Polanyi explica que a
economia de mercado transformou o trabalho humano, a terra e o dinheiro em “mercadorias
ficticias”. Para o autor, os seres humanos e seus meios de vida foram alienados: convertidos
em mercadorias, passaram a estar sujeitos a precificacdo (POLANYI, 2000, p. 94). Por isso,
0S mecanismos de planejamento e intervencdo estatal permitem gerir o mercado e orientar a
transformacéo da producéo e do territorio.

Em pouco mais de dez anos, os Estados Unidos praticamente quintuplicaram a
extensdo de sua rede ferroviaria: em 1848, possuia 9.600 km de trilhos; em 1860, 48 mil
(SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 177)*". Nesse periodo, foram concluidas as cinco
grandes linhas tronco que ligavam os portos de Boston, Nova lorque, Filadélfia, Baltimore e
Charleston, no atlantico aos vales dos rios Ohio e Mississipi (SELLERS; MAY;
MCMILLEN, 1990, p. 177)*. Tais linhas, conectadas a outras linhas integradoras menores,
permitiam o transporte de passageiros e mercadorias por praticamente todo o territorio dos
EUA:

As estradas de ferro mudaram a vida norte-americana ao ligar as matérias-primas
aos centros de processamento, e a producdo agricola aos consumidores urbanos,
padronizando tempo e habitos de trabalho, interligando pontos distantes do mercado
nacional e acelerando o desenvolvimento e o crescimento demogréfico do Oeste
(SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 216).

Paralelamente a expansdo das ferrovias, a producédo de ferro e de ago, bem como a de
manufaturados, foi multiplicada. Esse processo foi acompanhado pela crescente urbanizacao,
associado a oportunidades de comércio geradas pelas novas redes infraestruturais. A industria

crescia com vigor e transformava a estrutura socioeconémica. Os habitantes da cidade

* Ao final do século, confirmando a tendéncia de expansio, os EUA possuiam um terco das ferrovias do mundo,
totalizando cerca de 320 mil quilémetros de trilhos de aco (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 216).
2.0 processo de expansdo das ferrovias foi também acompanhado de forte descontentamento. As empresas
tinham interesse na rentabilidade, de modo que desejavam que o trajeto da ferrovia fosse com o maior custo-
beneficio possivel. Por outro lado, comunidades desejavam ser incluidas nas rotas, ainda que o caminho ndo
fosse o mais rentavel. Pequenos e grandes produtores também barganhavam por tarifas vantajosas para
escoar suas producbes. Da mesma forma, havia conflitos entre os proprietarios e os trabalhadores da
construcdo das ferrovias, submetidos a péssimas condigGes laborais. Ainda, outro tipo de conflito ocorria
entre operadores de ferrovias concorrentes: algumas rotas tinham mais de 20 linhas competidoras, como a
que ligava St Louis e Atlanta (1880). Por vezes, tentavam estabelecer cartéis que, contudo, fracassavam em
razdo de algum competidor quebrar o acordo para obter vantagem. Curiosamente, Fukuyama (2014) compara
0 papel das ferrovias no século X1X ao do sistema de salde no século XXI: ambos representam quase um
quinto do PIB americano, apresentam conflitos entre proprietdrios e usuérios, alcance nacional; e
necessitaram de regulamentacdo federal, e ndo estadual. A primeira agéncia reguladora federal foi criada com
0 proposito de supervisionar as ferrovias e evitar praticas abusivas, a Interstate Commerce Commision (ICC),
em 1887. Em 1917, apds problemas de abastecimento durante a Primeira Guerra Mundial, o entdo Presidente
Woodrow Wilson nacionalizou o setor de ferrovias, que retornou ao setor privado poucos anos depois, em

1920.
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demandavam bens de consumo; as industrias, insumos de producdo. Dados os elevados custos
fixos de producdo, somente grandes empresas conseguiam sobreviver. E nesse periodo que
surgem os chamados “senhores da criagdo”, os Rockfeller, com a Standard Oil e o primeiro
truste construido em 1882; os Swift, no processamento de carnes; Carnegie, que controlava
25% do a¢o produzido pelo pais por meio de sua Companhia de Ago Carnegie; Morgan, que
adquiriu as operacdes de Carnegie e fundou a U.S. Steel Corporation, responsavel por 60% da
producdo siderdrgica norte-americana, além de construir um conglomerado com mais de
guarenta empresas atuantes em diversos setores; Vanderbilt, bardo das balsas e das estradas de
ferro (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 221)** — enfim, grandes empresérios
detentores de enormes conglomerados, oligopdlios setoriais (a¢o, comunicacao, energia, etc.).

Durante esse processo que combina politicas de infraestrutura com expansdo das
industrias, os EUA adquiriram protagonismo global: em 1900, ja eram a maior economia do
mundo. Produziam a mesma quantidade de aco que Alemanha e Inglaterra juntas e eram 0s
maiores consumidores de petrdleo. Entretanto, essa trajetoria da triade infraestrutura, inddstria
e modelo empresarial trouxeram também prejuizos para a sociedade: “pequenas empresas
faliram aos milhares, e foram incalculaveis os custos sociais dessa forte concentracdo de
poder econdmico” (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 220). Em reagdo ao processo de
concentragdo econdmica, em 1890 foi decretado o Sherman Act, que buscava combater os
trustes e estabelecer padrdes minimos de concorréncia entre as empresas. Como resultado, a
Standard Oil foi desmembrada em 1911 e, posteriormente, novas leis antimonopolistas foram
adotadas no ambito do New Deal (CASTRO, 2011, p. 22).

Com efeito, conforme se afirmou, o impacto da indUstria € contingente. Nesse caso,
articulado com a industria, tornou os EUA uma das maiores economias do globo, ainda que
com geracdo de pobreza e prejuizos sociais. Todavia, essa precoce unificacdo de mercado
ocorreu em um contexto Unico, na primeira metade do seculo XIX, quando os fluxos de
comeércio global e as cadeias de producdo eram incomparaveis com os da era da globalizacao
contemporanea. Praticamente “isolados” do mundo e contando, ainda, com medidas
protecionistas, a infraestrutura contribuiu para tornar os EUA a principal economia do mundo.
Todavia, conforme sera examinado em outros capitulos, uma revolucdo dos transportes pura
(horizontal), sem politica industrial, poderia beneficiar outros competidores externos. No caso

da América do Sul, EUA, Europa e paises do Sul e do Leste da Asia poderiam exportar

%% Segundo Sellers, May ¢ McMillen, “[...] de 1888 a 1905, foram formados 328 conglomerados ou empresas
consolidadas (representando 40%, ou US$ 7 bilhdes, do capital industrial da nagdo), metade das quais exercia
poder monopolista em suas industrias” (SELLERS; MAY; MCMILLEN, 1990, p. 219).
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manufaturas para a América do Sul com custos logisticos menores. Se ndo houver medidas
protecionistas, banidas, de um modo geral, pelos organismos multilaterais, uma determinada
empresa que antes precisava abrir uma fabrica para ter acesso ao mercado sul-americano
(montadora de veiculos, por exemplo), podera optar por nao realizar esse investimento. Ela
ser4 capaz de — gracas ao menor custo de transporte — conservar parques produtivos no pais
sede da matriz ou em locais que oferecam menores custos de méo de obra na periferia. Como
resultado, pode-se reforcar vantagens comparativas, de modo que é possivel nao sé fortalecer
industrias de outros paises, mas também enfraquecer ainda mais as sul-americanas, reforcando
a economia de exportacdo de produtos primarios. Essa constatacdo talvez indique que as
infraestruturas devem buscar outro perfil, como a ligacdo do interior da América do Sul,
extraindo beneficios dos acordos de unido aduaneira e mercado comum, ou estabelecam
conexdes locais, mas sempre atentas aos possiveis beneficios relativos para um competidor
externo.

Dessa forma, a alta conexdo e a integracdo contemporanea entre 0s mercados na
globalizacdo contemporanea constituem fatores de cautela ao se considerar a transposicdo
automatica da experiéncia dos EUA para o Brasil, como o fazem alguns autores (FIORI,
2014)**. Nesse mesmo sentido e com constatacdes semelhantes, é oportuno avaliar a
experiéncia da Italia no século XX. Riccardo Faini estudou as politicas publicas italianas nos
anos 50 e 60 por meio de testes econométricos para examinar o impacto da infraestrutura

sobre a producdo e a inddstria do pais. Naquele contexto, o Sul da Italia®>*®

(Mezzogiorno)
contava com um protecionismo natural a suas industrias em razdo do reduzido mercado local
e do alto custo de transporte, que dificultava a importacdo de mercadorias. Entéo, o governo
promoveu uma série de investimentos em infraestrutura e politicas de transferéncia de renda.
Como resultado, apds melhorias no transporte, as inddstrias do Norte da Italia invadiram o

mercado e levaram a faléncia as empresas do Sul. As empresas sulistas, com base tecnologica

> O autor acertadamente se refere & conquista do Oregon e da Califérnia na segunda metade do século XIX
como passo decisivo para aceleragdo do desenvolvimento e de projecéo global dos EUA. Todavia, conforme
sera visto, o cerne da questdo reside na reproducéo desse paradigma. Para o autor, o Brasil deve “abrir seus
canais de comunicagdo e transporte com o Mar do Caribe e com a Bacia do Pacifico, a qualquer prego”
(Fiori, 2014). O contexto da experiéncia norte-americana favoreceu a unificacdo do mercado nacional com
apoio da infraestrutura; no século XXI, a infraestrutura por si s6 pode favorecer a unificacdo do mercado
brasileiro com o de outras poténcias globais. Essa discussdo sera aprofundada no Capitulo 4.

*® Tratava-se de uma regido pobre e com predominio agricola.

% Tavares (2012) sublinha a influéncia que o tratamento italiano da questdo do Mezzogiorno teve na obra de
Celso Furtado a respeito do desenvolvimento regional, o que remonta a participacdo do autor tanto junto a
Forca Expediciondria Brasileira (FEB) na Italia durante a Segunda Guerra Mundial quanto na reconstrucao
europeia no pds-guerra. Além disso, a criacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE) em 1959 baseou-se na Cassa del Mezzogiorno (1950), principalmente, no que tange ao emprego
de incentivos financeiros e fiscais voltados a empresas que formulassem projetos de investimento na regido
de interesse.
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mais atrasada, ndo conseguiram enfrentar a competicdo externa (FAINI, 1983)°’. Na pratica, a
medida abriu 0 mercado do Sul. Portanto, revelou-se um conflito entre politicas publicas no
caso da Italia: os projetos de infraestrutura objetivavam elevar a renda e o bem-estar da regido
Sul, mas acabaram destruindo a industria local, gerando desemprego e aumentando a
desigualdade entre as regides.

Na China contemporanea, também pode se observar o carater contingente do impacto
da infraestrutura, como fica claro a partir do exame de duas experiéncias contrastantes. A
China é o pais que mais investe em infraestrutura no mundo, com aproximadamente 8,5% do
PIB. Nesse contexto, Wang e Wu (2012) examinam o0 impacto da construcdo da ferrovia
Qingzang. Trata-se de uma via férrea de 1.956 km cujo primeiro trajeto ficou pronto em 1984,
e interliga as cidades de Xining e Golmud. O segundo trecho, de Golmud, até Lhasa, capital
da provincia do Tibete, foi concluido em 2006. Segundo o estudo dos autores, o PIB per
capita dos condados por onde a ferrovia passa aumentou em 33% ap0s ela se tornar
plenamente operacional, sobretudo gracas ao melhor acesso dos produtos locais ao mercado
nacional chinés. Entretanto, os préprios autores advertem que sdo necessarias duas ressalvas
ao levar em conta esse impacto positivo: 1) a ferrovia em questdo é a Unica ligacao
infraestrutural do Tibete com outras provincias da China; 2) a ferrovia liga provincias com
niveis de desenvolvimento proximos e que estdo entre as mais pobres do pais (WANG; WU,
2012, p. 31).

Banjamin Faber (2013) examinou o impacto do sistema nacional de rodovias
expressas da China (National Trunk Highway System - NTHS), a maior rede de rodovias
expressas do mundo, com 111.950 quilémetros e elevada densidade de vias na metade oriental
do pais, além de algumas conexdes esparsas na metade ocidental. O foco do sistema € a
conexdo de capitais de provincias com outras cidades menores, de modo que interliga regides
periféricas com centros econdmicos do pais.

O trabalho de Faber (2013) conclui, a partir de testes econométricos, que uma
diminuicdo nos custos de transacdo entre mercados menos e mais desenvolvidos pode
conduzir a uma reducdo do crescimento industrial e da producdo nas regides periféricas, em
vez de contribuir para difundir a producdo (FABER, 2013, p. 18). De acordo com o estudo
quantitativo, as conexdes do sistema NTHS reduziram, em média, 18% do PIB dos condados
periféricos conectados ao sistema de rodovias em relacdo aos que ndo estavam conectados

(periodo de 1997 a 2006). Estima que a receita dos governos locais foi reduzida em

>" Ap6s o programa de intervencéo publica, o peso da agricultura na economia local foi reduzido, acompanhado
de um aumento do déficit comercial (FAINI, 1983).
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aproximadamente 23%. Tais prejuizos, segundo o autor, parecem ser causados sobretudo por
um declinio na producdo industrial de cerca de 26% nesses nove anos (FABER, 2013, p. 11).
Portanto, a experiéncia dos EUA, da Italia, e da China demonstram que o impacto da
infraestrutura, sobretudo de transportes, no desenvolvimento depende de outras variaveis.
Entretanto, em comum a elas esta a constatacdo de que melhorar custos de transacéo a partir
da infraestrutura entre regibes com diferentes niveis de desenvolvimento, ou setores com
distintos graus de competitividade, leva ao enfraguecimento ou mesmo desaparecimento da

industria mais atrasada e ao predominio da mais avancada. Como afirma Puga,

Uma conexdo melhor entre duas regides com dois niveis de desenvolvimento
distintos ndo apenas permite melhor acesso a firmas da regido menos desenvolvida
aos insumos e mercados das regifes mais desenvolvidas. Ela facilita as firmas das
regiGes mais ricas para comercializar a distancia para as regides mais pobres, e por
isso pode prejudicar as perspectivas de industrializacdo das &reas menos
desenvolvidas. (PUGA, 2001, p. 24, traducéo nossa)™.

Esse carater de via de mao dupla permite diferenciar projetos intrarregionais, que
podem facilitar o comércio e promover bem-estar local, dos inter-regionais, que podem
prejudicar as regides menos desenvolvidas (PUGA, 2001, p. 25). Tendo em vista os fluxos
contemporaneos da moderna globalizacdo, que reduz espagos e acelera o tempo (Harvey,
1993), essa diferenciacao € cada vez mais dificil. Sem qualquer acdo do Estado, a dindmica
das transacGes comerciais e infraestrutura pode trazer imensos prejuizos: a imagem horizonte
é a das cidades fantasmas abandonadas por ndo participarem do trajeto das ferrovias nos EUA
do século XIX. E justamente em razdo do alcance desse potencial danoso que os projetos
infraestruturais precisam combinar eficiéncia com equidade.

Conforme ser4d examinado mais adiante, existe a possibilidade de que algumas
iniciativas de infraestrutura, como 0s corredores bioceanicos, possam exercer efeitos
deletérios sobre a industria da América do Sul, de modo a aumentar a importacdo, ja
crescente, de manufaturas do Leste asiatico. No caso do Brasil, conforme destacado, o risco é
que um dos motores do desenvolvimento, 0 consumo de massas, ndo seja impulsionado, ou o
seja do modo prejudicial ao interesse nacional, em virtude da demanda por manufaturas
estrangeiras (BIELSCHOWSKY, 2012). Em sua analise dos ciclos e paradigma tecno-

produtivos, Carlota Perez afirma:

%% No original: “A better connection between two regions with different development levels not only gives firms
in a less developed region better access to the inputs and markets of more developed regions. It also makes it
easier for firms in richer regions to supply poorer regions at a distance, and can thus harm the
industrialisation prospects of less developed areas”.
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A periferia do sistema absorve padrfes de consumo e infraestrutura, como
canais, portos, ferrovias, linhas de telégrafo, telefonia e outros investimentos
modernizantes que, a parte de sua lucratividade, permitem a expansao do mercado
das industrias maduras do centro, visto que torna o comércio de média ou
longa distancia mais facil, mais rapido e mais barato (PEREZ, 2002, p. 65,
traducdo e grifo nossos®®).

Fica claro, portanto, que considerar a politica de infraestrutura meramente como
elemento de redugdo de custos de transacdo pode transferir mercados para inddstrias mais
avancadas e gerar a absorcdo de padrdes de consumo dos centros dindmicos. Conforme se
ressaltou, o impacto da infraestrutura é contingente. Nao se trata, portanto, de implementar
um protecionismo sem critérios mediante os custos gerados pela infraestrutura. Como adverte
Wade (2010), o simples protecionismo e o isolamento da competigdo prejudicam a estratégia
de competitividade. Em referéncia ao caso da India, menciona que o pais produziu por
décadas replicas dos carros britanicos Morris da década de 50, sem progredir (WADE, 2010,
p. 156). Por isso, a estratégia de desenvolvimento exitosa combina substituicdo de
importagGes com incentivo a exportagdes — as “duas asas de um passaro” (WADE, 2010, p.
156; AMSDEN, 2009, p. 317); concerta protecdo (incentivos) com disciplina (castigo)
(RODRIK, 2004).

Nesse sentido, a articulagdo entre as politicas industrial e infraestrutural permite a
adoc¢do de mecanismos de exclusao seletiva, isto €, a escolha de setores que serdo protegidos
por serem estratégicos para o desenvolvimento nacional (AMSDEN, 2009, p. 227). A
exclusdo seletiva, juntamente com o apoio de bancos de desenvolvimento, e o estimulo a
formacdo de empresas nacionais, com conteudo local, bem como os mecanismos de controle
reciproco (governo exigir padrdo de desempenho de empresas em troca de beneficios)
revelaram-se fatores decisivos para a ascensdo do Leste Asidtico (AMSDEN, 2009). Da
mesma forma, a infraestrutura e os custos a ela associados podem ser utilizados para proteger
indUstrias estratégicas e submeter outras gradualmente & competicdo (WADE, 2010). E
fundamental governar a abertura.

Na esteira dessas consideracfes, e com base nas diferentes visdes teoricas e nas
relacdes entre industria e infraestrutura, o trabalho apresenta um modelo analitico que conjuga

as variaveis discutidas e seus efeitos esperados.

* No original: “What spread to the periphery were some aspects of the consumption patterns and the
infrastructure, such as canals, ports, railway, telegraph, telephone and other modernizing investments that,
apart from their own profitability, increased markets for the mature industries of the core, by making medium
or long distance commerce easier, faster and less costly”.
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2.2 INFRAESTRUTURA, ESTADO E DESENVOLVIMENTO: PROPOSTA DE UM
MODELO ANALITICO

A relacdo entre politicas publicas para infraestrutura e para a industria ndo é algo novo
na histéria. Carlota Perez demonstra que cada revolucdo tecnoldgica estd associada a um
conjunto de infraestruturas tipico do paradigma tecno-produtivo. Por exemplo, a Era do Ago e
das Ferrovias foi marcada pelas ferrovias que, combinadas com navios de ago e telégrafo,
criaram redes transcontinentais de comércio e producdo (PEREZ, 2002, p. 15). A Era da
Informacdo combina a producdo de microeletrénica com a infraestrutura de comunicacéo
(internet). A associacdo entre novas tecnologias, indastrias e infraestrutura ocorre em cada
uma das cinco revolugdes tecnoldgicas categorizadas pela autora.

Justin Lin e Ha-Joon Chang (2009) realizaram um debate acerca do papel do Estado e
da politica industrial nos paises em desenvolvimento, com implicacbes que dizem respeito a
infraestrutura. Para Lin, devido a existéncia de falhas de mercado, como externalidades sobre
a informagdo™ e problemas de coordenacéo, o Estado deve apoiar o surgimento de empresas e
setores que fagcam uso das vantagens comparativas de um pais, determinadas com base na
dotacdo de fatores (trabalho, capital, recursos naturais).®* Por isso, defende um “Estado
Facilitador”, que apoie o setor privado a extrair 0 maximo de suas vantagens. Para ele, se
adotada essa estratégia, a evolucdo das vantagens de um pais, a passagem de um ramo de
produgdo para outro mais avancado, ocorrera naturalmente — como teria sido o caso da Coréia
do Sul, que teria iniciado com industrias intensivas em mao de obra, acumulado capital e
entdo migrado naturalmente para setores mais dindmicos.

Chang, por outro lado, entende que essa evolucdo passo a passo ndo se sustenta: €
preciso desafiar as vantagens comparativas a fim de avangar em setores intensivos em capital
e tecnologia. Para progredir, 0 pais necessita ingressar em industrias, ainda que sua dotacdo
seja incompativel, como teria sido o caso da Coréia do Sul e da Finlandia. Segundo o autor, a
acumulacdo de capital ndo é um processo abstrato, requer planejamento governamental e
acOes praticas. A racionalidade dos agentes € limitada e existe incerteza nesse processo. Por

iss0, as empresas precisam ser subsidiadas e protegidas, como o foram em diversos paises

% Diz respeito a possibilidade de alguma empresa produzir inovacéo, arcando com seus custos, e ela ser utilizada
por competidores e imitadores que ndo compartilharam o 6nus (free rider).

®! Refere-se a0 papel que o Estado deve exercer para suprir caréncias em capital humano, fisico e institucional,
de modo a coordenar as mudancas e induzir melhorias.
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desenvolvidos que transformaram com sucesso sua estrutura produtiva — o que é demonstrado
pelo autor em sua obra Chutando a Escada (CHANG, 2002).

No mesmo sentido que Chang, Peres e Primi (2009, p. 3) entendem que a mudanca
estrutural € um processo com custos e barreiras que requerem a intervencdo do Estado para
serem superadas. De acordo com o contexto social e econémico de cada pais, o Estado precisa
financiar, produzir e articular a produgdo. O processo de desenvolvimento requer uma
mudanca qualitativa da estrutura de producéo. Baseado nas ideias de Kaldor®, o setor de
manufaturas permitiria um conjunto maior de beneficios para a sociedade, visto que existiria
uma tendéncia a um compartilnamento da renda agregada da industria, além de um crescente
numero de trabalhadores empregados (UNIDO, 2013, p. 22).

De que forma ocorre essa transformacéo estrutural? Ricardo Hausmann (2011) explica
que o processo de desenvolvimento estd diretamente associado a diversificagdo da producao.
Quanto mais desenvolvido é um pais, ndo apenas ele € mais produtivo, mas produz diferentes
tipos de bens. Além da questdo da diversificagdo, o autor verificou, em seus estudos
economeétricos, que o grau de sofisticacdo das exportacBes de um pais esta correlacionado
com seu nivel de renda. Assim, em termos ideais, o melhor cenario combina diversificacéo e
sofisticacéo de produtos. Todavia, para se chegar a essa situacdo, existem dois limitadores.

Primeiro, a criacdo de novos setores requer capacidades especificas: mao de obra
especializada, sistema de logistica e transportes, sistema de contratos e direito de propriedade,
insumos especificos, que concorrem com outros usos alternativos (produtividade relativa),
sistema regulatorio e de protecdo ao consumidor, entre outras (HAUSMANN, 2011, p. 528).
No caso da infraestrutura, por exemplo, o transporte de minérios normalmente esta associado
a ferrovias, devido ao volume e peso da carga; o de soja envolve rodovias que acessem areas
rurais; o de petroleo, oleodutos; o de frutas; sistemas de armazenamento e refrigeracdo
(HAUSMANN, 2011, p. 529). Da mesma forma, a producdo em biotecnologia,
semicondutores e nanotecnologia também exige capacidades especificas tais como as
referidas.

Segundo, existe um problema semelhante ao dilema de causalidade entre ovo e
galinha, sobre quem veio primeiro. O dilema reside no fato de que, para fabricar produtos
mais sofisticados, novas capacidades especificas sdo necessarias. Porém, tais capacidades néo

sdo demandadas até que se inicie a producdo nas novas atividades (HAUSMANN, 2011, p.

%2Conforme Cunha et al. (2012), as trés leis de crescimento de Kaldor sdo: 1%) ha uma relagdo direta entre
crescimento da inddstria e a economia de um modo gera; 2%) o crescimento da produtividade na inddstria é
um fendmeno end6geno; 3% a produtividade dos setores ndo industriais aumenta na propor¢do da
produtividade da indUstria.
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528). Em sintese, a nova producgdo requer capacidades especificas; mas essas capacidades s6
sdo demandadas assim que a producdo se inicia. Nesse sentido e considerando que a
dependéncia de trajetdria importa, isto €, a estrutura produtiva, as instituicdes e o mercado ja
existentes limitam o leque de escolhas, a solucdo para esse dilema encontra um ponto de
concordancia entre Lin e Chang (2009). Se para Lin o Estado precisa explorar vantagens
comparativas, para Chang é preciso desafia-las. Ambos concordam, no entanto, que o desvio
excessivo em relacdo a estrutura produtiva de um pais € desaconselhavel, pode ser utopico.

Em relacdo ao dilema do ovo e da galinha e a esse debate sobre facilitar ou desafiar
vantagens comparativas, Hausmann entende que a mudanca estrutural pode ocorrer a partir da
utilizacdo dos fatores e capacidades ja existentes para outros propdsitos. Para o autor, a
transformacéo estrutural se trata menos de inventar novos produtos e mais de, por meio de um
processo de ‘“‘auto-descoberta”, encontrar setores em que o pais pode atuar lucrativamente
(HAUSMANN, 2011, p. 527).

Na elaboracdo de seu modelo analitico, o autor utiliza a metafora da floresta. Uma
arvore corresponde a um produto; um macaco, a uma firma. E mais féacil surgir novas
atividades onde ja existem macacos (firmas), visto que o pais ja possui capacidades requeridas
iguais ou muito proximas. Produzir em arvores distantes exige capacidades ndo acumuladas, o
que gera o dilema do ovo e da galinha e a respectiva dificuldade em cri&-las. Assim, se na
floresta do pais ha poucas arvores ocupadas e elas estdo isoladas ou distantes uma das outras,
é dificil gerar novas vantagens; em caso de crise, o pais terd dificuldades em manter suas
exportacdes. Contrariamente, se existe uma distribuicdo mais ou menos regular de arvores,
com distancias similares, o processo de progressao (catch up) isto é, saltar de uma arvore para
outra, € facilitado. Essa teria sido a estratégia do Leste da Asia: iniciou a producio em bens de
menor agregado, tais como brinquedos e itens de vestuario, e gradualmente progrediu para
automoveis, eletronicos e informatica (HAUSMANN, 2011, p. 530).

Além dessa relacdo logica, também se realizou 0 mapeamento da floresta, isto €, a
descricdo de sua ocupacdo em termos de setores e de paises. Hausmann descobriu que ela
possui uma estrutura heterogénea, de centro-periferia. Os paises mais ricos tém seus macacos
nas areas ricas da floresta; os pobres, nas regides pobres. Em outras palavras, o nivel de renda
estd diretamente associado a sofisticacdo das exportacdes. Em termos setoriais, também se
identificou os produtos menos e mais conectados uns com os outros. De um modo geral, os

dez mais conectados correspondem a manufaturas; os dez menos, a commodities™- o que

% Entre os dez mais, encontram-se, por exemplo: partes de motor a combustao; materiais de borracha; artigos de
metal; tubos, canos e conexdes de ferro e metal; materiais de iluminacdo elétrica; tanques, reservatorios e
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corrobora as ideias de Kaldor sobre a importancia da industria. Os paises que possuem
capacidades nessas arvores associadas a manufatura conseguem se expandir e diversificar sua
producdo (HAUSMANN, 2011, p. 531-32).

Decorre, desse conjunto de ideias, que politicas horizontais, tais como as do Consenso
de Washington, s&o insuficientes. Tendo em vista que as capacidades produtivas sao
especificas de um produto ou setor, politicas minimalistas ndo bastam. Hausmann recorre a
interessante metafora dos sistemas do corpo humano. Por exemplo, o sistema circulatorio é
minimalista (low dimensional), isto é, possui um objetivo simples, transportar sangue. J& o
sistema imunoldgico é complexo (multi dimensional), ou seja, precisa ser capaz de combater
milhares de invasores e diferentes ameacas (HAUSMANN, 2011, p. 539). Em termos de
politicas publicas, a solu¢cdo minimalista corresponderia a estabilidade de precos; a complexa,
a criacdo articulada de capacidades em varias dimensdes (produtiva, tecnoldgica e
infraestrutural)®. E preciso que, para saltar para novas arvores, o Estado aproveite a estrutura
existente, mas aja a fim de gerar novas capacidades nos setores desejados. E o caso, por
exemplo, de articular a infraestrutura com a industria que o pais deseja implementar.

A importancia das manufaturas também pode ser observada a partir da visdo de Erik
Reinert (1996). Segundo o autor, economias baseadas em recursos naturais estdo sujeitas a
Maldicdo Tripla: 1) retornos decrescentes; 2) volatilidade de precos; 3) competicdo perfeita.
Segundo o autor, o ideal de competicdo perfeita é justamente o que os paises desenvolvidos e
suas empresas buscam evitar na pratica, visto que, nessa condi¢do, nao ha lucros e os salarios
sdo pressionados para baixo. A volatilidade de precos, comum em commodities, diz respeito
ao risco de flutuacdo que uma economia baseada na exportagdo de recursos naturais
apresenta, pois o dinamismo de sua principal atividade estara sujeito aos oscilantes pre¢os do
mercado internacional. J& os retornos decrescentes correspondem a reducdo de beneficios de
outros fatores quando um deles é mantido constante®™. No caso da economia baseada em
recursos, o carater decrescente existe em razdo da finitude dos recursos que, com o passar do
tempo, ndo podem ser extraidos regularmente com a mesma quantidade ou qualidade:

Se especializada em agricultura, uma nagdo, cedo ou tarde tera de buscar terras
menos produtivas; se a Noruega fosse especializada apenas no cultivo de cenouras,

contéineres. Entre 0s dez menos: seda bruta; bananas, sementes de cacau; tecido de juta; cortica; 6leo de
ricino; platina e minério de estanho (HAUSMANN, 2011, p. 533).

% A respeito dessa oposicdo, bem como sobre a importancia das solugdes complexas em relagdo ao sistema
internacional, no capitulo seguinte se examinam as ideias de Prigogine (1996).

% Segundo Reinert, qualquer pais ou empresa esta sujeita a essa condicdo. O autor utiliza como exemplo
hipotético a possibilidade de a empresa Microsoft crescer sua producdo, mas ndo aumentar o espaco fisico
para os trabalhadores. Nesse caso, haveria retornos decrescentes, visto que um nimero crescente de
empregados trabalharia aglomerado em um mesmo espaco reduzido (REINERT, 1996, p. 3).
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terlamos de plantar cenouras no topo das montanhas. Se especializada
exclusivamente na pesca, a nhagdo teria de pescar em oceanos vazios. Se
especializada em mineracgdo, a nacdo teria de extrair em reservas com qualidade cada
vez menor (REINERT, 1996, p. 3, tradugao nossa)®.

As trés caracteristicas da Maldigdo Tripla, conforme Reinert, reforcam-se mutuamente
e mantém ciclos de pobreza e de crescimento nao sustentavel. Essas duas ultimas conformam
a “dupla armadilha”, isto é, o aumento de pobreza ¢ degradagdo do meio-ambiente & medida
que um pais se especializa em vantagens comparativas no comércio internacional (REINERT,
1996, p. 3).

A situacdo de retornos decrescentes é frequente entre o0s paises periféricos
exportadores de matérias-primas. Na América do Sul, por exemplo, a crescente participagdo
dos recursos naturais ndo foi acompanhada de um processo de progresso tecnoldgico
(CIMOLI; FERRAZ; PRIMI, 2009, p. 37). Para Reinert, ha duas op¢bes, ambas inviaveis,
para escapar da situacdo: a) ocupar novos territdrios, com recursos disponiveis — inviavel em
razdo da falta de territdrios disponiveis no mundo contemporéneo; b) criar vantagens
comparativas em atividades com progresso tecnolégico e retornos crescentes (manufaturas) —
inviavel em razdo do regime de livre-comércio estabelecido pelas instituicdes multilaterais.
Essa Ultima opcdo teria sido a estratégia conscientemente aplicada por Estados Unidos,
Canadéa e Australia nos séculos XIX e XX, além de outros paises centrais (CHANG, 2002), o
que tem levado a uma forte associagdo entre industrializacéo e desenvolvimento.

Quanto a inviabilidade de adotar vantagens competitivas no século XXI, fica mais por
conta de exagero retorico do autor, visto que, em que pesem as restrices dos regimes
internacionais de comércio (REINERT, 1996; CUNHA; PERFEITO; PERGHER, 2014, p. 43;
RODRIK, 2004, p. 33-34), existem espacos para criacdo de vantagens competitivas, inclusive

a partir da infraestrutura. Para tanto,

[...] a intervencdo estatal é necessaria a fim de introduzir assimetrias e gerar
incentivos que tornem possivel explorar potenciais tecnoldgicos, criar e fortalecer
atores do setor privado e apoiar a acumulacio de capacidades e de conhecimento,
baseada em uma avaliacdo das diferencas de produtividade entre os setores (PERES;
PRIMI, 2009, p. 19, traducéo nossa)®’.

% No original: “If specialised in agriculture, a nation will sooner or later have to resort to inferior land - if
Norway specialised only in growing carrots, we would in the end have to grow carrots on top of the
mountains. If specialised exclusively in fisheries, the nation would fish the oceans empty. If specialised in
mining, the nation would have to mine deposits with decreasing quality of ore.”

%7 No original: “State intervention is necessary in order to introduce asymmetries and to generate the incentives
that make it possible to explore technological possibilities, create and strengthen private-sector actors, and
support the accumulation of capacities and knowledge, based on an appreciation of the differences between
production sectors”.
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Dessa forma, a fuga dos retornos decrescentes a migracdo para industrias de maior
valor agregado, depende da acdo estatal, de suas capacidades e instituicbes (CHANG, 2002;
HAUSMANN, 2011; EVANS, 2008). As capacidades tecnologicas estdo associadas a
retornos crescentes, efeitos de transborde, encadeamentos para tras e para frente, acumulagéo
de capital e crescimento (CIMOLI; PORCILE, 2011, p. 548). A elevada difuséo do paradigma
das tecnologias de comunicagéo e informagdo, bem como a possivel emergéncia de um novo
paradigma, da bio, nanotecnologia e novos materiais, representa uma janela de oportunidades
(PEREZ, 2002, p. 13; 20). Os recursos naturais da America do Sul poderdo ter papel ativo na
transformacéo e na concretizacdo desse novo paradigma ou apenas continuarem a ser insumos
de mercados inovadores mais avangados.

Como demonstra Carlota Perez, a cada ciclo completo de desenvolvimento, altera-se o
rol de pafses que constituem o ntcleo do sistema internacional®. Cada novo paradigma leva,
ademais, a um descompasso entre as estruturas econdmicas, sociais e politicas de um Estado,
de modo que o arcabouco institucional passa a ser questionado e se inicia um periodo de
transformacdo. As oportunidades serdo aproveitadas, todavia, pelos paises que forem capazes
de construir capacidades tecnoldgicas, com capital humano e grandes empresas nessas novas
areas (CIMOLI; FERRAZ; PRIMI, 2009, p. 55) — tarefa que exige capacidade estatal e,
sobretudo, institucional (CHANG, 2002). Estes sdo o0s motores fundamentais do
desenvolvimento (UNIDO, 2013, p. xix)®°.

Naturalmente, esse processo de transicdo implica enfrentar desafios internos e
externos. Os paises desenvolvidos buscam e vao continuar buscando manter sua lideranga nos
setores de tecnologia mais avangada, impedindo a entrada de novos competidores (UNIDO,
2013, p. xviii). A preocupacdo com a desindustrializacdo € uma questdo que afeta tanto os
paises desenvolvidos quanto os em desenvolvimento, processo agravado pela Crise global de
2007-08, que levou a uma redistribuicdo mundial da producéo de manufaturas’, com perda de

empregos e reducdo do bem-estar nos paises mais ricos (UNIDO, 2013, p. 16)".

%8 Observe-se que nao se trata de uma regularidade rigida, tal como uma lei. A ideia aqui é demonstrar que os
ciclos tanto promovem alteragBes nas posicdes de lideranca entre os paises ja desenvolvidos, quanto
promovem a inclusdo e a exclusdo de outros paises nesse grupo.

% Nesse sentido, a Organizagdo das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Industrial (UNIDO) apresenta o
Ranking de Desempenho Industrial Competitivo (Competitive Industrial Performance — CIP Index), que
congrega indicadores em trés areas: capacidade de produzir e exportar manufaturas; capacidades tecnoldgicas
e competitividade internacional (nivel de participacdo em relacdo a outros paises).

® Em 2010, China, Coreia do Sul e Taiwan representavam um quinto da produgdo global de manufaturas
(UNIDO, 2013, p. 18).

™ O relatério da UNCTAD (2014) indica dois movimentos que se aprofundaram apés a crise de 2007-2008. O
primeiro seria a tentativa de "reindustrializacdo™ dos paises desenvolvidos, a partir do reforgo a estrutura
industrial interna. 1sso se da mesmo em setores de baixo e médio valor agregado com a intencdo de mitigar o
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Desse modo, em um contexto internacional marcado pela transicdo de paradigma
tecnologico e pela crescente competitividade na industria, agravada pelas perdas nos paises
desenvolvidos, a capacidade do Estado em induzir mudangas e promover transformacdes é

ainda mais decisiva. Para tanto,

Os paises podem aprender a partir dos mercados internacionais e se tornar
industrialmente  mais competitivos se desenvolverem suas capacidades
tecnoldgicas, expandirem suas capacidades produtivas e investirem em suas
infraestruturas. Portanto, aumentar a competitividade industrial implica realizar
intervencgdes seletivas mediante as quais vantagens comparativas sdo exploradas
ao passo que novas vantagens competitivas sdo geradas (UNIDO, 2013, p. 7,
traducéo e grifos nossos)’?.

Portanto, diante desse quadro sisttmico, a luz do debate apresentado entre
aproveitamento versus desafio as vantagens comparativas, e considerando 0s impactos
diferenciados entre economias baseada em recursos e em manufaturas, bem como a
importancia das capacidades produtivas e tecnologica para a mudanca estrutural, as politicas
de infraestrutura podem ser mecanismos de reproducdo ou de transformacdo socioecondémica.
A partir de uma operacionalizacdo da classificacdo das politicas industriais (PERES; PRIMI,
2009, p. 12-13; COUTINHO et al., 2012, p. 105, CUNHA; PERFEITO; PERGHER, 2014, p.
41), construiu-se um modelo analitico em que as politicas de infraestrutura podem ser
caracterizadas como horizontais e verticais”>. Trata-se, naturalmente, de tipos ideais, que nem
sempre enquadram perfeitamente a realidade, mas orientam a analise satisfatoriamente.

A politica de infraestrutura horizontal visa a corrigir falhas de mercado. Também é
estatica, visto que ndo objetiva alterar a estrutura produtiva, toma as vantagens comparativas
como dadas (SCHAPIRO, 2013, p. 14), por isso é chamada de ricardiana. Os projetos

infraestruturais buscam reduzir tempo, distancias, custos: seu foco primordial é busca pela

desemprego elevado e diminuir a dependéncia externa. J& o segundo movimento da-se no plano internacional
a partir da interacdo entre estratégias nacionais que buscam o crescimento a partir da promocao de
exportacdes (export-led growth). A UNCTAD (2014) sublinha que os resultados globais da dispersdo dessa
estratégia sdo inferiores aos que seriam auferidos se 0s paises optassem por crescer com base no mercado
interno e na distribui¢do de renda (wage-led growth). Todavia, hd uma espécie de dilema do prisioneiro, j&
que em um mundo que tende ao wage-led growth, quem adotasse uma politica export-led acumularia
vantagens crescentes.
"2 No original: “Countries can learn from international markets and become more industrially competitive if they
develop their technological capabilities, expand their production capacity and invest in their infrastructure.
Thus, increasing industrial competitiveness requires selective policy interventions through which
comparative advantages are exploited while new competitive advantages are created.”
Uma terceira possibilidade de classificagdo seria como “politica de fronteira”. lgualmente de viés
schumpeteriano, na indistria corresponderia a setores como bio e nanotecnologia; na infraestrutura, o projeto
de construgdo de um elevador espacial seria um exemplo.

73
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eficiéncia. Por exemplo, um corredor bioce&nico permitira o transito de mercadorias e pessoas
entre dois territérios, gerando uma ligacdo 6tima entre dois extremos do continente.

A politica de infraestrutura vertical € caracterizada pela busca da inovacdo, com a
associacao com outras politicas publicas, com vistas a alteracdo da estrutura produtiva. Os
projetos infraestruturais ndo deixam de buscar eficiéncia, mas associada & geracdo de bem-
estar e a construcdo de capacidade produtiva e tecnoldgica. Por isso, 0s projetos verticais
visam a encadeamentos para tras e para frente (HIRSCHMAN, 1961), ou seja, procuram
vincular atividades fornecedoras e induzir novos processos e produtos. Por exemplo, é 0 caso
do projeto do anel de fibra dptica sul-americano’, que ndo s6 aumentard a seguranca do
trafego de informagdo na América do Sul, mas também permitird novas industrias e servigos
associados a essa obra, conforme serd examinado mais adiante.

De acordo com o nivel de complexidade, as duas formas de politica também podem

ser diferenciadas. A politica horizontal, basicamente, requer identificar gargalos logisticos,
permitir que as cadeias produtivas fluam e que o mercado automaticamente se ajuste a essa
melhoria de condi¢des. Portanto, seu nivel de complexidade é reduzido. Por outro lado, a
politica vertical exige a coordenagdo com outras politicas plblicas, em especial a industrial. E
preciso que o Estado leve em conta, em seu planejamento, sinergias potenciais entre
infraestrutura, industria e servicos. Por isso, seu nivel de complexidade é mais elevado e
requer maior capacidade estatal.

Os dois tipos de politica de infraestrutura podem ser combinados com diferentes graus

de entrelacamento, ou insercdo autdnoma (embeddedness’®, EVANS, 2004), do Estado com a

sociedade. Trata-se do grau de sinergia entre Estado e sociedade, combinando a autonomia
das agéncias governamentais, de modo a evitar sua captura por interesses privados, com a
parceria, ou seja, 0 suporte que as instituicdes publicas podem fornecer para apoiar o setor
privado. A seguir, examina-se cada uma das variaveis e seus desdobramentos, que conduzem

a um modelo analitico apresentado na sequéncia.

™ Trata-se do projeto de construir um anel continental de redes de fibra dptica para integrar todas as redes
nacionais da América do Sul em um Unico sistema de banda larga. Ao reduzir a disténcia do trafego,
diminuiriam os custos de comunicagdo e, dessa forma, seria possivel ofertar internet de banda larga com
custos menores.

> A expressdo embeddedness, que ndo tem uma tradugdo consensual em Lingua Portuguesa (incrustagio,
enraizamento), foi formulada por Polanyi (2000), e objetiva ressaltar que o mercado nao é uma instituicéo
pura, Unico determinante das trocas. Ele opera em meio a um conjunto de instituicbes econdmicas e nao
econdmicas, como a religido, os costumes e valores, e as instituicdes politicas. Por isso, uma analise
econbmica sem levar em conta esse contexto é falha.
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2.2.1 Politica de Infraestrutura Horizontal: Eficiéncia

A politica de infraestrutura horizontal, em consonancia com o sentido que lhe é
atribuido na politica industrial, ndo busca gerar transformacao estrutural social e econdmica.
N&o escolhe setores ou areas prioritarias, visto que seu objetivo primordial é permitir a
alocacdo oOtima de recursos, reduzindo tempo e custos. Trata-se de um conjunto de projetos
gue buscam, de um modo amplo, corrigir falhas de mercado e facilitar o fluxo de pessoas e
mercadorias. Por essa razdo, a questdo da rentabilidade do investimento constitui variavel
importante nessa matriz, isto €, o quanto a infraestrutura representa em termos de reducdo de
custos para uma empresa ou setor, ou a margem de retorno de uma obra para a empreiteira ou
concessiondria. Ainda que as politicas verticais também busquem a eficiéncia, no caso das
horizontais essa busca € sua quintesséncia, seu principio norteador.

Em relacéo a estrutura produtiva, a politica horizontal pretende ser neutra. Todavia, é
preciso ressaltar que a neutralidade acaba por privilegiar alguns setores (RODRIK, 2008, p. 6;
PERES; PRIMI, 2009, p. 38). Por exemplo, € o caso da politica cambial, que favorece a
comercializacdo de determinados bens em detrimentos de outros, de acordo com a taxa
vigente, ou de uma politica horizontal que fomente Pesquisa e Desenvolvimento e protecédo da
propriedade intelectual: beneficiard empresas com interesse em patentear inovagdes mais do
que outras firmas ndo alcancadas por essa medida (RODRIK, 2008, p. 6). No caso da
infraestrutura, uma nova hidrelétrica estendera seus potenciais beneficios de acordo com a
extensdo de rede e a capacidade de sustenta-la. Uma empresa de aluminio, por exemplo,
poderd extrair ganhos desproporcionalmente superiores da oferta abundante de energia do que
produtores locais de artesanato. A construcdo de uma nova rodovia entre duas cidades podera
beneficiar mais empresas que realizem comércio intermunicipal do que os habitantes que ndo
utilizam essa rota. Por isso, muitas vezes apenas ap0s a politica ser implementada que seu
caréater parcial se revela (PERES; PRIMI, 2009, p. 44). Se a politica opera em um contexto de
desigualdade, ainda que ela pretenda ser isenta, poderd beneficiar desproporcionalmente os
atores mais fortes (COUTINHO et al., 2012, p. 104).

Ao facilitar a conexdo de dois ou mais territorios, mediante rodovias, hidrovias, ou
ferrovias, permite que as regides explorem com mais intensidade suas vantagens
comparativas. Por isso, ela é caracterizada como ricardiana. A intervencdo estatal busca
corrigir falhas de mercado, como problemas de coordenacdo e competicdo inadequada, bem
como induzir externalidades (COUTINHO et al., 2012, p. 103) — e, no modelo horizontal,

com essas premissas a politica de infraestrutura é formulada e implementada.
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Nos ultimos anos, o carater horizontal tem prevalecido na politica industrial dos paises
sul-americanos’®. Eles buscam aumentar a participacdo de suas empresas nos mercados
internacionais, geralmente na area de recursos naturais (agricolas ou minerais). Peres e Primi
(2009, p. 53) procuram explicar esse perfil devido ao elevado custo e longo tempo de
maturacdo que as politicas industriais possuem. Verifica-se que a politica de infraestrutura
segue 0 mesmo padrédo: a IIRSA adota politicas horizontais, embora, ap6s, sua incorporacdo
ao COSIPLAN, tenha tentado assumir contornos verticais, conforme sera explicado nos

capitulos posteriores.
2.2.2 Politica de Infraestrutura Vertical: Capacidades

A politica de infraestrutura vertical pressupde a escolha de projetos a partir de uma
visdo estratégica. E transversal, & medida que interage com outras politicas, principalmente a
industrial. Seu objetivo é construir capacidades, produtivas e tecnoldgicas. Embora possa
gerar beneficios, ndo é intrinsecamente qualificada como positiva: a escolha de projetos e a
construcdo das capacidades pode ser equivocada’”.

Em sua Estratégia para infraestrutura para o periodo 2012-2015 (Infrastructure
Strategy for FY12-15), o Banco Mundial apresenta uma viséo coerente com os atributos da
politica vertical. Em especial, destaca a importancia das sinergias e das complementaridades
entre as politicas publicas. A infraestrutura deve identificar “pontos de alavancagem” que
gerem efeitos de transborde na economia (BANCO MUNDIAL, 2012, p. 10). Em razéo desse
novo perfil da infraestrutura, o Relatério reconhece que, embora a participacdo do setor
privado continue sendo importante, ela ndo é capaz de substituir o setor publico, entendimento
oposto daquele apresentado em outros documentos do Banco da década de 90 (BANCO
MUNDIAL, 1994).

Mais importante, em virtude das transformacdes da economia global, os projetos

infraestruturais verticais devem possuir um carater “transformacional”. Trata-se de iniciativas

’® Para 0 caso do Brasil, ver Cunha, Perfeito e Pergher (2014, p. 51, grifo nosso): “[...] verifica-se uma
predominéncia de medidas horizontais tais como desoneracdo tributéria, das exportacdes e da folha de
pagamentos, novo marco da inovagdo e defesa e promog¢do comercial. Ndo obstante, hd maior espaco para
medidas verticais na politica de financiamento do BNDES, nas compras governamentais e nos novos regimes
setoriais”.

" por exemplo, durante a guerra do formato de videocassetes nos anos 1980, o modelo de gravagdo produzido
pela empresa Sony, o Betamax, foi derrotado pelo VHS, da companhia JVC. Um pais que tivesse acordado a
instalacdo de uma planta produtora de Betamax em seu territdrio e encadeado a industria nacional a essa
fabrica certamente teria prejuizos. No caso da infraestrutura, a selecdo de um padrdo tecnoldgico de
comunicacdo obsoleto ou de uma unidade de geragdo de energia elétrica que traga danos irreversiveis ao
meio-ambiente sdo exemplos de politicas verticais danosas.
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que produzam sinergias entre setores (transversalidade), visem a protecdo do meio-ambiente
(verdes), ao desenvolvimento social (inclusdo) e a geracdo de beneficios territoriais (espaco)
(BANCO MUNDIAL, 2012, p. 2). Por exemplo, um projeto de nova rodovia deve levar em
conta seu impacto sobre o meio-ambiente, uma avaliacdo de riscos que pondere 0s riscos de
possiveis desastres naturais, 0 uso de tecnologias da informacdo para monitoramento do
trafego e seguranga dos usuérios; os possiveis beneficios sociais as comunidades que estardo
no trajeto, tal como o melhor acesso a hospitais e escolas. Em sintese, trata-se de buscar
complementaridades entre a politica de infraestrutura com as demais politicas pablicas’.

A politica vertical parte do pressuposto de que o mercado, por si s, é incapaz de gerar
transformacéo e garantir bem-estar social. O mercado ndo garante alocacéo de recursos com
retornos crescentes (PERES; PRIMI, 2009, p. 18). Mais do que isso, em razdo do préprio
funcionamento do sistema econdmico, que carece de mecanismos de ajuste automatico
(PERES; PRIMI, 2009, p. 20), o Estado precisa formular esse tipo de politicas. Se as
instituicOes governamentais ndo detém informacao perfeita, 0 mercado da mesma forma ndo a
possui (RODRIK, 2004, p. 40). Portanto, a infraestrutura vertical tem como objetivo,
considerando as limitagdes do mercado, a alteracdo da estrutura produtiva. A énfase € menos
na quantidade e mais na qualidade da ligacdo infraestrutural e que tipo de capacidades sdo
geradas junto a ela. Nessa perspectiva, a eficicia, entendida no sentido de atender aos
objetivos estratégicos nacionais, sobrepde-se a eficiéncia (PERES; PRIMI, 2009, p. 20).

Os investimentos em infraestrutura constituem desequilibrios, assimetrias que
transformam a producéo, no sentido proposto por Hirschman (1961). Dessa forma, a politica
vertical visa a geracdo de encadeamentos para trds e para frente (backward e forward
linkages). Em relacdo aos encadeamentos para frente, por exemplo, a construgdo de rodovias
pode estar associada ao fomento de uma industria regional de tecnologias da informacéo para
controle de frotas, automacédo de procedimentos de alfandega, informatizacdo do controle de
frotas (BRASIL, 2008, p. 81). Ferrovias podem gerar encadeamentos para trds, a medida que
demandem a producdo de aco, muitas vezes importado da China’®. Hidrovias podem ser

8 Além dessas dimensdes, também pode ser incluida a quest&o da equidade de género. Na Africa do Sul, por
exemplo, estima-se que o programa de eletrificacdo rural aumentou a participagdo das mulheres no mercado
de trabalho em cerca de 10% em 5 anos, haja vista que diminuiu o tempo dedicado para tarefas domésticas
(MCKINSEY, 2013, p. 17). No Paquistdo e na Guatemala, a infraestrutura de transporte permitiu o maior
acesso a escola e @ mobilidade das mulheres (BANCO MUNDIAL, 2012, p. 5).

"® No Brasil, a fabricagdo de trilhos pela Companhia Sidertrgica Nacional foi interrompida na década de 80. O
Programa de Investimentos em Logistica, lancado em 2012 no governo de Dilma Rousseff, prevé a aplicacéo
de R$ 133 bilhdes em nove trechos de rodovias e em doze trechos de ferrovias. Todavia, 0 Programa ndo foi
acompanhado de um plano de preparacdo da industria nacional para atender a demanda derivada dessas obras
novas. A demanda é atendida pela importagdo de trilhos da China, fabricados a partir do minério de ferro
importado do Brasil (DRUMMOND, 2014). As siderurgicas brasileiras alegam néo haver escala suficiente
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articuladas com projetos de novas embarca¢Ges da industria naval. Portos e aeroportos
também demandam uma série de equipamentos de alta tecnologia para monitoramento de
trafego e de condicGes climaticas.

Se a politica horizontal se caracteriza pelo perfil ricardiano, dado que a infraestrutura
busca facilitar que as regides explorem com mais intensidade suas vantagens comparativas, a
politica vertical € classificada como schumpeteriana. O carater schumpeteriano reflete a
dimensdo de inovacdo da politica vertical, no sentido de fortalecer setores industriais
modernos e prioritarios para um determinado pais. Reconhece-se que, entre os autores de
matriz neoschumpeteriana, ha uma divergéncia acerca das politicas industriais, com autores
que tendem a privilegiar medidas genéricas de incentivo a pesquisa e a inovacgao, por
exemplo, engquanto outros defendem uma acéao seletiva e discricionaria da politica industrial
em relacdo a setores especificos®. N&o obstante, conforme se ressaltou, o caréater
schumpeteriano aqui atribuido a politica vertical objetiva retratar a formulacdo de politicas
infraestruturais que fortalecem determinados setores e atividades, sobretudo os mais
intensivos em tecnologia, como nano e biotecnologia, tecnologias de informacdo e
comunicacéo (TICs), software e hardware e bens do complexo da salde.

A respeito das inovagBes schumpeterianas, Mariana Mazzucato (2013) revela que
existe um verdadeiro mito de que o setor privado é, em esséncia, dinamico, criativo e
inovador. O Estado tem assumido riscos e protagonizado a inovacdo em diversos setores da

economia;

A maioria das inovagdes radicais, revoluciondrias, que alimentaram o dinamismo do
capitalismo — de estradas de ferro a internet, & nanotecnologia e a produtos
farmacéuticos — estdo associadas a investimentos ‘empreendedores’, capital
intensivos, apoiados pelo Estado (ANDRADE, 2013).

Além da industria farmacéutica, cuja pesquisa € financiada em grande parte com

recursos publicos, um dos principais exemplos dessa relacdo € o aparelho Iphone, um dos

para justificar a producdo local, problema que seria eliminado se as politicas de infraestrutura regional,
IIRSA e COSIPLAN, fossem pensadas de modo articulado com a indUstria.

8 Gadelha (2001, p. 152, grifo nosso) sintetiza a referida polarizacéo existente na literatura neo-schumpeteriana:
“E importante ainda notar que a polarizacdo mencionada também aparece, a0 menos de forma implicita, no
interior do grupo dos autores neo-schumpeterianos. Enquanto, possivelmente, a maior parte dos autores - a
comecar por Nelson e Winter (1982), além de muitos outros como Metcalfe (1995), Mowery (1995) e Ostry e
Nelson (1995) - sdo mais incisivos na refutacdo de uma acdo do Estado mais seletiva e discricionéria sobre a
dinamica econdmica no nivel dos setores ou tecnologias particulares, advogando uma agéo mais genérica e
horizontal, outros (DOSI et al., 1990; SOETE, 1991; FREEMAN, 1995) posicionam-se de forma menos
restritiva acerca da acdo seletiva e estruturante do Estado, com énfase nas situacfes de atraso
econdmico".
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icones da sociedade informacéo e do capitalismo contemporaneo®. Portanto, é nitido o apoio
do arcabouco institucional a inovacdo e a busca pelo aumento da competitividade das
empresas nacionais.

Dada a complexidade da politica vertical, o nivel de capacidade institucional exigido
para formular, implementar e avalia-la é maior do que na horizontal (PERES; PRIMI, 2009, p.
17; COUTINHO et al. 2012, p. 110). Enquanto a politica horizontal basicamente identifica
lacunas, “gargalos logisticos”, muitas vezes a partir das demandas do setor privado, a politica
vertical requer ndo apenas identificar oportunidades de investimento e inovacdo, mas também
garantir a sinergia entre diferentes politicas publicas a fim de fortalecer as capacidades
inovativa e produtiva.

A seguir, pode-se observar um quadro sintético dos principais atributos das politicas

vertical e horizontal:

8 Mazzucato (2013) demonstra que os principais componentes do Iphone foram financiados a partir de recursos
estatais. A internet foi financiada pela DARPA (Defense Advanced Research Projects Agency), com apoio do
Departamento de Defesa dos Estados Unidos (DoD), que queria estabelecer um novo sistema de
comunicagdo militar no contexto da Guerra Fria. O sistema de navegagdo GPS (Global Positioning System)
nasceu de outra iniciativa do DoD, o projeto NAVSTAR (NAVigation Satellite with Time And Ranging)
igualmente a partir da necessidade militar de obter informac6es precisas sobre territérios no globo terrestre.
O Sistema Siri, que permite a utilizacdo de comandos por voz, bem como a prépria comunicacdo por celular,
foram financiados pela DARPA. A tela sensivel ao toque (touchscreen) foi financiada a partir de duas
concessdes publicas, da CIA (Central Intelligence Agency) e da NSF (National Science Foundation).
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Quadro 02 - Politicas de Infraestrutura Vertical e Horizontal: Principais Caracteristicas

Politica de Infraestrutura Horizontal Vertical
Fundamento teorico Ricardiano Schumpeteriano
Caréter Estatica Dindmica
Vantagens Comparativas Competitivas
Exemplo IIRSA/COSIPLAN Corredor Bioceanico Anel de fibra 6tica
Enfase Eficiéncia Eficacia
Mercado Autoajustavel; infraestrutura Insuficiente; infraestrutura
corrige falhas associada a indUstria
Estrutura Produtiva N&o altera (especializa¢io) Altera (inovagédo)
Foco Eficiéncia Capacidades produtiva e
tecnoldgica
Politica Publica Setorial Transversal
Neutralidade Neutra (em tese) Seletiva
Nivel de Capacidade Institucional Baixo Alto
Requerido

Fonte: Elaboracéo propria.

Entende-se que as politicas horizontal e vertical ndo sdo op¢Oes excludentes entre si.
Sua implementagdo precisa levar em conta o territorio e a regido que serdo afetadas, bem
como 0s objetivos setoriais. Como afirmam Cunha, Perfeito e Pergher (2014, p. 57), “nédo é
suficiente haver politicas seletivas (a promog¢édo de setores especificos) sem as horizontais”.
No caso da infraestrutura, politicas horizontais sdo aplicaveis em setores com encadeamentos
ja consolidados, que atendem aos objetivos do planejamento governamental, e necessitam
apenas otimizar seus niveis de eficiéncia. No mesmo sentido, ambas as politicas s&o
contingentes aos precos macroecondmicos, de modo que “podem ndo ser suficientes se
retirarem incentivos para o incremento da producdo, inovacdo e internacionalizacdo”
(CUNHA; PERFEITO; PERGHER, 2014, p. 57). Nao obstante, & preciso ressaltar que, em
paises em desenvolvimento com economias baseadas em recursos naturais, sujeitas a “tripla
maldi¢ao” aludida por Reinert (1996), as politicas verticais possuem maior capacidade de

alterar a estrutura produtiva do pais e aumentar sua competitividade no sistema internacional.

2.2.3 As relagoes Estado-Sociedade e a Autonomia Inserida

Enquanto a caracterizagdo da politica de infraestrutura busca descrever essencialmente
0 grau de complexidade e de transformacdo estrutural, a Autonomia Inserida demonstra o
nivel de coordenacdo entre setor publico e privado, cuja importancia é reconhecida em
diversos trabalhos (WADE, 2010; OCAMPO, 2002; RODRIK, 2004). Segundo Ocampo, “¢ a
Unica maneira de enfrentar as violentas forcas centrifugas que caracterizam 0s negdcios
privados de hoje” (OCAMPO, 2002, p. 328).
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O conceito é operacionalizado a partir da formulacdo de Peter Evans que, a partir das
relacdes entre Estado e sociedade, explica 0 maior ou menor sucesso dos paises em seus
processos de desenvolvimento. Significa a combinacdo entre a coeréncia interna do Estado
com sua capacidade de conexao externa, com a sociedade, a fim de promover a transformacéo
industrial (EVANS, 1993). Embora a autonomia inserida seja um atributo tipico do Estado
Desenvolvimentista, entende-se que constitui uma varidvel, com niveis oscilantes, de modo
que pode ser utilizada para examinar outros casos que ndo o developmental state. Duas
dimensbes importam para examinar o relacionamento entre setor publico e privado:
autonomia e parceria®.

A Parceria diz respeito a “um grupo concreto de conexdes que ligam o Estado intima e
agressivamente a grupos sociais particulares com os quais o Estado compartilha projetos
conjuntos de transformacdo” (EVANS, 2004, p. 93). Em outras palavras, trata-se do grau de
sinergia entre a burocracia e 0s grupos privados no processo de transformacao industrial.

A Autonomia refere-se ao grau de independéncia da burocracia em relagdo ao capital
privado nacional. O excesso de autonomia pode representar um Estado predatdrio, avesso ao
capital nacional, ou até mesmo um desinteresse pelo setor privado. A falta de autonomia pode
ter como consequéncia a captura do Estado por grupos particulares e a existéncia de
patrimonialismo.

As duas dimenses se completam: “Um aparato de Estado robusto e coerente facilita a
organizacdo de um capital industrial: uma classe organizada de industriais facilita um projeto
conjunto de industrializacdo, que por sua vez legitima tanto o Estado quanto os empresarios”
(EVANS, 2004, p. 291). Em relacéo ao papel de cada uma das dimensdes, o autor afirma: “A
parceria € necessaria para obter informacdes e implementar politicas, mas sem a autonomia a
parceria vai se degenerar em um supercartel” (EVANS, 1993; 2004, p. 91). Para Evans, “o
segredo do Estado desenvolvimentista se encontra no amalgama destas duas dimensdes”
(EVANS, 2004, p. 93).

8 A variacéo de autonomia inserida pode ser observada a partir de diversos niveis de anélise (entre paises, no
tempo, entre diferentes instituicbes, por exemplo) e depende também da estrutura social e do caréater interno
do Estado. Sendo uma variavel relacional por definicdo, apresenta niveis oscilantes. Na Coréia, por exemplo,
0 regime de Syngman Rhee praticamente abandonou o concurso publico como mecanismo de recrutamento
da burocracia, e passou a utilizar indicacfes pessoais, de modo que reduziu drasticamente a dimensdo da
autonomia. Esse regime aproxima-se mais do Estado Predatério do que do Desenvolvimentista (EVANS,
1993), embora a Coréia seja considerada um caso classico de sucesso. No Japdo, em que pese o MITI fosse
"indubitavelmente a maior concentracdo de capacidade cerebral do Japdo” (EVANS, 1993), outros 6rgéos,
como o Ministério da Agricultura, estavam sujeitos a maior incidéncia de préaticas clientelistas e burocracias
menos weberianas. Ademais, o préprio Evans previu o dinamismo e a transformagdo do Estado
Desenvolvimentista de acordo com a evolugédo da industrializacdo e os objetivos da sociedade. No Japdo e na
Coreia, por exemplo, ap6s o impulso inicial nas primeiras décadas, a burocracia passou a exercer um controle
menos efetivo, de modo que cresceu a autonomia das elites industriais (EVANS, 1993).
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Os Estados do Leste asiatico sdo os exemplos tradicionais na combinacdo dessas duas
dimensGes. O MITI (Ministry of International Trade and Industry) japonés teria sido central
na industrializacdo japonesa, visto que orientava o capital privado em dire¢do a um processo
de industrializacdo com crescente sofisticacdo tecnoldgica, mas guardava suficiente
distanciamento para néo ser capturado pelos interesses particulares do empresariado local. A
Coréia do Sul, marcada pela simbiose entre o0 Estado e os chaebols, e Taiwan e sua nogéo de
“mercado governado” (WADE, 2010), também podem ser considerados casos exemplares®.

Os casos de sucesso no Leste Asiatico constituem excecdo, e nao regra, € contaram
com uma conjuntura favoravel, em especial a destruicdo das classes agrarias durante a
Segunda Guerra Mundial, e o apoio dos EUA no Pds-Guerra, que contribuiu para esse éxito
(WADE, 2010). Nesse sentido, Evans reconhece que conectar o Estado e a sociedade é uma
tarefa dificil, um “empreendimento ameagador, mas essencial para oS Estados intermediarios”
(EVANS, 2004, p. 309). Ademais, reconhece-se que o Estado Desenvolvimentista do Leste
Asidtico era pouco inclusivo (EVANS, 2008, p. 7), visto que a participacdo na tomada de
decisdo era quase que exclusiva da elite industrial. Hodiernamente, € preciso que a dimensao
da incluséo seja fortalecida, de modo a ndo apenas distribuir os custos da transformacéo entre
as forcas sociais, mas também ampliar a legitimidade e a participacdo nas politicas publicas.

Seguindo a mesma ldgica de argumentacdo, Dani Rodrik afirma que um arcabouco
institucional capaz de equilibrar parceria e autonomia é mais importante do que a forma
precisa que a politica publica pode assumir (RODRIK, 2004, p. 5). Reconhecendo o papel da

cooperacao entre Estado e sociedade, o autor afirma:

Portanto, o desafio institucional critico é encontrar uma posi¢do intermediéria entre
plena autonomia e pela inser¢do completa. Excesso de autonomia para os burocratas
resulta em um sistema que minimiza a corrupc¢do, mas ndo fornece os incentivos de
que o setor privado realmente necessita. Inser¢do demasiada para os burocratas, e
eles acabam na cama com (e com o0s bolsos cheios) de interesses empresariais.
(RODRIK, 2004, p. 17, traducdo nossa)®*.

De fato, a dicotomia entre Estado e mercado perdeu espaco na era pds Consenso de

Washington, ao passo de haver um relativo consenso de que “o desenvolvimento do moderno

8 Ainda que o préprio Evans chegue surpreendentemente a categorizar a Coréia do Sul em determinado
momento como caso intermedidrio (EVANS, 2004, p. 38), e ndo como exemplo de Estado
Desenvolvimentista. Acredita-se que isso se deva a ameaga & autonomia da burocracia em relagdo aos
chaebols, por vezes considerada reduzida demais, ou seja, 0 maior predominio do patrimonialismo (EVANS,
1993).

8 No original: “The critical institutional challenge therefore is to find an intermediate position between full
autonomy and full embeddedness. Too much autonomy for the bureaucrats and you have a system that
minimizes corruption, but fails to provide the incentives that the private sector really needs. Too much
embeddedness for the bureaucrats, and they end up in bed with (and in the pockets of) business interests”.
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capitalismo depende de uma interacdo entre mercado ¢ mecanismos fora dele” (PERES;
PRIMI, 2009, p. 15). Por isso, o grau de Autonomia Inserida constitui variavel decisiva para,
combinada com o tipo de politica infraestrutural, explicar a estratégia de desenvolvimento
adotada pelos paises. Desse modo, a combinacdo entre as variaveis e seus resultados
esperados podem ser observados no modelo analitico apresentando a seguir.

2.2.4 As Politicas de Infraestrutura e a Insercdo autbnoma: Estado e desenvolvimento

Com base nas varidveis apresentadas, é possivel categorizar a relacdo entre

infraestrutura e nivel de autonomia inserida da seguinte forma:

Grafico 02 - Modelos de desenvolvimento a partir da relagdo entre politicas de infraestrutura e

cooperacao entre os setores publico e privado
A

2) Estado 4)  Estado
Vertical . . .
autdénomo Desenvolvimentista
Politica
de Infraestrutura o
1) Estado 3) Estado Facilitador

neo-utilitario

Horizontal

Autonomia inserida

Fonte: Elaboracéo propria.

Naturalmente, trata-se de tipos ideais e limitados as questdes expostas. A esse respeito,
Pedro Fonseca afirma:

A forma bastante usual de construir conceitos nas ciéncias humanas é através da
elaboracdo de tipos ideais, seguindo a tradicdo weberiana. Nesta, como € sabido,
cada categoria é definida através de um conjunto de atributos ao qual se chega a
partir de um exercicio da razdo, sem se esperar, na realidade fatica, que se
encontrem todos os atributos nas diferentes situagBes concretas ou casos. Os
conceitos, entdo, sdo construtos mentais e a aproximagao entre eles e o real é sempre
probabilistica (FONSECA, 2014, p. 3-4).

Na relacdo ente Estado e desenvolvimento, certamente existem outras variaveis
relevantes além das variaveis apresentadas, como a posi¢do do pais no paradigma tecnolégico,
suas politicas macro e microeconémicas, o regime politico, ente outras. A propria histéria de

uma regido importa a medida que revela sua trajetdria institucional, que restringe e delimita o
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leque de estratégias disponiveis para as politicas publicas (path dependence). Em que pese a
existéncia dessas outras dimensdes, existe um trade-off na escolha metodoldgica: a adocao de
um conceito muito extenso permite incluir mais casos, mas com menor forca explicativa; por
outro lado, um conceito muito restrito enquadra menos casos, mas com maior poder
explicativo (FONSECA, 2014, p. 5). Nesse sentido, entende-se que a delimitacéo a partir das
duas variaveis propostas — politica de infraestrutura e autonomia inserida — explica
satisfatoriamente os desdobramentos e resultados esperados a partir de suas possibilidades de
combinac&o®™. Nos capitulos posteriores, esse modelo analitico sera utilizado para

compreender e analisar a carteira de projetos de infraestrutura da IIRSA e do COSIPLAN.
2.2.4.1 Estado Neo-Utilitario

O Estado Neo-Utilitario apresenta niveis reduzidos ou nulos nas duas dimensdes. Em
relacdo a infraestrutura, ndo ha politica publica ou ela é pouco significante, j& que o mercado
é responsavel pela provisao infraestrutural. O grau de autonomia inserida é também muito
reduzido, dado que ndo ha que se falar em autonomia e parceria, pois 0 modelo nega a
burocracia enquanto ator capaz de gerar beneficios. O modelo pode evoluir tanto para o
Estado Facilitador (graficamente, a direita), se 0 grau de cooperacao entre Estado e sociedade
evoluir; ou para o Estado autdbnomo, na hipotese de adocdo de projetos infraestruturais
verticais conduzidos pelo Estado.

As premissas teoricas desse modelo residem na Teoria da Escolha Pdblica, que tem
como expoentes Gordon Tullock, James Buchanan, entre outros, e constitui uma corrente da
Teoria da Escolha Racional. Segundo essa visdo, a acdo governamental deve ser, sempre que
possivel, substituida pelo mercado. Isso porque o burocrata seria um agente auto-interessado e
racional, maximizador de utilidade, de modo que, se houver oportunidades de ganhos, ndo
hesitard em utilizar a maquina publica em troca de vantagens pessoais. Agentes privados
receberdo privilégios de mercado e obterdo, gracas a esse acesso, beneficios superiores aos
que, em condi¢Bes normais, o mercado Ihes forneceria (rent-seeking).

Com base nessa visdo, 0 modelo enfatiza o risco de captura do Estado por grupos de
interesse e 0s prejuizos originados pela corrupcgdo. Entende-se, por essa Otica, que o Estado

deve exercer o papel de um “vigia noturno”, protetor dos individuos, dos contratos, e da

8 Em cada um dos quatro casos, aborda-se a possibilidade de transformacéo em dirego vertical ou horizontal.
Optou-se por ndo abordar as transformages em diagonal, visto que envolvem um processo improvavel de
mudanca simultanea nas duas variaveis.
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propriedade (EVANS, 1993; 2004, p. 54). Como destaca Evans, essa visdo ignora o papel da
histéria, dos costumes e das instituicbes. Nega o espirito publico e a complexidade das
interacOes sociais, bem como o papel do Estado na criacdo e no funcionamento dos mercados
(POLANYI, 2000). Acredita que a “mao invisivel” do mercado pode gerar bem-estar para o
conjunto da sociedade (EVANS, 1993; 2004, p. 54-55).

Um exemplo de Estado Neo-utilitario, a luz das variaveis desse trabalho, é o governo
de Fernando Collor de Mello (1990-92) no Brasil. No que se refere a infraestrutura, apesar de
ter criado uma pasta ministerial exclusiva para a area, ndo se vislumbram politicas pablicas
verticais relevantes, apenas a execucdo de uma agenda minimalista para o setor (politicas
horizontais). A expectativa era, em sintese, menos Estado e mais mercado; no caso da
infraestrutura, ambicionava-se a participacdo do capital estrangeiro, o que s viria a ocorrer
com intensidade a partir de 1994, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso. Em seu
primeiro dia do governo, o entdo Presidente Collor editou a Medida Provisdria nimero
155/90, que posteriormente deu origem a Lei 8.031/90, de 12 de abril de 1990, instituidora do

Programa Nacional de Desestatizacdo (PND)®:

Art. 1° E instituido o Programa Nacional de Desestatizagdo, com o0s seguintes
objetivos fundamentais:

| - reordenar a posicéo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa
privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico;

Il - contribuir para a reducgdo da divida pablica, concorrendo para o saneamento das
finangas do setor pablico;

Il - permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem a
ser transferidas a iniciativa privada (BRASIL, 1990, grifo nosso).

Naquele contexto, o Presidente pretendia marcar o rompimento com o modelo de
substituicdo de importacdes e as politicas desenvolvimentistas. Na primeira semana de
governo, foram extintas onze empresas estatais (que empregavam 14.500 trabalhadores) e
treze outras agéncias (SCHNEIDER, 1992, p. 5). A lista inicial proposta pelo PND incluia 31
empresas a serem privatizadas (LIMA, 2012, p. 92), processo conduzido por uma Comissdo
Diretora do Programa Nacional de Desestatizacdo (SCHNEIDER, 1992, p. 14).

Em relacdo a variavel autonomia inserida, as dimensdes de autonomia e parceria
pouco se aplicam. A respeito da autonomia, o governo de Collor tinha pouca crenca no papel

da burocracia enquanto portadora de viséo de futuro, o que ficou na sua famosa campanha de

8 Até dezembro de 1990, o governo Collor extinguiu 100 mil empregos, de um total de 1,7 milhdes no governo
federal (SCHNEIDER, 1992).
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“caca aos marajas” (SCHNEIDER, 1992, p. 12). Consequentemente, prevalecia a visdo neo-
utilitarista sobrea burocracia, considerada como excessiva, privilegiada e ineficiente.

No que concerne a parceria, embora 0 governo seja simpatico ao mercado, ndo atua
em seu beneficio; prevalece, pois, o laissez-faire. Note-se, por exemplo, que a privatizacao da
siderdrgica Usiminas, uma das estatais mais lucrativas da época, beneficiou o capital nacional,
no caso, 0 Grupo Gerdau S.A, que adquiriu a maior parte da empresa. Nao obstante, Collor
criticava a industria automobilistica nacional, considerada protegida e subsidiada, e defendia a
producdo estrangeira, tida como mais competitiva, eficiente e de maior qualidade (LIMA,
2012, p. 90). Assim, o entdo Presidente tinha pouco interesse em projetos compartilhados com
setor privado (EVANS, 2004, p. 101), embora desejasse o fortalecimento do mercado a
qualquer custo. A abertura ao mercado internacional era tida como a solugdo para todos 0s
problemas (EVANS, 2004, p. 202).

Em sintese, o Estado neo-utilitario prioriza politicas horizontais. Ndo ha cooperacao
entre setores publico e privado (autonomia inserida) ou ela se da em niveis muito reduzidos,
visto que a atuacdo governamental pode gerar distor¢des, gerando rent-seeking e corrupgéo,

de modo que enfraquece o poder de alocacéo do livre-mercado.

2.2.4.2 Estado Autbnomo

O Estado Autbnomo caracteriza-se pela combinacdo de politicas de infraestrutura de
carater vertical com baixo nivel de insercdo autdbnoma. A politica infraestrutural é seletiva,
orientada estrategicamente, e parte do pressuposto de que o mercado é insuficiente, por isso o
Estado precisa intervir. Todavia, o nivel de insercdo autdbnoma é reduzido, visto que a
dimensdo “parceria” entre setor publico ¢ muito baixa ou até mesmo conflitiva. A autonomia
da burocracia existe e prevalece na direcdo do modelo de desenvolvimento.

Se o nivel de cooperacdo entre setor publico e privado progredir, esse Estado se
encaminha para 0 modelo de Estado Desenvolvimentista (graficamente, movimenta-se a
direita). Porém, se 0s projetos infraestruturais forem abandonados, podera migrar para o
Estado neo-utilitario: conflito entre setor publico e privado e auséncia de iniciativas
transformadoras (graficamente, movimento para baixo).

Um exemplo relativamente representativo do Estado autdnomo é a Venezuela desde a
chegada do governo de Hugo Chavez. Para analisar esse caso, &€ preciso compreender
primeiramente a estrutura econémica do pais. Ha de se reconhecer que o elevado peso do

petréleo constitui um obstaculo para a existéncia de grupos industriais, haja vista o problema
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da doenca holandesa, isto é, a facilidade para importar produtos industrializados em razéo do
intenso ingresso de divisas originado da exportacdo do recurso natural, que gera dificuldades
em incentivar a producéo nacional.

A dificuldade foi reconhecida por Celso Furtado antes mesmo de a expressao dutch
disease ser criada (FURTADO, 2008, p. 74-75), configurando uma armadilha de
subdesenvolvimento. Contudo, ndo se trata de uma trajetéria com efeito lock in, isto é, cuja
saida seja inviavel ou tenha custos insuperaveis. O proprio Furtado via com otimismo o caso

da Venezuela:

[...] apresenta-se a Venezuela, claramente, a possibilidade de seguir um curso
histdrico distinto [...] a Venezuela tem uma possibilidade real de passar do
subdesenvolvimento ao desenvolvimento, mas s6 através de um projeto politico, ndo
através da dindmica espontanea do sistema econdémico (FURTADO, 2008, p. 23).

A razdo para o0 otimismo consistia na possibilidade de utilizar as receitas do petréleo a
fim de diversificar a estrutura produtiva do pais, para o que Furtado sugeria como medidas: o
aumento de eficiéncia na producdo agropecuédria, o aprofundamento da industrializacdo
(maior amplitude e complexidade), o aumento do investimento em pesquisa, assisténcia
técnica a classe empresarial e a elevacdo do nivel técnico e educacional da populacédo
(FURTADO, 2008, p. 60-63). Portanto, apesar dos constrangimentos estruturais, eles nao séo
definitivos, de modo que existe espago para a cooperacdo entre os setores publico e privado.
Parafraseando o autor, nem a estagnacdo nem o desenvolvimento sdo fatalidades.

Entretanto, verifica-se que essa cooperacdo € extremamente reduzida e, em alguns
casos, inexistente. Desde 2002, as quatro entidades empresariais mais relevantes perderam
espaco no processo de tomada de decisdo do governo: Federacién de Camaras y Asociaciones
de Comercio y Produccion de Venezuela (Fedecdmaras) —até entdo o mais tradicional e
influente grupo de representacdo empresarial, Confederacion Venezolana de Industriales
(Conindustria), Consejo Nacional del Comercio y los servicios (Consecomercio) e a
Federacion Nacional de Ganaderos de Venezuela (Fedenaga) (PINHEIRO, 2009, p. 6). Esses
grupos perderam forca politica, enquanto outros se fortaleceram e, gracas ao acesso
privilegiado a Presidéncia, se tornaram os principais atores politicos do pais. Sao eles: lideres
politicos do Partido Socialista Unido de Venezuela (PSUV), conselheiros do Presidente,

boliburguesia®” e militares. Segundo Parag Khanna, a inddstria manufatureira entrou em

87 Setor composto por agricultores, pecuaristas, artesdos e pequenos e médios empresarios. Compreende as
seguintes entidades representativas: Confederacion Nacional de Ganaderos y Agricultores de Venezuela
(Confagan), Empresarios por Venezuela (Empreven), Federacion Bolivariana de Ganaderos y Agricultores
de Venezuela (Fegaven); Federacion de Camaras y Asociaciones de Artesanos, Micros, Pequefias y
Medianas Industrias y Empresas de Venezuela (Fedeindustria) (PINHEIRO, 2009, p. 6).
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colapso apos a chegada dos partidarios de Chavez, que assumiram os conselhos gestores das
empresas, processo acompanhado por um processo de “fuga de cérebros” de trabalhadores
qualificados em varias areas (KHANNA, 2008, p. 196).

No que concerne a estrutura produtiva, ndo ha planos para o agronegécio ou para o
desenvolvimento industrial e, de um modo geral, sdo raros os esfor¢os para a producdo de
insumos na Venezuela (RAMPONI; PINHO, 2012, p. 26; 28). As oportunidades de gerar um
projeto industrializante e de desenvolvimento produtivo sdo quase que integralmente
preenchidas pelo capital estrangeiro. Segundo Ramponi e Pinho, a producdo de manufaturas
cresceu cerca de 40% entre 2008 e 2011, em grande medida devido a chegada de fabricas
chinesas, como a inauguracdo da montadora Orinoquia, em 2010, especializada em telefones
celulares e instalada na base militar de Francisco Miranda, em Caracas. Em 2014, o presidente
Nicolas Maduro anunciou a criacdo de duas zonas econdmicas especiais para empresas
chinesas destinadas a producdo de maquinas e materiais de construgdo, além de acordos em
outros setores produtivos®™. A China, ademais, responde por metade do investimento
estrangeiro na Venezuela, e vendeu ao pais navios petroleiros para transportar o recurso até o
Leste Asiatico (KHANNA, 2008, p. 199). Portanto, fica evidente o reduzido nivel de
autonomia inserida, tanto na economia quanto na politica.

Ndo obstante, em relagdo a infraestrutura, a Venezuela tem formulado diversos
projetos de carater vertical, principalmente no setor de energia. E o caso do "Grande Gasoduto
do Sul", um gigantesco projeto que, saindo da Venezuela, passaria pela Amazénia e chegaria
ao Nordeste do Brasil; em uma segunda etapa, passaria pelo estado de S&o Paulo, indo até
Uruguai e Argentina®, de modo a conformar uma rede continental de energia (KHANNA,
2008, p. 199). No Caribe, o pais prop0s a criagdo do gasoduto “Transcaribenho”. Em parceria
com a Colémbia, o pais propds o gasoduto “Transguajiro”, que liga 0s dois paises e tem
capacidade para transportar 500 milhdes de pés cubicos diarios de gas (OLIVEIRA, 2011, p.
140); o Transguajiro estd em funcionamento e permite a exportacdo de gas natural da
Colébmbia para a Venezuela; quando as jazidas do Orinoco estiverem sendo exploradas, o
fluxo se invertera (FUSER, 2015).

8 Maduro também firmou acordos com a chinesa Citi Construction, para a instalagio de uma fabrica de janelas e
portas, e um com a JAC Motors para a instalacdo de uma fabrica de caminhdes (EBC, 2014). Em 2010, a
Venezuela assinou um acordo com a China mediante o qual se comprometeu a fornecer 100 mil barris de
petréleo, durante 20 anos, em troca de um empréstimo de US$ 20 bilhdes fornecido pelo Banco de
Desenvolvimento da China.

Estudos de viabilidade apontaram a enorme dificuldade para concretizar o projeto, que parece ter sido
abondado. O ex-presidente da Petrobras, Sérgio Gabrielli, afirmou que o projeto poderia levar de 25 a 30
anos para ser concluido (SAEM, 2007).

89
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No plano nacional, existem obras planejadas para dar conta do problema da falta de
alimentos e do abastecimento. E o caso dos Projetos Agrarios Socialistas da Planicie de
Maracaibo e de José Inacio de Abreu e Lima, que relnem a construcdo de vias de acesso local
a zona produtiva e de fabricas e estruturas de armazenamento (silos). Sdo obras que buscam
promover a indUstria alimenticia, em especial de derivados de soja® e pertencem a uma
iniciativa de cooperagéo técnica firmada em 2009 durante os governos de Lula e Chavez, que
inclui o treinamento de técnicos de producdo e a transferéncia de tecnologia brasileira para
gerar um sistema de agricultura familiar. A empreiteira brasileira Odebrecht é a principal
encarregada em prover a infraestrutura dos dois projetos™.

As iniciativas na area energetica, ainda que pertencam ao principal setor da economia
venezuelana — o complexo de petréleo e gas, utilizam essa base para inovacdes relativas. Elas
sdo orientadas pela estratégia de integracdo regional e complementadas pela criacdo de
empresas nesse setor. E o caso da Petroamérica, que se subdivide em trés unidades: a
Petrocaribe, que envolve diversos de paises caribenhos, a Petroandina, que agrupa 0s paises
que fazem parte da Comunidade Andina de Na¢bes (CAN) e a Petrosur, que reine Argentina,
Uruguai e Brasil (MARIANO, 2014, p. 256; OLIVEIRA, 2011, p. 137). Com o Equador, a
estatal venezuelana PDVSA acordou a criacdo de empresas mistas para exploracéo,
armazenamento e refino do gas, além da criacdo de uma nova refinaria, a Refinaria do

Pacifico®. Com o Brasil, acordou a criagdo da Refinaria Abreu e Lima®*.

% A soja é dominante no Projeto Abreu e Lima, onde se pretende, por exemplo, produzir o 6leo de soja. No
Projeto da planicie da Maracaibo, h& outros tipos de produgdo, como a leiteira, de raizes e tubérculos,
hortalicas, cereais, entre outros.

°> Embora ambos 0s projetos ja estejam operacionais, apresentam diversos problemas de execucéo, como a falta
de insumos produtivos, a compra de equipamento inadequado e a baixa produtividade. Aqui o problema da
falta de cooperagdo com o setor privado se revela critico.

%2 A inovagdo também ocorre na politica externa. Em 2007, o pais anunciou a criacdo de uma espécie de OPEP
sul-americana, a Organizacion de Paises Productores y Exportadores de Gas de Suramérica (Oppegasur).
Nesse sentido, destacam-se também a ALBA (Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América) e a
proposta de um Banco do Sul, em 2009, nascido a partir de uma proposta do ex-Presidente Hugo Chavez. O
Banco reuniria Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Equador, Bolivia e Venezuela, com um capital inicial de
US$20 bilhdes, com o objetivo de financiar programas sociais e obras de infraestrutura. O Brasil ndo
participou das negociagdes iniciais da Ata Fundacional e, juntamente com o Paraguai, sdo 0s Unicos dois
paises que, até o momento da conclusdo dessa tese, ainda ndo ratificaram o acordo. Existem diferencas de
visdo entre Brasil e Venezuela, de modo que a estratégia brasileira consiste em detalhar a0 maximo o
financiamento da instituicdo, ainda que ao custo de atrasar o inicio de suas opera¢des. O Brasil conseguiu
fazer valer sua énfase em integracdo da infraestrutura e desenvolvimento de cadeias produtivas como
atividades fins essenciais do Banco. Todavia, permanecem assuntos conflitantes, como a questdo do peso
associada a contribuigdo, isto é, se o poder de voto sera proporcional ao capital subscrito ou se serd um
pais=um voto (MARIANO, 2014, p. 271-73).

% A Refinaria Abreu e Lima ou Refinaria do Nordeste (RNEST) é uma iniciativa binacional em fase de
implementacdo no Complexo Portuério e Industrial de SUAPE, no municipio de Ipojuca-PE, ao sul de Recife.
A refinaria terd capacidade de processamento de 230 mil barris/dia e podera refinar o petréleo pesado
brasileiro, em especial do campo Marlim, da Bacia de Campos, e do campo Carabobo da Venezuela. Em
relatdrio de auditoria, o Tribunal de Contas da Unido encontrou diversas irregularidades nessa obra, tais como
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Portanto, o Estado autbnomo ¢é caracterizado por iniciativas inovadoras na
infraestrutura, de carater vertical, com atuacdo seletiva em determinados setores e sentido
estratégico. Todavia, possui nivel reduzido de autonomia inserida, visto que a cooperacao
entre setor publico e privado é muito baixa, e até mesmo conflitiva, de modo que a burocracia
centraliza a gestdo da economia. Essa falta de cooperacdo se reflete em prejuizos na

capacidade produtiva e na implementacdo/execucdo problematica de projetos™.

2.2.4.3 Estado Facilitador

O Estado Facilitador combina um alto nivel de autonomia inserida com projetos
infraestruturais de corte horizontal, que buscam reforcar as vantagens comparativas do
sistema produtivo nacional. Se o nivel de cooperacédo entre setor publico e privado retroceder,
esse Estado se encaminha para o modelo de Estado Neo-utilitario: conflito entre Estado e
sociedade e politica de infraestrutura ausente ou pouco significativa (graficamente,
movimenta-se a esquerda). Se passar a investir em politicas verticais, pode transformar a
estrutura produtiva, incorporando tecnologia e aumentando o valor agregado de sua producéo
e, como resultado, se aproxima do Estado Desenvolvimentista (graficamente, movimento para
cima).

Os pressupostos tedricos do Estado Facilitador residem em uma visdo especifica sobre
0 papel das instituicdes e do Estado, especialmente no sentido de reduzir a atuacdo estatal e de
aumentar a liberdade dos agentes privados, garantindo também os direitos de propriedade, o
gue aumenta a credibilidade das regras do jogo e, dessa forma, aumenta a previsibilidade das
interacOes. Nesse sentido, reformas como, por exemplo, Poderes Judiciarios e bancos centrais
independentes, sinalizariam um carater imparcial da intervencdo estatal. Com efeito, haveria
uma alteragdo na estrutura de recompensas da sociedade, de modo que o ambiente para a
atividade produtiva seria fortemente otimizado. Como resultado, aumentaria a participagéo do
setor privado, que teria condi¢cbes de desenvolver suas vantagens comparativas.

O conceito do Estado Facilitador assemelha-se a visdo do Banco Mundial apresentada

em seu relatério de 1994, Infrastrucuture for Development. Influenciado pelo contexto da

sobrepreco em contratos de fornecimento, Projeto Basico Deficiente e obstrucéo a fiscalizacdo (TCU, 2013)
Mariano também destaca a lenta negociagdo e a ‘tolerancia” das autoridades brasileiras com a falta de garantias
por parte da Venezuela (MARIANO, 2014, p. 258-259).

% Sabe-se que, no caso da Venezuela, a execucdo das politicas verticais apresenta um descompasso entre
formulacdo e execucdo, haja vista que diversos projetos demoram demais ou ndo chegam a se concretizar.
Evidentemente, trata-se de um problema que reduz a efetividade da politica publica, mas ndo chega a
descaracterizé-la como vertical. O Gasoduto do Sul, por exemplo, ndo foi adiante (FUSER, 2015).
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época, o relatorio sugere trés medidas: 1) aplicar principios comerciais de operacdo na
infraestrutura (autonomia gerencial e financeira, orcamentos baseados nas receitas dos
usuarios); 2) aumentar a competicdo, expandido a participacéo do setor privado®; 3) aumentar
a participacdo dos usuarios, em diversas fases da politica publica (planejamento do projeto,
manutenc¢do, monitoramento) (BANCO MUNDIAL, 1994, p. 8).

Entre as premissas do relatorio, destaca-se o entendimento de que o bom desempenho
da infraestrutura ndo esta relacionado ao nivel de renda do pais, e sim a boas politicas
setoriais. Para tanto, a varidvel chave estaria em os Estados serem capazes de prover
ambientes institucionais favoraveis a operacao das forcas de mercado. Em termos tedricos,
essa visdo também estd associada as premissas de North e Weingast (1989). Segundo tais
autores, as instituicdes politicas precisam ser capazes de limitar a intervencdo do Estado, de
modo que os direitos privados e 0s mercados prevalecem: essas sdo as condigdes
fundamentais do crescimento econémico (NORTH; WEINGAST, 1989, p. 808). Com
premissas semelhantes, Acemoglu e Robinson (2012) explicam o papel das institui¢cOes
inclusivas que, ao garantir a propriedade privada e a concorréncias, favorecem a inovacéo
tecnologica e, por conseguinte, o crescimento sustentado. Haveria, por essa 6tica, um ciclo
virtuoso mediante o qual as instituicbes politicas e econdmicas inclusivas se reforcam
mutuamente, garantindo a pluralidade e a democracia e, a0 mesmo tempo, diminuindo as
chances de surgirem relacBes extrativas ou de um governante autoritario prejudicar o bom
funcionamento desse capitalismo virtuoso com crescimento (ACEMOGLU; ROBINSON,
2012).

O conceito de Estado Facilitador foi formulado por Justin Lin e parte do pressuposto
de que intervencdo governamental se justifica tanto devido a falhas de mercado em termos da
dificuldade de coordenar os agentes econdémicos quanto em razdo de externalidades em
relacdo a assimetrias de informacdo sobre oportunidades de negdcio mais ou menos
lucrativas. Essas limitacdes condicionam a intervencdo do governo a um papel facilitador, isto
é, de favorecer o aproveitamento 6timo da estrutura produtiva j& existente no pais. O Estado
facilitador consiste em “um Estado que facilita a habilidade do setor privado em explorar as
vantagens comparativas de um determinado pais” (traduzido de LIN; CHANG, 2009, p.

484%), com foco nos fatores que esse pais possui no presente (recursos naturais, perfil da

O Relatério sugere a adogéo dos mecanismos BOT (build - operate — transfer), que sdo uma espécie de
parceria publico-privada mediante a qual o setor privado arca com os custos de construgdo da infraestrutura,
mas, em contrapartida, recebe os direitos de explorar as receitas oriundas de sua utilizagdo.

% No original: “a state that facilitates the private sector’s ability to exploit the country’s areas of comparative
advantage”.
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forca de trabalho, capital, entre outros), ndo aqueles que gostaria de ter. Segundo o autor, se a
intervencdo governamental ocorrer em setores nos quais 0 pais ndo possui vantagens, havera
prejuizo sobre a competicdo, ja& que haverd a necessidade de proteger firmas, gerando
desperdicio de esforcos e atrasando a acumulacéo de capital (LIN; CHANG, 2009, p. 484).
Segundo Lin, adotar estratégia de seguir vantagens comparativas permite a um pais
modernizar sua estrutura industrial e produtiva, como teria sido o caso das experiéncias
histdricas de desenvolvimento de Finlandia e Coréia do Sul. Na operacionalizacdo do conceito
de Lin, este trabalho assume que essa modernizacdo preconizada pelo autor (catch up
produtivo e tecnoldgico) ndo se verifica, embora adote os outros atributos e componentes do
conceito de Estado Facilitador.

O Chile desde o advento da coalizdo politica da Concertacion (1990-2010) pode ser
enquadrado nesse conceito. Alguns autores chegam até mesmo a classificar o pais como um
caso de “desenvolvimentismo sem Estado desenvolvimentista” (KURTZ, 2001). Marcus
Kurtz afirma que, apesar das politicas de livre mercado, o Chile utilizou incentivos (crédito,
informacdo, distribuicdo) para promover exportacdes dos setores florestal, pecuario e de
frutas.

Até o governo de Salvador Allende em 1973, o0 modelo de desenvolvimento chileno
era orientado hacia dentro e seguia as recomendacdes da Cepal. Ap6s o golpe, os militares
chilenos buscaram suporte ideolégico com os chamados Chicago Boys, um grupo de
economistas chilenos, com formacdo na escola liberal norte-americana, que passou a
implementar reformas liberalizantes no pais. Como resultado, ainda na década de 70 cresceu a
repressdo aos trabalhadores. A privatizagcdo ocasionou a concentragcdo da propriedade em
poucos conglomerados financeiros-industriais que adquiriram as antigas empresas estatais
(SIGMUND, 2000, p. 191). Com a abertura comercial, a inddstria manufatureira foi
progressivamente sendo extinta, de modo que o pais especializou sua producéo cada vez mais
(KRETER, 2006, p. 67; 139). Assim, de 1978 a 1998, o cobre representou cerca de 40% do
total exportado, tendéncia que permanece até hoje®”.

O modelo dos Chicago Boys, reforcado pelo peso da exportacédo de cobre, permaneceu
como heranca estrutural. Nas décadas seguintes, o pais acordou diversos tratados de livre
comercio, com Estados Unidos, México, Canada, China, Coréia, Australia, entre outros,
sendo inclusive convidado a participar do NAFTA (KRETER, 2006, p. 46). Com uma das

" Na producdo de cobre, é preciso ressaltar o papel da estatal CODELCO, formada em 1976, apds a
nacionalizacdo de empresas estrangeiras de cobre em 1971. O conselho administrativo da empresa é
nomeado pelo Presidente da Repuiblica, incluindo o ministro de Mineracdo e seis outros membros. A
CODELCO é, atualmente, a maior empresa produtora de cobre do mundo.
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menores tarifas externas médias do mundo, na ordem de 2%, (BOSCHI; GAITAN, 2008, p.
16-17), o pais passou a se considerar como a ponte estratégica entre a América do Sul e a
regido da Asia-Pacifico®™.

A partir da chegada ao poder da Concertacion, a relacdo entre setor publico e privado
se transformou da alianga informal entre militares e conglomerados para uma relagéo entre a
burocracia e o empresariado. Além da maior participacdo, o sistema passou a promover a
protecdo social, com medidas de combate a pobreza e seguridade social. Estabeleceu-se,
portanto, um nivel crescente de autonomia inserida, mais pela parceria e menos pela
autonomia.

A cooperacdo baseia-se em uma alta participacdo do empresariado na tomada de
decisdo e em um canal de comunicacdo permanente entre governo e corporagfes privadas.

Segundo Jose Porras,

[..] o governo acabou reconhecendo as associacbes empresariais como suas
principais interlocutoras sociais para tratar dos temas da agenda econémica e, de
modo implicito, as tornando co-responsaveis por suas decisdes (PORRAS, 2003, p.
25, tradugdo nossa)®.

Essa cooperacdo tem como um de seus componentes o elevado grau de organizacao
corporativa de setores e empresas chilenos, tais como: Sociedad de Fomento Fabril de Chile
(SOFOFA), Sociedad Nacional de Agricultura (SNA), Camara de Comercio de Santiago
(CCS), Asociacion de Exportadores de Manufacturas (ASEXMA). A SOFOFA, por exemplo,
propds a chamada “Agenda Pr6-Crescimento” que, discutida com o governo, converteu-se em
politica de Estado durante o governo de Ricardo Lagos (2000-2006) (BOSCHI; GAITAN,
2008, p. 9).

Desde os anos 80, diversos empresarios assumem com frequéncia cargos no governo,
inclusive como ministros, antes mesmo da chegada ao poder da Concertacion. Foi o caso de
Juan Délano, ministro da Economia (1985-1987), antigo presidente da Camara de Comeércio,
responsavel pela criacdo de comissdes tematicas setoriais a fim de promover o entendimento
entre governo e empresariado (PORRAS, 2003, p. 26). Recentemente (2010-2014), assumiu a

Presidéncia um dos maiores empresarios do pais, Sebastian Pifiera, que derrotou a

% Chile e Peru sdo os Gnicos paises sul-americanos a participarem da APEC, forum de 21 pafses- que visa &
promogao do livre comércio e a cooperagdo econdmica em toda a regifo da Asia-Pacifico, reunindo algumas
das maiores economias do globo.

* No original: “[...] el gobierno ha terminado reconociendo a las asociaciones empresariales como sus
principales interlocutores sociales para tratar los temas de la agenda econdmica y, si bien de forma implicita,
haciéndolas corresponsables de sus decisiones.”
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Concertacion nas elei¢fes nacionais. Por conseguinte, verifica-se que a autonomia inserida é
marcada ndo so pelo alto nivel de parceria, mas também por um enfraquecimento da dimensao
de autonomia, dada a prevaléncia dos interesses privados nas instituicdes governamentais*®.

Em relacdo a infraestrutura, o pais apresenta um predominio de politicas horizontais.
Em geral, trata-se de iniciativas que ndo sdo articuladas com a industria e ndo buscam
promover um setor em particular. Objetivam, no entanto, reduzir custos de transacdo e
aumentar a eficiéncia da infraestrutura de modo a fortalecer as vantagens comparativas do
pais. Segundo Boschi e Gaitan, o “Chile replica a sua politica de cooperacdo entre Estado e
Mercado para reforgar o conhecimento em areas onde tem lideranca, principalmente na
agroindustria” (BOSCHI; GAITAN, 2008, p. 22).

Em 2014, a Presidenta Michelle Bachelet anunciou um plano de investimentos em
infraestrutura de US$4 bilhdes, composto por 14 projetos. O governo deseja contar com a
participagdo privada, visto que objetiva “dar um forte impulso a nossa economia através de
grandes investimentos com a ativa participagdo do setor privado, j& que esperamos que a
metade da execucdo do transporte urbano e suburbano seja feita através de concessdes”
(CHILE, 2014b). O plano envolve melhorias em diversos setores e localidades: trechos de
ferrovias congestionadas, teleféricos, extensdo de duas linhas de metrdé em Santiago, um novo
corredor de 6nibus em Antofagasta, nova conexdo na rede ferroviaria para unir a estacdo de
trens com o centro de Concepcidn, entre outras. Também se planeja aumentar a pavimentacao
de rodovias abaladas pelo terremoto no norte do Pais, bem como melhorar as instalacdes de
aeroportos (Santiago, Iquique, Calama, La Serena Concepcion e Temuco). De um modo geral,
0s projetos situam-se justamente nas cidades mais importantes do pais: Santiago, Valparaiso,
Concepcion e Antofagasta™.

Em seu discurso, a presidenta Bachelet afirmou: “As cidades de amanha devem estar
inseridas de forma eficiente nas demandas econdmicas de cada area, que também
precisam ser atraentes para o turismo, amigaveis para seus moradores e gentis com 0 meio-

ambiente” (traduzido de CHILE, 2014b, grifo nosso)'®. Fica claro, portanto, o perfil

100 Atuyalmente, o setor privado é marcado pela forte concentracdo em poucos grupos, como atesta o relatério do
MDIC: “O setor privado chileno tem como caracteristica notavel a forte concentragdo da propriedade das
varias empresas existentes por alguns poucos grupos empresariais ou holdings detentores de grandes
capitais” (BRASIL, s/d, p. 22). Esse diagndstico também é compartilhado por Boschi e Gaitan, que
caracterizam o empresariado como concentrado na organizacao de seus interesses (2008, p. 9).

101 Em 2014, o governo inaugurou a Usina de energia solar “Luz del Norte”, maior usina desse tipo ja construida
na América Latina. Localizada no Deserto do Atacama, foi construida pela empresa norte-americana First
Solar e tem capacidade de geracdo de 141 megawatts de poténcia.

192 No original: “Las urbes del mafiana deben insertarse eficientemente en las demandas econémicas de cada
zona, que también requieren ser atractivas para el turismo, amigables con sus habitantes y amables con el
medio ambiente”.
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horizontal da politica de infraestrutura: melhorias genéricas combinadas com obras que
fortalecem sistemas produtivos locais ja dindmicos.

Desse modo, o Estado Facilitador, fundamentado em um alto nivel de cooperagédo
entre os setores publico e privado, reforca as vantagens comparativas e disponibiliza um
conjunto de projetos de carater horizontal, sem articulagdo com a politica industrial ou busca
pela inovagdo. No caso do Chile, a infraestrutura favorece a exportacdo de commodities
(cobre e outros minérios, frutas e peixes) e beneficia o empresariado nacional, que possuli

participacao e elevado peso no processo de tomada de decisdo governamental.
2.2.4.4 Estado Desenvolvimentista

O Estado Desenvolvimentista apresenta elevados niveis de autonomia inserida
combinados com politicas de infraestrutura verticais. Com base em relag¢des sinérgicas entre
os setores publico e privado, os projetos infraestruturais buscam dinamizar a economia,
promover setores e inovar, com foco no aumento da competitividade a economia. Por isso,
estdo associados normalmente com a politica industrial e se destacam no planejamento
governamental.

Em relacdo as possibilidades de transformacdo, o Estado Desenvolvimentista pode
tornar-se Facilitador (graficamente, para baixo) a medida que perder seu carater
schumpeteriano, de inovacéo e apoio a industria, e adotar medidas genéricas que favorecam a
economia sem diferenciacdo, reforcando vantagens comparativas existentes. Pode, também,
tornar-se Estado autbnomo se prejudicar as relag6es entre Estado e sociedade, de modo que o
governo passe a gerir, sem parceria do setor privado, o desenvolvimento nacional.

O Estado Desenvolvimentista apresenta diversos elementos em comum com o Estado
Desenvolvimentista conceituado por Evans (2004), mas também diferencas. Em comum
estdo: 1) a intervencgdo estatal em apoio a industrializacdo (papel ativo); 2) burocracia forte e
meritocratica (weberiana); 3) autonomia inserida, que permite a institucionalizacéo de canais
de negociacdo entre setores publico e privado (FONSECA, 2014, p. 11; EVANS, 1993;

2004)*%. Enquanto os itens 2 e 3 podem ser reunidos sob o mesmo prisma, da autonomia

103 para uma excelente reviséo da literatura e a aplicagdo do conceito de Estado Desenvolvimentista ver Herrlein
Jr. (2011) e Cunha (2012). Herrlein Jr. defende a hipdtese de que estd em curso no Brasil o processo de
construcdo de um Estado democrético para o desenvolvimento, que teria, entre seus diferenciais, as maiores
participacdo e inclusdo social, fundamentais para o desempenho produtivo do sistema capitalista nacional.
Cunha (2012) demonstra que o chamado ‘“Paradigma do Estado Desenvolvimentista” reine ndo um unico
modelo, mas sim diversas experiéncias distintas e bem-sucedidas na industrializacdo, como Japéo, Taiwan e
Coreia do Sul, entre outros. Ademais, ressalta que diversos autores reconhecem a importancia e prescrevem o
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inserida, adota-se outro enfoque para examinar 0 maior ou menor grau de apoio estatal a
industrializacdo. Enquanto Evans realiza um estudo comparado entre a cooperacdo ente
setores publico e privado, este trabalho articula essa varidvel com o papel da infraestrutura.
Examina a relacdo das politicas infraestruturais com a estrutura produtiva, de modo a verificar
se prevalece um padrdo horizontal ou vertical. Dessa forma, conforme exposto, permite
caracterizar o Estado e sua relagdo com o desenvolvimento.

Embora a énfase na infraestrutura possa constituir uma novidade analitica, entende-se
que ndo configura um novo tipo de Estado Desenvolvimentista, visto que se trata de um
elemento pertencente ao conceito de desenvolvimentismo:

Entende-se por desenvolvimentismo a politica econdmica formulada e/ou executada,
de forma deliberada, por governos (nacionais ou subnacionais) para, através do
crescimento da producdo e da produtividade, sob a lideranca do setor industrial,
transformar a sociedade com vistas a alcancar fins desejaveis, destacadamente a

superagdo de seus problemas econdmicos e sociais, dentro dos marcos institucionais
do sistema capitalista (FONSECA, 2014, p. 28).

Portanto, embora a énfase na infraestrutura ndo seja mencionada expressamente,
constitui uma forma especifica de intervencao estatal, de modo que, ao preservar os atributos
do conceito desenvolvimentismo, ndo requer a formulacdo de um conceito radial (Fonseca,
2014, p. 33), como o fazem Bresser-Pereira e Jodo Sicsu (novo-desenvolvimentismo). Da
mesma forma, ha diferentes enfogques, como de Robert Wade, Ha-Joon Chang, Alice Amdsen,
Peter Evans, entre outros, que possuem, ndo obstante, um nucleo comum de pressupostos
passiveis de serem reunidos sob a matriz conceitual desenvolvimentista.

No Brasil, a luz do referencial analitico proposto, entende-se que o governo de
Juscelino Kubitschek (1955-61) constitui um exemplo de Estado Desenvolvimentista. Durante
seu governo foi implementado o Plano de Metas, o “mais completo e coerente conjunto de
investimentos até entdo planejados na economia brasileira”, “a mais solida decisdo consciente
em prol da industrializacdo econémica na historia desse pais”, a “mais ampla agdo orientada
pelo Estado, na América Latina, com vistas & implantacdo de uma estrutura industrial
integrada” (LESSA, 1982, p. 27; 34)”.

Em relacdo a infraestrutura, a politica aplicada caracteriza-se como vertical em virtude
de pelo menos quatro razdes. Primeiro, continha um sentido estratégico, com a integracdo

territorial do Brasil a partir das rodovias radiais oriundas da recém construida Brasilia, meta

Estado Desenvolvimentista, mas permanece o desafio analitico de como constitui-lo. A partir da questdo da
infraestrutura, conforme ressaltado, esse trabalho busca apontar um caminho possivel.
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sintese do Plano*®. Segundo, estava articulada com a indUstria (transversalidade), em especial
a combinacdo entre a expansdo rodovidria e a expansdo da industria automobilistica, de modo
a promover encadeamentos para tras. Terceiro, € schumpeteriana, visto que buscava inovar a
estrutura produtiva. Quarto, visava ao incremento da capacidade produtiva e tecnoldgica.

Cabe ressaltar que existe uma divisdo conceitual na literatura entre as nocdes de
nacional-desenvolvimentismo e desenvolvimentismo dependente-associado. O primeiro teria
como principal ator o Estado, com énfase na producdo de bens de consumo populares,
liderada pelo setor privado nacional, com ambicdo de avancar em bens de capital e
intermediarios. O segundo teria como principal ator o capital externo e seria baseado em
grandes empresas transnacionais e investimentos estrangeiros. A énfase se daria no setor de
bens de consumo duraveis e na industria pesada (FONSECA, 2014, p. 30). Seja qual for a
orientacdo, ambos incorporam 0s principais atributos do conceito de desenvolvimentismo,
como a defesa da industria (FONSECA, 2014, p. 30).

Tendo em vista essa classificacdo, o sentido atribuido nesse trabalho ao conceito de
Estado Desenvolvimentista ndo se enquadra em uma ou outra vertente por dois motivos.
Primeiro, a dimensdo de autonomia inserida, componente do conceito de Estado
Desenvolvimentista busca justamente refletir a cooperacdo entre os setores publico e privado,
protagonistas, de um modo geral, de cada um dos dois sub-tipos. Portanto, o conceito deste
trabalho aproxima, nesse sentido, as duas subdivisGes. Segundo, as politicas verticais, outro
componente conceitual do Estado Desenvolvimentista aqui definido, buscam criar vantagens
competitivas, alterar a estrutura produtiva, articular infraestrutura e industria e criar
capacidades produtivas e tecnolégicas. Todas essas caracteristicas podem ser associadas a
nacional-desenvolvimentismo e desenvolvimentismo dependente-associado, com a possivel
excecdo da dimensdo tecnoldgica, menos presente no desenvolvimentismo dependente-
associado. Logo, ficam claras as semelhancas e diferencas entre o conceito aqui estabelecido
de Estado Desenvolvimentista e os dois sub-tipos mencionados. Cumpre lembrar que,
especificamente em relagcdo a aquisicdo de capacidades tecnoldgicas, ainda que possam ser
geradas a partir das instituicdes nacionais, nos paises periféricos € manifesta a dependéncia
dos paises centrais. Assim, embora a maior capacidade tecnoldgica seja desejavel por dotar o
pais de maior autonomia, depende em grande medida das restri¢cbes externas, da capacidade
politica em obter concessGes das principais fontes produtoras de pesquisa e inovacdo. No caso

do governo JK, ver-se-4 que, além das quatro razdes mencionadas que fundamentam sua

104 Segundo Lafer, a construcéo de Brasilia mobilizou 2,3% do PNB do Brasil (LAFER, 1975, p. 48).
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caracterizagdo como Estado Desenvolvimentista, a taxa de sucesso das politicas
implementadas foi elevada diante dos constrangimentos do cenario externo.

Assim, conforme mencionado, o Plano de Metas foi formulado em um contexto de
restricbes externas, haja vista a diminuicdo das receitas de exportacdo de café, que
comprometiam a capacidade em prosseguir com o processo de substituicdo de importacoes.
Acrescente-se, ademais, que a eleicdo de Eisenhower nos EUA, em 1952, representou para a
América Latina a sinalizacdo de que nao haveria a ajuda financeira esperada para concretizar
0s projetos de industrializacdo. Era preciso, portanto, encontrar uma forma de compensar
essas limitagbes, problema que tinha como alternativa estimular a entrada de capitais
auténomos (ORENSTEIN; SOCHACZWESKI, 1992, p. 172).

O Plano de Metas elegeu cinco areas prioritarias: energia, transporte, industria de base,
alimentacédo e educacéo, dos quais a infraestrutura (energia e transporte) constituia 71,3% do
total de recursos, previsto para 31 metas: “as areas de atuacdo publica e privada ficavam
definidas de forma a realizar as inversdes de capital publico em obras de natureza basica ou
infraestrutural e [...] facilitar e estimular as atividades e investimentos privados”
(ORENSTEIN; SOCHACZWESKI, 1992, p. 176).

Naquele contexto, inicialmente o setor privado ndo tinha interesse pelo setor de
infraestrutura. O setor de transportes, em especial, foi herdado do modelo agroexportador,
como as ferrovias utilizadas para a exportacdo de café. Porém, com o Plano de Metas alterou-
se a matriz: “o conceito de ferrovia como meio de ampliagdo de fronteira agricola foi
substituido pelo de rodovia de penetragao” (LESSA, 1982, p. 37-38). O Plano de Metas
atingiu seus objetivos quase que integralmente: no setor ferroviario, as metas foram
parcialmente atingidas (construcdo de novas vias e melhoria de existentes); no rodoviario:
superadas, a estrutura cresceu em extenso e qualidade®, de modo que o transporte de cargas
por esse modal tornou-se dominante; em relagcdo ao fornecimento de energia elétrica, elevou-
se a capacidade de distribuicdo e de geracdo. Para obter essa elevada taxa de realizacdo, foi
fundamental o tratamento cambial diferenciado, visto que tais setores eram considerados de

interesse para a economia nacional (LESSA, 1982, p. 172).

Em relacdo a variavel autonomia inserida, cabe um exame pormenorizado de cada
uma de suas dimensdes constitutivas. Em contraste com o modelo do Estado neo-utilitario, a
burocracia é pré-condi¢do para desenvolver o potencial do Estado Desenvolvimentista. No

governo JK, a autonomia da burocracia residia nos chamados “bolsdes de eficiéncia” ou

105 12.169 km de rodovias foram construidos e 7.215 km pavimentados (rodovias federais) (LESSA, 1982, p.
39).
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“administracdo paralela” (LAFER, 1975, p. 40), ou seja, grupos ou agéncias da administracéo
indireta, dos quais a espécie mais conhecida sdo os Grupos Executivos. Os projetos do Plano
de Metas atribuidos a esses grupos e com financiamento garantido pelo BNDE atingiram
102% de suas metas, enquanto os de responsabilidade da burocracia tradicional cumpriram
somente 32% (EVANS, 1993). A burocracia do antigop DASP ndo estava preparada para
implementar um Plano com tamanha magnitude'®. Os grupos contavam com representantes
de varias institui¢fes: da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), dos ministérios
envolvidos, do Banco do Brasil (Carteira de Cambio e Comércio Exterior) e do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) (LESSA, 1982, p. 110)'".

Cada ator envolvido na dindmica possuia uma atribuicdo definida. O BNDE era
responsavel por empréstimos de longo prazo; a SUMOC concedia permissfes especiais para
importacdo. Havia, ademais, autarquias setoriais: rodovias (Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem — DNER); ferrovias (Rede Ferroviaria Federal Sociedade Andnima —
RFFSA®); hidrovias (Comissio de Marinha Mercante).

A elevada eficacia pode ser explicada a partir do mecanismo de relacionamento dos
Grupos com o setor privado, para quem eram concedidos beneficios a medida que as
exigéncias estipuladas pelo governo eram cumpridas (mecanismos de controle reciproco). Do
lado dos beneficios, por exemplo, havia o uso de uma taxa de cambio estavel e subsidiada
para importacdo de partes complementares do setor produtivo envolvido, a liquidagdo de
empréstimos externos com taxas cambiais igualmente favorecidas, o financiamento a longo
prazo pelo BNDE para inversdes. Do lado das exigéncias, os Grupos acompanhavam a
evolucdo da producdo e o cumprimento da taxa de participagdo de produtos nacionais
(LESSA, 1982, p. 109-110). Para tanto, os Grupos tinham competéncia para editar normas e
recomendar a outros 6rgdos federais a concessdo ou revogacdo de tais beneficios ao setor
privado. Portanto, 0s grupos constituiam “centrais de coordenagao” setoriais, que respondiam
a um Conselho de Desenvolvimento diretamente subordinado a Presidéncia da Republica
(ORENSTEIN; SOCHACZWESKI, 1992, p. 176). A eficacia dos grupos foi tamanha que

196 Sequndo Lafer, apenas 12% do funcionalismo publico federal ingressou por mérito, isto &, mediante concurso
publico. Dos 229.422 funcionarios publicos federais, 28.406 ingressaram por meio de concurso (LAFER,
1975, p. 39).

97 Os principais Grupos foram organizados por setor: inddstria automobilistica (GEIA) construgdo naval
(Geicon); maquinas agricolas e rodoviarias (GEIMAR) industria mecénica pesada (GEIMAPE), exportagdo
de minério de ferro (GEMF); armazenagem (Comissdo Consultiva de armazéns e Silos) e material ferroviario
(GEIMF) (LESSA, 1982, p. 109). Para um estudo aprofundado sobre a GEIA e seu papel na expansdo da
industria automobilistica, ver Shapiro (1989).

108 A RFFSA foi fundada em 1958, no governo JK, e posteriormente privatizada pelo governo Collor.
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Evans chega a compara-los com o MITI japonés e com o Departamento de Desenvolvimento
Industrial (DDI) de Taiwan (EVANS, 1993).

A dimensdo de parceria entre Estado e setor privado era concretizada a partir de trés
instrumentos principais (LESSA, 1982, p. 106-107):

a) protecdo cambial, com o0 uso de taxas preferenciais para importacdo de
equipamentos, mecanismo que permaneceu inalterado mesmo com as reformas
cambiais durante periodo;

b) crédito de longo prazo subsidiado e apoio na obtencdo de empréstimos externos,
disponibilizado pelo BNDE, que avalizava empréstimos; crédito em longo prazo
(juros baixos);

c) reserva de mercado interno para as industrias emergentes envolvidas no Plano.

O Plano de Metas materializava muitas das ideias contidas no modelo de
desenvolvimento desequilibrado (HIRSCHMAN, 1961), especialmente a partir da nog¢éo de
demanda derivada (LAFER, 1975, p. 36). Permitiu a formacdo de encadeamentos para tras e
para frente. A expansdo da industria automobilistica, por exemplo, que apresenta forte
encadeamento para tras, trouxe resultados expressivos. Em 1955, havia 700 fabricas de
autopecas; em apenas cinco anos depois, 1200. De um modo geral, as metas para aumento da
producdo, com indices de nacionalizacdo elevados (em média 90%), foram atingidas (LESSA,
1982, p. 48).

Na construcdo naval, a meta era a construcdo de dois estaleiros para producdo de
grandes embarcacOes, além do reaparelhamento de 14 entdo existentes. Na préatica, essa
industria nascente recebeu diversas encomendas: em 1960, langcou ao mar um navio de 1.550
toneladas. Novamente foram obtidos altos indices de nacionalizacdo (50 e em alguns casos
90%) (LESSA, 1982, p. 50). Aumentou a frota de navios de diversos tipos: navios de
cabotagem, de longo curso, frota fluvial e até mesmo de navios petroleiros.

Portanto, a parceria foi concretizada tanto pela eliminagdo de “estrangulamentos”,
caréncias que a industria sofria em termos de energia, transporte e insumos, quanto pelo apoio
estatal a produgdo em diversas frentes (“pontos de germinagdo”) (LAFER, 1975, p. 35), que
teve como resultado um acréscimo da complementaridade produtiva nacional’®. Ademais,

para aléem da producdo o governo JK permitiu ampliar a integracdo territorial do Brasil,

109 No caso dos bens de capital, setor em que normalmente o Plano de Metas é considerado falho, Lessa
demonstra que o coeficiente de equipamentos importador na oferta interna de equipamentos caiu de 54% em
1949 para 33% em 1958. Relata, ainda, que um estudo da Cepal apontou que, naquele contexto, havia uma
capacidade de produzir no parque industrial existente 80% dos equipamentos requeridos para expansdo dos
setores basicos (LESSA, 1982, p. 86).
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interligando o espago nacional. Expandiu o alcance do Estado para as regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste e 0 tornou verdadeiramente nacional™™.

Antes de prosseguir com a andlise, cabe uma breve digressdo acerca do modelo de
desenvolvimento do Governo JK. Como se ressaltou anteriormente, a politica vertical, traco
marcante do Estado Desenvolvimentista, é caracterizada, por exemplo, por politicas seletivas,
que criam vantagens competitivas e incrementam capacidades produtivas e tecnoldgicas.
Existe, no entanto, uma controvérsia — a qual este trabalho ndo tem a pretensdo de solucionar
— acerca da estratégia adotada e de seus resultados. O governo JK seria, para Oliveira (1989),
o “restaurador da velha divisdo internacional de trabalho”; “desenvolvimento associado”,
“alinhamento automatico”, ou “entreguista” — segundo o jargdo politica da época, também sao
expressdes utilizadas para referencia-lo.

Segundo Arend (2009, p. 116), a Presidéncia de Juscelino marca a transicdo do
nacional desenvolvimentista de Vargas para o “desenvolvimento internacionalista”, que
passou a condicionar a trajetéria de crescimento econémico brasileira nos anos seguintes.
Nesse processo, conforme o autor, o governo JK “delegou os setores-chave da dindmica
econbmica interna a agentes externos, enfraquecendo e debilitando a estratégia anterior de
maior busca de autonomia no processo de industrializacdo” (AREND, 2009, p. 117). O
favorecimento ao capital estrangeiro teria sido concretizado, por exemplo, no aumento do
influxo de investimento externo direto (IED); na Lei de Similares e na Lei de Tarifas, que
garantiriam mercado aos investidores estrangeiros; na Instrugdo 113 da SUMOC, que
incentivou a entrada de capital estrangeiro. Para o autor, o ideario “deixa de ser nacionalista e
preocupado em cristalizar os centros de decisao” (AREND, 2009, p. 134).

Importa retomar o conceito de centros de decisdo, associado a nocdo de
endogeneidade, que diz respeito a “faculdade que possui uma comunidade humana de ordenar
0 processo acumulativo em funcdo de prioridades por ela mesma definidas” (FURTADO,

1984, p. 108). Em outra obra, o autor complementa a definicao:

Acertadas e oportunas decisfes dotaram o pais de autonomia em setores que, por sua
posicdo estratégica, condicionam o processo de desenvolvimento econémico
nacional, tais como a siderurgia e a industria petrolifera. A conjugacdo destes
dois fatores — deslocamento do setor dindmico das exportagbes de produtos
primarios para os investimentos industriais, e a autonomia de alguns setores
basicos da producéo industrial — criou condigdes para que os centros de decisdes
de maior transcendéncia no plano econémico fossem conquistados e postos a
servico de uma politica de desenvolvimento nacional (FURTADO, 1962, p. 112,
grifo nosso).

19 Esse processo de integragdo também gerou desequilibrios, tal como o aumento da concentragéo produtiva na
regido Sudeste.
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Portanto, de modo simplificado, pode-se conceituar centro de decisdo como
capacidade de uma nacdo em gerir a propria economia, em contraste com a dependéncia dos
ciclos de produtos primérios, presentes em fases anteriores da economia brasileira, cuja
dindmica é subordinada as oscilacdes de oferta e demanda do mercado internacional. Assim, o
centro de deciséo poderia ser concretizado a partir da aquisi¢do de capacidade produtiva em
setores estratégicos para o desenvolvimento econémico nacional.

Ora, entende-se que, embora o governo JK tenha aumentado a participacdo do capital
estrangeiro na economia brasileira, o fez em defesa dos centros de decisdo, no sentido de
ampliar as capacidades produtivas da economia brasileira ou, nas palavras de Furtado, de
“ordenar o processo acumulativo em funcdo de prioridades por ela mesma definidas”
(FURTADO, 1984, p. 108). Ocorre que as concessdes em relacdo ao capital estrangeiro ndo
se tratam de um alinhamento automatico, e sim de um “realismo do possivel”. E o que

indiretamente reconhece o préprio Arend:

Principalmente ap6s 1952, com a elei¢cdo de Eisenhower nos EUA, ficou evidente
gue ndo haveria ajuda financeira por intermédio das agéncias multilaterais para a
América Latina ou um novo Plano Marshall para a regido [...] Nesse sentido, fatores
externos, especialmente atrelados a geopolitica, foram determinantes para a nao
concretizacdo da estratégia nacional desenvolvimentista do segundo governo Vargas
[...] Ao que parece, Juscelino percebeu a influéncia do fator geopolitico e refez a
estratégia de desenvolvimento nacional. (AREND, 2009, p. 129).

Ora, como reconhece o autor, o principal obstdculo para a estratégia
desenvolvimentista de Vargas foi a restricdo externa, haja vista a expectativa de
financiamento externo para os projetos de industrializagcdo nacional. Todavia, com a eleigédo
de Eisenhower, as restri¢cbes da entdo superpoténcia, os EUA, limitaram o leque de escolhas
para os governos periféricos, sobretudo na America Latina. Como lembra o autor, dos 500
milhGes esperados, o Brasil recebeu apenas 53 milhdes (AREND, 2009, p. 120). O proprio
Vargas tentou reagir ao flexibilizar o controle de capitais em 1953 mediante a liberagdo
restrita de remessa de lucros, juros e dividendos em determinados setores produtivos. Vale
lembrar ainda, conforme ressaltado, que a conjuntura foi marcada pela reducéo das receitas do
café, diminuindo as divisas necessarias para a obtencdo dos equipamentos importados
necessérios para dar continuidade ao processo de substituicdo de importacdes™.

1 Como afirma Lessa: “Observada panoramicamente, a politica de capital estrangeiro do Plano de Metas
representa um conjunto de praticas altamente eficazes em termos de obtencdo de recursos externos vitais ao
éxito do Plano, ainda que tais custos encerrem um alto custo para a Nacéo, em virtude da forma pela qual
foram obtidos [...]. Entretanto, se bem que incorrendo em tais prejuizos, em seu conjunto deve ser avaliada
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Nesse contexto de constrangimentos externos, parece sabia a escolha em retomar o
desenvolvimento nacional aceitando as limitacdes impostas pela maior poténcia, os EUA.
Todavia, mais do que isso, o governo JK tentou diversificar aliangas externas, que se
refletiram na multilateralizacdo ensaiada na Operacdo Pan-Americana, a qual buscava
aumentar a cooperacdo com a Europa, os paises socialistas e a América Latina. Resultados
praticos puderam ser observados, tanto na criagdo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e na Associacdo Latino Americana de Livre Comércio (ALALC), em
1960, quanto na vinda da montadora alema Volkswagen e da joint-venture com a japonesa
Nippon Steel, que resultou na construcdo da Usiminas. No caso da indUstria automobilistica,
ndo resta davidas de que a constituicdo de uma grande montadora brasileira teria dotado o
pais de maior autonomia. Como ressalta Palma (2012, p. 56), atualmente o Brasil € um dos
sete maiores fabricantes de automoveis do mundo, porém o Unico a ndo possuir uma fabrica
nacional. Entretanto, é preciso considerar, como se vera no capitulo seguinte, que as restricoes
e oportunidades, como financiamento externo e apoio dos EUA, na comparacdo da América
do Sul com a Leste da Asia sdo contrastantes, com condi¢des mais adversas aqui, € mais
favoraveis la.

Observe-se, ademais, que 0s objetivos tracados no Plano de Metas previam elevadas
taxas de nacionalizacdo, de modo a beneficiar a producéo brasileira. No caso de automdveis,
caminhdes leves, médios e pesados, 6nibus e jipes, os indices planejados oscilavam de 90 a
95% (1960) e foram todos praticamente cumpridos (o menor foi de 86,4%; 0 maior, 94,3%)
(LESSA, 1982, p. 45). Na industria naval, conforme se ressaltou, também foram obtidas
elevadas taxas de nacionalizacdo e de aumento na produgdo nacional da industria naval. No
caso do aco, também se ampliou a producdo a fim de sustentar o esforco de substituicdo de
importacOes, dada a importancia do aco em lingotes e de laminados para outras industrias,
como a construcao civil. Da mesma forma, ampliou-se a capacidade instalada da Companhia
Nacional de Alcalis. Assim, empresas concebidas na Era Vargas, como a Companhia
Siderurgica Nacional (1941), a Companhia Vale do Rio Doce (1942), a Companhia Nacional
de Alcalis (1943), a Companhia Hidrelétrica do S3o Francisco (1945), ganharam
materialidade e forca na Era JK, com o aumento de capacidade e a articulagdo com outras

industrias associadas a partir do Plano de Metas.

tendo presente que cumpriu sua funcéo de sustentacdo da importacao de equipamentos, numa conjuntura
em que resultaria praticamente impossivel a adogdo de outros esquemas” (LESSA, 1982, p. 69, grifo
Nosso).
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Dessa forma, ainda que o governo tenha feito concessGes ao capital externo em areas
como a de bens de consumo ndo duraveis, teve atuacdo decisiva para inserir o Brasil no
paradigma tecno-produtivo da época — marcado pelo petroleo, pelo automovel e pela
producdo em massa (PEREZ, 2002). O processo legou certamente problemas a governos
posteriores, como o endividamento publico e externo, além do aumento da inflacdo. Todavia,
isso ndo lhe diminui o carater desenvolvimentista. Observe-se, por exemplo, que o
investimento externo direto do Japdo, mediante a parceria com a Nippon Steel, resultou no
surgimento da Usiminas; na China e na Coreia, joint-ventures com essa mesma empresa
japonesa, uma das mais modernas e capazes a época, resultaram respectivamente na
Siderurgica Bao e na POSCO, essa tltima um caso paradigmatico de “ascensdo do resto”,
determinante no surgimento das industrias naval e automobilistica sul-coreanas (AMSDEN,
2009, p. 377; EVANS, 2004, p. 126)"2.

Portanto, antes de ver o governo JK como “entreguista”, cabe valorizar os esfor¢os do
governo de encontrar alternativas de desenvolvimento condicionadas pela conjuntura externa,
por restricdes impostas pelas relacdes de poder do sistema internacional. No caso desse
trabalho, conforme se ressaltou, o conceito de Estado Desenvolvimentista se caracteriza
enquanto tipo ideal, e o caso do governo JK possui carater meramente ilustrativo. N&o
obstante, mesmo que sem resolver o debate, importa consignar o esfor¢o vertical da politica
infraestrutura desse governo no intuito de o Brasil adquirir novas capacidades produtivas e
tecnologicas. Por essa 6tica, JK contribuiu para aumentar os centros de decisdo econdémica
brasileiros.

De um modo geral, em suma, o Estado Desenvolvimentista do periodo JK, ao
combinar politicas infraestruturais de corte vertical com um alto nivel de autonomia inserida,
ainda que a burocracia ndo fosse a tradicional, e sim marcada pela presenca de grupos
executivos insulados do jogo politico tradicional, logrou obter a transformacdo produtiva do
Brasil. Nesse processo, a indUstria evoluiu quanti e qualitativamente, de modo que alcangou
alguns dos “estagios superiores de uma piramide industrial integrada” (LESSA, 1982, p. 100).

Portanto, com base nessa sinergia, o Estado Desenvolvimentista extrai altos niveis de

112 A POSCO (Pohang Iron and Steel Company) é considerado um caso paradigmatico em virtude da sua taxa de
sucesso considerando a realidade e o contexto em que foi projetada. Nos anos 1960, o Banco Mundial
recomendou que a Coreia ndo desafiasse suas vantagens comparativas, haja vista que o pais ndo possuia
minério de ferro, carvdo combustivel e tradi¢do na industria pesada (EVANS, 2004, p. 125; WADE, 2010, p.
155). Entretanto, o governo de Park Chung Hee contrariou as recomendac@es do organismo multilateral e, a
partir da joint venture com a japonesa Nippon Steel — uma “professora” que realizou uma “brilhante
transferéncia tecnolégica” (AMSDEN, 2009, p. 377) —, tornou-se uma das produtoras mais eficientes do
mundo.
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desenvolvimento a partir da combinagdo entre infraestrutura vertical e cooperacdo entre

Estado e setor privado™**,

2.3 CONCLUSAO DO CAPITULO

Este Capitulo examinou a importancia da capacidade estatal, em suas dimensdes
politica (relacdo Estado e sociedade) e administrativa (politica pablica de infraestrutura). A
politica infraestrutural, conforme ressaltado, pode contribuir tanto para a defesa de um
territorio (logistica e movimentacdo de tropas — poder concreto) quanto para a geracdo de
emprego e da producdo (poder potencial). Nesse Gltimo caso, em paises periféricos, pode ser
utilizada por Estados neoschumpeterianos articulada a projetos de desenvolvimento
desequilibrado, iniciativas pelas quais o Estado induz o setor privado a desenvolver atividades
produtivas a partir de intervencdes sucessivas e complementares.

Observou-se, no entanto, que a utilizacdo da politica publica de infraestrutura, embora
possua grande potencial, tem sua realizacdo condicionada a outras variaveis, tais como a sua
articulacdo com a estrutura produtiva vigente. As experiéncias dos EUA, no seculo XIX, da
Italia nos anos 1950 e 60, e da China contemporanea, ainda que bastante heterogéneas no
tempo e em niveis de renda, permitem verificar que iniciativas infraestruturais, sobretudo de
transporte, podem levar ao enfraguecimento e ao desaparecimento de industrias locais ou, no
limite, ao surgimento de cidades fantasmas. Por isso, é preciso governar o impacto da
infraestrutura sobre a estrutura produtiva, isto é, direcionar a transformacao de acordo com o
planejamento governamental. Trata-se de exercer vantagens comparativas existentes, mas
priorizar e seletivamente induzir as industrias estratégicas que se planeja gerar.

Com base nessas constatacfes e na perspectiva dos motores do desenvolvimento de
Bielschowsky (2012), procurou-se estabelecer um modelo analitico que pudesse categorizar
as interagdes entre as diferentes politicas de infraestrutura e o padrdo de relacionamento entre
0s setores publico e privado. Em relacdo as primeiras, foram classificadas como horizontais,

quando seu principio norteador é a busca pela eficiéncia e tém como foco o fortalecimento de

vantagens comparativas, e verticais, quando sua esséncia € a busca pela construcdo de

capacidades produtivas e tecnoldgicas, articuladas a industria, e seu foco é a criacdo de

113 Naturalmente, esse processo ndo é livre de falhas e ndo impede o surgimento de novos desafios. No caso de
JK, reconhece-se que o financiamento inflacionario, mal equacionado, trouxe enormes dificuldades para os
governos seguintes. O Plano foi criticado pela sua énfase em bens de consumo ndo duraveis, negligenciando a
produgdo de bens de capital. Da mesma forma, a distribuicdo de renda e a questdo social foram relegadas a
segundo plano, e sé recentemente voltaram ao centro das preocupacgdes governamentais.
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vantagens competitivas. A implementacdo de tais politicas depende do contexto social e

institucional em que operam. Por isso, a inclusdo da variavel autonomia inserida permite
avaliar o grau de sinergia entre os setores publico e privado.

Ao combinar as dimensdes da politica infraestrutural e da autonomia inserida, chegou-
se a tipologia que caracteriza 0 modelo de desenvolvimento. Desenvolvimento entendido de
modo restrito as variaveis apresentadas, mas em um modelo que busca permitir a
compreensdo de quatro padrfes claros e distintos entre si: o Estado neo-utilitario, o Estado
autbnomo, o Estado Facilitador, e o Estado desenvolvimentista. Para ilustrar esses tipos
ideais, foram escolhidos, respectivamente, Brasil (governo de Collor de Mello), Venezuela
desde Hugo Chavez, Chile desde o advento da Concertacion e Brasil novamente (governo de
Juscelino Kubitschek).

Dado o predominio de economias com elevado peso dos recursos naturais, como é o
caso da América do Sul, a aplicacdo do modelo analitico ndo é totalmente simétrica. A
Venezuela, por exemplo, propde iniciativas inovadoras, verticais, na infraestrutura, mas
relativamente restritas aos setores de gas e petroleo. Busca, no entanto, dota-las de visdo
estratégica, a medida que as associa a uma agenda propria de integracdo regional. Além disso,
0 caso do Chile e emblematico porque, apesar da elevada cooperacdo entre Estado e setor
privado nacional, hd um relativo desequilibrio em razdo da elevada forca do empresariado
chileno. Ha de se ter em conta, todavia, que as quatro categorias sdo tipos ideais. Os casos
possuem carater meramente ilustrativo, de modo que a tipologia pode ser utilizada para
analisar outros casos no tempo e no espaco, inclusive em outros paises.

Por fim, viu-se que, nos EUA, a articulagdo da infraestrutura com a industrializagao
permitiu ndo apenas a unificacdo do mercado, mas também a transformacdo da estrutura
produtiva, garantida naquele contexto por mecanismos protecionistas: o resultado foi o

surgimento de um verdadeiro Estado regional. No Brasil, a combinacdo de politicas

infraestruturais verticais associadas a um plano de industrializacdo, durante o governo de
Juscelino Kubitschek, aumentou a integracdo territorial do Brasil, consolidando o Estado
nacional. Hodiernamente, estd em aberto qual papel exercerdo o planejamento governamental
e a politica industrial nos processos de integracdo regional. A IIRSA e o COSIPLAN serdo

capazes de articular um Estado regional na America do Sul?

No proximo capitulo, examinam-se os desafios sistémicos gerados pelo crescimento
do Leste da Asia, suas origens historicas, bem como as ameacas e oportunidades de insergo
gue se colocam ao Brasil. Para supera-los, contrastam-se diferentes perspectivas tedricas e

analiticas, com destaque para o potencial de resposta oferecido pela integracdo regional por
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meio da IIRSA e do COSIPLAN. Para tanto, serdo fundamentais as ferramentas apresentadas
e 0 modelo analitico desenvolvido, que permitird categorizar a carteira de projetos
infraestruturais e o modelo de desenvolvimento predominante. Nas Ultimas décadas, a
América do Sul tem presenciado o fenbmeno da desindustrializacdo e da reprimarizacdo da
economia. As economias sul-americanas tém perdido competitividade industrial, passando a
depender cada vez mais da exportacdo de commaodities, sejam produtos agricolas ou minerais.
Isso esta relacionado a diversos fatores, em especial a ascensdo do Leste Asiatico e a
emergéncia do chamado “Século do Pacifico”. Diante desse cenario, qual a melhor estratégia

para o Brasil? Esses sdo 0s temas do préximo capitulo.
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3 AMERICA DO SUL E LESTE DA ASIA: TRAJETORIAS COMPARADAS E
ALTERNATIVAS DE DESENVOLVIMENTO PARA O BRASIL

Os paises “late comers” ou de industrializacdo tardia empreenderam diferentes
estratégias de industrializacdo e de busca pelo desenvolvimento. A partir de uma base agraria,
com elevada pobreza, lograram transformar as estruturas politicas, econémicas e sociais.
Nesse processo, 0 Estado teve um papel preponderante, indicando a direcdo da mudanca e
induzindo os agentes privados a obter os resultados de acordo com o planejado.

Na comparacio entre o Leste da Asia e a América do Sul (secéo 3.1), observa-se que,
no Pds-Segunda Guerra Mundial, as estratégias de industrializagdo aprimoraram as estruturas
produtivas e colocaram a economia em marcha rumo a equiparacdo com 0S paises
desenvolvidos (ARRIGHI, 1997)'. Todavia, ap6s a crise da divida no inicio dos anos 1980,
as trajetdrias, até entdo emparelhadas, seguiram caminhos distintos (OCAMPO; ROS, 2011,
p. 15). No contexto de transicdo do paradigma fordista para a Era da Informagdo (PEREZ,
2002), os paises asiaticos conseguiram se inserir com éxito na Terceira Revolucgdo Industrial,
ao passo que os sul-americanos ficaram presos nas “armadilhas de renda média” (PALMA,
2012), dependentes da exportacdo de commodities. Na esteira desse processo, consolida-se o
desafio imposto pelo crescimento da China, que impacta as estruturas produtivas regionais e 0
padrdo de insercdo dos paises sul-americanos (se¢do 3.2).

Quais as reacdes dos paises sul-americanos, em especial do Brasil (secdo 3.3)? Nos
anos 90, as politicas do Consenso de Washington representaram a frustracdo de anos de
empreendimento estatal rumo a modernizacao. Aprofundou-se o gap entre a América do Sul e
a Asia. Nos anos 2000, com a volta da esquerda ao poder no Brasil, retomaram-se as
tentativas de recuperar a competividade da economia. Avangou-se na reducdo da pobreza e da
miseéria, na redistribuicdo de renda e no consumo das familias, mas ndo se aproveitou o boom
das commodities para implementar politicas infraestruturais e industriais que permitissem ao
pais obter capacidades produtivas e tecnoldgicas nos setores portadores de futuro:
biotecnologia, complexo da satde, nanotecnologia e TIC’s.

Diante das acbes e reacbes empreendidas ap0s os anos 80 e seus respectivos
resultados, retoma-se o debate acerca das alternativas de desenvolvimento para evitar 0s

riscos de especializacdo regressiva (CUNHA et al., 2012) (se¢do 3.4). Nesse contexto,

114 De 1913 a 1950, a América Latina foi a regido, juntamente com os EUA, de mais rapido crescimento do
mundo (OCAMPO; ROS, 2011, p. 9).
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destaca-se o papel das variaveis autonomia inserida e politica de infraestrutura e seu potencial

de desenvolvimento associado a integracao regional.

3.1 ESTADO E DESENVOLVIMENTO: OS CAMINHOS DA AMERICA DO SUL E DO
LESTE DA ASIA DO INICIO DA GUERRA FRIA ATE A EMERGENCIA DO
SECULO DO PACIFICO

Esta secdo procura demonstrar, a partir de uma perspectiva comparada, as diferentes
trajetorias sequidas pelas regides da América do Sul e do Leste da Asia. Contrastam-se n&o so
0s constrangimentos internacionais e alinhamentos externos (terceira imagem) (WALTZ,
2004), mas também os diferentes papéis do Estado na promoc¢do do desenvolvimento e da
competitividade do sistema internacional (segunda imagem)™*™.

Observa-se que, em ambas as regides, o Estado foi o demiurgo e o dirigente do
processo de industrializacdo (COUTINHO, 1999, p. 358). Todavia, 0s condicionantes
sisttmicos impactaram de diferentes modos e graus em cada uma das regides. A conjuntura da
Guerra Fria trouxe aos paises da Asia Oriental uma série de beneficios historicamente
negados a América do Sul e a Africa (CUNHA, 2012, p. 306; VIZENTINI, 2004, p. 88), tais
como elevados montantes de ajuda externa direta e condi¢Bes de financiamento amplamente
favoraveis. Essas vantagens, no entanto, de modo algum impedem um exame minucioso das
escolhas, caminhos e politicas adotadas em cada pais. No caso do Brasil, realiza-se essa
analise na proxima secdo, “O Brasil frente aos desafios do sistema internacional: um balanco
das politicas econémicas de Collor a Dilma”.

No contexto de rivalidade entre norte-americanos e soviéticos, Brasil, Argentina e
México, a despeito de contarem com menores vantagens relativas do que Japao e Coréia do
Sul, langaram mé&o de um esforco intenso e mais ou menos planejado para industrializar-se.
Até a Crise da Divida, no fim dos anos 1970 e inicio dos 80, a medida que apresentava
elevadas taxas de crescimento, permanecia em aberto a magnitude do milagre brasileiro e, na

pratica, a posi¢do ocupada pelo Brasil enquanto poténcia do sistema internacional.

115 A explicacdo da politica internacional por meio das trés imagens é originaria de Waltz (2004). Em sintese, a
primeira imagem corresponde & natureza do homem; a segunda, a organizacéo interna dos Estados; a terceira,
ao sistema internacional.
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Entretanto, a elevacdo dos precos do petrdleo e o choque da divida selaram destinos
diferentes™®. Em 1980, o comércio no Pacifico comegou a superar o do Atlantico em termos
de valor; ao fim da década, ja era uma vez maior (ARRIGHI, 1996, p. 351). Passados 0s anos
1980 e 1990, verificam-se hodiernamente a consolidacédo e o protagonismo global do centro
de acumulacdo do Leste Asiatico, o que da origem a expressao Século do Pacifico.

Apo0s a crise e durante essas duas décadas, os paises sul-americanos esforcaram-se
para pagar suas dividas externas e conter a espiral da inflacdo (anos 80). Posteriormente, sob a
égide do Consenso de Washington, abriram seus mercados para a nova globalizacdo, mas
tiveram de lutar para manter suas indGstrias (anos 90). Na Asia, alguns paises lograram
conduzir suas economias para a Era da Informacgdo. Criaram grandes empresas transnacionais,
com capacidade de inovacdo no mercado global, bem como exerceram politicas agressivas de
exportacdo. Por outro lado, a partir dos anos 2000, as industrias sul-americanas voltaram a
perder competitividade, reforcando uma tendéncia presente desde pelo menos desde os anos
90. Paralelamente, as commodities minerais e agricolas aumentaram seu peso econémico. A
fim de compreender a trajetoria que conduziu a esses diferentes resultados, € preciso examinar
a historia de ambas as regides desde o inicio da Guerra Fria.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, o Leste Asiatico iniciou seu processo de
recuperacdo econdmica e politica, retomando seu lugar na politica mundial (MARTINS,
2008). Nesse contexto, ocorreram, por exemplo, a independéncia da india, a Revolugéo
Chinesa, a Guerra da Coréia e a descolonizacdo no Sudeste. Naquele periodo, os Estados
Unidos pretendiam estabelecer uma ordem mundial que isolasse o bloco soviético. Para tanto,
criaram economias fortes na Europa Ocidental ¢ no Leste Asiatico: “a performance
econdmica dos aliados foi fortemente condicionada pelos interesses estratégicos dos EUA”
(MEDEIROS; SERRANO, 1999, p. 134). No caso do Japao, por exemplo, o apoio norte-
americano foi de tal monta que alguns analistas passaram a usar a expressao
“desenvolvimento a convite” (WALLERSTEIN, 1979)*". Naquele periodo, os EUA ndo s6
concordaram com a desvalorizagdo do iene como também intensificaram a demanda de

produtos japoneses. Além disso, perdoaram as dividas de guerra, interromperam o processo de

18 Nos anos 70, prevalecia um modelo de financiamento cuja principal caracteristica era a presenca de juros
baixos e flutuantes, isto é, os bancos possuiam liberdade de alterar suas taxas de acordo com as tendéncias do
mercado mundial. Tal padrdo favorecia amplamente a contracdo de operacGes de crédito de longo prazo,
principalmente por parte dos paises em desenvolvimento.

17 De 1950 a 1970, o Japdo recebeu, em média, 500 milhdes de délares anuais em ajuda norte-americana.
Somente no ano de 1964, os EUA realizaram encomendas de produtos japoneses da ordem de USS 7,2 bilhges.
A Coreia do Sul recebeu 13 bilhGes no periodo 1946-78 (USS 600 per capita); Taiwan: 5,6 bilhdes (USS 425
per capita) (ARRIGHI, 1996, p. 353).
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desmonte dos zaibatsu™®, concederam transferéncias unilaterais e impulsionaram a inddstria
automobilistica e de maquinas do Japdo (MEDEIROS; SERRANO, 1999, p. 135). Essa
estratégia também foi aplicada para Coreia do Sul e Taiwan.

Posteriormente, nos anos 70, o interesse norte-americano em isolar a Unido Soviética
contribuiu para a aproximacdo com a Republica Popular da China. Objetivava reduzir os
custos de contencdo da URSS e das revolugdes sociais do Terceiro Mundo (VIZENTINI,
2004, p. 21). Embora a China fosse “o ultimo dos convidados”, o pais também passou a
contar com a abertura do mercado norte-americano e 0 apoio a industrializacdo (MEDEIROS;
SERRANO, 1999, p. 135).

No caso da América do Sul, apresentou-se realidade oposta, 0 descaso norte-
americano: os sul-americanos ndo foram “convidados” a se desenvolver. Os paises da regido
reclamaram da falta de investimentos para a regido: queriam um ‘“Plano Marshall para a
América Latina”. Nos anos 50, esse impeto, somado ao temor norte-americano do
espraiamento do comunismo e a o impacto da Revolucdo Cubana em 1959, resultou no
langcamento da Operacdo Pan-Americana (1958), durante o Governo Juscelino Kubitschek,
bem como na Alianca para o Progresso (1961).

Apesar dos diferentes pesos estratégicos no mundo da Guerra Fria, Brasil, Coreia do
Sul, Japdo, China: todos langaram mdo de intensas politicas de promoc¢do da indUstria e de
desenvolvimento. Nos anos 70, impelidos pela disponibilidade de capitais do mercado
financeiro, esses paises acirraram a concorréncia comercial, seja ela Sul-Sul ou Sul-Norte. Os
paises em desenvolvimento cresceram mais do que os desenvolvidos. A Coréia do Sul, por
exemplo, conseguiu terminar a década ja com o status de nacdo industrializada (COUTINHO,
1999, p. 355). O Brasil, especialmente gracas ao Plano de Metas, também consegui galgar o
status de economia industrializada dentro do padrdo da Segunda Revolugdo Industrial
(COUTINHO, 1999, p. 356). E o que também reconhece Giovanni Arrighi, referindo-se ao
milagre brasileiro da década de 1970: “Foi nessa época que o milagre economico brasileiro
eclipsou o desempenho leste-asiatico e que a diferenca de renda entre os paises ricos e 0s
comprovadamente pobres pareceu, com poucas excecgdes, estar se estreitando” (ARRIGHI,

1997, p. 78).

1805 zaibatsu sdo os grandes conglomerados financeiros e industriais do Japdo. Ap6s a Segunda Guerra
Mundial, os aliados decretaram sua dissolucdo. Todavia, a estrutura ndo foi completamente destruida: em seu
lugar e assimilando técnicas e valores do Ocidente, surgiram os chamados keiretsu. Em parceria com o Estado,
essa elite industrial esteve & frente do processo de industrializa¢do e modernizacéo ocorrido no Japéo.



101

Luciano Coutinho, ao analisar o desenvolvimento de Brasil e Coréia do Sul, traga um
paralelo e revela que — até 1979 — ambos 0s paises detinham exatamente a mesma taxa média

de crescimento econdmico. E o que revela o quadro a seguir:

Tabela 01 - Desempenho econdmico comparado — Brasil e Coréia do Sul — Retrospecto historico até o fim

dos anos 80
Brasil Coréia do Sul
Periodo Taxa média anual de Periodo Taxa média anual de
crescimento do PIB crescimento do PIB
1950 - 1962 6,9% 1950 - 1962 4,9%
(inclui o periodo JK) (periodo S. Rhee)
1963 — 1967 3,2% 1963 - 1971 8,8%
(crise politica e reforma (1® arrancada sob o gov.
sob governo do Gen. do gen. Park)
Castelo Branco)
1968 — 1974 11% 1972 - 1975 8,9%
(“milagre econémico” sob (1@ fase da
0 auge do regime industrializacdo pesada)
autoritario)
1975 - 1980 6,6% 1976 — 1979 10,6%
(11 PND, conclusdo da base (22 fase e conclusdo da
pesada da industria) base pesada da
industria, fim da “era
Park”)
Taxa média anual do periodo Taxa média anual do periodo
1950 — 1980 6,5% 1950 — 1979 6,5%

Fonte: Coutinho (1999)

Entretanto, conforme se ressaltou anteriormente, a elevagédo da taxa de juros em 1979
revelou-se um verdadeiro divisor de 4guas (PALMA, 2008, p. 5). Demonstra os diferentes
caminhos pelos quais seguiram a América do Sul e o Leste da Asia: enquanto a primeira

19_ respectivamente, patos e gansos,

passou duas décadas estagnadas, o segundo obteve éxito
na metafora de Palma (2008). Segundo Arrighi, “o milagre econémico do leste asiatico de
fato s6 comeca na década de 70, ap6s a crise sinalizadora do regime de acumulagdo norte-

americano” (ARRIGHI, 1996, p. 345). Segundo o autor,

[...] s6 na década de 70, mas sobretudo na de 80, com a crise dos esforgos de
desenvolvimento em todos o0s outros lugares do mundo, foi que a
‘excepcionalidade’ do leste asidtico comecou a emergir com toda a clareza
(ARRIGHI, 1996, p. 345-46, grifo nosso).

Para Arrighi, “na década de 70, muitos foram chamados. Na década de 80, entretanto,

apenas alguns foram escolhidos, e esses poucos foram principalmente paises leste-asiaticos”

119 £ preciso registrar que o Japao ja apresentava crescimento intenso desde o p6s-Segunda Guerra Mundial. No
entanto, assim como 0s outros paises do Leste Asiatico, beneficia-se e cresce ainda mais apds a crise da divida
de 79. Os dados sobre comando econdmico relativo, apresentados nessa se¢do, ilustram essa afirmacao.
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(ARRIGHI, 1997, p. 64). Em que pese o viés fatalista da expressdo do autor, constata-se que,
a década de 80, “década perdida”, resumiu-se para a América do Sul a estagnacdo:
internamente, com a queda nas taxas de crescimento e o abandono forcado da trajetoria de
desenvolvimento industrial; externamente, com a ascens@o de outras poténcias competidoras
no cenario internacional.

O Brasil, por exemplo, tentou reagir por meio do langamento do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (II PND). Pretendia ndo apenas reduzir a dependéncia do petroleo arabe,
obtendo outras fontes de energia, como o alcool, mas também fazer progredir sua estrutura
industrial ao introduzir a producdo de bens intermediarios e de capital. De fato, avangou no
processo de substituicdo de importagOes; contudo, o endividamento externo, que havia
favorecido o milagre econémico, aumentou intensamente, de modo que no inicio dos anos 80
0 pais decretou a moratéria*®.

Em geral, os paises sul-americanos trataram de concentrar esfor¢os produtivos para
aumentar suas exportacoes, cujas divisas destinavam-se essencialmente para reduzir o passivo
externo e a crise no balanco de pagamentos?. Crises inflacionarias surgiram em diversos
paises. No Brasil e no México, por exemplo, este ajuste externo interrompeu a estratégia
desenvolvimentista de industrializacdo (MEDEIROS; SERRANO, 1999, p. 145). Segundo o
ex-ministro venezuelano de Comércio, Moisés Naim, a América Latina tornou-se, com a
década de 80, em uma nova Atlantida, o “continente perdido” (KHANNA, 2008, p. 180).

Todavia, ndo foram apenas fatores sistémicos que explicaram a diferenca de trajetoria
entre o Leste da Asia e a América do Sul: as politicas publicas nacionais apresentam
diferencas importantes. No periodo 1950-80, houve um desequilibrio entre o bindmio
incentivo-disciplina, com énfase excessiva dos paises sul-americanos na primeira dimensao
(CUNHA; PERFEITO; PERGHER, 2014). Nos termos de Rodrik, o Estado usou muita
“cenoura” e pouco “porrete”?? (RODRIK, 2004, p. 11). Observe-se, em contraste, que na
Asia as mudangas sociais e politicas decorrentes da Segunda Guerra Mundial favoreceram o
exercicio da autonomia e da capacidade estatal. As elites agrarias foram dizimadas; 0s grupos
industriais, desorganizados e descapitalizados (EVANS, 1993). Dessa forma, o Estado estava

em condigdes de vantagem para induzir e cobrar das elites nacionais privadas.

120 Entre 1967 e 1984, a divida externa brasileira passa de um décimo para metade do PIB.

121 Cumpre registrar a excecdo do caso do Chile na América do Sul (PALMA, 2012). O pais, governado pela
ditadura de Augusto Pinochet — entdo aliado norte-americano, compensou a crise internacional com a
exportacdo de commodities, especialmente de cobre.

2 “porrete” entendido ndo como violéncia, mas como instrumentos de vigilancia e controle, como o
cancelamento de um beneficio de isencao fiscal ou de crédito a uma empresa que nédo atingisse as metas de
producéo, inovagao ou exportacao estabelecidas no planejamento governamental.
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Na América do Sul, de um modo geral o Estado concedia incentivos, como isencdes,
crédito e outras condicBes favoraveis, sem exigir, em contrapartida, desempenhos
compativeis, como metas de exportacdo ou de produtividade, de modo contrario ao que fez o
Japdo, por exemplo, que adotava mecanismos de controle reciproco (AMDSEN, 2009, p. 317;
333). A protecdo, ademais, muitas vezes favorecia apenas empresas transnacionais instaladas
na América do Sul, sem beneficiar produtores locais. O modelo incentivava também o
desenvolvimento de novos produtos, mas relegava a segundo plano a questdo da
produtividade (PALMA, 2012, p. 47; CASTRO, 2001, p. 3-4).

Enquanto isso, embora afetados pela alta de preco do petréleo, os paises do Leste
Asiatico seguiram sua agressiva politica de exportagcGes. Naquele contexto, estava em curso
uma mudanca do paradigma fordista, da producdo em massa, para a era da producéo flexivel
(fase de irrupcdo de 1971 a 1987; PEREZ, 2002). Assim os paises do Leste Asiatico
conseguiram se inserir com éxito na 32 Revolucdo Industrial, incorporaram as transformacdes
econdmicas da digitalizacdo. Enquanto a América do Sul sofria com a recessao do inicio dos
anos 80, a Coreéia do Sul lancou seu 5° Plano Quinquenal (1982-1986) fundamentado na
eletronica e na informéatica, com énfase na microeletronica. Focou-se o investimento “na
producdo de memorias, que sdo utilizadas intensamente em bens de informatica, consumo e
de telecomunicagdes”. No 6° Plano Quinquenal (1987-1991), “o grande objetivo era preparar
a economia coreana para aproximar-se da fronteira tecnolégica em movimento, saltando da
segunda para a terceira revolugao industrial” (COUTINHO, 1999, p. 365-66).

Ademais, embora a crise da divida tenha afetado a América do Sul, o fez em menor
medida em relagdo ao Leste Asiatico. A Coréia do Sul, por exemplo, “conseguiu escapar da
crise da divida reciclando 0s seus passivos externos com a ajuda decisiva dos bancos
japoneses e estreitando intensamente a sua articulagdo produtiva com o sistema japonés”
(COUTINHO, 1999, p. 366). A regionalizacdo da producdo parece ter sido a solucdo
estratégica para o Leste Asiatico ter sobrevivido aos efeitos decisivos da crise da divida'?®. O
pais continuou a receber investimentos e obter créditos na década de 80 (ARRIGHI, 1996, p.
350). Em meio as restricdes da Guerra Fria, os paises sul-americanos também consideraram

regionalizacdo como um meio para se fortalecer. Desde a Operacdo Pan-Americana, que

123 Segundo Giovanni Arrighi, “A escalada de pregos do petroleo e de outras matérias-primas levou as empresas
japonesas a uma nova trilha de expansdo transnacional” [...] “a prioridade maxima do investimento direto
japonés do meio para o final da década de 70 passou a ser a garantia de suprimentos de petroleo e de outras
matérias-primas” (ARRIGHI, 1997, p. 86). Portanto, ao mesmo tempo em que buscava a garantia de fontes de
energia mais baratas, o Japdo expandia suas redes de producdo; nos setores em que perdia vantagens
comparativas, 0 capital era realocado para outros paises sob a forma de investimento externo direto (LIN;
CHANG, 2009). Akematsu conceituou essa dindmica como teoria dos gansos voadores.
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resultou na ALALC (1960), passando pela ALADI (1980), o Pacto Andino (1969), o Tratado
Itaipu-Corpus, o PICE e o PICAB (1985), o MERCOSUL (1991) até a UNASUL (2008).
Todavia, diferentemente da Asia, a regionalizacdo sul-americana, centrada no comércio, foi
pouco capaz de avancar na esfera da producgéo.

A crescente penetracdo de mercado das exportacGes asiaticas levou os EUA a uma
contraofensiva estratégica. E verdade que desde 1971 Nixon havia decretado o fim do padrdo
dolar-ouro a fim de fortalecer a moeda-norte americana. Contudo, com a Nova Guerra Friae o
agravamento do déficit americano, os EUA intensificaram a pressao sobre 0s competidores
europeus e asiaticos (VIZENTINI, 2004, p. 19-20). Essa pressao resultou, nos anos 80, nos
Acordos de Plaza (1985), mediante o qual os norte-americanos constrangeram o Japdo a
valorizar o iene e, dessa forma, conter a importacdo de produtos japoneses. Paralelamente, o
Japdo conduziu um processo de articulagdo da producdo regional. Por meio do processo
descrito por Akematsu como “Teoria dos Gansos Voadores”, o pais estabeleceu redes de
subcontratacdo de sua producdo™* (ARRIGHI, 1996), mediante as quais transferia
capacidades produtivas em setores em que ndo conseguia apresentar competitividade
(PALMA, 2008, p. 6), beneficiando paises como Indonésia, Malasia, Filipinas e Tailandia.
Enquanto a industria japonesa inovava em algum setor, a produgdo de bens mais atrasados

migrava para outros paises:

[...] especializando-se na producdo de bens industriais de maior valor unitario, o
Japdo propiciou aos paises de menor grau de desenvolvimento sua antiga posicao de
exportador daqueles bens ao mercado americano [...]. Assim, de 85 a 95, uma
parcela importante dos elevados superavits na balanga de transacBes correntes
japonesa era transformada em investimento direto na Asia (MEDEIROS;
SERRANO, 1999, p. 143).

A visdo de Paulo Vizentini (2004) é convergente:

As economias de Taiwan, Coreia do Sul, Hong Kong e Cingapura foram associadas
ao Japdo através de uma divisdo do trabalho. Os quatro Tigres (ou “pequenos
dragdes”) receberam o repasse de industrias da fase japonesa anterior, através das
empresas transnacionais (VIZENTINI, 2004, p. 850).

Nos anos 90, o Leste Asiatico voltou a sofrer com a pressdo norte-americana. Os EUA

objetivavam aumentar suas proprias exportacbes e reduzir seu déficit comercial.

124 No sistema japonés, quantidades enormes de donas-de-casa processavam, em casa, pecas mindsculas de
metas ou eletronicas (ARRIGHI, 1997, p. 68). A producdo era descentralizada mediante multiplas camadas de
subcontratago.
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Paralelamente, verificou-se um processo generalizado de desregulamentacdo financeira e
abertura do mercado de capitais, que resultou na crise de 1997.

A excecdo ficou por conta da China, que continuava a empreender seu processo de
abertura controlada. Ademais, desde a Politica das Quatro Modernizagdes de Deng Xiaoping,
a China iniciou um processo de crescimento econdmico que iniciou depois de 1979 e seguiu
apos os anos 2010 com taxas médias de quase 10% ao ano. Enquanto no periodo de 1950-80,
a China obteve apenas a 41° taxa de crescimento econémico do mundo (o Brasil possuia uma
das dez maiores), no periodo 1980-2011 assumiu o primeiro lugar (Brasil caiu para a posicao
58°) (PALMA, 2012, p. 5)'%.

De todo modo, apesar da crise financeira no fim dos anos 90, que afetou sobretudo
Coreia, Japdo e Taiwan, e da permanéncia da estratégia chinesa, nesse periodo a América do
Sul retrocedeu ainda mais. A adocdo das politicas do Consenso de Washington implicou a
morte precoce de varios setores industriais, como a informatica no Brasil. Por meio de um
processo de “destrui¢do ndo muito criativa”, as politicas do processo de substituicdo de
importacbes foram abruptamente interrompidas. A América Latina abandonou as politicas
industriais quando mais necessitava delas (PALMA, 2008, 2012). Acreditou-se que a melhor
politica industrial era ndo ter uma politica industrial (OCAMPO; ROS, 2011, p. 17).

Conforme se ressaltou, nos anos 80 o balanco de pagamentos esteve voltado
essencialmente para o pagamento da divida externa. Portanto, a capacidade de importacéo,
especialmente de bens de capital, que poderia modernizar o parque industrial, paralisou-se.
Passado o esforco inicial de controle da inflacdo e de equilibrio de contas externas, o impeto
liberalizante exp0s abruptamente as empresas sul-americanas a patamares competitivos para
0s quais elas ndo estavam prontas. Era necessario expd-las gradualmente, construindo aliangas
empresariais, regionais e, a0 mesmo tempo, em compasso com as reformas macroecondmicas
pelas quais os paises passavam. Contudo, a abertura irrestrita minou os esforcos industriais de
diversos setores, além de prejudicar os sistemas nacionais de inovagao e tecnologia (CIMOLI;
PORCILE, 2011, p. 554). Realizou-se um verdadeiro “ajuste importador”, especialmente de
produtos norte-americanos (MEDEIROS; SERRANO, 1999, p. 146).

No caso do Brasil, operou-se no periodo de 1989 a 1994 uma estratégia de
modernizacdo defensiva por parte das empresas. Esse processo envolveu esforcos de

reorganizacdo produtiva, que passavam tanto pela focalizagdo de atividades (reducdo de

125 No P6s-Segunda Guerra Mundial, 13 paises conseguiram crescer mais de 7% ao ano por mais de 30 anos.
Desses, nove eram nacdes do Sudeste e do Leste da Asia (Japdo, Hong Kong, Taiwan, Coréia do Sul,
Cingapura, Malésia, Indonésia, Tailandia e China). O Brasil, no periodo 1950-1980, também pertence a esse
grupo (CUNHA et al., 2012, p. 140).
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fabricas, selecdo de produtos) quanto pela adocdo de novas praticas gerenciais, como
reengenharia, downsizing, Geréncia da Qualidade Total, Just in Time (CASTRO, 2001, p. 7).

Como resultado:

[...] as diversas cirurgias atingiram ndo s6 o “lastro” de produtos, pessoal, maquinas
e espaco, como também um conjunto de préticas de gestdo tornadas pouco
competitivas. Isto permitia sem ddvida melhorar o posicionamento em termos
competitivos — mas pouco trazia como solucdo para um dos maiores problemas
enfrentados pela empresa. Refiro-me a descoberta por parte de numerosas indudstrias
(desde pequenas e médias até, por exemplo, uma Ford ou uma GM) de que ndo
tinham produtos para o mercado renovado (CASTRO, 2001, p. 8).

Assim, as empresas lograram aumentar a produtividade, mas ao custo da eliminacéo
de empregos, produtos e equipamentos. Além disso, esses cortes representavam a eliminacdo
de “possiveis trajetorias futuras”, isto é, redefinia-se a identidade das empresas nas cadeias
internacionais de producdo a partir desse redirecionamento (CASTRO, 2001, p. 9). De um
modo geral, os anos 90 representaram uma “segunda década perdida” para os paises sul-
americanos.

Portanto, do po6s-1l Guerra Mundial, a comparacdo entre América do Sul e Leste
Asiatico revela, em primeiro lugar, a existéncia de objetivos comuns. Paises das duas regides
buscaram deixar de ser agroexportadores para obter indUstrias e se desenvolver. Para tanto, o
Estado foi um protagonista direto: houve planos nacionais de desenvolvimento em Brasil,
Coréia do Sul e China, por exemplo. Todavia, os sul-americanos ficaram para tras, sobretudo
apos a crise de 79. A partir dai, encerrou-se 0 processo de equiparacao geral da década de 70
(ARRIGHI, 1997, p. 78), com excecdo do Leste Asiatico. Os paises da Ameérica do Sul
endividaram-se e ndo conseguiram sustentar seu modelo de financiamento. Passaram 0s anos
80 lutando para estabilizar suas economias e equilibrar suas contas externas. O esfor¢o foli,
sobretudo, de manutencéo, de evitar a regressdo. Entretanto, perdeu-se em grande medida nos
anos 90 em razdo da abertura comercial e financeira que contribuiu decisivamente para o
fracasso das industrias sul-americanas.

Por outro lado, o Leste Asiatico obteve éxito. O Japdo ingressou decisivamente na 32
Revolucdo Industrial, com capacidade de producdo nas areas informatica, automobilistica,
robotica, além de outros setores de ponta (VIZENTINI, 2004, p. 89). Para Giovanni Arrighi,
“o ‘emparelhamento’ do Japao ¢, sem sombra de duvida, o mais continuo e espetacular de

todos” (ARRIGHI, 1996, p. 344). J4 a Coréia do Sul:

[..] deixou de ser um dos paises mais pobres da Asia, baseado na agricultura
tradicional e nos produtos primarios, para se transformar numa ‘fortaleza industrial’
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capitaneada por grandes empresas de porte global, detentoras de tecnologias de
ponta e de marcas mundiais (COUTINHO, 1999, p. 352).

Pode-se observar diferentes relacionamentos, em linhas gerais, entre Estado e setor
privado nas duas regides. Na América do Sul, as velhas elites agroexportadoras
historicamente consideraram o Estado ou um reprodutor de seus interesses, relacdo na qual
ficava pouco clara a distingdo entre as esferas publica e privada, ou um antagonista, inibidor
de seu crescimento devido a burocracia (Estado neo-utilitario). Ja no Leste Asiatico, a partir
dos mecanismos de inducdo e controle do Estado, foi possivel estabelecer aliancas entre
governo e setor privado, com beneficios para ambas as partes (Estado Desenvolvimentista),
que em alguns casos resultaram em fortes conglomerados — caso dos historicos zaibatsu
japoneses e dos chaebols sul-coreanos.

A comparacdo das taxas de crescimento entre Brasil e Coréia do Sul dos anos 80 aos
anos 2000, diferentemente do panorama de equilibrio presente no quadro comparativo do

periodo anterior, revela um profundo contraste:

Tabela 02 - Contraste do desempenho do Brasil e Coréia do Sul nos anos 80 e 90

Brasil Coréia do Sul

Periodo Taxa média anual de Periodo Taxa média anual de
crescimento do PIB crescimento do PIB
1981 - 1983 -1% 1980 — 1982 1,1%
(recessdo provocada pelo (recessdo/estagnacdo
“choque da crise divida™) apos a queda de Park e
crise da divida)
1984 — 1989 4,5% 1983 — 1987 10,2%
(crescimento irregular com (drive exportador,
inflaco alta, stop and go, integracdo econbmica
pré e pés plano Cruzado) com Japdo e upgrade
industrial)
1990- 1993 -1,3% 1988 — 1993 7,8%
(recessdo decorrente dos (transicdo econdmica
planos de fracassados, com Japdo e upgrade
Collor I e Il, com o inicio industrial)
da abertura)
1994 — 1998 (estabilizacao 3,6% 1994 — 1997 7,5%
com plano Real, juros altos (expansdo com abertura
e cambio valorizado) financeira e
internalizagdo dos
chaebols)
1999 — 2000 1,3% 1998 — 2000 2%
(crise cambial e (crise cambial e
recuperagdo precéria) recuperacao

Taxa média anual do periodo
1981 — 2000 1,6%

promissdria)
Taxa média anual do periodo
1980 — 2000 5,4%

Fonte: Coutinho (1999)
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Arrighi (1997) fornece outro indicador que expressa 0 quanto a Crise de 79 marca
destinos diferentes para Leste Asiatico e América do Sul. O autor utiliza os conceitos de
nlicleo organico do capitalismo™®mundial e de comando econdmico relativo. O comando
econdmico relativo expressa “o comando médio dos habitantes de uma localidade sobre os
recursos humanos e naturais do nucleo organico sobre os recursos humanos e naturais daquela
localidade” **"(ARRIGHI, 1997, p. 55).

Tabela 03 - Desempenho Econdmico Comparado entre Asia e América do Sul - PNB per capita em
relacdo ao nicleo organico; em %

Regido/Pais 1960 1970 1980 1988
Japéo 23,2 52,1 76,8 117,9
Coreia do Sul 7,7 7,2 12,7 20,2
Hong Kong 16,4 22 39,5 51,7
América Latina 16,7 15,5 19,8 10,6
Brasil 12,1 12,7 175 12,1

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados de Arrighi (1997, p. 57; 59).

A partir dos dados, observa-se claramente a emergéncia do Leste Asiatico. Verifica-se,
também, que América Latina e Brasil igualmente cresceram desde os anos 1960 até os anos
1980. Ocorreu, todavia, a partir dessa década, uma intensa regressdo. O Brasil, por exemplo,
de 17,5 passou para 12,1 de comando econémico relativo. A América Latina, de 19,8 para
10,6. Simultaneamente, a Coreia do Sul salta de 12,7 para 20,2. O Japdo passa de 76,8 para
117,9, isto é, passa de uma posicao de subordinacdo para o pertencimento efetivo ao nucleo
organico do capitalismo mundial.

Pela dimensédo da produtividade, a do Brasil era, pouco antes da década de 1980, trés
vezes maior que a da Coréia. Apds, as trajetdrias se invertem, o Brasil passa a apresentar até
mesmo taxas negativas de crescimento da produtividade. Considerando os Estados Unidos
como referéncia, a Coréia saltou de 25% (1980) para 60% (2011) da produtividade dos EUA,
enquanto o Brasil caiu de 28% para 19% respectivamente (PALMA, 2012, p. 9). Logo, a
Coréia é que passou a ser cerca de trés vezes mais produtiva do que o Brasil.

Apos a Crise da Divida, durante duas décadas os sul-americanos observaram paises

como Coréia do Sul e Japdo se inserir na era da microeletrnica, da digitalizacdo e das

126 gegundo Arrighi, o nlicleo organico corresponde a um agregado que considera o PNB dos Estados que,
durante o Gltimo meio século, ocuparam as posi¢des mais altas na hierarquia global da riqueza e, “em virtude
daquela posicéo, estabeleceram (individual ou coletivamente) os padrdes de riqueza a que todos os outros
Estados aspiraram” (ARRIGHI, 1997, p. 54).

127 Ejs 0 exemplo do autor, para facilitar a compreensio: “Quando dizemos que, em 1938, o PNB per capita do
Japdo era cerca de um quinto (20,7%) do PNB per capita do nicleo organico, tudo o que estamos dizendo é que
0 comando médio dos habitantes do Jap&o sobre os recursos humanos e naturais do nuicleo organico era cinco
vezes menos que o comando médio dos habitantes do nicleo orgénico sobre os recursos humanos e naturais do
Japao” (ARRIGHI, 1997, p. 55).
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economias avangadas. Apds os anos 2000, passaram a perder para a China a competitividade
em industrias de bens de consumo ndo duraveis, como téxteis e calcados. Na maior parte das
economias, restou a forca de setores produtores de commodities, sejam agricolas ou minerais.
Tendo em vista que a Crise impactou a todos os paises sul-americanos, com a possivel
excecdo de Colémbia e Chile (OCAMPO; ROS, 2011), a posi¢do do Brasil na América do Sul

se manteve, como revelam os dados sobre a participagdo no PIB sul-americano:

Nessa logica, 0 que mais se destaca € a ascensao brasileira no cenario sul-americano
entre 1970 e 2008. O Brasil, no ano de inicio da série, detinha 27,62% do produto
interno da América do Sul, enquanto a Argentina representava 24,94% da economia
formal sul-americana. Em 2008, o Brasil alcangou 54,63%, enguanto a Argentina
somava 11,34% da economia regional. A Venezuela, de 14,59% em 1970, passa
para 11,10% em 2008. J4 a Colémbia parte de 5,87% para 8,36% no mesmo periodo
(COUTO, 2012, p. 76).

Outras consideracdes podem ser apontadas. O ideério liberal de desenvolvimento foi,
da Guerra Fria até a atualidade, implementado ocasionalmente, e com fracasso. Esse foi 0
caso dos anos 90, quando a América do Sul perdeu competitividade. Ademais, verifica-se, ao
longo desses pouco mais de 50 anos, uma notoria diferenca entre Estado e setor privado nas
duas regides. Enquanto na América do Sul, o setor empresarial muitas vezes considera o
Estado um antagonista, inibidor de seu progresso, no Leste da Asia Estado e mercado agem de
forma sinérgica, em parceria, gerando desenvolvimento. Trata-se das concepcdes de Estado
neo-utilitario e de Estado Desenvolvimentista, referidas no capitulo anterior. Essa diferenca se
traduz também no investimento privado: enquanto as elites asidticas buscam novas
capacidades produtivas e tecnoldgicas, as sul-americanas tendem a preferir ativos financeiros
e consumo de luxo (PALMA, 2012)*%,

Como resultado desse processo de desenvolvimento, Ben Schneider caracteriza o
capitalismo latino-americano como essencialmente hierarquico. Ha dois tipos principais de
empresas: grandes corporages domésticas, normalmente de propriedade familiar'®® e
concentradas em commodities, e empresas transnacionais, que dominam os setores intensivos
em tecnologia. No caso dessas Ultimas, como as atividades de pesquisa e desenvolvimento
costumam ocorrer nas matrizes, as filiais tendem a geram pouca demanda por empregos
qualificados, por investimentos em treinamento e educacdo. Forma-se uma ‘“armadilha de

baixa qualificacdo”: os empregados ndo investem em qualificagio em razdo da falta de

128 palma estima que a elite latino-americana se apropria o dobro do que a de Coreia do Sul e Taiwan, mas
reinveste apenas metade (PALMA, 2012, p. 30).

129 Segundo o autor, no inicio dos anos 2000 90% dos 33 maiores grupos empresariais eram de propriedade
familiar (SCHNEIDER, 2009).
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oportunidades desse tipo; as empresas ndao as demandam, pois a tecnologia é gerada nos
paises centrais ou, quando a empresa € nacional, predominam as commodities, que tendem a
gerar relativamente menos empregos*® (SCHNEIDER, 2009, p. 568)*".

Portanto, de um modo geral, verificou-se que a Asia recusou um caminho de insercéo
baseado nas vantagens comparativas de produtos priméarios (PALMA, 2008) — alternativa
adotada na América do Sul. Ainda que com apoio dos EUA, paises do Leste da Asia
desenvolveram uma capacidade exportadora alicercada em padrdes institucionais capazes de
ndo so orientar o setor privado, mas também de combinar politicas comerciais e industriais. A
América do Sul, por outro lado, retrocedeu com a adocéo das politicas neoliberais nos anos
90. Mais do que isso, ficou presa nas armadilhas “de renda média” e de “baixa qualificagdo”,
sujeita as oscilacdes do mercado global de produtos primarios, cuja dindmica foi fortemente
influenciada pelo aguecimento da demanda ocasionado pelo crescimento chinés, tema da

proxima segao.

3.2 A ASCENSAO DA CHINA E AS IMPLICACOES PARA A AMERICA DO SUL

A ascensdo da China esta associada, de um modo geral, a um modelo que visa a busca
pela estabilidade social e pela criagdo de empregos, estratégia que corroboraria a visdo de
Arrighi sobre a obra de Adam Smith, que intitula uma de suas obras — “Adam Smith em
Pequim” (ARRIGHI, 2008). Nesse processo, 0 investimento estrangeiro foi articulado ao
interesse nacional. Nos anos 90, a japonesa Toshiba foi avisada de que, se viesse para China
sem fabricar pecas, apenas para comercializar seus produtos, sua vinda ndo era necessaria
(ARRIGHI, 2008). Assim, mediante esses ingressos formaram-se joint-ventures entre
empresas chinesas e estrangeiras, como a Guangzhou Automotive, que tem joint-ventures
tanto com a Honda quanto coma Toyota, de modo que consegue ter acesso a melhores

praticas das duas montadoras japonesas, que concorrem entre si (ARRIGHI, 2008).

130 No caso do Chile, o setor de cobre é responséavel por 15% do PIB, mas apenas 2% do emprego. Devido a0
perfil intensivo em capital, setor de commodities tende a reduzir incentivos para qualificagdo da méo de obra
(SCHNEIDER, 2009).

31 No Japdo, em contraste, teria prevalecido o capitalismo em rede. Esse padrdo seria marcado por grandes
grupos e associagdes informais, com énfase na produgdo de manufaturas e inovagdes incrementais
(SCHNEIDER, 2012). Os outros dois tipos de capitalismo que complementam a tipologia proposta séo: liberal,
focado em inovacBes radicais, mecanismos de mercado, propriedade dispersa, competicdo e empresas
transnacionais especializadas (exemplos: EUA, Gra-Bretanha, Australia); e o coordenado, com firmas
controladas pelo setor bancario, associacOes setoriais, énfase no longo prazo e na producdo de manufaturas
(exemplo: Alemanha). Talvez o maior elemento que diferencie os quatro modelos seja o principio geral para
alocar recursos em producdo, investimento e trocas: liberal: mercado; coordenado: negociacdo; em rede:
confianga; hierdrquico: hierarquia (SCHNEIDER, 2012, p. 386).
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Contrariamente a América do Sul, que optou pelo caminho das privatizagdes, a China
adotou a exposicdo gradual a concorréncia (GALLAGHER, 2012, p. 256), a0 mesmo tempo
em que o Estado atuava na criacdo e na inducdo de novos setores desafiando vantagens
comparativas (LIN; CHANG, 2009). Assim, foram construidos distritos industriais
especializados na fabricacdo de manufaturas com diferentes niveis de complexidade, desde
itens comuns, como gravatas, isqueiros, até mais sofisticados, como telas de LCD e
semicondutores. Nesse processo, universidades, empresas e bancos estatais atuaram de modo
complementar, com vistas ao aprimoramento do nivel educacional e a modernizacao do pais
(ARRIGHI, 2008).

Segundo Gallagher, a China foi capaz de colocar em marcha o modelo de
desenvolvimento desequilibrado de Hirschman (1961), de modo a constituir encadeamentos
para tras e para frente. A industrializacdo conduzida pelo Estado combinou a énfase na
geracdo de capacidades produtivas com o foco nos mercados externos. O mercado era visto
ndo como um fim em si mesmo, mas um meio para gerar o desenvolvimento socioeconémico
(GALLAGHER, 2012. 255).

No curso da Historia (longue durée), a alternancia de ciclos sisttmicos de acumulagéo
demonstra que “a nacdo hegemonica obtém sua margem decisiva de superioridade, primeiro,
na producdo depois, no comércio, e por fim, nas financas. Mas a hegemonia so é solidamente
conquistada através de uma vitéria em uma ‘guerra mundial” (ARRIGHI, 2001, p. 33). A
julgar pelo crescimento da producdo de manufaturas, a participacdo cada vez maior no
comércio global, e a expansao do renminbi como meio de troca, a China estaria demonstrando
0s sinais apontados por Arrighi. Confirme-se ou ndo, a ascensdo do Leste Asiatico como
centro mais dindmico dos processos de acumulagdo de capital ja é uma realidade (ARRIGHI,
1996, p. 344). Porém, os arranjos institucionais globais dominantes sdo os do ciclo sisttmico
dos EUA, o que confere ao sistema caracteristicas hibridas.

Na area da infraestrutura, a China tem expandido projetos e iniciativas na Africa e na
Ameérica Latina. O pais é o maior investidor em infraestrutura do mundo: investiu em média
8,5% do PIB no periodo 1992-2011 (MCKINSEY, 2013, p. 12). Em 2015, esta previsto o
lancamento do Banco Asiatico de Investimento em Infraestrutura, com capital inicial de cerca
de 50 bilhdes de dodlares e participacdo acionaria de diversos paises, inclusive da Europa.
Nesse contexto, uma das principais iniciativas chinesas ¢ a Nova Rota da Seda, que busca
expandir a infraestrutura do Oeste chinés em direcdo a Europa, além de criar novas rotas
maritimas. O objetivo da iniciativa é promover uma rede infraestrutural que favoreca “o livre

fluxo de fatores econémicos, a alocacdo altamente eficiente de recursos e a integracdo
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profunda de mercados” (TIEZZI, 2015) nas regides da China, da Asia Central, da Russia e da
Europa. Essa rede composta por projetos de transporte, energia e comunicacfes seria a etapa
inicial para a adocao de outras medidas, como a criacao de zonas de livre comércio e medidas
de integracgéo financeira (TIEZZI, 2015).

J& estd em operacdo, por exemplo, uma ferrovia de mais de oito mil quilémetros que
liga Chongqging a Duisburgo, no coracédo industrial da Alemanha. A via férrea é utilizada para
transportar telefones celulares, computadores e pecas de telefonia e informéatica (DONCEL,
2014). A empresa Hewlett-Packard (HP) a utiliza para transportar seus produtos fabricados na
China para os centros de consumo na Europa (SAHBAZ, 2014). Estima-se que o tempo
médio para transportar um container da China para a Europa é de 35 dias, por via maritima, e
de 15 dias, por via férrea (SAHBAZ, 2014). O transporte aéreo seria mais rapido, porém teria
0 dobro do custo (DONCEL, 2014). Dessa forma, a partir da expansdo de conexdes
rodoviarias e ferroviarias a China tem conduzido um processo de expansdo que atende a um
duplo propdsito. De um lado, reduz a sobrecarga dos portos e do transporte maritimo das
zonas exportadoras do Leste do pais; de outro, obtém acesso a méo de obra mais barata e gera
desenvolvimento na direcdo Oeste, nas regides menos povoadas. A Nova Area de Lanzhou,
por exemplo, é uma cidade planejada para 500 mil habitantes e projetada para ser um centro
de alta tecnologia (RSU, 2015)**.

A expansdo infraestrutural chinesa em Africa e América Latina muitas vezes é vista
com receio. Ainda que a China seja um parceiro para a construgdo de um novo sistema global
de governanca, em uma ordem multipolar, regionalizada e com respeito a soberania, sua
atuacdo econbmica € objeto de particular preocupacdo para 0s paises sul-americanos,
especialmente o Brasil, onde a industria tem maior peso. De um lado, a demanda chinesa por
insumos como ferro, soja, madeira aumenta o preco e estimula o dinamismo desses setores.
Por outro lado, as exportacdes chinesas de diversos bens manufaturados, desde cal¢ados,
téxteis, maquinas, brinquedos até eletrénicos torna extremamente dificil para as industrias sul-
americanas competirem — processo de especializacdo regressiva (CUNHA et al., 2012). Nesse

sentido, segundo Parag Khanna, “o interesse chinés na América Latina é a0 mesmo tempo

132 0 conceito de Nova Rota da Seda também foi pensado como estratégia de desenvolvimento para o
Afeganistdo, mas capitaneada pelos EUA nesse caso. A construgdo de rodovias, ferrovias e gasodutos traria
duplos beneficios: externamente, a medida que incentivaria 0s paises vizinhos a cooperar em projetos de
interesse comum, contribuindo para diminuir as tensdes; e internamente, visto que o Afeganistdo passaria a ser
um hub do comércio intra-regional. A partir da dinamizacdo do pais, a expansdo de emprego e renda
contribuiria ndo apenas para obter o apoio das comunidades locais, que ndo mais aceitariam o uso da violéncia
por parte das milicias, mas também reduziria o isolamento do Afeganistdo. Para mais detalhes dessa estratégia,
ver Starr e Kuchins (2010).
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uma bencdo e uma maldigdo” (KHANNA, 2008, p. 181). A China esta levando “a escada”
sul-americana para longe? (GALLAGHER, 2012, p. 240)

O padréo neocolonial ou Norte-Sul de comércio e investimentos entre América do Sul
e China ndo é uma novidade. No periodo 1950-80, o Japdo financiou diversos projetos de
desenvolvimento na regido, tal como um complexo agricola no Brasil, de ago, no México e
oleodutos no Peru (STALLINGS, 2012, p. 212). Tal como a China, o Japdo importava
commodities agricolas e minerais e exportava manufaturas. Esse padrdo de comércio era
apoiado em investimentos diretos externos, como a instalacdo de fabricas da Toyota, o
fornecimento de capital e tecnologia para a construcdo da Usiminas, e a instalacdo do estaleiro
Ishibras para a construcéo de embarcag¢6es. Quando da crise da divida, em 1982, o Japdo era o
segundo maior credor da América Latina, com 16% dos titulos*** (STALLINGS, 2012, p.
213).

Na esteira do ingresso da China na OMC, em 2001, intensificou-se a relagdo com a
América do Sul. Em 2002, a China tomou o lugar do Japdo como maior parceiro asiatico da
regido. Nessa década, foram firmados acordos de livre-comércio com Costa Rica, Chile e
Peru. O principal interesse chinés, além da questdo diplomatica da politica de uma so
China™’, estava na busca por recursos naturais, o que também se confirmou no comércio: a
China importa commodities e exporta manufaturas (VADELL, 2010). Os investimentos
complementam essa relagdo, sobretudo no setor de gas e petroleo. O padrdo neocolonial é
ainda mais intenso do que na relacdo com o Japdo: enquanto 70% das exportacdes sul-
americanas para a China sdo de bens primarios, para o Japdo eram de apenas 50%
(STALLINGS, 2012, p. 223). Especificamente, as trocas comerciais se concentram em seis
paises: Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, México e Peru; e 10 setores, dos quais cinco deles
representam 60% das exportacBes (metais, soja, ferro, petroleo bruto e cobre)
(GALLAGHER, 2012, p. 236). Do lado das importagdes, predominam maquinas e produtos
eletronicos, que apresentam cada vez mais sofisticacdo tecnoldgica (CUNHA et al., 2012, p.
158)'%,

133 Os Estados Unidos eram o maior credor, com 31% (STALLINGS, 2012, p. 213).

134 Metade dos paises que ndo apoiam a politica de “uma s6 China” ficam na América Latina (total de 13 paises).
Séo eles: Paraguai, na América do Sul; Panama, Nicaragua, El Salvador, Honduras, Guatemala e Belize, na
América Central; Republica Dominicana, Haiti, Sdo Cristovdo e Nevis, S80 Vicente e Granadinas e Santa.
Lacia, no Caribe (VADELL, 2010, p. 4). A China busca o reconhecimento da RPC em detrimento de Taiwan
(RoC).

3% Um dos principais simbolos da crescente presenca da China na América Latina é o projeto de um novo canal
interoceénico na Nicaragua, estimado em 50 bilhdes de délares, que concorreria com o canal do Panama. As
obras iniciaram em dezembro de 2014 e o Canal de 278 km tera sua operagdo concessionada para a empresa
chinesa HKND, durante cem anos. O projeto desperta tanto preocupagdes de ordem ambiental, por atravessar
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Cumpre notar que ao padrdo de comércio da América do Sul com Japdo e China
também se verifica na relacdo com a Europa. E interesse notar, todavia, que com os EUA ele
é diferente: dois tercos das exportacdes sul-americanas sdo de manufaturados (STALLINGS,
2012, p. 225). O predominio de exportacdo de manufaturas também se verifica no caso do
Brasil em relagdo aos paises sul-americanos, mercados em que a concorréncia chinesa tem se
intensificado e onde provavelmente vem substituindo o Brasil (CUNHA et al., 2012, p. 161).
Os dados de Guimaraes para a exportacdo de manufaturados do Brasil sdo 0s seguintes: China
(4%); Unido Europeia (36%); Estados Unidos (53%) e MERCOSUL (84%) (LUCENA,
2014)"%°,

Os graficos a seguir permitem observar o quadro de especializacdo regressiva a partir

dos dados da estrutura de exportagoes:

Grafico 03- Estrutura de Exportagdes — América do Sul (2013)"’

100% — _
50%
0%
AS --> Mundo AS--> China AS --> AS Mundo --> AS China --> AS
B Primarios

B Manufaturas intensivas em trabalho e recursos naturais

® Manufaturas intensivas em tecnologia e baixo grau de habilidade do trabalho
B Manufaturas intensivas em tecnologia e grau médio de habilidade do trabalho
® Manufaturas intensivas em tecnologia e alto grau de habilidade do trabalho

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados de UNCTAD (2015)

um lago que exigiria elevada dragagem, quanto social, pois afetaria mais de 20 mil pessoas que habitam nas
terras nas quais o Canal afetara.

136 Segundo o autor, em 2013 o superavit do Brasil com 0 MERCOSUL compensou o déficit com os EUA (11
bilhdes) e com a UE (trés bilhdes) (GUIMARAES, 2014).

B7 A classificagdo da Unctad (2015) est4 organizada em cinco categorias: 1) Manufaturas intensivas em
tecnologia e alto grau de habilidade do trabalho — relne itens como elétricos e eletrdnicos, quimicos e
farmacéuticos, aeronaves, etc.; 2) Manufaturas intensivas em tecnologia e grau médio de habilidade do trabalho
— corresponde a itens como circuitos elétricos e painéis, maquinas, tratores e itens pré-fabricados; 3)
Manufaturas intensivas em tecnologia e baixo grau de habilidade do trabalho — inclui produtos como
motocicletas, cutelaria; fios de aco ou ferro, equipamento ferroviario; 4) Manufaturas intensivas em trabalho e
recursos naturais — itens de cerdmica, moveis, téxteis; 5) Produtos Priméarios — compreende itens como
combustiveis minerais; metais, itens agricolas e pecuérios. Cf.
http://unctadstat.unctad.org/EN/Classifications/DimSitcRev3Products_Tdr_Hierarchy.pdf ; Gltimo acesso em
25/05/2015.


http://unctadstat.unctad.org/EN/Classifications/DimSitcRev3Products_Tdr_Hierarchy.pdf
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Gréfico 04 - Estrutura de Exportacdes — Brasil (2013)
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B Manufaturas intensivas em tecnologia e grau médio de habilidade do trabalho

= Manufaturas intensivas em tecnologia e alto grau de habilidade do trabalho

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados de UNCTAD (2015)

A China, por sua dimensdo, certamente ainda tem inimeros desafios por superar: a
énfase no aumento da demanda doméstica, a sustentabilidade ambiental e o desafio colocado
de transitar da etapa “Made in China” para a fase “Designed and Made in China”, objetivos
estabelecidos em seu 12° Plano Quinquenal (2011-15) (CUNHA et al., 2012, p. 150). Assim,

0 pafs quer aumentar cada vez mais sua capacidade tecnolégica™®

. Também pretende ampliar
a participacao das pequenas e médias empresas na economia nacional.

Se a China possui desafios, a América do Sul também os enfrenta, em magnitude igual
ou ainda maior. Em especial, cabe aos Estados Sul-americanos e as iniciativas de integracao
regional obter estratégias de insercdo mais favordveis, que permitam ndo sO retomar a
competitividade anterior a 1979, mas também promovam o desenvolvimento da América do
Sul. A seguir, procura-se identificar quais foram as principais respostas do Brasil nos anos 90,

bem como os principais desafios e obstaculos que permanecem presentes.

3.3 O BRASIL FRENTE AOS DESAFIOS DO SISTEMA INTERNACIONAL: UM
BALANCO DAS POLITICAS ECONOMICAS DE COLLOR A DILMA

Viu-se que, nos anos 1980, apds a crise da divida, o Brasil passou por um processo de

aceleragdo inflacionéria combinado com desequilibrio no balango de pagamentos. Houve uma

138 A defesa de uma sociedade socialista harmdnica realizada por Hu Jintao, por exemplo, combina a estratégia
de crescimento acelerada posta em pratica do Deng Xiaoping com o objetivo de construir uma sociedade
lastreada em uma crescente classe média (sustentabilidade politico-social) e uma economia de alta tecnologia
(sustentabilidade econdmica e ambiental). Ja Xi Jinping apresentou quatros objetivos gerais: as reformas, o
Estado de Direito, a disciplina partidéaria e a construgdo de uma sociedade moderadamente prospera.
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transformacéo do padrdo de atuacdo do Estado, que mudou radicalmente nos anos 1990. Com
base no Consenso de Washington, a intervencdo na economia deu lugar as privatizacGes; a
protecdo a industria nacional foi substituida pela abertura comercial e financeira, em especial
ao capital estrangeiro. Outros paises sul-americanos seguiram a mesma tendéncia. Governos
neoliberais assumem a Presidéncia em: Bolivia (1985), México (1988), Argentina e
Venezuela (1989) e Peru (1990)™*°. No Brasil, em 1989 elegeu-se Fernando Collor de Mello.

A Presidéncia Collor, utilizada para ilustrar a tipologia do Estado Neo-utilitario, foi
marcada pela implementacdo das politicas do Consenso de Washington. Por meio do Plano
Collor I, determinou-se, entre outros, 0 congelamento dos depositos de poupanca com valor
superior a 50 mil cruzados novos, gerando grande revolta perante a populagdo. Outras
medidas, ndo obstante, tornaram mais claro o novo padrao de relacdo entre Estado e mercado:
o referido Plano eliminou incentivos fiscais; elevou o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1) e reduziu tarifas de comércio exterior. Deu inicio, ademais, ao programa nacional de
desestatizacdo, o qual incentivava a privatizagdo de diversas empresas publicas, conforme
ressaltado no capitulo inicial. Em sintese, o objetivo do Plano era separar a atuacdo de Estado
e agentes nacionais privados do mercado. Diminuiu-se a acdo estatal e incentivou-se o
ingresso de capital estrangeiro.

Com a elei¢cdo de Fernando Henrique Cardoso, aprofundou-se o neoliberalismo. Apos
diversos planos econdmicos terem fracassado, o Plano Real foi concebido para acabar de vez
com a inflacdo. O governo iniciou, contudo, sob os efeitos da Crise no México, em 1994, a
qual gerou uma série de ataques especulativos que tiveram como consequéncia a fuga de
capitais dos paises em desenvolvimento para os mercados capitalistas tradicionais. Como
reacdo, 0 governo adotou uma taxa de juros extremamente elevada para atrair capitais e
equilibrar as contas nacionais. Outro componente essencial da politica econdmica foi o
cambio valorizado, que objetivava manter a inflacdo baixa. A alegada prioridade do governo
era a estabilidade da economia.

Na prética, os juros elevados, que chegaram ao patamar de 42% ao ano, contribuiram
para um crescimento da divida publica. No que tange ao cambio, temia-se que, com o Real
desvalorizado, os precos voltassem a subir. O discurso de combate a inflacdo era a peca
central de sustentacdo do governo, também orientado para, nas palavras do entdo ministro

Gustavo Franco, desfazer quarenta anos de estupidez em politica econdmica (PALMA, 2012,
p. 4).

139 Acrescente-se a experiéncia neoliberal precursora no governo autoritario de Augusto Pinochet, em 1973, que
assumiu apés o golpe no entdo presidente Salvador Allende.
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Ao término do primeiro mandato e inicio do segundo, o cendrio externo trouxe
condigBes adversas, com a crise na Asia (1997) e na Russia (1998). Em agosto de 1998, as
reservas brasileiras cairam de 78 bilhdes de ddlares para 30 bilhdes de ddlares (setembro de
1998). Devido a crise, 0 Brasil ndo conseguiu fechar o balango de pagamentos e teve de
recorrer ao FMI. O acordo com a Instituicdo exigiu superdvit fiscal, politica monetaria
restritiva (taxa de juros extremamente elevada) e manutencdo da politica cambial (que
favorecia importac@es). Entretanto, o Congresso Nacional rejeitou o ajuste fiscal. O estado de
Minas Gerais decretou faléncia. O governo perdeu credibilidade.

No segundo mandato de FHC, houve uma mudanca na politica econémica: a politica
monetaria passava a ser o0 mecanismo de controle central da inflacdo (taxa de juros elevada),
enguanto o cambio, mediante Real desvalorizado, permitiria a gestdo do balanco de
pagamentos, evitando novos déficits. Ndo obstante, os déficits comerciais permaneceram: 0S
paises latino-americanos sofriam com a crise internacional, que também foi acompanhada de
queda nos pre¢os das commodities e de aumento do preco do petréleo.

Em termos de alinhamento externo, como sera detalhado no préximo capitulo, FHC
retomou o0 espaco estratégico da América do Sul antes priorizado pelo governo Itamar Franco
com a proposta da Area de Livre Comércio da América do Sul (ALCSA) em 1993. A
mudanca se deveu, em grande medida, a rejeicdo do Congresso dos EUA para conceder a
Autorizacgédo de Promocéo Comercial (TPA) (fast track), que permitiria ao presidente negociar
acordos comerciais sem a interferéncia do Congresso norte-americano. A TPA acabou sendo
concedida somente em agosto de 2002, poucos meses antes do término do mandato de FHC.
Acaso 0 Congresso dos EUA tivesse concedido a autorizagdo em anos anteriores e a depender
da iniciativa de FHC, havia grandes chances de ter se concretizado o acordo para a
formalizacdo da ALCA.

De um modo geral, verifica-se que os anos 90 foram marcados por um processo de
especializacdo regressiva nos setores intensivos em trabalho e recursos naturais, que teve
inicio com a ampla reducdo de barreiras tarifarias e ndo tarifarias (CARNEIRO, 2002, p.
313;320). O Brasil tornou-se mais dependente de importacdes, com perdas importantes em
elos das cadeias produtivas de setores dindmicos da economia nacional**:. Ademais,

aprofundou-se o déficit comercial em setores intensivos em tecnologia e capital: “a redugio e

149 Em outubro de 2002, o entdo secretario de Comércio dos EUA, Robert Zoellick, declarou que o Brasil
precisava escolher entre "a ALCA e a Antartida".

1 Segundo Carneiro, “o sentido geral da mudanga produzida pela abertura foi a de uma especializacdo da
estrutura produtiva presente na elevagdo do coeficiente importado de 5,7% em 1990 para 20,3% em 1998~
(CARNEIRO, 2002, p. 315).
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conversdo do superavit em déficit ¢ marca da década” (CARNEIRO, 2002, p. 329). Grande
parte do esforco e das conquistas das décadas anteriores for simplesmente desperdicado,
abandonado (PALMA, 2012).

Em 2002, Luiz Inécio Lula da Silva (Lula) foi eleito Presidente da Republica em um
contexto de desconfianga do mercado internacional com o Brasil. Esse sentimento deveu-se
em grande parte a politica econdmica vulneravel do segundo governo de Fernando Henrique.
Mesmo ap06s a crise cambial de 1998, a reacdo do governo foi insuficiente: as altas taxas de
juros contribuiram para taxas de desemprego elevadas e divida publica em ascensdo.
Confiante nos investidores e crente na simpatia do capital dos paises centrais, 0 segundo
governo Cardoso estagnou.

Os fracos resultados da economia revelaram que estava em crise 0 modelo de
desenvolvimento adotado. Em sua Carta ao Povo Brasileiro, o entdo candidato Lula deixou

clara essa visao:

Se em algum momento, ao longo dos anos 90, o atual modelo conseguiu despertar
esperancas de progresso econdmico e social, hoje a decepgdo com os seus resultados
é enorme. Oito anos depois, 0 povo brasileiro faz o balangco e verifica que as
promessas fundamentais foram descumpridas e as esperancas frustradas (SILVA,
2002).

Nesse mesmo documento, deu mostras do modelo que, posteriormente, enquanto

Presidente, adotaria:

Superando a nossa vulnerabilidade externa, poderemos reduzir de forma sustentada
a taxa de juros. Poderemos recuperar a capacidade de investimento publico tdo
importante para alavancar o crescimento econdmico. [...] compromisso histdrico
com o combate a inflagdo, mas acompanhado do crescimento, da geragdo de
empregos e da distribui¢do de renda (SILVA, 2002).

A Carta ao Povo Brasileiro foi fundamental para obter a confianca do mercado’*, para

0 que o governo adotou medidas complementares, controle da inflagdo e dos gastos de
governo. Apesar dos propositos declarados na Carta — reducédo da taxa de juros, retomada do
investimento publico e geracdo de empregos e renda —, 0 Governo Lula (2003-2010) repetiu,
no primeiro mandato, o modelo de seu antecessor, o “tripé do FHC”: superavit primario, da
taxa de cdmbio valorizada, da taxa de juro alta (FONSECA; CUNHA; BICHARA, 2012, p.

19; FONSECA, 2013), que favoreceu o capital bancario. Contou, ademais, com uma

142 para a Presidéncia do Banco Central, nomeou Henrique Meirelles, entdo deputado pertencente ao PSDB e ex-
Presidente Internacional do Bank of Boston.
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conjuntura externa favoravel para corrigir os desequilibrios fiscais e externos (FONSECA,
CUNHA; BICHARA, 2012, p. 14).

De um modo geral, o governo Lula obteve resultados positivos: melhoria em
indicadores sociais, reducdo do analfabetismo, do desemprego, aumentos reais do salario
minimo, recorde na producdo da industria automobilistica (2005); recordes da balanga
comercial; reservas internacionais recordes. O crescimento médio do PIB foi de 4% ao ano
(2003 e 2010). O modelo tinha como diretrizes a distribuicdo de renda, o crédito barato e a
énfase no consumo. E inegavel o beneficio levado a milhares de brasileiros que passaram a ter
acesso a novos itens de consumo, o que levou diversos analistas a falar em uma “nova classe
média™'*,

Questiona-se, todavia, o custo da trajetoria seguida e o legado que deixou para sua
sucessora, a Presidente Dilma Roussef. Embora tenha sido notavel o Brasil ter conseguido
absorver os impactos da crise de 2008 sem a magnitude de uma recessao, tal como no inicio
dos anos 80, também ¢ verdade “o crescimento do governo Lula sugere muito que ndo era por
um projeto estratégico, mas um efeito da conjuntura” (FONSECA, 2013), impulsionado
principalmente pelo crescimento da China. Assim, verifica-se a falta de sustentabilidade desse
modelo, de um lado, excessivamente dependente do crédito e do consumo e, de outro,
impulsionado pelo crescimento chinés.

A wvulnerabilidade reside em parte na Maldicdo Tripla dos recursos naturais. Em
especial, a volatilidade dos precos torna o pais suscetivel as altas e baixas de demanda do
mercado global de commodities. No caso do governo Lula, além da demanda chinesa em alta
por ferro, soja e outros minérios, 0 governo adotou uma politica de favorecer campebes em
areas ndo estratégicas, como o setor de alimentos™**.

Ainda que a dinamica do “presidencialismo de coalizao” explique a dificuldade em
implementar reformas, ndo esclarece por que ndo se aproveitou a conjuntura favoravel para
fortalecer setores portadores de futuro. Embora estivessem previstos setores estratégicos na

145

politica industrial, as medidas foram insuficientes para concretizar o planejamento previsto~™.

Conforme se argumenta no capitulo quatro, pouco foi feito para contrariar a tendéncia de

143 A classe “C” brasileira passou de 37% do total da populagdo em 2003 para 64% da populagio em 2008
(FONSECA; CUNHA; BICHARA, 2012, p. 7).

14% Como afirma Hausmann, “as intervengdes que aumentam o tamanho e a lucratividade de certas atividades sdo
legitimas se contribuirem para o resto da sociedade mediante impostos e empregos mais produtivos”
(HAUSMANN, 2011, p. 540).

145 Os planos e prioridades da politica industrial do Brasil serdo abordados no Capitulo 4.
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especializacdo regressiva'®®, que se acentuou apés os anos 2000, conforme demonstra o
grafico a sequir:

Gréfico 05 — Pauta de Exportagdo dos paises sul-americanos (1995-2012)
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Fonte: elaboracdo propria a partir de dados de UNCTAD (2015)

O “tripé de FHC” — superavit primario, taxa de cdmbio valorizada, taxa de juro alta ou,
por outra ética, a “triade mortal” (PALMA, 2012, p. 27), resultou no suprimento da demanda
aquecida, impulsionada pela ampliacdo de crédito, pelos mercados externos, sobretudo pela
maior participagdo do Leste Asiatico na balanca comercial brasileira. Nesse caso, a maior
disponibilidade de divisas obtidas pelo boom das commaodities serviu para atender o déficit
gerado pela importacdo de manufaturas (PALMA, 2012, p. 49).

Acrescente-se a dimensao econdmica o papel das elites e a natureza “sub-prime” do
capitalismo brasileiro. Diferentemente das elites asiaticas, que investem excedentes em novos
investimentos e novas capacidades produtivas e tecnoldgicas, as elites brasileiras preferem a
acumulacdo de ativos financeiros e o0 gasto em bens de consumo de luxo (PALMA, 2012, p.
31).

O Governo Dilma (2011-atualmente) manteve as linhas gerais do governo Lula, mas

com importantes nuances. A conjuntura externa, diferentemente do Governo Lula,

146 Somente em 2013, o entdo presidente do BNDES anunciou a conclusio da agenda de criacdo de campeds
nacionais. A politica, em seu conceito, é acertada, como mostra a experiéncia do Leste da Asia. Todavia, seu
direcionamento foi questionavel. Por exemplo, o financiamento do Banco ao conglomerado OGX, de Eike
Batista, acabou frustrado apds a denudncia de uso indevido de informacdo privilegiada e manipulagdo do
mercado. No mesmo sentido, o financiamento para a criagdo da “supertele OI”, a partir da fusdo da Telemar
com a Brasil Telecom, acabou resultando, ap6s um processo de fusdo com a Portugal Telecom, em uma
camped portuguesa. No setor de laticinios, a empresa financiada, LBR Laticinios, nascida da fusdo da
Monticiano Participacdes S.A. com a Bom Gosto S.A, passou por processo de recuperacgdo judicial e fechou
diversas fabricas. Ha de mencionar, ainda, a criagcdo da Fibria no setor de celulose, resultado da fusdo entre
Aracruz e Votorantim Celulose e Papel — empresa que segue operante, mas em setor ndo estratégico.



121

apresentou-se desfavoravel apos a crise financeira de 2007-08. Ademais, tanto pela aprovacao
do governo anterior, de popularidade e aprovacdo extremamente elevadas, quanto pelas
escolhas do governo Lula, verificou-se uma dependéncia de trajetoria que restringiu e
orientou as agOes do governo Dilma. Ainda assim, realizou tentativas de mudanca e

apresentou novos planos para a industria, porém em meio a um ambiente mais adverso:

Um falso positivo: um governo que cresceu muito, mas por causa de conjuntura
internacional. Um falso negativo: é o caso Dilma. Ela mostra que estd empenhada
com o crescimento econdmico, mas ndo consegue viabiliza-lo em razdo da
conjuntura externa. O governo deu varias mostras de que quer alavancar a economia,
muito mais do que Lula: isencdo de impostos, conversa com empresarios, reforma
dos portos, infraestrutura etc. (FONSECA, 2013).

Assim, o governo Dilma continuou e aprofundou a politica de combate a miséria.
Porém, adotou um enfoque menos ortodoxo do que o governo Lula na conducdo da politica
macroecondmica, sobretudo em relacdo a (menor) taxa de juros. Os principais desafios,
contudo, permaneceram™’.

O modelo baseado no consumo e no setor de servigos favorece a geracdo de emprego,
mas sdo postos de trabalho marcados pela baixa qualificacdo em geral. De 1980 a 2011, o
Brasil gerou 35 milhGes de empregos, sendo 32 milhdes no setor de servigos (PALMA, 2012,
p. 22). Essa énfase no consumo, alicer¢ada no credito, acaba por gerar pressées inflacionarias,
além do risco de excesso de endividamento das familias. Da mesma forma, apesar de a
politica industrial visar ao fortalecimento e a insercdo em atividades portadoras de futuro
(semicondutores, biotecnologia, entre outras), na pratica o eixo gravitacional continuou nos
setores tradicionais, como o automobilistico e o de alimentos, mediante financiamentos do
BNDES e desoneragdes tributarias — além do forte crescimento da exportacdo de
commodities.

A questdo das commodities, além do aspecto econémico, também impacta as
dimensdes social e politica. Em paises com histdrico de participacao elevada da exportacao de
recursos naturais na economia, tendéncia presente na maior parte dos paises sul-americanos,
ha poucos incentivos para o Estado gerar poder infraestrutural (CARDENAS, 2010;
BRAUTIGAM, 2008; TILLY, 2007). A relativa facilidade com que o Estado obtém receitas,

geralmente a partir da exportagcdo dessas commodities, resulta em seu menor envolvimento na

17 A respeito do cambio, Belluzzo afirma: “O cambio valorizado fez com que perdesse 200 e tantos bilhdes de
dolares na balanca comercial com exportacdo de manufaturados. Ter o cambio valorizado no momento em que
a economia esta deprimida e o comércio internacional esta crescendo em torno de 3% [...] As exportacfes da
China cresceram 12,5% no més passado. Se apresentar isso a um cachorrinho ele vai entender: evidentemente
tem alguém pegando o mercado de alguém” (LUCENA, 2013).
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articulacdo da producédo nacional, no apoio ao setor privado, em especial & industrial. Assim,
visto que a barganha do Estado em relacéo a sociedade é minima ou inexistente, a distribuicédo
de direitos — econémicos, sociais e politicos é proporcionalmente reduzida.

Ha de se ressalvar que, quando a descoberta de recursos naturais ocorre em paises
onde ha previamente instituicGes fortes e estaveis, tais como a Noruega e a Nova Zelandia,
essa relacdo ndo se verifica (BOIX, 2006). Todavia, nos paises em que essa base institucional
é ausente ou fragil, a facilidade com que se obtém receitas desincentiva o Estado a organizar
uma base produtiva articulada com o mundo do trabalho, de modo que também ndo se
organiza um sistema tributario (inputs) e de distribuicdo de direitos (outputs).

Assim, a capacidade extrativa do Estado esta centrada em poucos recursos e as elites
ligadas a esses setores possuem elevado poder politico. Ha também uma conexdo intrinseca
entre a desigualdade social e a posse de recursos naturais, como terras, minérios e petréleo
(BOIX, 2006)'*. Por isso, o crescimento desse tipo de estrutura produtiva traz implicacdes
para se pensar as estratégias de desenvolvimento do Brasil, sobretudo em meio a um sistema

internacional em transformacao.

3.4 DOIS POSSIVEIS CAMINHOS PARA O CAPITALISMO INTERNACIONAL E AS
OPCOES ESTRATEGICAS PARA O BRASIL

Nessa secao, procura-se observar de que modo o nivel sisttmico (terceira imagem,
WALTZ, 2004), aqui entendido como o capitalismo internacional e os rumos da globalizacdo
contemporanea, condicionam e afetam as possibilidades de inser¢do e as alternativas de
desenvolvimento para a segunda imagem, os Estados — no caso, o Brasil. Nesse sentido, €
possivel estabelecer um paralelo entre o debate acerca dos rumos do capitalismo internacional
e as teorias sobre sistemas complexos. E o caso, por exemplo, do conceito de “caos sistémico”
definido por Arrighi (1996), que caracteriza o periodo final do Longo Século XX. Trata-se de
uma situacdo de falta de ordem, na qual as regras do sistema sdo incapazes de ordenar o
comportamento dos agentes, o que leva ao aumento de instabilidade e conflito.

Em relacdo ao conceito do caos, as abordagens de John Boyd (1976) e Ilya Prigogine

(1996) apresentam diferentes visdes sobre seu gerenciamento. Para Boyd, 0 caos precisa ser

148 A insuficiéncia institucional e suas consequéncias podem ser observadas também segundo os argumentos de
Reis sobre a relagdo entre Estado e mercado: “a modernidade parece presa de uma opcéo inescapavel: onde as
normas vigentes ndo produzirem alguma regulacédo competitiva mercantil da coexisténcia, havera apenas a
plena regulacdo hierarquica, tipicamente burocratica e de alcance relativamente limitado — ou, ent&o, o
conflito puro e simples e a prevaléncia violenta dos mais poderosos” (REIS, 2003, p. 65, grifo nosso).
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instrumentalizado pelos agentes em posicdo de poder a partir da antecipacdo e da violéncia.
Para Prigogine, ele deve ser acomodado a partir da edificacdo de instituicdes
progressivamente complexas.Com base nessas duas visOes, arrisca-se a enunciar dois
caminhos, que conformam modelos antitéticos para os rumos do capitalismo histérico e do
sistema internacional: o “mundo das corporagdes” ¢ as “instituigdes complexas”.

O “mundo das corporacdes” significa, a partir da solu¢cdo de John Boyd (1976), o
enfrentamento dos dilemas e da incerteza por meio do direcionamento do caos, que resultaria
na reconcentracdo industrial em favor dos paises centrais e da reducdo da mediacao estatal em
favor da gestdo das corporacbes no ambito das relagBes sociais. Trata-se de um
aprofundamento do dominio do mercado sobre as instituicdes, de modo a intensificar o
processo de conversdo do trabalho humano, da terra e do dinheiro em “mercadorias ficticias”
pelo qual o mercado progride a custa da desarticulacdo social (POLANY I, 2000). Em termos
praticos, tal caminho depende da consolidacdo de acordos como a Parceria Trans-Pacifica
(TPP), a Alianca do Pacifico (AP) e a Parceria Trans-Atlantica de Comércio e Investimento
(T-TIP)149150151.

O segundo caminho representa a opcdo pela complexidade (PRIGOGINE, 1996).
Trata-se da construcdo de instituicbes que contraponham o referido dominio do mercado.
Segundo Herz (1999; 2008, p. 3), a sociedade carece de meios para contrapor a légica da
mercadoria, isto €, formas de se organizar para traduzir seus interesses e vontades — a
“sociedade inteligente”. No sistema internacional, esse caminho é representado pelo
aprofundamento dos processos de integracédo regional.

O caminho do “mundo das corporagdes” apresenta quatro caracteristicas: a) a

globalizagdo da governanga corporativa por meio da viabilizagcdo dos referidos acordos da

149 A Parceria Trans-Pacifica (TPP) é um acordo comercial em negociacdo por Australia, Brunei, Chile, Canada,
Japdo, Maléasia, México, Nova Zelandia, Peru, Cingapura, EUA e Vietnd desde 2010. Seu objetivo é liberalizar
ainda mais as economias da regiso Asia-Pacifico.

150 A Alianca do Pacifico (AP) foi assinada no Chile (Antofagasta) durante a IV Cupula da Alianca do Pacifico,
em junho de 2012, e logo foi ratificada pelo México em novembro do mesmo ano. Todos os integrantes do
acordo (México, Peru, Chile e Colémbia) possuem acordos bilaterais de livre comércio com os EUA e paises
do leste asiatico. Segundo Ricardo Cabral (2013), a AP consiste em uma nova tentativa de constituir um acordo
liberalizante ao estilo da ALCA, com énfase na constituicdo de uma plataforma exportadora de produtos
primarios para EUA, Europa e Asia. Alids, 0s paises-membros da AP alegam que o perfil “nacional-
desenvolvimentista” do MERCOSUL seria um dos entraves para o progresso do bloco (CABRAL, 2013, p.
404). O chamado “bloco do Pacifico” propde-se enquanto uma terceira via da integracdo regional, distinta da
Alianca Bolivariana, liderada pela Venezuela, e da UNASUL, liderada pelo Brasil. Fundamenta-se no ideal de
livre mercado. A AP abriga cerca de 200 milhdes de pessoas, US$ 2,5 trilhdes de PIB, e 16 mil km de costa no
Pacifico. Essas dimensfes sdo comparaveis as do Brasil, que tem aproximadamente 200 milhdes de habitantes
e US$ 2,2 trilhdes de PIB, com a diferenca de que a costa litoranea brasileira é voltada para o Atlantico.

151 A Parceria Trans-Atlantica (T-TIP) é um acordo de livre-comércio em negociacio mais acelerada desde 2013
entre os EUA e a Unido Europeia (UE), remontando a década de 1990 e 2007. Tal iniciativa contemplaria em
torno de metade do PIB mundial e moldaria relagbes comerciais e financeiras globais.
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TPP, a AP e a T-TIP, que representam uma reacdo do Ocidente & ascensdo dos paises
emergentes. Esses pactos podem transferir a mediacao das relagcdes sociais e econdémicas do
Estado para o escopo das empresas transnacionais. No caso do T-TIP, por exemplo, no caso
de uma controvérsia entre empresas, ela poderia ser substituida pela arbitragem, cuja decisdo
seria de cumprimento imperativo pelos membros, mesmo que contrariasse as legislacdes
nacionais. Entdo, ainda que fosse de encontro as normas ambiental e trabalhista, a decisdo,
oriunda do conflito empresarial, sobrepor-se-ia (LINS, 2014, p. 638). Dessa forma, estariam
ameacadas a classe trabalhadora e as classes médias.

A formacgéo de um governo mundial (b) aos moldes do neoconservadorismo existente
nos EUA, que equivale a um dos cendrios apontados por Arrighi para a transformacgéo do
ciclo sisttmico norte-americano, isto é, um Império Mundial controlado pelos EUA em
alianca com Europa (ARRIGHI, 1996). Esse Império Mundial representa a face politica dos
interesses econdmicos das elites e grandes empresas transnacionais. Como consequéncia,
haveria, na pratica, a dissolugdo do sistema interestatal por meio de um reencantamento do

mundo*>

, 0 que poderia levar ao aumento do nimero e da intensidade das guerras no sistema
internacional.

O aprofundamento da crise econémica e financeira iniciada em 2007/2008em razéo da
manutencdo e até mesmo ampliacdo da desregulamentacdo financeira (c). Essa terceira
caracteristica significa o fortalecimento do padrdo dolar-flexivel, acompanhado de ataques
especulativos e da expansdo do poder das agéncias de rating. Implica a restricdo da margem
de acdo aos paises emergentes e, dessa forma, uma tentativa de reconcentragdo da producéo e
do crédito nos paises centrais.

O uso da coercdo extra-econdmica (d) como forma desse governo mundial vencer a
competicdo interestatal. A capacidade militar dos EUA seria utilizada como mecanismo de
controle do caos a partir da antecipacdo do emprego da violéncia, na forma preconizada por
Boyd para gerenciar o caos. Como resultado, a liberdade e a democracia estariam ameagadas.

O caminho das instituicbes complexas também apresenta quatro caracteristicas. Em

contraste com a mercantilizacdo das relacbes sociais, a gestdo politica do mercado ou o
capitalismo politicamente orientado (a). A existéncia de instituicdes alternativas a visdo

empresarial, componentes da “sociedade inteligente” (HERZ, 1999; 2008), serviria para

152 Trata-se da ideia oposta ao desencantamento do mundo, descrito por Max Weber (2004). O reencantamento
do mundo significa, nesse contexto, a presenga de um dever moralizante que rege a conduta do tomador de
decisdo.
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humanizar as relagdes sociais, de modo que os interesses da sociedade e sua pluralidade de
valores e preferéncias centradas na equidade, na justica social e na democracia prevalecessem.

Em contraponto ao governo mundial, haveria a multipolaridade (b). O sistema
interestatal seria organizado por meio de processos de integracdo regional. Tais processos
dariam origem a organizagBes centradas em um modelo de desenvolvimento capaz de
administrar o crédito, de organizar capitais para investimento produtivo, de reforcar o papel
investidor do Estado na aquisicdo de novas capacidades produtivas e tecnoldgicas. Essa
atuacdo estatal daria estabilidade para coalizdes politicas nacionais com maior capacidade de
protecédo dos direitos de cidadania e soberania, de modo a garantir o bem-estar do povo.

Em oposi¢cdo a desregulamentacdo financeira, a gestacdo de uma nova governanga
econbémica mundial (c). Ela seria fundamentada na superacdo do padrdo délar-flexivel em
direcdo a um novo Bretton Woods, lastreado na consolidacdo de Estados polo em cada regiéo,
capazes de sustentar moedas préprias que comporiam uma cesta internacional de moedas.

Diferentemente do governo pelo uso preventivo da forga, o reforco ao sistema ONU e
a divisdo dos custos da seguranca internacional (d). Esse sistema combinaria a maior forca
dos Estados Unidos com a capacidade das grandes poténcias atuais e futuras, baseadas em
arranjos de integracédo regional. A solugdo para as crises seria concertada, evitando o0 uso
unilateral da forca.

Em sintese, o primeiro caminho é marcado pela expansdo do poder das empresas
transnacionais e de seus interesses, que ampliariam a mercantilizacdo das relacGes sociais.
Nesse cenario, haveria um governo mundial centrado nos EUA e na Europa, que sustentaria a
desregulamentacédo financeira e se valeria do uso preventivo do poder militar para controlar
governos contrarios a esse regime. Ja o segundo caminho se fundamenta na gestdo politica do
mercado, que teria como alicerces, na esfera financeira, a conformacdo de um novo Bretton
Woods regionalizado; na esfera politica, o predominio do Estado-regido como ator primario
do sistema multipolar; na esfera militar, o fortalecimento do sistema de governanca
multilateral a partir de uma ONU também estruturada com base em sistemas regionais. Assim,
engquanto o primeiro caminho instrumentaliza o caos a partir da antecipacdo, do uso da
violéncia (Boyd), o segundo busca gerencid-lo mediante a construcdo de arranjos
institucionais complexos (Prigogine).

De que modo essas duas alternativas condicionam as escolhas e estratégias a serem
seguidas pelo Brasil? Os dois caminhos se expressam nas alternativas sul-americanas de
integracdo regional: de um lado, a globalizacdo da governanca corporativa — expansao e

fortalecimento da Alianca do Pacifico; de outro, a regionalizacdo — consolidacdo da UNASUL
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e expansdo quantitativa e qualitativa do MERCOSUL. O desenrolar deste embate em ambito
regional influencia e ¢ influenciado pelos sinais de esgotamento do modelo de
desenvolvimento adotado desde o governo Lula, bem como pelas diversas agendas que
buscam sua superacéo.

A globalizacdo da governanca corporativa tem no centro de sua estratégia o interesse
dos paises desenvolvidos em ampliar suas oportunidades de comércio e obstruir iniciativas de
integracdo regional focadas no desenvolvimento. Em termos operacionais, sua viabilidade
passa pelo progresso de acordos bilaterais e inter-regionais como a TPP, a AP e a T-TIP,
conforme observado. Esses acordos dao as empresas a capacidade de acionar tribunais ad hoc
de arbitragem para dirimir disputas comerciais, 0s veredictos desses tribunais se tornam
jurisprudéncia e regulamentacdo dentro da arquitetura dos acordos. O resultado é a auséncia
do Estado, ou de mecanismos, sejam intergovernamentais, multilaterais ou supranacionais, de
regulamentacdo comercial, alijando as instituicbes democraticas do processo decisério. Dessa
forma, as grandes corporagdes multinacionais obteriam a liberdade de agir a revelia de seus
Estados de origem ou destino. Caso tais acordos sejam implementados, essas corporagoes
perderiam o seu carater multinacional e se tornariam verdadeiramente transnacionais, ndo
necessitando mais da mediacdo dos Estados para a sua atuacdo (HIRST; THOMPSON, 1998,
p. 151).

A edificagcdo de um novo sistema de comércio mundial lastreado na reconcentracéo da
producdo e do crédito nos paises centrais (principalmente, EUA) e em acordos como 0S
expostos no paragrafo anterior impacta diretamente os rumos do desenvolvimento brasileiro.
No que tange a América do Sul, o sucesso do modelo da AP pode ameacar 0 processo de
integracdo nucleado por UNASUL e MERCOSUL. O capital investido pelo Brasil, por meio
do BNDES, em integracdo da infraestrutura do continente sul-americano, pode resultar em
estradas, ferrovias e hidrovias utilizadas que facilitem a importacdo de manufaturas asiaticas,
europeias e norte-americanas, 0 que aumentaria os riscos de especializacdo regressiva, isto &,
a América do Sul reforcaria seu perfil exportador de commodities. Além disso, a combinacgao
dos acordos TPP, AP e T-TIP pode se tornar um potencial foco de desvio de comércio, ou
seja, tornar mais interessante o comércio extra-MERCOSUL do que entre o0s paises membros,
eliminando o mercado potencial para um futuro parque industrial sul-americano.

J& a regionalizacdo focada no desenvolvimento depende da consolidacdo e
fortalecimento da UNASUL. O caminho da integracdo regional estruturou-se a partir da
inviabilizacdo da Area de Livre-Comércio das Américas (ALCA), substituida pela

Comunidade Sul-Americana de Nacdes (CASA), criada a partir da Declaracdo de Cusco, em
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2005, que originou a UNASUL, em 2008, sendo capaz de unificar MERCOSUL e
Comunidade Andina. A agenda de integracdo passa por quatro eixos fundamentais, séo eles:

a) a articulacdo da infraestrutura regional de telecomunicacgdes, transporte e energia
com industria, sobretudo nos setores portadores de futuro, a partir do COSIPLAN;

b) a garantia da oferta de crédito para projetos conjuntos e a progressiva unificacdo da
politica monetaria, por meio do Banco do Sul;

c) a elaboracdo de uma politica regional de seguranca e a progressiva integracdo entre
as bases industriais de defesa, via Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS),

d) a defesa da democracia e da ordem constitucional, derivada do Protocolo de
Montevidéu sobre Compromisso com a Democracia no MERCOSUL (Ushuaia I1).

No que tange ao desenvolvimento brasileiro, 0 modelo implementado desde o governo
Lula da sinais de esgotamento: diminuicdo do ritmo de crescimento, nivel insuficiente de
investimento, desequilibrio no balango de pagamentos, entre outros — o que coloca a
necessidade de uma nova agenda.

O modelo desde Lula tenta conciliar uma politica econdmica ortodoxa em termos
fiscais e monetarios com a ampliacdo dos direitos da cidadania em diversas esferas, expansao
do credito e do investimento publico, politicas de distribuicdo de renda e aprofundamento da
trajetoria de valorizagdo do salario minimo tendo em vista a ampliacdo do mercado interno e a
dinamizacdo da economia por meio do consumo de massas. Em termos internacionais, esse
modelo se refletiu na menor dependéncia frente aos Estados Unidos e a Unido Europeia, e
maiores relacbes com a América do Sul, Africa e Asia.

O modelo econdmico desde Lula, além das medidas de constituicdo de um mercado
interno de consumo de massas, contou também com o boom da exportacdo de commodities,
gue gera consequéncias a serem observadas no que tange aos riscos de desindustrializacdo
(CANUTO; CAVALLARI; REIS, 2013). Conforme observado, os principais limites do
modelo foram:

a) a politica econémica baseada no Novo Consenso Macroeconémico, simbolizada
pelo tripé formado por superavit primario (austeridade fiscal), metas de inflacdo
(cumpridas a partir de uma elevada taxa de juros — principal instrumento de politica
econbmica) e cambio flutuante (sobrevalorizado devido a entrada de capitais de
curto prazo a partir da Flexibilizacdo Quantitativa da politica monetéria dos EUA);

b) a falta de clareza acerca de uma estratégia de desenvolvimento e integracéo

regional.
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O conteldo ético da agenda de superacdo desse modelo e de construcdo de uma nova
alternativa de desenvolvimento encontra quatro alternativas principais. Sdo elas: o retorno do
paradigma liberal, o novo-desenvolvimentismo, o social-desenvolvimentismo e o
desenvolvimentismo keynesiano-institucionalista. A compreensdo destas passa pela
apresentacéo das respectivas proposi¢des segundo os eixos da integracdo regional no &mbito
da UNASUL expostos nesta secao.

As contribuicdes de autores liberais como Bacha e Bonelli (2012) chamam atencao
para as perdas de eficiéncia advindas da diversificagdo produtiva, bem como para 0s avangos
competitivos da especializacdo. Nesse sentido, advogam o0 retorno a uma economia
amplamente internacionalizada e inserida externamente na globalizacdo da governanca
corporativa e no sistema de comércio construido pelos EUA a partir da AP, da TPP e da T-
TIP. Tal rumo significaria a retirada da participacdo estatal no financiamento e nas parcerias
publico-privadas das obras do Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e da IIRSA, o que
abriria campo para uma nova rodada de privatiza¢cdes. Na politica econdmica, observar-se-ia
um racionamento de crédito para projetos de investimento de longo prazo e um
recrudescimento da politica econémica (monetaria e fiscal) baseada no tripé macroeconémico.
A politica de defesa nacional e regional perderia importancia devido a crenca na ideia de paz
perpétua e no governo mundial, enquanto que a democracia formal seria mantida com a
contrapartida do desmonte de estruturas participativas e deliberativas, capazes de promover a
colaboracéo de classes e a coesao social.

O novo-desenvolvimentismo de Bresser-Pereira (2010) e Oreiro (2012) nao
compartilha da crenca liberal na especializacdo e nas vantagens comparativas estaticas,
tampouco adere a necessidade de liberalizacdo financeira. Todavia, a proposta novo-
desenvolvimentista de superacdo da desindustrializacdo, do investimento insuficiente e do
desequilibrio do balanco de pagamentos passa pelo estabelecimento de uma taxa de cambio
desvalorizada, capaz de viabilizar um crescimento liderado pelas exportagdes, sem romper
com o ajuste fiscal e as metas de inflagdo. Nesse sentido, a manutencao dos limites do modelo
de negdcios vigente desde o governo Lula e a utilizacdo da capacidade exportadora como
régua para medir a viabilidade de setores industriais colocam o novo-desenvolvimentismo no
campo das alternativas que podem ser conciliadas com a globalizagdo da governanca
corporativa e a AP na América do Sul, ainda que com mediacdes. Frente a democracia, ha que
se contrapor o discurso em favor da colaboracdo de classes coordenada pelo Estado com a

proposicdo de diminuicdo consideravel dos salarios reais a partir da desvalorizacdo cambial, o
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que pode significar a dissolugdo da ainda insuficiente institucionalizagdo das demandas
sociais e dos conflitos inter e intraclassistas conquistada na Gltima década.

O social-desenvolvimentismo de Carneiro (2012), por sua vez, avanca ao defender
uma politica fiscal mais ativa, capaz de ampliar o investimento publico em infraestrutura, o
rompimento da sustentacdo via taxa de juros elevada da estabilidade do nivel de precos e o
aprofundamento da democracia a partir da garantia do acesso de fragOes sociais diversas ao
Estado e suas instituices consultivas e deliberativas. Todavia, ainda que defenda a
regionalizacdo focada no desenvolvimento e critique saidas liberalizantes como a AP, o
social-desenvolvimentismo nédo enfrenta o principal gargalo do modelo de desenvolvimento
desde Lula, isto é, ndo consegue compatibilizar a ascensdo do consumo de massas com a
elevacdo da taxa de investimento, principalmente em setores de alta tecnologia e de maior
valor agregado, o que leva a um baixo ritmo de crescimento e desequilibrios no balanco de
pagamentos.

Por fim, o desenvolvimentismo keynesiano-institucionalista de Ferrari Filho e Fonseca
(2013) tem acordo com os aspectos positivos do social-desenvolvimentismo sem perder a
oportunidade de avancar em pontos importantes. Nesta abordagem, observa-se uma maior
valorizagdo a mudancas institucionais que permitam a dinamizacgdo do investimento privado
em parceria com 0 gasto publico em projetos estratégicos para o desenvolvimento nacional e
regional, capaz de elevar a taxa de investimento global do Brasil. Na politica econémica, a
critica ao Novo Consenso Macroeconémico € mais ampla e defende a ruptura com as metas
de inflacdo (enquanto mecanismo), os juros elevados e o superavit primario, a taxa de cambio
seria administrada, ainda que sem sofrer uma desvalorizacdo que comprometa o nivel de
renda dos trabalhadores. Além disso, verifica-se um compromisso com a integracao regional
fisica e monetaria, uma rede de instituicGes financeiras de fomento e com a centralidade da
variavel investimento no desenvolvimento. Em suma, trata-se de dar base material para a
preservacdo e o aprofundamento das conquistas democraticas e institucionais do Ultimo
periodo.

Considera-se que a combinacdo de politicas verticais de infraestrutura, articuladas com
a industria e focadas na aquisicdo de capacidades produtivas e tecnologicas, com elevados
niveis de autonomia inserida, isto é, a tipologia que caracteriza o Estado Desenvolvimentista,
possui diversos aspectos em comum com a proposta keynesiano-institucionalista (FERRARI
FILHO; FONSECA, 2013) e com a ideia de motores de desenvolvimento de Bielschowsky
(2012).



130

A énfase no investimento e a selecdo de prioridades em projetos de infraestrutura e
industria sdo caracteristicas comuns entre o Estado Desenvolvimentista e a proposta
keynesiano-institucionalista (FERRARI FILHO; FONSECA, 2013). Ao mesmo tempo,
busca-se sincronizar as politicas macroeconémicas com a mudanga de paradigma tecno-
produtivo. Ademais, priorizam-se as relagdes com os BRICS e com a América do Sul.
Defende-se uma taxa de cambio ndo tdo apreciada a ponto de prejudicar a industria nem téo
desvalorizada a ponto de reduzir o poder de compra dos salarios (FERRARI FILHO;
FONSECA, 2013, p. 13).

No mesmo sentido, o Estado Desenvolvimentista busca articular a industria com a
infraestrutura, pelo que valoriza os investimentos e favorece as exportagfes. Conecta 0s
motores consumo de massas, recursos naturais e investimento em infraestrutura. Também
procura acionar os dois turbinadores, os encadeamentos produtivos (desenvolvimento
desequilibrado) e a inovacéo tecnologica (BIELSCHOWSKY, 2012).

Esse modelo de desenvolvimento pode oferecer os meios de superar 0s principais
aspectos da “armadilha de renda média” (PALMA, 2012):

a) a dependéncia de commodities para as trocas externas e dos servicos para a
manutencdo do baixo nivel de desemprego, visto que prioriza a industria e a
aquisicdo de novas capacidades tecnologicas;

b) a financeirizacdo da economia, haja vista que os investimentos em infraestrutura
consistem em oportunidades reais de retorno.

Assim, os problemas de escasso investimento, crescimento das importacfes e aumento

da especializacdo regressiva encontram no Estado Desenvolvimentista um possivel
mecanismo de superacdo. A integracdo regional, por essa Otica, pode conciliaras estratégias

wage-led e export-led (estratégias baseadas respectivamente em salarios e exportacdes).

3.5 CONCLUSAO DO CAPITULO

A partir de bases sociais e econémicas comparaveis, América do Sul e Leste da Asia
seguiram trajetdrias distintas, tanto por razdes sistémicas globais (externas) quanto por
politicas adotadas pelos paises (internas). No caso das externas, destaca-se a conjuntura da
Guerra Fria, na qual interessava a maior poténcia a existéncia de experiéncias capitalistas de
sucesso para evitar a expansdo do comunismo. Esses incentivos se converterem em casos de
“desenvolvimento a convite” (WALLERSTEIN, 1979) e o apoio dos EUA, politico e

econémico (financiamento) para levar adiante planos quinquenais de desenvolvimento. Apds
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a crise da divida, ambos buscaram as politicas de regionalizagio: no caso da Asia, formaram-
se redes regionais de producdo, amparadas no processo de subcontratacdo japonés e na
organizacdo produtiva por meio da dinamica dos “gansos voadores” de Akematsu. Na
América do Sul, a regionalizacdo contribuiu para 0 aumento do comércio, mas ndo logrou
formar estruturas produtivas regionalizadas.

No caso das escolhas internas, ha de se ressaltar o contraste entre as duas regides. Na
da América do Sul, prevaleceu a énfase na substituicdo de importacdes, na qual importava a
capacidade em fabricar novos produtos sem valorizar, na mesma medida, a exportagéo e a
produtividade (PALMA, 2008; 2012). Na Asia, combinou-se a substituicio de importacoes
com o incentivo as exportacdes que, ademais, eram acompanhados de mecanismos de
controle reciproco (AMDSEN, 2009), isto é, as empresas protegidas pela atuacao
governamental recebiam ajuda condicionada ao cumprimento de metas e padrGes de
desempenho previamente designados. Na América do Sul tais mecanismos foram ausentes ou
enfraquecidos.

Apos a Crise da Divida, parafraseando Arrighi (1997), muitos foram chamados, mas
poucos foram escolhidos. Estava em marcha, naquele contexto, a mudanca do paradigma
fordista para a era da informacdo (PEREZ, 2002). Nesse cenario, o Brasil inicialmente
direcionou esforgos para pagamento da divida, equilibrio das contas externas e contengéo da
inflagdo. Na década de 90, as politicas do Consenso de Washington acabaram por decretar a
morte de varias industrias e representaram o retrocesso e a inser¢do subordinada as cadeias
produtivas globais. Nos anos 2000, com a volta da esquerda ao poder, retomaram-se 0S
esforgos pré-industrializacdo. Tendo em vista o crescimento da China, aqueceu-se 0 mercado
de commodities, que gerou um boom exportador na América do Sul. O Brasil avangou na
reducdo da desigualdade, nas politicas sociais e na distribuicdo de renda, mas, apesar da
conjuntura externa favoravel no governo Lula, ndo conseguiu fortalecer a industria nacional.
Privilegiaram-se “campedes nacionais”, setores nos quais o Brasil ja possuia competitividade,
enquanto os setores portadores de futuro foram negligenciados. Com isso, consolidou-se o
predominio das commodities e se cristalizou o risco de especializacdo regressiva,
acompanhado de crescente financeirizagdao, marco do “capitalismo sub-prime” (PALMA,
2012) e do perfil das elites locais que, diferentemente das asiaticas, tendem a investir em
ativos e financeiros e consumo de luxo em vez de ampliar capacidades produtivas e
tecnoldgicas. Apos 2014, com a desaceleracdo da economia chinesa e a reducdo dos precos

das commodities, aumentou a busca por uma estratégia para sair desse circulo vicioso.
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Diante desse quadro e dos dois possiveis caminhos do capitalismo internacional,
apresentam-se quatro alternativas principais: o liberalismo, o novo-desenvolvimentismo, o
desenvolvimento social e a abordagem keynesiano-institucionalista. Afim a essa ultima e
buscando ampliar a visdo de Bielschowsky (2012), entende-se que o Estado
Desenvolvimentista, no contexto da integracdo regional, pode ser uma sintese possivel entre
0s modelos wage e export led. A cooperacdo entre os setores publico e privado associada a
articulacdo entre infraestrutura e inddstria permitiria, de um lado, aumentar a produtividade e
0s investimentos e, a0 mesmo tempo, proteger os salarios mediante a énfase na inddstria. A
partir das iniciativas da integracdo regional, favoreceria ndo apenas o incremento das
exportagcdes, mas também a formacdo de cadeias produtivas regionais entre 0s paises sul-
americanos. Resta saber em que medida as iniciativas governamentais tém sido capazes de
levar a cabo esse potencial, de responder aos desafios postos — tema dos dois proximos

capitulos, que examinam, respectivamente, a IIRSA e o0 COSIPLAN.
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4 INFRAESTRUTURA E DESENVOLVIMENTO: O ESTADO FACILITADOR NA
IIRSA

Se nos conservarmos unidos, teremos os meios de o fazer; se os Estados se
separarem, preparemos aos nossos inimigos novos triunfos e lhes sacrificaremos
mais vitimas (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003, p. 74).

A partir da trajetéria de desenvolvimento brasileira, bem como de seus principais
desafios sistémicos e modelos contrastados, apontados no capitulo anterior, examina-se 0
perfil de resposta oferecido pelos investimentos em infraestrutura da IIRSA. Procura-se
analisar, a partir de seus principios, l6gica de planejamento e perfil de projetos, de que modo a
infraestrutura projetada se articula com as estruturas produtivas da América do Sul. Em um
contexto de crescente enfraquecimento das industrias sul-americanas, avalia-se a estratégia de
insercdo oferecida pela IIRSA. Ha duas finalidades: avaliar em que medida a IIRSA é
coerente com seus proprios objetivos e principios anunciados; avaliar em que medida a IRSA
é capaz de trazer respostas e solugcdes para 0 modelo de desenvolvimento brasileiro. Para
tanto, seréd aplicado o modelo analitico exposto no segundo capitulo.

A fim de responder a esses questionamentos, a primeira se¢do apresenta a geografia da
América do Sul e suas principais limitacGes trazidas pela natureza. Argumenta-se que a
geografia € um problema politico e, enquanto tal, passivel de solu¢cbes mediante politicas
publicas. Todavia, essas politicas publicas ndo operam em sentido abstrato. Por isso, é
importante compreender a historia da América do Sul e seus principais condicionantes. O
subcontinente foi marcado, primeiro, pela presenca do modelo de exportagédo de commodities,
agricolas ou minerais. Nesse contexto, a infraestrutura predominante conectava 0s centros
produtores da periferia aos mercados do centro. A economia de “loteria dos produtos
primarios”, na consagrada expressdo de Diaz Alejandro, marcou, e ainda marca, 0
desenvolvimento dos paises da regido. Formaram-se desde economias de enclave, nucleos
produtores extrativos, até economias mais complexas, como Brasil e Argentina, que
conseguiram constituir nucleos de mercado interno e incipientes processos de
industrializacdo. Depois, vieram as tentativas de substituicdo de importacbes, que
fortaleceram a industria, a classe média, a identidade nacional, e transformaram as instituicdes
politicas e a ocupacdo do territério. Esse processo tinha suas limitacGes, e a dependéncia
financeira e tecnolégica néo foi superada. E diante dessa heranga e desses condicionantes que
a politica publica de infraestrutura e integracédo regional pode gerar resultados.

A ideia de integracdo fisica infraestrutural teve, entre seus primeiros formulados,

Eliezer Baptista. Baptista discordava da visdo de “corredores de exportagdo”, rodovias,
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ferrovias e hidrovias que ndo aproveitavam o potencial das localidades por onde percorriam,
serviam somente para 0 escoamento da producdo. Por isso, projetos de infraestrutura
conectados por eixos centrais de desenvolvimento, como uma “espinha de peixe”,
articulariam as regides produtivas de modo a gradualmente integra-las. A integracdo com a
economia global seria 0 auge do processo.

A ideia de Eixos centrais foi incorporada pelo planejamento governamental do Brasil.
Nesse sentido, a segunda secdo avalia o papel da infraestrutura e da integracdo em cada um
dos Planos Plurianuais desde o governo Fernando Henrique Cardoso. Observar essa trajetoria
no Brasil é fundamental para compreender a formulacéo da IIRSA, nos anos 2000.

A 1IRSA, em um contexto de busca pela revitalizacdo da integracédo regional, tinha os
seguintes objetivos: aumentar o comércio intrarregional, agregar valor a producdo, reduzir
desigualdades; aumentar a integragdo com o mundo (regionalismo aberto). Tais finalidades
foram registradas nos principios norteadores da Iniciativa. Nesse sentido, procura-se mapear
as principais caracteristicas da IIRSA: sua estrutura de governanga, seus principais projetos,
as agéncias financiadoras e o grau de execucdo das obras.

Para avaliar de que modo os projetos infraestruturais se articulam com a integracéo
produtiva, a terceira e Ultima secdo examina quatro casos. Trata-se de quatro grupos de
projetos infraestruturais, em quatro diferentes regides e Eixos da IIRSA: Eixo Interoceénico
Central; Eixo de Capricornio; Eixo Andino e Eixo MERCOSUL-Chile. Para cada um deles, e
somente para esses quatro Eixos, a IIRSA apresenta documentos nos quais aplica sua
metodologia de Integracdo Produtiva e Logistica (IPrLg), pela qual se observa o perfil
produtivo de cada regido, quais cadeias de comércio prevalecem, qual a infraestrutura
existente e qual o papel de cada um dos projetos.

De um modo geral, constata-se que, na pratica, a IIRSA apresenta um elevado nimero
de projetos de interesse estritamente nacional, com lenta execucdo e perfil
predominantemente comercialista (SENHORAS, 2008; MARIANO, 2014, p. 245). Ao
combinar politicas de infraestrutura de corte predominantemente horizontal com elevada
cooperacao entre os setores publico e privado, enquadra-se no modelo de desenvolvimento do

Estado Facilitador.
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4.1 A GEOGRAFIA E AFORMACAO TERRITORIAL DA AMERICA DO SUL: UM
PROBLEMA POLITICO

A América do Sul apresenta trés grandes formacgdes geograficas que caracterizam seu
territorio: a Cordilheira dos Andes, a Bacia do Prata e a Bacia do Amazonas. Tais formacGes

correspondem as vertentes geopoliticas estabelecidas por Mario Travassos (1938):

Figura 02 — Vertentes Geopoliticas da América do Sul

Vertente Atlintica
Bacia Amazbénica

Vertente Pacifica
Cordilkeira Andina

]

Vertente Atlintica
Bacia Platina

Rio Parana -

: S Prata

Fonte: Travassos (1938)

De norte a sul do subcontinente, a Cordilheira dos Andes ergue-se como uma barreira
que corta o territorio. Ao sul, esta a regido fria e seca da Patagbnia, compartilhada por Chile e
Argentina. Ao Norte, a imensidao e a densidade da Floresta Amazdnica marcam o territorio.
Ao centro, situa-se a regido do Chaco, que abriga areas semidridas, de altissima temperatura,
que dificultam a ocupacdo populacional. Esses obstaculos da geografia atrasaram a

interiorizacdo do Brasil, de modo a restringi-la inicialmente ao Oceano Atlantico:

A Floresta Amazonica, com suas planicies tropicais de baixa fertilidade e alto custo
de exploracéo, dificultou a sua prépria ocupacéo, e bloqueou o caminho do Brasil na
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direcdo da Venezuela, Guiana, Suriname, e Mar do Caribe. O Pantanal e o Chaco
boliviano, com suas montanhas e florestas tropicais limitaram a presenca do Brasil
nos territdrios entre a Guiana e a Bolivia; e a Cordilheira dos Andes, com seus 8 mil
km de extensdo e 6.900 metros de altitude, obstruiu o acesso do Brasil ao Chile e ao
Peru, e 0 que é ainda mais importante, ao Oceano Pacifico com todas as suas
conexdes asiaticas (FIORI, 2014).

Desse modo, embora se apresente como um subcontinente, isolado pelos Oceanos
Atlantico e Pacifico, além do Istmo do Panama ao Norte, a América do Sul €é caracterizada

por grandes obstaculos geograficos. Com isso, formam-se vazios no interior do continente,

onde a ocupacdo do territério e a transformacdo do ambiente pelo homem ainda sao
escassas™>. Além disso, conforme se demonstra ao longo desse trabalho, a geografia é
também um problema politico, visto que impde obstaculos ao diadlogo politico e as trocas
econdmicas entre as sociedades. Nesse contexto, iniciativas como a IIRSA podem transpor as

barreiras da natureza e permitir o fortalecimento da integracdo da América do Sul.

Istmo
Centro-

Cordilheira
dos Andes

Amazonas

Amazoénica

153 £ 0 que pensa também Fiori (2014, grifo nosso): “Esta geografia extremamente dificil explica a existéncia de
enormes espacos vazios dentro do territério brasileiro e nas suas zonas fronteiricas, e sua escassa relacdo
econdmica com seus vizinhos, durante quase todo o século XX, quando o Brasil ndo conseguiu — nem mesmo
- estabelecer um sistema eficiente de comunicacdo e integracdo biocednica, como aconteceu com 0s
Estados Unidos, ja na segunda metade do século XI1X, depois da sua conquista da California e do Oregon, que
se transformou num passo decisivo do seu desenvolvimento econémico, e da projecdo do poder global dos
Estados Unidos”. No mesmo sentido, afirma Moniz Bandeira: “Com as reptblicas do Pacifico, separadas por
florestas e pela cordilheira dos Andes, as relagfes do Brasil nunca adquiriram maior peso e densidade, até a
primeira metade do século XX” (BANDEIRA, 2009, p. 10).
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Na Figura 03, vislumbram-se, em azul, &reas que correspondem a ilhas; as setas
vermelhas correspondem a “pontes”, isto €, projetos da IIRSA que objetivam superar as
dificuldades impostas pela geografia e facilitar a integracdo entre as regides. Desde ja, pode-
se observar o predominio das ligacfes horizontais: ha apenas uma seta vertical, mas quatro
horizontais, uma bidirecional e uma multidimensional. Isso se deve, em parte, aos proprios
obstaculos da geografia, mas também devido a énfase estabelecida pela IIRSA na ligacdo
entre Atlantico e Pacifico.

Além da divisdo geografica, o subcontinente foi marcado historicamente pela diviséo
econdmica e politica. Desde a colonizagdo por Portugal e Espanha, formaram-se ndcleos
econdmicos fragmentados e voltados para o centro da economia mundial de entdo, a Europa.
A Espanha, apds a conquista do Império Inca, estabeleceu um sistema de Vice-Reinados
voltado fundamentalmente a exploracao de ouro e prata a partir da exploracdo da mao-de-obra
indigena. Portugal, por sua vez, dividiu o territério a Leste do Tratado de Tordesilhas em
capitanias hereditarias. Por meio do sistema de sesmarias, dividiu grandes por¢fes de terra
voltadas a producdo de cana-de-acucar. Em ambos os casos, Portugal e Espanha utilizavam
suas coldnias sul-americanas com o propdsito de fortalecer suas proprias economias. No
sistema mercantilista, acumularam riquezas naturais e metais preciosos contando com a
exclusividade da relacdo colbnia-metropole. Portanto, o legado colonial foi extremamente
divisivo devido ao carater exploratorio da colonizacéo

A logica de fragmentacdo e insercdo para fora persistiu apds as Independéncias
nacionais. Mantido o padrdo de dependéncia externa, constituiram-se diversas economias de
enclave no continente. Segundo Cardoso e Falleto, os enclaves exportadores sdo entendidos
como “nucleos de atividades primarias controladas de forma direta pelo exterior”
(CARDOSO; FALETTO, 1979, p. 46)™*. As economias de enclave possuem trés
caracteristicas principais: a) a producdo € um prolongamento direto da economia central (0s
lucros apenas “passam” pela nacdo dependente, pois vao para as economias centrais); b) ndo
existem realmente conexdes com a economia local (setor de subsisténcia ou setor agricola

vinculado ao mercado interno); c¢) as relacdes econdmicas sdo estabelecidas no ambito dos

15% No obstante, Cardoso e Faletto (1979) contrapdem as economias de enclave (maioria na regio) a economias
que obtiveram — devido a aliancas politicas capazes de regular o comércio exportador, assegurar um grau
suficiente de poder interno e organizar uma administracdo e um exército nacional — o controle nacional do
sistema produtivo. Além disso, esse segundo tipo de economia passava pela disponibilidade de: a) um
produto primario que desenvolvesse o setor exportador, b) oferta de méo-de-obra, e c) terras apropriaveis. Tal
modelo de desenvolvimento deu-se, no século XIX, em paises como Argentina (carne) e Brasil (café) e
permitiu — sem remover os vinculos de dependéncia ao nivel do mercado internacional - que se forjassem
politicas econdmicas nacionais, decisdes de investimento a partir de deliberagfes internas e a existéncia real
de grupos empresariais locais.
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mercados centrais (CARDOSO; FALETTO, 1979, p. 51). Nesse sistema, as aliancas politicas

tinham dupla vinculacgéo:

[...] com o setor externo, representado pelas companhias inversoras, € com o setor
interno, na medida em que algum grupo, por si sé ou aliado a outros, lograva
constituir um sistema de poder e dominagdo [local] bastante forte e estavel para
pactuar com o setor externo as condi¢cGes nas quais se aceitaria nacionalmente a
exploracdo econdmica dos enclaves (CARDOSO; FALETTO, 1979, p. 40)™°.

Para pensar o caso brasileiro, adiciona-se a contribuicdo de Furtado (1983, p. 144) a
tipologia de Cardoso e Faletto. Segundo o autor, a economia brasileira baseada na exportacao
de café gerou lucros que viabilizaram reinvestimentos, sustentando a imigracdo europeia, a
monetizacdo da economia, a formacdo de um mercado interno e a constituicdo de um nucleo
industrial. Nesse sentido, origina-se uma economia subdesenvolvida de grau superior — sem
que se supere a dependéncia e o dualismo estrutural — e dividida em trés setores:

a) as atividades de subsisténcia,

b) o setor exportador sob controle nacional,

c) um nacleo industrial cuja expansdo € dependente dos movimentos cambiais

subordinados as necessidades exportadoras.

Assim, em momentos de valorizacdo cambial, ocorre um aumento da capacidade
produtiva; em periodos de desvalorizacdo, ocorre uma expansdo da producdo (VERSIANI,
VERSIANI, 1975)*°

Dado que o sistema de enclave diz respeito a maioria dos paises sul-americanos, era

comum a existéncia de Estados capturados por elites oriundas da terra ou da mineracio™’, ou,

155 patrice Franko sintetiza o diagnostico da teoria da dependéncia de forma sucinta: “Aliangas entre as elites do

centro e as da periferia perpetuaram um modelo que privilegiava poucos e pauperizava muitos. Os padrées da
distribuicdo de bens em grandes latifindios ou producdo estatal determinada por decretos coloniais eram
reproduzidas em ciclos industriais. Faltava dinamismo interno, com vinculos fracos entre o setor agricola
voltado a exportacédo e o fragil e fraco setor industrial. A tecnologia ficava com o Norte e ndo chegava ao
Sul” (FRANKO, 2003, p. 484, traducdo nossa). No original: "Alliances between elites from the center the
market is not a substitute for good policies or difficult choices, particularly in the provision of public services
areas. It can complement good governance, but cannot replace it and the periphery perpetuated a model that
privileged few and pauperized many. The patterns of distribution of goods in large estates or state production
determined by colonial decrees were reproduced in industrial cycles. It lacked internal dynamism, with weak
linkages between the agricultural sector geared to exports and the fragile and weak industrial sector. The
technology was with the North and it had not come to South."

Segundo Cano (1998), a economia cafeeira também esta na origem da integracdo do mercado nacional, pois
viabilizou a produgdo de bens industriais de consumo ndo-durdveis a pregos competitivos, bem como a
melhoria das redes de transporte e comunicacao. 1sso permitiu tanto a integracdo da regido sulista, que passa
a ser responsavel pelo fornecimento de bens primarios para consumo interno (carne, erva-mate, etc.) quanto
da regido nordestina, devido a crise da economia agucareira.

Segundo Rosemary Thorp, ndo raro esses sistemas abrigavam fortes tensbes sociais: "Uma receita infalivel
para produzir tensdo social e desigualdade aguda era um produto agricola de exportagdo que requeresse
ampla mao de obra, combinado com uma substancial populagdo indigena que, na opinido dos recém-

156

157
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ainda, formadas a partir da corrupgdo enquanto burocracia estatal. Nesse sistema, a partir dos
processos politicos, classes ou grupos econdmicos estabeleciam um sistema de relacbes
sociais que lhe permitia impor ao conjunto da sociedade um modo de producdo proprio
(CARDOSO; FALETTO, 1979, p. 23). Tais elites procuraram um tipo de alinhamento
internacional que deixou o Estado em uma posicdo periférica, fragil internamente e
subordinado externamente. A esse tipo de Estado, somam-se paises exportadores de bens
primarios (Argentina, Brasil e, em certo grau, Colémbia) que detém o controle do sistema
produtivo nacional, todavia, sem superar plenamente os problemas oriundos da dependéncia
frente ao centro dindmico. Nesse contexto, forjou-se uma situagéo na qual:

a) 0s paises apresentam ritmos desiguais de desenvolvimento (se possuem o controle
do sistema produtivo e se conseguem traduzir tal situacdo em algum grau de
industrializagéo);

b) os paises, inclusive 0s que ndo se encontram em situacao de enclave, priorizam as
relagbes com o centro dinamico;

c) ha dificuldade de sustentar pressdes duradouras para a mudanca tecnoldgica, tendo
em vista a elevada flexibilidade do mercado de trabalho (PALMA, 2012).

Verificou-se nos paises sul-americano uma divisdo do trabalho social entre os setores

interno e externo da economia, tal como descrito por Maria da Concei¢do Tavares (1972).
Nessa configuragcdo, o setor externo, mais produtivo, concentrava 0s recursos e o capital,
geralmente especializado em um ou poucos produtos (prata, estanho, gas natural, soja, etc.)*®.
Ja o setor interno voltava-se a subsisténcia e apresenta baixa produtividade. Com isso, a maior
parte da populacéo recebia niveis de renda muito baixos, enquanto uma elite concentrava altas
rendas, apresentando padrbes de consumo dos grandes centros da economia mundial
(TAVARES, 1972). Trata-se de um “dualismo estrutural”: parte da sociedade se moderniza
enquanto outra permanece arcaica’’.

Por outra Otica, Rosemary Thorp fornece um diagnostico convergente. A autora

considera que houve dois grandes periodos de crescimento da América Latina. No primeiro,

chegados, teria de ser controlada ou deslocada a fim de assegurar o acesso a terra ¢ ao trabalho” (THORP,
1998, p. 292).

158 Trata-se da “Loteria dos produtos primarios”, expressio de Carlos Diaz Alejandro para designar a maior ou
menor sorte dos paises em relacdo a natureza, disponibilidade e demanda por commodities. Para mais
informacdes, ver Thorp (1998, p. 9).

159 Aqui, novamente, é preciso ter em mente a especificidade do caso brasileiro. Sérgio Silva d4 tons menos
extremos a esse “dualismo estrutural”, afinal, “as relagdes entre o comércio exterior e a economia cafeeira, de
um lado, e a industria nascente, de outro, implicam, ao mesmo tempo, a unidade e a contradicdo. A unidade
estd no fato de que o desenvolvimento capitalista baseado na expansdo cafeeira provoca o nascimento e um
certo desenvolvimento da indUstria; a contradigdo, nos limites impostos ao desenvolvimento da industria pela
prépria posicdo dominante da economia cafeeira na acumulacgéo de capital” (SILVA, 1976, p. 103).
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das independéncias até 1930, os Estados latino-americanos investiram tanto em capacidades
infraestruturais, como ferrovias e portos, quanto em institucionais (bancos centrais e
coletorias)'®®. No segundo, que comecou entre os anos 30 e 50 e foi até 1980, houve um
crescimento exponencial da producdo, da produtividade e da infraestrutura. Porém, uma das
caracteristicas mais marcantes desse processo, comum aos dois periodos, é justamente a
persisténcia da desigualdade social e econdmica (THORP, 1998, p. 292).

Nessa estrutura dual e desigual, a infraestrutura tinha como funcéo precipua ligar as
economias locais a0 mundo externo. Isso explica as razdes para que a maior concentracao
populacional e de recursos econdémicos se situe no litoral sul-americano. Segundo Michael

Mann,

As elites dos Estados europeus primeiramente fizeram guerras. Mas no Brasil e na
Argentina, diz Mazzuca, seu principal objetivo era a integragdo a economia mundial.
Seu maior item de despesas ndo estava relacionado as guerras, mas a portos e
depdsitos. As infraestruturas nédo serviram tanto para integrar seus territdrios
qguanto para liga-los ao mundo externo”. [...] “A maior parte de seus recursos
vinha do comércio e ia para 0 comércio. Como as elites das provincias ndo eram
muito incomodadas pelo Estado, mantinham o controle local (MANN, 2006, p. 171,
grifo nosso).

A partir dos processos de substituicdo de importa¢fes do século XX, diversas regides
apresentaram um aumento da renda nacional, especialmente as urbanas. Estados langcaram
méo de politicas comerciais protecionistas, crédito para a inddstria, bem como politicas
cambiais e monetéarias a fim de favorecer o setor industrial. Por meio de politicas de
planejamento e empresas estatais, nesse periodo logrou-se desenvolver indudstrias leves e
intermediarias em alguns paises sul-americanos, especialmente Brasil, Argentina e Chile.
Paralelamente, 0s processos de substituicdo de importacdes geraram a ocupacédo do territorio.

Esse foi o caso, no Brasil, do governo JK, que combinou a promogéo da indUstria de bens de

180 No Brasil, 0 governo Vargas criou diversas instituicées no intuito de promover a industrializacdo, como
demonstra Fonseca (2003). Durante o Estado-Novo, ocorreu a “criagdo e /ou alteragdo de leis, codigos,
orgdos, ministérios, regulamentacao de relages de propriedade, enfim, toda uma rede que pressupde regras,
normas e comportamentos que passaram a caracterizar toda uma época” (FONSECA, 2003, p. 147). Segundo
Pedro Fonseca, “Datam de 1938 o Conselho Nacional do Petrdleo, o Departamento Administrativo do
Servigo Pablico (DASP), o Instituto Nacional do Mate e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE); de 1939, o Plano de Obras Publicas e Aparelhamento de Defesa e o Conselho de Aguas e Energia;
de 1940, a Comissdo de Defesa Nacional, o Instituto Nacional do Sal, a Fabrica Nacional de Motores e a
Comissdo Executiva do Plano Siderirgico Nacional; de 1941, além da Companhia Siderdrgica Nacional, o
Instituto Nacional do Pinho, a Comissdo de Combustiveis e Lubrificantes e o Conselho Nacional de
Ferrovias; de 1942, o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), o Banco de Crédito da
Borracha e a Comissdo do Vale do Rio Doce; de 1943, a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), a
Companhia Nacional de Alcalis, a Comissdo de Financiamento da Producao, a Coordenacio de Mobilizaco
Econdmica, Fundacéo Brasil Central, Sidertrgica Social da Industria (SESI) e Plano Nacional de Obras e
Equipamentos; de 1944, o Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial, o Servico Nacional do
Trigo, o Instituto Nacional do Pinho e a Comissdo de Planejamento Econémico; e, finalmente, de 1945 a
Superintendéncia da Moeda do Crédito, que iria voltar-se a regular uma das mais importantes instituicdes: a
moeda e a politica monetaria” (FONSECA, 2003, p. 144, grifo nosso).
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consumo durdveis com a infraestrutura rodoviaria e a ocupagdo da regido Centro-Oeste do
Brasil, com a construcdo de Brasilia, conforme exposto anteriormente.

No entanto, o modelo entrou em crise com o choque dos juros em 1979. Ele estava
baseado na captacdo de financiamento a juros baixos no mercado externo; com a subita
elevacdo da taxa, 0s paises aumentaram muito seu endividamento. Na esséncia, 0 processo de
substituicdo de importagOes necessitava das divisas, obtidas via exportacdo, para adquirir
maquinas e equipamentos, adquiridos via importacdo. Com a protecdo a indudstria nascente,
fabricavam-se produtos menos eficientes que aqueles produzidos nos paises desenvolvidos, o
que muitas vezes gerava uma tendéncia inflacionaria. Como principais entraves do modelo de
substituicdo de importacdes, pode-se destacar a dependéncia financeira e a dependéncia
tecnologica: “a medida que o PSI avangava, assim, era de esperar que ficasse cada vez mais
dificil substituir novas importacdes, pois crescia o volume de capital, a qualificacdo da mao-
de-obra e o nivel tecnoldgico necessarios aos novos investimentos” (FONSECA, 2003b, p.
22).

Apesar das limitagbes do PSI, cumpre ressaltar que o modelo gerou um grande

impulso ao desenvolvimento. Segundo Rosemary Thorp,

O desenvolvimento voltado para dentro pode ter criado industrias ineficientes atras
de barreiras tarifarias, mas também construiu um senso de identidade nacional, criou
instituices e novos papeis para o Estado, além de ser fonte de melhoria da
produtividade a longo prazo (THORP, 1998, p. 296).

Na década de 90, o impeto liberal procurou retirar e diminuir o peso do Estado na
economia. A sensacdo de liberdade, compreensivel a luz dos diversos processos de
democratizagéo, converteu-se em uma obsessédo pela eficiéncia. Com as privatizagdes, criou-
se a expectativa de que o setor privado (externo) seria o0 protagonista do crescimento
econémico. Todavia, com a nova onda de globalizacdo, a abertura comercial, muitas vezes
abrupta e irrestrita, acabou com muitas indlstrias de diversos paises sul-americanos. O
controle da inflagdo e a estabilizacdo macroecondmica tornaram-se objetivos centrais. Como
destaca Franko, “o mercado ndo ¢ um substituto para boas politicas ou escolhas dificeis,
particularmente nas areas de provisdo de servigos publicos. Ele pode complementar a boa

governanga, mas ndo pode substitui-la” (FRANKO, 2003, p. 487, traducdo e grifos
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nossos)'®. Em vez de complementar, contudo, o neoliberalismo tentou substituir o Estado,
processo que gerou perdas econémicas e sociais.

Como resultado geral desse longo processo de desenvolvimento, a integracdo interna a
cada Estado sul-americano — e mais ainda entre os paises da regido — permaneceu fragil.
Segundo Mann, “Enquanto se moviam (mais lenta e mais desigualmente) em dire¢do a
democracia, a penetracdo infraestrutural em seus territorios continuava muito débil”. (MANN,
2006, p. 171). A falta de solidariedade nacional e regional foi visivelmente um produto do
processo de desenvolvimento dos paises sul-americanos. Todavia, a capacidade estatal em
infraestrutura, ainda que por si s6 ndo seja causa de integracdo e desenvolvimento, apresenta-
se como uma ferramenta efetiva para promové-las. Nesse contexto, projetos como a IIRSA
representam politicas puablicas que poderiam mitigar os efeitos do padrdo histérico de
desenvolvimento.

A IIRSA foi criada nos anos 2000, o que significa que nasceu no inicio do Século do
Pacifico. Ela pretende, mais do que reduzir custos de transagcdes de comércio entre os paises
sul-americanos, integrar cadeias produtivas e reduzir assimetrias. A infraestrutura € um dos
componentes essenciais dos processos de integracdo regional. Na UNASUL, juntamente com
0 Conselho de Defesa, o Conselho de Infraestrutura e Planejamento pode realizar o
“hardware” da integragdo regional. O “software”, isto é, 0 desenho institucional, também é
essencial para aprofundar a integracdo regional. Tendo em vista o panorama do Século do
Pacifico e a ameaca sobre as industrias da America do Sul, é importante avaliar de que forma
a IIRSA se conecta e influencia as estruturas produtivas e o modelo de insercdo econémica

dos paises da regido.
4.2 1IRSA: ORIGENS E POTENCIAIS

O surgimento da IIRSA'™, no ano 2000, ocorreu durante a Primeira Reunido de
Presidentes dos 12 paises do continente, em Brasilia, a convite do entdo presidente brasileiro

181 No original: "the market is not a substitute for good policies or difficult choices, particularly in the areas of
public services provision. It can complement good governance, but cannot replace it".

162 A respeito das origens da IIRSA, cumpre destacar a importancia da Declaracdo Conjunta emanada da reunido
de Presidentes de Punta del Este, realizada de 12 a 14 de abril de 1967. Nesse documento, ja se previa a
necessidade de estruturar uma rede de infraestrutura fisica para facilitar a livre circulagdo de bens e pessoas,
com atengdo especial aos paises menos desenvolvidos. Ademais, reconheceu-se a necessidade de realizar
estudos a fim de identificar oportunidades de projetos infraestruturais que promovessem a integracdo
regional: “[...] levar a cabo estudios que permitan identificar y preparar proyectos de alcance multinacional
en todas las areas que sean de importancia para promover la integracion regional” (DECLARACAO
CONJUNTA, 1967).
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Fernando Henrique Cardoso. Ao fim da reuni&o, foi langado o Plano de Acdo para a IIRSA,
no qual se previu um prazo de dez anos para aprofundar a integracdo e gerar desenvolvimento
econdmico (QUINTANAR; LOPEZ, 2003). Cumpre observar que esse importante Plano de
Acdo, que ndo so apresenta a logica central da IIRSA, como também define seus principios e
estrutura de governancga, foi elaborado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(1IRSA, 2000)*. Assim, o Plano abriga a visdo, 0s conceitos e mesmo o0s interesses dessa
instituicdo, que nem sempre coincidem com as prioridades dos paises da regido.

O Plano de Agdo apresenta como principal desafio da década de 2000 a obtencdo de
um processo de crescimento menos dependente da exploragdo de recursos naturais e mais
vinculado ao conhecimento e a tecnologia (IIRSA, 2000b, p. 1). Conforme sera analisado na
sequéncia, verifica-se que, na pratica, os projetos ndo atendem a essa diretriz. O Plano,
ademais, apresenta outros principios norteadores, tais como: visdo integral da infraestrutura,
planejamento estratégico, modernizacdo e harmonizacdo das estruturas regulatérias dos
paises, qualidade de vida, participacdo e consulta, valorizagdo social e ambiental (IIRSA,
2000b, p. 2-4).

O Plano também estabelece a estrutura de governanca da IIRSA, dividida em direcédo
executiva, coordenacéo técnica e grupos de trabalho, cujo funcionamento sera apresentado ao
longo do capitulo. Além disso, o Plano prop@e critérios de selecdo e priorizacdo de projetos
infraestrutura nas areas de energia, transporte e telecomunicagdes. S&o eles: cobertura
geografica; fluxos existentes e potenciais; volume de investimentos recentes; sustentabilidade

social e ambiental e interesse e grau de participacdo do setor privado (IIRSA, 2000b, p. 9).

Pode-se observar a énfase no mercado, caracteristica do Estado Facilitador.

Vale ressaltar que a Reunido de Presidentes ocorreu em um contexto de crise
econbmica: a Argentina passava por turbuléncia social e politica, resultado da ado¢do de
politicas ortodoxas na década de 90. No Brasil, com o ataque especulativo ao Real em 1998, a
moeda se desvalorizou. Com isso, aumentou a pressdo sobre as contas nacionais. Era preciso
incentivar as exportacGes brasileiras para gerar as divisas necessérias a fim de equilibrar o
balanco de pagamentos. Todavia, a desvalorizacdo do Real afetou diretamente a balanca
comercial com a Argentina. Em 1999, houve uma reducdo de quase 30% nas exportacdes
argentinas para o Brasil (LESSA; COUTO; FARIAS, 2009, p. 96).

163 Observe-se o texto do Comunicado de Brasilia: “O referido Plano de Acéo, elaborado pelo BID, valeu-se
amplamente de contribuicdes da CAF e contou ainda com subsidios de outros organismos regionais
relevantes e dos paises sul-americanos” (BRASIL, 2000, p. 170, grifo nosso).
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Naquele momento, preocupava-se ndo sé em aumentar a participagdo de mercado dos
produtos brasileiros para tornd-los mais competitivos, mas também equilibrar as relacGes
comerciais, pelo que a questdo da assimetria teve destaque na Reunido. No proposito de
revitalizar a integracdo regional, o Brasil considerou que os investimentos em infraestrutura
ndo s6 tornariam os fretes de transporte mais baratos, mas também permitiriam que se
chegasse a novos mercados consumidores, além de promover gradualmente a integracdo com
os mercados globais (regionalismo aberto). Trata-se da concep¢do do Estado Facilitador, que
prioriza o reforco da capacidade empresarial ja existente. Portanto, tendo como norte
estratégico o comercio exterior, a lideranca brasileira lancou a ideia, em primeiro lugar, como
resposta a crise, e, em decorréncia da primeira, como mecanismo de revigoramento da
integracdo regional. Possuia, ademais, uma conotacdo geopolitica, ja que continha a ideia de
América do Sul, de modo a excluir o México e os paises da América Central (BANDEIRA,
20009, p. 4).

A ideia de fortalecer a integracéo fisica no subcontinente é mais antiga e tem na figura
de Eliezer Baptista um de seus primeiros e principais formuladores. Eliezer Baptista foi uma
espécie de precursor intelectual da estratégia da IIRSA. Baptista, que atuou na Secretaria de
Assuntos Estratégicos, pensava originariamente os investimentos em infraestrutura ndo como
meros corredores de exporta¢do, mas sim como articuladores do desenvolvimento das regides
sul-americanas.

Eliezer Baptista relata como surgiu a ideia de Eixos de Desenvolvimento:

Desde os tempos da Vale do Rio Doce, nds passamos a trabalhar na criacédo de
novos eixos econdmicos para o pais. Quando digo “nods”, refiro-me ao extenso grupo
de técnicos e cientistas que me auxiliaram nesta empreitada. O projeto ganhou
contornos mais nitidos no periodo da Secretaria de Assuntos Estratégicos. [...] Os
estudos que iniciamos no governo Collor ganharam mais profundidade ja na gestdo
de Itamar Franco. O ainda ministro das Rela¢Ges Exteriores Fernando Henrique
Cardoso nos pediu que elabordssemos um trabalho organizado sobre estes conceitos,
que acabaram reunidos no compéndio “Integragdo Fisica da América do Sul”. Todo
este projeto se baseou na concepcdo sistémico-holistica. Dentro deste espirito, a
prioridade é concentrar energia, transporte e capital humano de maneira
sinérgica, de forma a agregar todas as riquezas naturais e econémicas de uma regido
na melhor adequacdo de custo de cada uma das varidveis. Entender os eixos é
respeitar a mais-valia das potencialidades tanto de uma microarea como de uma
macroarea. E necessario integrar internamente regies economicamente viaveis.
Depois, estas areas serdo integradas a América do Sul. Esta, por sua vez, sera
integrada ao mundo. Isto é o conceito sistémico-holistico em seu estado mais puro.
Para isso, é fundamental o ajuste da economia de producdo a infraestrutura (FARO;
POUSA; FERNANDEZ, 2005, p. 155-157, grifo nosso).

Percebe-se, a partir do exame do pensamento do autor, o conceito de Eixo Nacional de

Desenvolvimento (ou belt). Trata-se de um conjunto articulado de iniciativas em uma
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determinada regido que busca organizar investimentos em infraestrutura de energia, transporte
e comunicagfes com sinergia, ou seja, aproveita as caracteristicas produtivas de uma regiao e
as combina de modo a extrair o0 maximo da potencialidade econdémica de um determinado
territorio. Percebe-se que estd implicita uma visdo estatica, relacionada a vantagens
comparativas, na qual se verifica a integracdo entre “regides economicamente viaveis” —
tracos que caracterizam o Estado Facilitador. Baptista também ndo menciona como inserir as
regides economicamente “ndo viaveis”.

Na origem da concep¢do do autor, estava uma forte discordancia da ideia de
corredores de exportagédo, vistos como meras ligagdes entre um centro produtor e um centro
consumidor, sem aproveitar as potencialidades de uma regido. Entretanto, embora ele avance
na reflexdo acerca da integracdo econdmica entre territorios, pouco reflete acerca da
transformacdo da estrutura produtiva e da competicdo do Brasil no sistema internacional.
Constatam-se, ademais, duas caracteristicas a partir do conceito do autor: 1) énfase do
desenvolvimento em suas esferas econdmica e politica, mas auséncia da social; 2) visdo da
integracdo compativel com a nocdo de regionalismo aberto, isto é, a integracdo ocorre em
etapas com vistas a, por fim, integrar a economia local a global.

E interessante notar que Baptista vé com ressalvas, e até mesmo com ressentimento, a

aplicacdo de seus conceitos no planejamento governamental:

Lamentavelmente, as proposi¢des feitas no estudo “Integracdo Fisica da América do
Sul “nunca foram colocadas em pratica durante a presidéncia de Itamar Franco.
Posteriormente, ja em seu governo, Fernando Henrique retomou especificamente a
questdo dos eixos (belts), um dos temas do trabalho, mas a discussdo ganhou um
viés extremamente politico, o que dificultou sua implantacdo efetiva. O governo
FHC ainda gerou iniciativas como o Brasil em Ac¢do e 0 Avanca Brasil. Nenhuma
delas, entretanto, contribuiu para a integracdo econdmica, tanto no ambito
domeéstico, quanto, principalmente, nas relagdes entre o Brasil e seus vizinhos
sul-americanos. Estavam todas descoladas entre si. Pouco depois, no ano 2000,
0s paises do continente criaram a IIRSA (Iniciativa para Integracdo Regional Sul-
Americana), algo muito mais burocratico do que efetivo. Desde entdo, o maximo
que se discute em torno deste tema sdo acordos de cooperacao entre as agéncias de
fomento da regido — mais precisamente BNDES, BID, CAF etc. Ainda assim, ndo ha
qualquer resultado pratico (FARO; POUSA; FERNANDEZ, 2005, p.157, grifo
Nosso).

Os Eixos Nacionais de Desenvolvimento seriam organizados a partir da ideia de
“espinha de peixe”, que se contrapunha aos “pés de galinha”. Segundo Baptista, no Brasil
prevalecia o modelo de “pés de galinha”, isto ¢, uma série de polos econdmicos
desequilibrados e sem ligacdo entre si, dispersos ao longo do territério brasileiro. Sua
proposta de espinha de peixe representa uma metodologia integradora, com um centro de
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onde partem o0s eixos capilares. Mas, o autor é realista acerca das possibilidades de
transformacédo do territério: “O ideal é buscar a simbiose entre o aproveitamento do que ja
existe (o pé de galinha) e as novas concepg¢fes (a espinha de peixe) para poupar capital,
sempre escasso no Brasil (FARO; POUSA; FERNANDEZ, 2005, p. 159)”. Observe-se,
novamente, a énfase em fortalecer e conectar estruturas produtivas ja existentes.

Conforme exposto, o trabalho de Eliezer foi utilizado como referéncia conceitual no
planejamento do governo federal do governo Fernando Henrique Cardoso. As politicas
publicas de infraestrutura tiveram destaque nos planos plurianuais Plano Brasil em Acéao
(1996-1999) e Plano Avanga Brasil (2000-2003). Em ambos os planos, constam os conceitos
de “projetos estruturantes” e de “Eixos nacionais de integragdo e desenvolvimento”,
posteriormente utilizados pela IIRSA. Alguns autores chegam a considerar a IIRSA como
uma réplica continental do Plano Avanca Brasil (SENHORAS, 2008, p. 200).

Apesar da referéncia a ideia de desenvolvimento, em ambos os Planos os referidos
Eixos representavam muito mais um recurso descritivo, a fim mapear e organizar as agoes de
planejamento no territorio nacional, do que um conjunto de acdes articuladas com vistas a

efetivamente desenvolver as regides. E o que se observa no conceito a seguir:

O Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento é uma radiografia
dos grandes problemas nacionais e das imensas oportunidades que o Pais oferece.
Ao esquadrinhar o territorio nacional, levantar as realidades regionais e
identificar potencialidades e obstaculos ao crescimento, tornou possivel
compreender melhor o Brasil e definir caminhos para o desenvolvimento econdmico
e social (MP, 2010, grifo nosso).

A visdo de planejamento dos dois governos de Fernando Henrique Cardoso conferia
ao Estado um papel complementar ao mercado; a partir da cooperacgdo entre ambos, o Estado
promove 0s setores empresariais existentes e induz o investimento privado — Vvisdo
caracteristica do Estado Facilitador. Na area de infraestrutura, as empresas deveriam realizar
projetos de energia, transporte e comunicacbes para melhorar a logistica do comércio,
facilitando o escoamento da producdo (corredores de exportacdo), e gerar oportunidades de
negocio rentaveis. Os Eixos planejavam executar 385 obras, com investimentos de R$ 317
bilhdes até 2007 (MP, 2010).

Essa énfase nas “solu¢des de mercado” representava a visdo do primeiro governo de
FHC, que estava centrado, naquele contexto, nas privatizagcdes, na busca pela eficiéncia

administrativa e na estabilidade econémica. Tratava-se do paradigma do Estado normal



147

(CERVO, 2002), do "desenvolvimento pela aceitagdo” (LESSA; COUTO; FARIAS, 2009),
do Estado Neo-utilitario.

Ja no segundo mandato do governo FHC, na fase de elaboracdo do Plano Avanca
Brasil, em 1999, surge uma nova orientacdo em termos de politica externa: a América do Sul
passou a ser considerada como um locus prioritario da estratégia daquele governo: “o governo
brasileiro, a partir dos anos 2000, assumiu a América do Sul como sua referéncia regional
imediata, em substituicdo a América Latina ou ao proprio MERCOSUL e isto ja é declarado
no plano plurianual elaborado em1999” (LESSA; COUTO; FARIAS, 2009, p. 96) (SILVA,
2009; BORGES, 2013, p. 54). O segundo governo FHC retomou, portanto, a priorizacdo da
América do Sul, alem de revisar Vvérias relacGes bilaterais, especialmente com paises arabes e
africanos, bem como denunciar a chamada globalizacdo assimétrica (COUTO, 2012, p. 24).
Segundo Borges (2013, p. 55), haveria o exercicio de uma “hegemonia consensuada” por
parte do Brasil, isto é, combinaria iniciativas politicas e apoio técnico sem exercer um
dominio ostensivo na América do Sul‘®”.

Com a eleicdo de Luiz In&cio Lula da Silva em 2002, alterou-se a visdo do
planejamento governamental. Com vigéncia a partir do segundo ano de seu mandato, o Plano
Plurianual 2004-2007, Plano Brasil de Todos, tinha como eixos estratégicos a inclusdo social
e a desconcentracdo de renda, além da reducdo da pobreza e da taxa de desemprego. Nesse
contexto, a questdo da infraestrutura aparece relacionada a integracdo territorial do Brasil, a
distribuicdo de renda e a melhoria da produtividade:

O crescimento do investimento serd baseado inicialmente em investimentos em
infraestrutura, para eliminar os principais gargalos do setor produtivo e reduzir os

custos de logistica, e no setor exportador, para sustentar a expansdo das vendas
brasileiras no mercado internacional (BRASIL, 2003, p. 23).

A infraestrutura também aparece associada a integragdo regional da América do Sul:

Cada vez mais o destino das regiGes depende de uma dimensdo nacional e
crescentemente relacionada a América do Sul e ao conjunto da dinamica
internacional. Isto muda o enfoque do planejamento e do desenvolvimento
exclusivamente nacional e implica uma estratégia de fortalecimento e de
integragdo das logisticas de infraestrutura na América do Sul, na construcao
progressiva de um destino comum para o continente. E uma alteragéo
deliberada de perspectivas do desenvolvimento que se orienta para o oeste,
novamente, contrabalancando o excessivo adensamento econdmico do litoral.
(BRASIL, 2003, p. 100, grifo nosso).

164 As questdes técnicas, dotadas de aparente neutralidade, serviriam enquanto mecanismos de formatacéo da
vontade brasileira, além de potenciais mobilizadores de grupos de interesse (BORGES, 2013, p. 55).
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Na definicdo de investimentos prioritdrios de infraestrutura, considera-se
expressamente a IIRSA e a integracdo fisica com o0s vizinhos sul-americanos como
oportunidades de desenvolvimento e metas a serem atingidas (BRASIL, 2003, p.130; 173).
Contrariamente aos Planos da Era FHC, Brasil em Acéo e Avanga Brasil, resgata-se o papel
do Estado como agente do desenvolvimento: “Para implantar esse projeto de desenvolvimento
é preciso que o Estado tenha um papel decisivo, como condutor do desenvolvimento
social e regional e como indutor do crescimento econdmico” (BRASIL, 2003, p.15).

O PPA 2008-2011, Desenvolvimento com Inclusédo Social e Educacéo de Qualidade,
apresenta 10 objetivos de governo, entre 0s quais se destacam o quinto e sétimo: 5) Implantar
uma infraestrutura eficiente e integradora do Territorio Nacional; 7) “Fortalecer a insergao
soberana nacional e a integragdo sul-americana”. O Plano, concebido para o segundo mandato
do Presidente Lula, busca dar sequéncia as acdes da primeira gestao. Prioriza a aceleracéo do
crescimento econdmico, a inclusdo social e a reducdo das desigualdades regionais (BRASIL,
2007, p. 7). Para alcancar essa estratégia, a infraestrutura e a integracdo sul-americana
possuem papel de destaque. A infraestrutura auxilia a aumentar a produtividade econdmica,
expandir o mercado interno e aumentar a inclusdo social (BRASIL, 2007, p. 19). Trata-se de
uma infraestrutura “eficiente e integradora”.

A integracdo da América do Sul constitui estratégia para melhorar a insercdo do Brasil
e dos paises sul-americanos. O Plano preocupa-se, contudo, com a assimetria entre 0s paises
(BRASIL, 2007, p. 102). Por isso, destaca a importancia da integracao fisica, mencionando
diversas iniciativas constantes entre as acOes prioritarias da IIRSA. Menciona também o
Programa de Substituicdo Competitiva de Importacdes (PSCI), que busca aumentar as
importac@es brasileiras de produtos de paises sul-americanos a fim de reduzir essa assimetria
e 0 desequilibrio comercial entre os paises*®.

Além do PPA 2008-2011, em 2008 foram divulgados também a Estratégia Nacional
de Defesa e o Decreto n° 6.592, que estabelece o Sistema Nacional de Mobilizacdo —
SINAMOB. O SINAMOB destacou a importancia da infraestrutura para a mobilidade
estratégica das forgas: “Art. 25. As a¢bes governamentais, durante o preparo, devem estimular
o desenvolvimento da infraestrutura nacional e incentivar a pesquisa e a inovacdo em setores
que, também, atendam aos interesses da Defesa Nacional”. No mesmo sentido, em seu art.24,

paragrafo unico:

165 0 PSCI envolve oito agéncias governamentais e ¢ liderado pelo Ministério das Relagdes Exteriores (MRE).
Notabiliza-se por ser um programa transversal, que envolve vérios 6rgdos da administracdo publica, bem como
sinaliza o reconhecimento por parte do Brasil de que deve assumir a responsabilidade, proporcional a seu peso,
de reduzir as assimetrias para fazer avancar o processo de integracdo regional (MARIANO, 2014, p. 266).
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O preparo também contemplaré a execucdo de acfes dirigidas a sociedade, [...], com
énfase nos setores que exploram atividades de infra-estrutura e nos detentores de
direito de propriedade sobre a producédo, a comercializacdo e a distribuicdo de bens
de consumo e prestacao de servigos de interesse estratégico (BRASIL, 2008c).

Ja a Estratégia Nacional de Defesa inova a partir da associacdo entre defesa e
desenvolvimento. A END valoriza as diversas dimensdes das infraestruturas maritima,
terrestre e aeroespacial necessarias para viabilizar as estratégias de defesa (BRASIL, 2008b,
p. 40). Porém, a infraestrutura também é pensada como mecanismo indutor de melhorias
sociais e econdmicas. Por isso, a END determina papeis claros para as agéncias

governamentais:

Compatibilizar os atuais esfor¢os governamentais de acelera¢do do crescimento com
as necessidades da Defesa Nacional [...]

O Ministério da Defesa apresentara ao Ministério dos Transportes, em data
coordenada com este, programagdo de investimentos de médio e longo prazo, bem
como a ordenacdo de suas prioridades ligadas as necessidades de vias de transporte
para o atendimento aos planejamentos estratégicos decorrentes das HipGteses de
Emprego.

O Ministério dos Transportes, por sua vez, promovera a inclusdo das citadas
prioridades no plano Nacional de Logistica e Transportes (oNLT)

Ministério da Integracdo Nacional - levantamento da viabilidade de estruturagdo de
arranjos produtivos Locais (apL), com acdes de infraestrutura econémica e social,
para atendimento a eventuais necessidades de vivifcagdo e desenvolvimento da
fronteira

Ministério das Comunicagdes- instalacdo de telecentros comunitarios com conexao
em banda larga (BRASIL, 2008b, p. 54).

O PPA 2012-2015, Brasil sem Miséria, mantém a linha de acdo dos dois planos
plurianuais anteriores, porém com nuances importantes. Uma delas é a mencdo expressa a
retomada da capacidade estatal. O Estado € visto com papel transformador, capaz de
introduzir mudancas na sociedade. Por essa 6tica, 0 Estado planeja e age a fim de “garantir os
direitos dos que mais precisam”. (BRASIL, 2011, p. 11). Porém, essa acdo ocorre em parceria
com o setor privado, o que denota, ao menos em nivel de planejamento, um acréscimo da
varidvel autonomia inserida: “As forcas de mercado impulsionam e dinamizam o
desenvolvimento, mas o papel orientador da “mao visivel” do Estado é fundamental,
apontando o futuro desejado e a conjugacdo dos diversos meios e recursos de governo,
setor privado e sociedade (BRASIL, 2011, p. 17, grifo nosso).

As diretrizes estratégicas desse Plano dizem respeito a busca pelo crescimento
econdémico com incluséo social, em especial com vistas a erradicacdo da miséria. Para isso,

objetiva-se aprofundar o modelo de desenvolvimento: “O aprofundamento do modelo de
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consumo e producdo de massa também serd perseguido durante o periodo de 2012 a 2015”.
(BRASIL, 2011, p. 22). Portanto, a transferéncia de renda e o desenvolvimento inclusivo
norteiam as ac¢des do planejamento governamental. Conforme observado no capitulo anterior,
em que pese esse modelo promova diversos beneficios, apresenta limitagdes, sobretudo no
que se refere as respostas e novas estratégias para o desenvolvimento brasileiro.

A infraestrutura e a integragédo sul-americana novamente constituem eixos centrais do
planejamento governamental. A integracdo sul-americana € considerada o eixo prioritario da
politica externa (BRASIL, 2011, p. 97), pois representa, nessa visdo, um modo de favorecer o
desenvolvimento e, dessa forma, preservar a paz. O Plano reconhece a necessidade de
otimizar a ligacéo fisica, por rodovias, ferrovias, ou hidrovias com os paises sul-americanos
(BRASIL, 2011, p. 90; 193; 194). Menciona, tal como em Planos anteriores, a preocupacao
com a questdo da assimetria. A infraestrutura, um dos macroobjetivos do Plano, serviria a um
duplo proposito: melhorar a competitividade das empresas nacionais e oferecer melhores
condigdes sociais, tais como a mobilidade urbana e a expansdo do fornecimento de energia
elétrica (BRASIL, 2011, p. 23; 77).

De um modo geral, ficam claras as diferencas que as varidveis integracdo sul-
americana e infraestrutura exercem nos Planos Plurianuais dos governos de Fernando
Henrique e de Lula e Dilma. No primeiro, verifica-se cooperacdo entre setores publico e
privado, mas com destaque para o predominio do setor privado, com papel acessorio do
Estado. A infraestrutura serve enquanto ferramenta de reducdo de custos logisticos para a
estrutura produtiva existente, ao passo que a integracdo sul-americana busca assegurar a
expansao de mercado para a produgdo brasileira (em tese, préximo ao Estado Facilitador).

Por outro lado, nos governos Lula e Dilma, a integracdo regional é vista ndo s6 como
mecanismo que favorece a insercdo global dos paises sul-americanos, mas também como
instrumento de desenvolvimento social e econdmico. Ambos reconhecem a necessidade de
superar assimetrias, de modo a favorecer os menores paises. Mencionam, ademais, o papel da
infraestrutura como chave para 0 aumento da produtividade econémica, mas sempre associada
a geracao de emprego e renda, inclusdo social e reducédo das desigualdades (em tese, préximo
ao Estado Desenvolvimentista).

Percebe-se, ainda, diferencas no que concerne a autonomia inserida. De um modo
geral, enquanto na Era FHC o Estado possui papel complementar ao principal agente, o setor
privado, nos governos Lula e Dilma a relagédo se inverte: o Estado conduz as transformagdes,

orientando o setor privado. Observe-se que, nessa comparacdo, leva-se em conta 0s
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documentos de planejamento governamental’®®. Ressalte-se, ainda, que alteracio muito
semelhante nas diretrizes estratégicas dos Planos Plurianuais entre 0s governos pode ser
percebida no processo de incorporacdo da IIRSA pelo COSIPLAN, que assumiu a gestdo dos
projetos de infraestrutura regional, conforme sera exposto mais adiante.

A 1IRSA foi concebida tendo como base os seguintes principios orientadores (MP,
2011):

a) regionalismo aberto (reducéo gradual de barreiras ao comércio);

b) Eixos de Integracdo e Desenvolvimento;

c) coordenacdo publico-privada;

d) reducéo das desigualdades regionais;

e) aumento do valor agregado da produgéo.

Foi organizada originalmente em 10 Eixos de Integracdo e Desenvolvimento: Escudo
Guianés, Amazonico, Andino, Peru-Brasil-Bolivia, Hidrovia Paraguai-Parand, Interoceanico
Central, Capricornio, MERCOSUL-Chile, Sul, Andino do Sul, que podem ser observados no
mapa a seguir:

Figura 04 — Eixos de Integracéo e Desenvolvimento

Eixo do Escudo
- Guianés

Eixo Andino

Eixo Peru - #

A - Eixo Amazdénico
Brasil - Bolivia

Eixo Interoceanico
Central

Eixo da Hidrovia
Paraguai - Parana

Eixo de
Capricornio

Eixo Mercosul -
Chile

Eixo Andino do

Sul Eixo cdo Sul

Fonte: IIRSA (2009c, p. 14)

166 Seria oportuno um esforco de pesquisa complementar que fornecesse indicadores empiricos acerca da
cooperagdo entre os setores publico e privado, tal como a participacdo em conselhos setoriais e dialogo das
instituicGes estatais com 0 empresariado. Para uma analise do governo Lula, sugere-se De Toni (2013).
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Figura 05 - Delimitacéo dos Eixos de Integracdo e Desenvolvimento — IRSA
.r"} —g

Fonte: Padula (2014, p. 317)
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A estrutura institucional da IIRSA foi organizada da seguinte forma:

Figura 06 - Estrutura Institucional da IIRSA

Comité de Direcéo
Executiva

Comité de
Coordenacéo
Técnica

Coordenagdes
Nacionais

GTEs Processos
Setoriais

Secretaria CCT

GTEs Eixos de
Integragéo

Fonte: Elaboracéo propria a partir de MP (2011)

A instancia decisoria mais elevada é o Comité de Direcdo Executiva (CDE), formado
por representantes indicados pelos governos, normalmente ministros de planejamento e ou
infraestrutura. E responsavel pela formulac&o estratégica e pela coordenagéo do planejamento
infraestrutural. Abaixo do CDE, estdo as Coordenacgdes Nacionais e 0 Comité de Coordenacéo
Técnica (CCT). Esse ultimo é formado por representantes do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), da Corporagdo Andina de Desenvolvimento (CAF), Fundo
Financeiro para Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA), além da participacdo do
setor privado, com mandato de dez anos. Compete a ele a hierarquizagdo de novos projetos e
a assessoria técnica. As Coordenagdes Nacionais sdo compostas por agéncias governamentais
nacionais e sao responsaveis por representar a IIRSA e difundir as a¢des da Iniciativa em cada
pais'®’*®® Os Grupos de Trabalho sdo designados para estudos especificos em Eixos de
Integracdo ou setores, com a papel de realizar estudos técnicos e identificar possibilidades de

facilitar a integracdo e implementar os projetos infraestruturais.

187 No Brasil, 0 Decreto de 17 de setembro de 2011 instituiu a Comissao Interministerial para a Integracdo da
Infra-Estrutura Regional da América do Sul, coordenada pela Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos (SPI), do Ministério do Planejamento, a quem compete articular as acGes de governo nessa area.

168 De acordo com Padula (2014, p. 324), as Coordenagdes Nacionais passaram a ter direito a um espaco formal
de reuniGes sem a CCT somente a partir de 2006, o que revela o desejo de reduzir o peso da visdo das
agéncias financiadoras.
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Pode-se verificar, nessa estrutura de governancga, a grande importancia atribuida ao
CCT, que assessora e define prioridades na execucao de projetos. Tamanha relevancia esta de
acordo com a visdo de regionalismo aberto, da centralidade que possui o setor privado no
modelo da IIRSA. Tanto a estrutura de governanca, que atribui peso ao modelo de viséo das
agéncias financiadoras, quanto o principio de coordenacdo publico-privada, permitem
caracterizar a Iniciativa como de alta autonomia inserida.

No caso da IIRSA, a autonomia inserida pode-se revelar até mesmo desequilibrada,
motivo pelo qual € criticada. Conforme aponta Padula (2014), as agéncias financiadoras
participantes do CCT possuem influéncia excessiva, “que oscilam entre decisdes pautadas em
fatores estritamente técnicos e decisdes pautadas por seus interesses proprios na regido”
(PADULA, 2014, p. 314; COUTO, 2012). Ocorre que esse processo de tomada de decisao
muitas vezes prioriza fatores técnicos, tais como a rentabilidade e a probabilidade de
financiamento (MARIANO, 2014, p. 246) — variaveis relevantes, sem duvidas —, mas relega a
segundo plano outros projetos de dificil viabilizagdo em termos técnicos e financeiros, mas
que possuem maior prioridade para a soberania e a cidadania dos paises. Nesse sentido,
Senhoras adverte para 0s poucos espagos de participacao para a sociedade civil nessa estrutura
de governanca, bem como a pouca énfase numa agenda social (SENHORAS, 2008).

Assim, por um lado é coerente colocar o CCT como agente de suporte do CDE, isto é,
as agéncias financiadoras apoiando a formulacéo e a execucdo de projetos, visto que aumenta
a centralidade e a eficacia na tomada de decisdo. Por outro, hd de se reconhecer que 0s seus
critérios de selecdo de projetos muitas vezes ndo coincidem com os dos Estados e sociedades
regionais e, até mesmo, por vezes 0s contrariem.

A 1IRSA elaborou uma carteira composta por 524 projetos, com um custo total de
aproximadamente US$ 86 bilhdes (MP, 2011). Em termos setoriais, sobressai-se o transporte,
que representa 86% do total de projetos (451), com investimentos da ordem de US$ 54,61
bilhdes. O setor de energia possui 12% do total (64 projetos), orcados em 40,68 bilhdes de
dolares. O setor de comunicages, por sua vez, apresenta apenas 2% do total (nove projetos),
com investimentos estimados de US$ 45 milhdes (SELA, 2011, p. 35).

Do total de projetos, cumpre notar o elevado numero de iniciativas com escopo

estritamente nacional, em contraste com 0s que envolvem mais de um pais:
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Tabela 04 - Escopo, nimero e valor dos projetos da IIRSA — Junho de 2010

Escopo Ndmero de Valor Estimado
Projetos (em US$ milhdes)
Nacional 433 72.182,16
Binacional 79 19.801,63
Trinacional 9 2.974,35
Multinacional 3 380,5
TOTAL 524 95.338,64

Fonte: Sela (2011, p. 35)

Percebe-se que 0s projetos estritamente nacionais representam cerca de 83% do total
de projetos, em termos de quantidade, e cerca de 75% em termos de valor estimado. Para uma
Iniciativa com propdsito de integracdo regional, certamente se trata de porcentagens muito
elevadas. Utilizando como critérios 0 nimero de projetos por pais, observa-se a seguinte
distribuicdo, que chama atencdo pelo elevado numeros de projetos em territério argentino:
Argentina 160, Brasil 84, Peru 67, Paraguai 63, Bolivia 48, Chile 48, Equador 45, Uruguai 44,
Colémbia 34, Venezuela 21, Suriname 10, Guiana 9.

Outro modo importante de analisar a carteira de projetos é de relacionar o valor dos

projetos com o PIB de cada pais:

Tabela 05 - Peso do Projeto da IIRSA de acordo com o PIB Nacional - Junho de 2010

Pais Investimento PIB (2009) Investimento/PIB (%)
(em US$ milhdes) (em US$ milhdes)

Argentina 31.760 308.740 10
Bolivia 10.168 17.340 59
Brasil 35.467 1.574.034 2
Chile 8.834 163.305 5
Colémbia 3.053 232.910 1
Equador 2.490 52.022 5
Guiana 1.060 2.026 52
Paraguai 11.519 14.240 81
Peru 8.308 130.355 6
Suriname 590 2.192 27
Uruguai 7.419 31.511 24
Venezuela 1,943 325.399 0

Fonte: Sela (2011, p. 35)

A anélise das duas tabelas mostra o elevado peso da Argentina, na quantidade de
Projetos, e de Paraguai e Bolivia na relacdo projeto e porcentagem do PIB (81 e 59%,
respectivamente). Observa-se, também, a pouca relevancia para a Venezuela, pais que sempre
apresentou uma postura de desconfianca em relacdo a IIRSA, visto que a considerava um
instrumento de reproducédo do neoliberalismo (MARIANO, 2014, p. 248).

189 0 total ultrapassa 0s 524, pois 0s projetos multinacionais foram computados mais de uma vez, de acordo com
0 pais envolvido.
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Em termos de financiamento, as agéncias que participam do CCT, juntamente com o

BNDES, sdo os principais atores. Até 2009, elas participaram de acordo com a seguinte
distribuicdo: FONPLATAY?: US$ 3.326.891; CAF'"!: US$ 5.655.4; BID*'% US$ 10.897.595

milhdes”.

Apos o fracasso na definicdo de projetos nas Cupulas de 2000 a 2002 (SENHORAS,

2008, p. 129), em 2004 os paises finalmente acordaram criar uma Agenda de

Implementacédo Consensual (AIC), com apenas 31 projetos:

Tabela 06 - Agenda de Implementacdo Consensual (AIC) da IIRSA

Titulo do Projeto Paises Investimento  Tipo de Projeto
Envolvidos Previsto
(milhdo
US$)
1) Duplicacdo da Rota 14 Argentina 780 Transporte
2) Adequacdo do Corredor Rio Branco- Uruguai 2475 Transporte
Montevidéo-Col6nia-Nueva Palmira
3) Construcdo da Ponte Internacional Jaguardo- Brasil e Uruguai 35 Transporte
Rio Branco
4) Duplicagio do Tramo Palhoga-Oso6rio Brasil 989 Transporte
(Rodovia MERCOSUL)
5) Projeto Ferroviario Los Andes-Mendoza Argentina e 3.000,00 Transporte
Chile
6) Rota Internacional 60 CH (setor Valparaiso- Chile 286 Transporte
Los Andes)

170

171

172

173

Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (Fonplata) - Foi criado em 1974, por
ocasido da VI Reunido de Chanceleres da Bacia do Prata, em Buenos Aires. Atua em projetos de
desenvolvimento, integracdo e recuperacao de regifes banhadas pela Bacia do Prata. Segundo Zugaib (2006,
p. 201), seu objetivo ndo é financiar obras de infraestrutura, que exigem elevados montantes, mas estudos de
pré-viabilidade, viabilidade e desenho final de projetos. E composto por cinco paises membros: Brasil,
Argentina, Uruguai, Paraguai e Bolivia. Em 30 de junho de 2014, a maior beneficiaria de empréstimos era a
Bolivia, com cerca de 193 milhdes de dolares de um total de 572 milhes.

Corporacion Andina de Fomento (CAF) - A CAF € uma agéncia de financiamento formada por 18 paises
da América Latina e 14 bancos privados da regido. Fundada em 1970 e sediada em Caracas, financia projetos
dos setores publico e privado, com énfase no desenvolvimento sustentavel e na integragdo regional. CAF
identifica-se como “Banco de Desenvolvimento da América Latina” desde seu informe anual de 2010, visto
que, da composicdo original de apenas paises andinos, passou a aceitar outros membros. Em 2012, possuia
uma carteira de cerca de 10 bilhdes de dblares em projetos financiados (GARCIA, 2012).

Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) - criado em 1959 na esteira do surgimento da
Organizacdo de Estados Americanos (OEA) e no contexto da Alianga para o Progresso, de John Kennedy,
que resultou também na criagdo da Area Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) (BANDEIRA,
2009, p. 16). Com sede em Washington, é composto por 48 paises membros, divididos entre ndo-mutuérios,
que ndo recebem financiamento do Banco, mas podem fornecer bens e servicos, e mutuarios, que recebem
financiamento. Entre esses Ultimos, os paises estdo organizados por grupos distribuidos de acordo com a
percentagem maxima de financiamento: Grupo A - 60%; Grupo B - 70%; Grupo C - 80%; Grupo D - 90%. O
Brasil faz parte do Grupo A. Em 2013, aprovou um montante de empréstimos e subsidios no valor de US$14
bilhdes. Os Estados Unidos detém o maior poder de voto (30%), seguido por Brasil e Argentina, cada um
com 10,75%.

Observe-se que 0 BNDES possui participacdo maior do que as trés agéncias, mas ndo consta nessa estrutura
de governanca. Segundo Coutinho, em 2006 havia US$ 19,3 bilhdes em projetos de infraestrutura destinados
para a integragdo da América do Sul, isto é, pode haver projetos ndo pertencentes a carteira da 1IRSA e
incluidos nesse célculo (COUTINHO, 2007).
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Titulo do Projeto Paises Investimento  Tipo de Projeto

Envolvidos Previsto

(milhéo
US$)

7) Gasoduto do Nordeste Argentino Argentina 1.000,00 Energia
8) Construcdo da Ponte Binacional Salvador Argentina e 10 Transporte
Mazza-Yacuiba Bolivia
9) Nova Ponte Presidente Franco-Porto Meira e Brasil e 75 Transporte
Centro de Fronteira Paraguai
10) Construgdo da Estrada Pailén-San José- Bolivia 417 Transporte
Puerto Suérez
11) Anel Ferroviario de Séo Paulo (Norte e Sul) Brasil 300 Transporte
12) Posto de Fronteira Infante Rivarola-Cafiada Bolivia e 17 Transporte
Oruro Paraguai
13) Construcdo da Estrada Cafiada Oruro- Bolivia 366 Transporte
Villamontes-Tarija-Estacion Abaroa
14) Estrada Toledo-Pisiga Bolivia 92 Transporte
15) Reabilitacdo da Estrada Iquique-Colchane Chile 29 Transporte
16) Reabilitacdo do Tramo El Sillar Bolivia 120 Transporte
17) Centro Binacional de Atengdo na Fronteira Bolivia e Peru 7,5 Transporte
Desaguadero
18) Posto de Fronteira Clcuta-San Antonio del Colombia, 4 Transporte
Téchira Equador e

Venezuela
19) Recuperacdo da Navegabilidade pelo Rio Colémbia 108 Transporte
Meta
20) Estrada Pasto-Mocoa Colémbia 308 Transporte
21) Estrada Paita-Tarapoto-Yurimaguas, Portos e  Peru 628,8 Transporte
Centros Logisticos
22) Estrada Lima-Tingo Maria-Pucallpa, Portos e Peru 314,2 Transporte
Centros Logisticos
23) Porto Francisco de Orellana Equador 105,3 Transporte
24) Pavimentagdo Ifapari-Puerto Maldonado- Peru 1.342,00 Transporte
Inambari, Inambari-Juliaca/lnambari-Cusco
25) Ponte sobre o Rio Acre Brasil e Peru 12 Transporte
26) Estrada Boa  Vista-Bonfim-Lethem- Brasil e Guiana 25 Transporte
Georgetown
27) Ponte sobre o Rio Takutu Brasil e Guiana 10 Transporte
28) Estrada Venezuela (Ciudad Guayana)-Guiana Guiana, 110,8 Transporte
(Georgetown)-Suriname (Paramaribo) Suriname e

Venezuela
29) Melhorias na Via Nieuw Nickerie- Suriname 50 Transporte
Paramaribo-Albina e juncéo Internacional sobre o
Rio Marowijne
30) Exportacdo por Envios Postais para PyMEs Todos 2,5 Comunicagdo
31) Implementacdo de Acordo de Roaming na Todos 0,4 Comunicacéo
América do Sul

Total: 10.776,20

Fonte: MP (2011)
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Dos 31 projetos, destaca-se novamente a elevada importancia atribuida a infraestrutura
de transporte: do total, um sé projeto € de energia; dois sdo de comunicacdo, e 28 sdo de
transporte. Eles estdo distribuidos de acordo com os dez Eixos de Integracdo e
Desenvolvimento que se entrecruzam por praticamente todo o territdrio sul-americano.

A principal critica & Agenda de Implementacdo Consensual diz respeito a falta de

visdo estratégica na reunido desses 31 principais projetos (COUTO, 2012):

Notadamente, a divisdo da regido em eixos parece ndo favorecer essa leitura, na
medida em que apresenta vérias franjas de conexdes bioceanicas, algumas
concorrentes, com apenas uma proposta de conexdo no sentido norte-sul, no litoral
pacifico, além do eixo da hidrovia Parand-Paraguai (COUTO, 2012, p. 139-40).

Percebe-se, portanto, que os paises priorizaram de um modo geral a ligacdo horizontal
Atlantico-Pacifico, com vistas a reduzir custos de logistica e obter acesso a novos mercados.
Além dessa énfase no comércio exterior, verifica-se que 18 projetos (cerca de 58%) sdo de
interesse de um unico pais, tendéncia ja apontada na Agenda ampla (cerca de 83% dos
projetos de carater estritamente nacional). Ha também iniciativas bi ou trilaterais que facilitam
a integracdo, mas possuem impacto muito localizado. E o caso de algumas pontes, centros
binacionais de atencdo na fronteira e reabilitacdo de estradas. Sdo projetos importantes, mas
que carecem de objetivos claros (COUTO, 2012, p. 140)*™* bem como de uma visdo
sistétmica focada no planejamento e na realizag&o da integracéo regional.

Algumas dificuldades contribuiam para o baixo grau de realizacdo dos projetos. Em
dezembro de 2009, a situacdo dos 510 projetos era a seguinte: 10% concluidos (US$ 6,17
bilhGes); 36% estavam em execucdo (US$ 37,37 bilhdes); e 26% em nivel de perfil (SELA,
2011, p. 41).

Em dezembro de 2010, dois novos projetos foram incluidos, totalizando 512. O
panorama manteve-se praticamente inalterado: 10,2% dos projetos estavam concluidos (US$
6,2 bilhdes); 35,9% estavam em execucdo (US$ 37,66 bilhdes); e 28,5% em fase final de
preparacdo (SELA, 2011, p. 41). Do total de 512 projetos, 382 apresentaram algum progresso
(74%); em termos de porcentual do valor total de investimento previsto, chega-se a 92% (US$
68,86 bilhdes de um total de US$ 75,08 bilhdes)*"™.

74 Ainda segundo o autor, outro aspecto problematico foram os critérios de avaliacdo dos projetos, que “ndo
levaram em conta as especificidades territoriais, e 0s pesos estimados foram 0s mesmos para todas as regides”
(COUTO, 2012, p. 140-41).

17> Conforme Falcén (2011), pode haver pequena discrepancia em relagéo aos valores e porcentagens de acordo
com o momento em que os dados séo coletados e apresentados em cada fonte.
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Ha dois principais fatores que contribuiram para essa baixa execu¢do dos projetos
planejados. Em primeiro lugar, a falta de financiamento atrasou a realizacdo das obras. As
agéncias financiadoras participam, em geral, de projetos com rentabilidade elevada e de curto
prazo. Projetos considerados de risco elevado, devido a incertezas regulatrias ou a
continuidade dos governos, contam com financiamento escasso.

A segunda dificuldade da IIRSA diz respeito ao carater comercialista com que a
questdo da infraestrutura foi tratada, o que contribuiu para que os parceiros comerciais do
Brasil vissem a IIRSA com desconfianca. A Venezuela é o principal exemplo, visto que
apresentou baixo grau de adesdo & Iniciativa, considerada como reprodutora do modelo
neoliberal. Por isso, o governo venezuelano enviava poucos representantes as reunides da
IIRSA (MARIANO, 2014, p. 249).

Embora os principios oficiais da [IIRSA registrem preocupacdo com o0
desenvolvimento, essa importancia ndo se verifica na pratica. A integracdo apenas pela via do
comeércio podera ampliar as exportacbes de um ou outro pais, aumentar a oferta de produtos
de um mercado para outro e fortalecer alguns setores privados. Seu potencial, todavia, é
limitado. Por isso, a infraestrutura precisa ser pensada de duas formas: a) em termos
nacionais, como politica publica que afeta a atividade fim de varias agéncias
(transversalidade); b) em termos regionais, como elemento capaz de transformar as estruturas
produtivas. Conforme salientado, o sentido dessa transformacéo depende sobretudo do carater
horizontal ou vertical dos projetos infraestruturais.

A incorporacdo da IIRSA para o COSIPLAN buscou corrigir algumas de suas
principais caracteristicas, como o vies comercialista, mas ndo todos, conforme sera visto no
capitulo seguinte. Antes, é preciso examinar a relacdo entre infraestrutura e producdo nas

areas afetadas pelos projetos da IIRSA a partir do modelo analitico apresentado.

4.3 INFRAESTRUTURA E POTENCIAL DE INTEGRAGCAO PRODUTIVA: ESTUDO
DE QUATRO CASOS

A 1IRSA possuiu uma metodologia especifica para avaliar a integracdo produtiva: a
IprLg, analise do Potencial de Integracdo Produtiva e Desenvolvimento de Servigos
Logisticos de Valor Agregado dos Projetos da IIRSA. A integracdo produtiva regional (IPr) é
definida como “o processo de maior especializacdo produtiva dos paises integrados. Esta se

produz mediante a criacdo e o fortalecimento de vinculos produtivos para tras e/ou diante
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em cadeias produtivas cujos elos estdo situados em dois ou mais paises da regido” (IIRSA,
2009b, p. 5, grifo nosso)*’®.

Com base nesse referencial, a IIRSA disponibiliza quatro relatorios, de quatro
diferentes regides™’":

a) Grupo 3 do Eixo de Capricérnio: Brasil e Paraguai;

b) Grupo 5 do Eixo Interoceanico Central;

¢) Grupo 5 do Eixo Andino;

d) Grupo 4 do Eixo MERCOSUL-Chile.

A amostra é representativa, de modo que permite analisar projetos infraestruturais de
Brasil, Argentina, Paraguai, Uruguai, Bolivia, Peru, Chile, Equador e Colémbia. Apenas ndo
constam na analise Venezuela, Guiana e Suriname. Os relatérios sdo produzidos por
funcionarios dos paises de cada um dos grupos, de diferentes agéncias e ministérios. Para
valida-los, esses especialistas realizam entrevistas com stakeholders'”® das areas: operadores
logisticos, empresas, comunidades, enfim, trazem informagfes de pessoas que vivenciam
diretamente e conhecem na pratica a sua atividade e a sua regido.

Os quatro casos seguem o padrdo descritivo da metodologia IPrLg. Apresenta-se,
primeiro, a Area de Influéncia (Al) dos projetos em cada um dos paises; segundo, mapeia-se a
infraestrutura j& existente; terceiro, descreve-se as principais atividades econdémicas das
regides em tela; quarto, discutem-se as cadeias produtivas existentes; quinto, apresenta-se
cada um dos projetos e discute-se, por fim, seu impacto e beneficio a luz dos principios e
objetivos da IIRSA. Esse quinto passo ndo consta nos relatérios da IIRSA, e é realizado a
partir de extensa pesquisa em outras fontes primarias, a saber, a Carteira de Projetos da IIRSA
(IIRSA, 2009c) e o sitio da Iniciativa (http://www.iirsa.org/proyectos/), que fornece
informacdes atualizadas de cada obra, além de outras fontes.

Portanto, nesta secdo apresentam-se quatro analises a respeito dos projetos de
infraestrutura da IIRSA e sua relacdo com o potencial de integracdo produtiva entre os paises,
com énfase nas possibilidades de desenvolvimento. Essa amostra permitird caracterizar a

176 Em relacéo aos servigos, a definigdo ¢ a seguinte: “Servigos Logisticos de Valor Agregado (SLVA) séo o
conjunto de operacgdes que adicionam valor comercial, sem alterar a natureza do produto, e que vao além do
transporte e da armazenagem. Por exemplo, consolidacdo e desconsolidacdo de cargas, rotulagem,
classificacdo, controle de qualidade, montagem e desmontagem, fracionamento, embalagem e
acondicionamento” (ITIRSA, 2009b, p. 5).

77 Até 0 momento da concluso desse trabalho, existiam relatérios apenas para esses quatro Eixos.

""8Stakeholder significa qualquer individuo, organizacdo ou grupo que pode afetar ou ser afetado, que possui
interesse direto ou indireto em determinada quest&o.


http://www.iirsa.org/proyectos/
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IIRSA em um dos quatro tipos apresentados no modelo: Estado Neo-utilitario, Autbnomo,

Facilitador ou Desenvolvimentista.

4.3.1 Grupo 3 do Eixo de Capricornio: Brasil e Paraguai

O Grupo 3 do Eixo de Capricérnio (Assungdo-Paranagud) reune um conjunto de 14
projetos de infraestrutura, com custo estimado de 1,58 bilhGes de doblares. Sua area de
influéncia (Al) corresponde a regido sul do Paraguai, ao sul do Parana, de parte do estado de
Sdo Paulo e do estado de Santa Catarina.

Em termos de atividade econdmica, nessa regido destacam-se diferentes perfis
produtivos. Na porc¢éo brasileira, é possivel identificar trés complexos produtivos. Primeiro, a
area de Curitiba e Ponta Grossa, na qual se concentra a maior diversificacdo do parque
industrial do Parand, com destaque para as industrias metalmecanica, petrolifera e madeireira.
Nela, destaca-se a presenca de diversas fabricas na Cidade Industrial de Curitiba, que atuam
na producdo de meios de transporte (carros, caminh@es, dnibus), eletrénicos (telefones,
antenas, cabos eletronicos etc.). No municipio de Araucaria, na Regido Metropolitana de
Curitiba, encontra-se a Refinaria Presidente Getulio Vargas, da Petrobrés, que envolve a
producédo de derivados do petroleo na regido. Em relagdo a inddstria da madeira, destacam-se
moveis, esquadrias (portas e janelas) e compensados.

Segundo, a regido dos municipios de Guarapuava e Unido da Vitoria, que abriga a
industria alimenticia e de base florestal. Destaca-se a producao de papel e papeldo, e de malte
e derivados de pdes na area de alimentos A terceira corresponde ao extremo Oeste do Parana e
envolve municipios como Foz do Iguagu, Cascavel e Pato Branco. E marcada pela agricultura
comercial, produtora de grdos (soja, milho e trigo), bem como pela industria de transformacao
de suinos e aves.

Na porcdo paraguaia, por sua vez, apresentam-se cinco principais complexos
produtivos. Primeiro, a producdo de milho e soja, com elevado grau de mecanizagéo,
comparavel a dos principais produtores mundial de grdos (IIRSA, 2009, p. 17). Nessa
atividade, verifica-se intensa presenca de empresas transnacionais (ETNs), com foco na
exportacdo de graus para o mercado global (IIRSA, 2009, p. 17). Segundo, a avicultura,
mercada pela presenca de empresas familiares, voltadas para o mercado nacional, com graus
intermediarios de tecnologia. Terceiro, o setor florestal, que combina indUstrias de tecnologia
primitiva, no corte e no transporte da madeira, e de tecnologia avancada, na producédo de

parquets. Quarto, a inddstria do agucar e do alcool, na qual se destacam uma empresa estatal e
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outras empresas familiares, com producéo voltada ao mercado local*”. Quinto, a indUstria
metalomecanica, setor nascente nas regifes de Assuncdo e Cidade do Leste, mas que vem
crescendo em razao dos incentivos fiscais concedidos pelo governo paraguaio.

De um modo geral, verifica-se no Brasil a presenca de industrias, em especial
metalmecanica, petrolifera e madeireira, na &rea de Curitiba e Ponta Grossa, bem como a
agricultura comercial no Oeste do Parana (soja, trigo € milho). No Paraguai, destaca-se a
agricultura, setor mais importante da economia paraguaia, representando um terco do PIB
nacional (IIRSA, 2009, p. 17), com énfase na exportacdo de graos.

Para articular essas zonas de producdo, cumpre avaliar a infraestrutura ja existente. No
Parand, destaca-se a presenca de 2.288km de ferrovias, 88,7% administrados pela ALL —
América Latina Logistica (IIRSA, 2009, p. 23). Além disso, verificam-se 0s portos maritimos
de Antonina e Paranagua, e os fluviais de Guaira, Foz do Iguacu e Santa Helena.

Essa boa oferta de infraestrutura contrasta com a situacdo do Paraguai. O pais possuia
uma malha ferroviaria de 376km, dos quais apenas um trecho de 6km encontra-se ativo
(IIRSA, 2009, p. 28). Em termos de rodovias, ha doze estradas nacionais, com um total de 26
mil km, mas apenas trés mil asfaltados. No que concerne ao transporte agquaviario, 0 pais
apresenta diversos portos fluviais ao longo da Hidrovia Parana-Paraguai; porém, para
operagdes de importacdo e exportacdo, depende de portos estrangeiros (Argentina, Uruguai e
Brasil).

Com base no perfil de atividade econémica e nas possibilidades de conexao pela
infraestrutura, a equipe de trabalho da IIRSA relacionou algumas hipoteses de integracao
produtiva entre Paraguai e Brasil. Para tanto, examinou os principais fluxos de comércio,
considerando a composi¢cdo do comércio em termos de valor e importancia para o
desenvolvimento nacional, a regularidade das transacdes e a possibilidade de integrar

atividades. As principais cadeias identificadas foram, em sintese:

Quadro 03 - Principais Fluxos de Comércio entre Brasil e Paraguai na Area de Influéncia

Paraguai Brasil
Soja, milho e aves Agroquimicos, sementes e bens de capital
Madeira Bens de Capital e MDF
Biomassa Fornos
Pecas e sucataria Metalurgica e Metalmecéanica
Madeira Papel
Consumo da Inddstria Papel/embalagens

Fonte: Elaboragdo propria a partir de I1IRSA (2009, p. 33)

7% No setor de aclcar e alcool, é fundamental a importancia do Brasil, que fornece tecnologia e assisténcia
técnica vital para a industria local: “Sem a presenga do Brasil, ndo existiria mercado local nem internacional,
nem haveria tecnologia industrial ou agricola” (IIRSA, 2009, p. 21).
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A partir das cadeias produtivas, a equipe formulou quatro hipdteses de integracdo
produtiva: 1) soja paraguaia ser exportada pelo porto de Paranagua; 2) aumento da producéo
de milho no Paraguai resultar em maior importacédo de fertilizantes brasileiros; 3) aumento da
producgdo de aves no Paraguai resultar em maior consumo interno no proprio Paraguai e em
maior exportacdo para o Brasil; 4) possibilidade de instalar uma plataforma logistico-
industrial em Cidade do Leste. Para testar essas hipéteses, a equipe realizou uma série de
entrevistas com autoridades de cada pais.

Verificou-se, em relacdo as cadeias produtivas, uma descoberta: a pouca possibilidade
de integracdo entre a producdo de pecas no Paraguai e a industria automobilistica do Parana.
Nos derivados de plastico, considerou-se que o produto paraguaio é de baixa qualidade, ndo
podendo atender as exigéncias da industria de automdveis. Trata-se possivelmente de
reexportacdo de produtos asiaticos (IIRSA, 2009, p. 41). As autopecas poderiam servir para
reposi¢édo no Brasil.

No que se refere as hipdteses, a primeira foi refutada. Os produtores paraguaios
investiram 700 milhGes de délares no sistema portuario proximo a Assunc¢do, de modo que é
pouco provavel que prefiram a exportacdo da soja por Paranagua (IIRSA, 2009, p. 45). A
segunda hipotese foi confirmada, podendo o consumo de fertilizantes brasileiros ocorrer
proporcionalmente em relagéo ao crescimento da producgéo de soja paraguaia. A terceira foi
parcialmente confirmada, desde que atendidas condicdes especificas, tais como a melhoria das
condicbes sanitarias no Paraguai e o0 desenvolvimento da cadeia de frios
(frigorificos/armazenagem). A quarta hipdtese foi confirmada, visto que ha oferta de energias
elétrica regional suficiente e malha de transporte razoavel ligando Brasil e Paraguai na regido
de Cidade do Leste.

Verificaram-se, de um modo geral, algumas dificuldades na integracdo produtiva.
Primeiro, a deficiéncia na malha rodoviaria como fator restritivo ao fluxo de transporte
terrestre. Devido a grande quantidade de caminhdes utilizada no transporte terrestre brasileiro,
as rodovias paraguaias ndo suportariam tamanho desgaste. Segundo, verificou-se discrepancia
regulatéria em relacdo as cooperativas: para operar no Paraguai, as unidades brasileiras
precisam se converter em empresas. Terceiro, 0 reconhecimento mutuo de normas técnicas.
Os paraguaios argumentam que ha um tratamento diferenciado em relacdo aos brasileiros, que
passariam por menos exigéncias para comercializar seus produtos.

Os principais projetos de infraestrutura nessa area sdo: ampliacdo do porto de

Paranagud, construcdo do anel ferroviario de Curitiba, construcdo da ferrovia Assuncgdo-
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Cidade do Leste; novo corredor ferroviario no Oeste do Parang; central hidrelétrica de Iguagu

e novas linhas de transmissao. A lista completa de projetos do Grupo € a seguinte:

Tabela 07 - Principais projetos de infraestrutura da Area de Influéncia

Caodigo

Nome do
Projeto

Montante
(em US$)

Etapa

Financiamento

CAP14

CAP15

CAP16

CAP17

CAP18

CAP19

CAP20

CAP22

CAP52

CAP53

CAP40

CAP69

Nova Ponte
Presidente
Franco- Porto
Meira (PI-BR)
Ampliagdo da
infraestrutura
portuéaria do
Porto de
Paranagua (BR)
Conclusdo do
anel rodoviéario
de Curitiba (BR)
Construcéo do
anel ferroviario
de Curitiba (BR)
Concesséo para
o0 melhoramento
das Rodovias n®
2e7
(Assungo-
Cidade do Leste
-Pl)
Construcéo da
Ferrovia
Assuncéo-
Cidade do Leste
(PD)
Construcéo
Ferrovia
Cascavel-Foz do
Iguacu e
Cascavel-
Guaira-
Maracaju (BR)
Relocalizagdo
do Porto de
Assuncéo (PI)
Ponte
ferroviaria com
péatio de cargas
(Cidade do
Leste-Foz do
Iguacu) (PI-BR)
Novo corredor
ferroviario do
Oeste do Parana
(P1)
Ampliacéo do
Porto de Villeta
(PD)
Construcéo da
Central

75.000.000

19.000.000

75.000.000

70.000.000

136.000.000

297.500.000

Sem dados

25.000.000

70.000.000

270.000.000

30.000.000

260.000.000

Pré-execucao

Em execucéo

Em execucéo

Perfil

Pré-execucao

Perfil

Pré-execucao

Pré-execucao

Pré-execucdo

Perfil

Perfil

Em execucéo

Nao iniciado

Em execucao

Em execucéo

Na&o iniciado

Na&o iniciado

N&o iniciado

Na&o iniciado

N&o iniciado

Na&o iniciado

Na&o iniciado

Na&o iniciado

Em execucéo
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Cadigo Nome do Montante Etapa Financiamento
Projeto (em US$)
hidrelétrica de
Iguagu (PI)
CAP68 Linha de 130.000.000 Pré-execucao Em execucéo
transmisséo
500kw Yacireta-
Ayolas-
Carayao,
CAPG67 Linha de 125.000.000 Pré-execucao Néo iniciado
transmisséo
500kw ltaipu-
Assungao

Fonte: IIRSA (2009, p. 9)

Podem-se relacionar essas melhorias infraestruturais com as possibilidades de
integracdo produtiva, para o que a equipe da IIRSA apresenta uma visdo critica e até mesmo
pessimista. Consideram que a infraestrutura pode ser utilizada para eliminar gargalos
logisticos, sendo necessario articular projetos infraestruturais com a producdo local.
Especificamente em relacdo ao Paraguai, os projetos de infraestrutura atenderiam a prioridade
governamental de otimizar a logistica para a produgdo agricola. Entende-se que:

A infraestrutura constitui apenas um meio que, embora importante, ndo € capaz per
sede iniciar ou potencializar o processo de desenvolvimento de uma area
geografica dada. Sua contribuicdo a vida econbmica (social e cultural) de uma area
de influéncia depende das respostas do setor privado aos estimulos da presenca e
da qualidade da infraestrutura (IIRSA, 2009, p. 51, grifo nosso).

A partir da descricdo das principais atividades econdémicas do Grupo 3 do Eixo de
Capricornio, da infraestrutura existente, e das principais hip6teses de integracdo produtiva,
pode-se verificar que os projetos da IIRSA néo alteram o perfil de desenvolvimento local,
caracterizam-se como Estado Facilitador. Por exemplo, a constru¢do do novo corredor
ferroviario no Oeste do Parand, da ferrovia Assuncdo-Cidade do Leste, da ponte ferroviaria
com patio de cargas, a nova ponte Porto Presidente Franco-Porto Meira, a ferrovia Cascavel-
Foz do lguacu e Cascavel-Guaira e Maracaju, que interliga centros de producdo agricola.
Trata-se de politicas infraestruturais de carater horizontal. A otimizacdo da integracéo fisica
entre Brasil e Paraguai reduz tempo, velocidade, custos e permite o aumento do fluxo de
pessoas e mercadorias. Todavia, essas iniciativas por si s6 permitem a intensificacdo dos
fluxos ja existentes, ou seja, em linhas gerais, da exportacdo de produtos agricolas do
Paraguai para o Brasil, e de industriais do Brasil ao Paraguai. Reforgam, portanto, as

estruturas produtivas e as vantagens comparativas existentes.
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Outras iniciativas constantes entre os projetos da IIRSA para o Grupo 3 do Eixos de
Capricornio podem favorecer a industria, mas beneficiam apenas um pais ou muito
marginalmente o outro. E o caso da ampliacdo da infraestrutura do Porto de Paranagué, da
conclusdo do anel rodoviario e da construcdo do anel ferroviério de Curitiba, que favorecem o
Brasil; ou da concessdo para a melhoria das Rodovias n® 2 e 7 e a ampliacdo do Porto
Villeta®®, que beneficiam o Paraguai.

Um terceiro grupo de projetos diz respeito a energia elétrica: construcdo da central
hidrelétrica de Iguacu, no Paraguai, e de duas linhas de transmissdo de 500 kw'®'. Em
principio, o aumento da oferta de energia por si s6 beneficia a populacdo. Porém, sua
utilizacdo pode apresentar um carater vertical, sendo direcionada ou combinada de acordo
com o planejamento governamental ou regional. A questdo da energia elétrica possuli
centralidade na agenda de desenvolvimento nacional e, inclusive, a soberania. Acredita-se que
a gqueda do Governo de Fernando Lugo, que se opunha aos grandes produtores agricolas,
esteve associada também a uma disputa sobre a utilizacéo da energia'®,

Cabe ressaltar que a equipe da IIRSA parece excessivamente confiante no papel do
setor privado. A visdo constante do documento IIRSA (2009) sugere que, Se 0 governo
fornecer a estabilidade institucional adequada, o investimento privado aumentara. Ora, mais
do que depender apenas de governou ou apenas de setor privado, é justamente a elevacdo da
autonomia inserida que pode dar impulso para novos investimentos produtivos. Ademais, o
acréscimo de politicas verticais as horizontais, a combinacao dos projetos infraestruturais com
a industria, pode ser decisiva para a promo¢do do desenvolvimento e a reducdo das
assimetrias.

Por exemplo, a bauxita no Paraguai poderia se beneficiar da oferta abundante de
energia elétrica de Itaipu para a producdo industrial de aluminio, area na qual empresas

brasileiras atuam. O Paraguai também possui elevadas reservas de uranio, combustivel de

180 Este porto situa-se no extremo oeste do Paraguai, na fronteira com a Argentina, e permite a exportagdo pelo
Rio Paraguai de produtos de 19 grandes fabricas situadas na regido.

181 530 elas: Yacireta-Ayolas-Carayao, situada no extremo sul do Paraguai, na fronteira com a Argentina; e
Itaipu-Assuncdo, na fronteira com o Brasil.

182 Naquele contexto, a empresa canadense Rio Tinto Alcan (RTA), segunda maior produtora de aluminio do
mundo, tinha um projeto de investimento para extracdo de minerais e producdo de aluminio no Paraguai. Para
tanto, solicitou um subsidio no fornecimento de energia em torno de US$200 milhGes/ano, de modo que
pagaria ao governo Paraguai um valor inferior (38 US$ /MWHh) ao que o pais recebia pela venda ao Brasil (52,2
US$/MWh). Propds, ademais, clausula de reajuste prejudicial, com a vinculagdo do reajuste de precos da
energia ao valor do aluminio. Com isso, 0s riscos da empresa minimizaram-se, ao passo que o énus recaiu
sobre 0 governo paraguaio. A proposta dividiu a equipe de governo, da qual o entdo vice-presidente Federico
Franco destacou-se como um dos principais defensores. Ap6s o impeachment de Fernando Lugo, Franco
assumiu como Presidente e anunciou a suspensdo de 50% da energia elétrica vendida ao Brasil. O Canada foi
um dos primeiros a reconhecer o novo governo. Em dezembro de 2013, a RTA anunciou a suspensdo dos
estudos para instalar-se no Paraguai. Para mais informac6es, ver Lopez (2013) e Nufies (2012).
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usinas, e titanio, que é amplamente usado nas industrias quimica e metalomecanica. Além
dessas oportunidades, existe o potencial para instalar inddstrias de moveis com madeira de
reflorestamento, industria instalada no Parana que poderia estabelecer parcerias com empresas
paraguaias. Também ha a oportunidade de implementar a industria téxtil, haja vistas a oferta
de algoddo paraguaio e a disponibilidade de méao-de-obra de baixo custo no pais. A
possibilidade de expansdo da producdo de aves no Paraguai, condicionada pelo
armazenamento a frio, poderia ser suprida pela industria brasileira. Da mesma forma, a baixa
qualidade dos derivados de plastico no Paraguai, que limita o crescimento da indUstria de
autopecas, poderia ser suprida pelo Brasil. Em sintese, ha possibilidades de gerar
encadeamentos para trds e para frente, de acionar os motores dos recursos naturais, do
consumo e da infraestrutura de modo articulado (BIELSCHOWSKY, 2012). Possiveis
parcerias com empresas brasileiras sdo oportunas: poderiam gerar empregos e renda no
Paraguai, com novas capacidades produtivas e tecnoldgicas, além de permitir o crescimento
das industrias brasileiras, aproximando-se do modelo do Estado Desenvolvimentista.

A equipe da IIRSA identificou ainda outras oportunidades:

a) estabelecimento de usina de asfalto para fornecer a necessaria reconstrucdo das

debilitadas rodovias paraguaias;

b) fornecimento de hidrocarbonetos brasileiros para o Paraguai pela ferrovia de

Paranaguéa para Cascavel;

c) fabricacdo de barcacas, visto que a quantidade existente é insuficiente para

transportar a producéo para os portos da Bacia do Prata.

Ha de se ressaltar ainda a possibilidade de construir uma plataforma logistico-
industrial em Cidade do Leste, que poderia gerar novas oportunidades para as industrias,
reduzindo o perfil econémico atual da regido, de simples importadora de manufaturas
asiaticas e territorio com elevada criminalidade, para uma transformacdo™®. Para tanto, além
das politicas horizontais do Estado Facilitador predominante nesse Grupo, Sdo necessarios

mais projetos de corte vertical.

4.3.2 Grupo 5 do Eixo Interoceanico Central

O grupo 5 do Eixo Interocednico Central, Grupo 5: “Conexdes do Eixo ao Pacifico:
Ilo-Matarani-Desaguadero-La Paz + Arica - La Paz + lIquique-Oruro-Cochabamba-Santa

183 Nesse sentido, a equipe da IIRSA sugere a realizacéo de convénios do Paraguai com SEBRAE e SENAI a fim
de capacitar a mdo-de-obra paraguaia (11RSA, 2009, p. 60).



168

Cruz” engloba uma Area de Influéncia compreendida por uma faixa central da Bolivia, pelo
norte do Chile e pelo sul do Peru. Os principais polos econémicos dessa area sdo: na Bolivia,
as cidades de La Paz e de Santa Cruz de la Sierra; no Peru, llo, Arequipa, Tacna e Juliaca; no
Chile, Arica e Iquique.

Em geral, trata-se de uma &rea produtora de commodities agricolas e minerais. A
Bolivia, sem saida para o Oceano Pacifico, depende em maior parte do comércio com Chile e
Peru. Esses, por sua vez, possuem elevada conexdo com as economias asiaticas, o que pode
ser notado pelo grande nimero de Areas de Zona Franca, conforme seré descrito mais adiante.

Os principais produtos de exportacdo da Bolivia sdo o gas natural, a soja e o zinco.
Especificamente nessa area de influéncia, exporta agucar e madeira para o Peru, e madeira e
soja para 0 Chile. Em geral, trata-se de atividades com baixo valor agregado e produzidas com
pouca tecnologia. A producdo de algodédo, por exemplo, atende o mercado local de tecidos
planos. Todavia, dada a baixa mecanizacdo das tecelagens locais, a industria téxtil necessita
importar tecido como insumo da producdo (IIRSA, 2009b, p. 26). Esse também €é o caso da
producdo de gado e do comércio de couro, que sdo limitados pela precariedade da producéo e
da infraestrutura.

Na regido chilena, a mineracao representa 35,8% do PIB, sendo o cobre o principal
destaque. As principais exportacfes sdo justamente o cobre e 0s catodos, que totalizam 87%
da pauta local (IIRSA, 2009b 49-51). Note-se que somente matérias minerais naturais sdo
produzidas na regido; o restante é comprado de outras regides do pais ou nacionalizado'®.
Ainda em relacdo as exportacGes locais, grande parte é destinada ao mercado asiatico: da
regido de Tarapacd, 22% do exportado tem como destino a China, e 12,94% o Japdo, sendo o
cobre o principal produto. A Bolivia aparece somente como 12° parceiro comercial (6leo
combustivel e escavadeiras sdo o0s principais produtos exportados pela regido chilena); o Peru,
como 18° (6leo de peixe e escavadeiras sao as principais exportacdes) (IIRSA, 2009b, p. 55-
56).

Os portos de Arica e lquique conectam a producdo regional com as economias
asiaticas. Além disso, as regiGes de Zona Franca, como a de lquique (ZOFRI) séo abastecidas
por produtos importados revendidos na regido, tais como eletroeletrénicos, brinquedos e
vestuario (63% sao de origem asiatica, dos quais 42% sdo chineses, IIRSA 2009b, p. 47).

Interessante notar que a Zona Franca de Iquique é uma sociedade andnima composta de 71%

184 Segundo a IIRSA (2009b, p. 52), o Chile ndo possui estatisticas a respeito da ‘tragabilidade’ do processo.
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de capital estatal'®. Todavia, a Zona Franca ndo apenas comercializa produtos importados.
Ela constitui um centro de negocios: fornece servigos logisticos referentes ao comércio
exterior e abriga o Parque Industrial de Chacalluta, uma area em construcao na qual o governo
pretende instalar, mediante isencdes fiscais e aduaneiras, indlistrias de montagem e
transformacéo.

O Peru é um pais notabilizado por ocupar as primeiras posi¢cdes na exportacdo de
commodities, tanto agricolas quanto minerais: ocupa o primeiro lugar na producdo mundial de
farinha de peixe, aspargos, paprica e |a de alpaca; o segundo em alcachofras e prata; o quarto
em cobre, zinco e chumbo; o quinto em ouro; e o sexto em café (IIRSA 2009b, p. 59). Na area
de influéncia, destaca-se a regido de Arequipa, que exporta minérios e roupas; Moquegua, que
abriga o importante Porto de llo, area que abriga também a maior fabrica de farinha e éleo de
peixe do pais, bem como um centro de fundicdo e refino do cobre. Em Puno, destaca-se a
producdo de agropecuaria (ovinos) e, em Tacna, a extracdo e manufatura do cobre (69% das
exportagoes).

A infraestrutura ja existente na area de influéncia dos trés paises segue o padrao de
desenvolvimento e do perfil produtivo dos trés paises. Na Bolivia, verificam-se rodovias
deterioradas, com varias brechas, o que deixa regides do pais sem conexdo (IIRSA, 2009b, p.
74). Além disso, o transporte é caro e demorado. A rede ferroviéria do pais é marcada por
dois grandes sistemas desconectados: a rede andina, que conecta La Paz, Oruro, Potosi,
Chuquisaca e Cochabamba; e a rede oriental, que conecta Santa Cruz, Tarija e Chuquisaca.
Em relacdo as hidrovias, os rios Ichilo-Mamoré representam uma das principais formas de
conex@o com a regido noroeste da Bolivia, fronteira com a Amazonia. A equipe da IIRSA
vislumbra a possibilidade de a referida hidrovia ser utilizada como via de escoamento da
producdo de soja brasileira: a partir da regido de Guajara-Mirim (estado de Rond6nia), a
producdo chegaria a Puerto Villaroel, cidade situada no centro da Bolivia, de onde seguiria
por via terrestre até o Pacifico (IIRSA, 2009b, p. 74)*%°,

185 Mais precisamente, 71,27% sdo de propriedade da entidade estatal CORFO, Corporacion de Fomento de la
Produccidn de Chile, criada nos anos 30 a fim de fomentar a criagdo de industrias no pais. O setor privado
detém o restante das acdes da ZOFRI, sendo 16,12% de grupo de 11 acionistas privados, e 12,6% de
propriedade de 725 acionistas minoritarios (IIRSA 2009b, p. 46).

185 A atual rota da soja brasileira parte de Porto Velho (Rondénia) e vai até o porto de Santos, percorrendo um
total de 3.140km. Dali até o mercado asiatico, had 12.500 milhas nduticas. Comparativamente, a rota proposta
percorreria 1.380 quildmetros de Guajara-Mirim até a cidade boliviana de Puerto Villarroel; dali até o Porto
chileno de Arica sdo mais 953km. A rota proposta totaliza 2.333km, sendo boa parte em hidrovia, em geral
modal mais barato que o terrestre. Ademais, a rota nutica seria reduzida para 8.500 milhas. Portanto, a
alternativa traz economia de tempo e custos (IIRSA, 2009b, p. 78).
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No que concerne ao Peru, a rede rodoviaria da area de influéncia apresenta, em geral,
boas condicdes de pavimentacdo. A rede ferroviaria apresenta trés grandes sistemas: a Estrada
de Ferro Sul, que parte do Litoral, no porto de Mollendo, e chega até Puno ou Cusco
(bifurcacdo); a ferrovia Arica-Tacna, que interliga o departamento peruano de Tacna com a
provincia chilena de Arica, e a Southern Peru, de propriedade da mineradora Southern Peru
Copper Corporation, oitava produtora mundial de cobre.

O Chile também apresenta boas condi¢des de pavimentacdo rodoviaria na area de
influéncia. Em relacdo a rede ferroviéria, destaca-se a Ferrovia Arica-La Paz, que se encontra
deteriorada, mas com projeto de reabilitagdo constante entre as obras da IIRSA (projeto
10C66).

Os portos e as zonas francas sao elementos centrais no modelo de producdo de Chile e
Peru. A regido de Iquique, por exemplo, abriga quatro portos privados de propriedade de
quatro mineradoras'®’. Os portos de Arica, Iquique, Matarana e llo sdo cruciais para a
exportagdo de commodities agricolas e minerais e para a importacdo de manufaturados, em
especial da Asia. Esses portos sdo complementados por uma série de &reas de Zona Franca: o
CETICOS ILO, no Peru, zona aduaneira de tratamento especial que incentiva a producao,
maquila e montagem; o CETICOS Matarani, no Peru, que abriga um projeto de Zona
Industrial; a Zona Franca de Tacna (ZOFRATACNA), que concede beneficios fiscais e
aduaneiros para atividades industriais, agroindustriais e de maquila; a Zona Franca de Iquique
(ZOFRI), ja mencionada, situada na provincia que é considerada pela lei chilena, em toda sua
extensdo, uma area integral de zona franca. Cabe registrar que essas regides de Zona Franca,
diferentemente do carater desenvolvimentista da Zona Franca de Manaus'®®, que na sua
origem buscou ocupar e levar o desenvolvimento para uma &rea até entdo inexplorada, as
Zonas Francas de Chile e Peru situam-se no litoral Pacifico e se enquadram no perfil do
Estado Facilitador.

Em relacdo as cadeias produtivas, os principais fluxos identificados sdo os seguintes:

187 Mineradoras Escondida, Candelaria, Collahuasi e Los Pelambres (IIRSA, 2009b, p. 80).

188 Criada em 1967, a Zona Franca de Manaus (ZFM) tinha na sua origem a preocupacéo do Estado brasileiro em
ocupar o territorio e levar desenvolvimento a uma regido até entdo praticamente inexplorada. A ZFM
estabelece carga tributaria reduzida ou ausente para importacfes, com a intuito de fomentar a montagem e a
producédo de produtos industrializados. Gracas as facilidades de importacdo de componentes eletrdnicos, o polo
industrial de Manaus possui mais de 450 indUstrias de alta tecnologia e gera mais de meio milhdo de empregos
diretos e indiretos.
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Torta se Soja (Bolivia) Alimentos/Ragdes (Peru)

Couro (Bolivia)

Artesanatos e Manufaturas (peru)

Quadro 04 - Principais Fluxos de Comércio na Area de Influéncia
Leite (Bolivia) Laticinios (Peru)

Acucar (Bolivia) # Biscoitos (Peru)
Madeira (Bolivia) g Maoveis (Peru)

Algodao (Bolivia) FiacOes (Peru)
Especiarias e Azeitonas (Peru e Chile)

Sucata (Bolivia) Arames (Peru)
Fonte: elaborado pelo autor a partir de IHIRSA (2009b, p. 89-116)

De um modo geral, verifica-se que a Bolivia se insere nas cadeias produtivas como

fornecedor de produtos primarios, aos quais o Peru agrega valor. Por exemplo, a sucata

vendida ao Peru é reciclada e processada na planta industrial da empresa peruana Aceros

Arequipa S.A, onde € transformada em arames de ferro ou aco e tem como principal destino

de exportacédo a propria Bolivia. No caso do Chile, o pais apresenta pouca integracdo com as

economias locais, sendo destacado apenas na cadeia de azeitonas e especiarias.

Os principais projetos da IRSA para o Grupo 5 do Eixo Interoceédnico Central sdo:

Interoceanico Central

Tabela 08 - Principais projetos de infraestrutura da Area de Influéncia do Grupo 5 do Eixo

Codigo Nome do Projeto Montante Etapa Financiamento
(em US$)
I0C31 Reabilitacéo do trecho El Sillar 120.000.000 Pré-execucéo N&o iniciado
10C32 Rodovia Toledo-Pisiga 92.000.000 Em execucéo Em execucédo
I0C33 Passo de fronteira Oisiga- 2.000.000 Concluido Finalizado
Colchane
I0C34 Concesséo do aeroporto de 10.000.000 Concluido Finalizado
Arica
I0C35 Melhoria do porto de Arica 50.000.000 Em execucéo Em execucéo
I0C36 Reabilitacdo da Rodovia 29.000.000 Em execucédo Em execucédo
Iquique-Colchane
10C37 Estrada de Ferro Aiquille- 700.000.000 Pré-execucao N&o iniciado
Santa Cruz
10C38 Reabilitacdo da antiga rodovia Né&o existem dados Em execucéo Em execucéo
Santa Cruz-Cochabamba
I0C39 Reabilitacdo da Ponte da 3.000.000 Concluido Finalizado
Amizade (ponte Eisenhower)
10C40 Ampliacdo e melhoria da 50.000.000 Em execucéo Em execucéo
Rodovia Arica-Tambo
Quemado
10C41 Pavimentacdo Tacna-Tarara- 80.000.000 Perfil Né&o iniciado
Candarabe —
desvio:Humajalso/Tarata —
Capazo - Mazocruz
10C42 Reabilitacdo e melhoria da 97.000.000 Pré- execucédo N&o iniciado
Rodovia Camana-Matarani-1lo

10C44 Melhoria do Aeroporto de llo 4.300.000 Perfil Né&o iniciado
10C61 Modernizag&o do Porto de llo 100.000.000 Perfil N&o iniciado
10C62 Melhoria do Porto de Matarani 35.000.000 Concluido Finalizado
10C65 Melhoria do Porto de Iquique 25.000.000 Em Execucgéo Em Execucéo
10C66 Reabilitacdo e Concessdo da 26.000.000 Em Execuc¢do Em Execucdo

estrada de ferro Arica — La Paz
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Cadigo Nome do Projeto Montante Etapa Financiamento
(em US$)
(trecho chileno)
10C67 Melhoria do Aeroporto de 26.100.000 Pré- execucao N&o iniciado
Tacna
10C69 Concessdo do aeroporto de 4.600.000 Concluido Finalizado
Iquique
I0C70 Plataforma Logistica em Né&o existem dados
Arequipa (area de distribuicéo)
I0C71 Construcédo da dupla faixa 160.000.000 Em estudo Né&o existem
concessionada aeroporto Diego dados

Aracena-lquique

Fonte: IIRSA (2009b, p. 9)

Em relacdo aos 21 projetos do Grupo 5 do Eixo Interoceénico, nove iniciativas sédo de
interesse preponderantemente nacional, como portos e aeroportos (Arica, llo, Maratarani,
Iquique e Tacna). Embora facilitem o comércio regional, sua finalidade primeira é garantir a
melhoria da infraestrutura nacional e, em segundo plano, se possivel, favorecer a integracdo
regional.

A reabilitacdo do trecho EI Sillar (IOC31), por sua vez, importa para a conclusdo do
Corredor Bioceanico que vai ligar o Brasil (Santos) ao Chile, passando pela Bolivia™®®. Esse
também é o caso da reabilitacdo da Rodovia Santa Cruz -Cochabamba (I0C 38) e, no mesmo
sentido, da ampliacdo e melhoria da Rodovia Arica (Chile) — Tambo Quemado (Bolivia).

A Rodovia Toledo-Pisiga (10C32)'®, o passo de Fronteira (Pisiga — Colchane) (10C
33), a reabilitacdo da rodovia lquique-Colchane (IOC 36) sdo um conjunto de projetos que
ligam a fronteira oeste da Bolivia, préxima a Oruro, com a cidade de Pisiga, na fronteira com
o0 Chile, com vistas & conexdo com lquique (Pacifico).

A Pavimentacdo Tacna-Tarara-Candarabe (I0OC41) e a reabilitagédo e a melhoria da
Rodovia Camana-Matarani-llo (I0C21) sdo obras que otimizam a infraestrutura de transporte
peruana em conexao com areas proximas ao Pacifico (porto de llo e Tacna). No Chile, a
construgdo da dupla faixa concessionada Aeroporto Diego Aracena-lquique (IOC71) serviria
para atender ao crescimento do fluxo de veiculos que percorrem o caminho de lquique até o
referido Aeroporto, uma distancia de 45km. Na Bolivia, a estrada de ferro Aiquile — Santa

Cruz fara a crucial ligacdo entre as referidas redes andina e oriental, que esta pendente.

189 Até a conclusdo deste trabalho, apesar de ja haver mais de 10 mil km concluidos e ja estar operacional, ainda
faltavam alguns trechos, em especial nas rodovias bolivianas, para concluir a ligagdo. Favorece, em especial, a
producdo agropecuaria do Centro-Oeste brasileiro, importada, em grande parte, pelos paises asiaticos.

199 A reabilitagdo do trecho El Sillar (I0C31), a Rodovia Toledo-Pisiga (I0C32) e a reabilitacdo da rodovia
Iquique-Colchane (IOC 36) constam entre os 31 projetos prioritarios da Agenda de Implementacdo
Consensual.
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Entende-se que, de um modo geral, os projetos do Grupo favorecem infraestruturas
com insercdo voltada para fora, em especial 0 comércio com 0s paises asiaticos. Outros
projetos locais situam-se no grande sistema do Eixo Interoceanico, voltado para a conexao
entre 0s oceanos Atlantico e Pacifico. Os projetos possuem caracteristicas tipicamente
horizontais, que identificam o Estado Facilitador.

A equipe da IIRSA apresenta uma conclusédo pessimista a respeito da integracdo
produtiva: “conclui-se que nédo existe uma relacédo nitida que vincule o grupo de projetos
com o potencial de integracdo produtiva” (IIRSA, 2009b, p. 117, grifo nosso). Em relacéo
a infraestrutura, conclui que ela estd muito mais associada a facilitacdo do comércio exterior,
em especial da Bolivia, pais mediterraneo, e potencialmente do Brasil, do que a integracdo
produtiva (IIRSA, 2009b, p. 121). Entende-se que 0s projetos infraestruturais favorecem a
integracdo, mas outros fatores possuem forca ainda maior. E o caso do atendimento a
especificacBes técnicas, tais como a qualidade do algoddo, a melhoria genética do gado e o
acucar boliviano; a utilizacdo da rotacdo de culturas e de agrotoxicos adequados pela Bolivia.
Outro fator mencionado é a eletrificacdo rural, que permitiria aos bolivianos ampliar a cadeia
de frio para a producdo de leite.

Portanto, considera-se que 0s projetos de transporte permitem, nessa regido, aumentar
a participacdo nos mercados, intensificando e facilitando o comércio existente, mas pouco
contribuem para a integragdo produtiva. Por isso, as iniciativas reproduzem estruturas
produtivas e reforcam vantagens comparativas (Estado Facilitador).

Ademais, conforme ressaltado anteriormente, é notoria a existéncia de Zonas Francas
em proximidade ao litoral, demonstrando o perfil da insercdo externa voltada para as
economias do Pacifico. A combinacdo de tais Zonas Franca com uma infraestrutura moderna
de portos e aeroportos, no Chile e no Peru, revela o predominio do Estado Facilitador em seu

tipo quase puro.

4.3.3 Grupo 5 do Eixo Andino

O Grupo 5 do Eixo Andino possui uma Area de Influéncia (Al) que compreende: a
Colémbia (regido Sudoeste, na fronteira com o Equador, departamentos de Narifio, Cauca e
Vale do Cauca); o Equador, a metade ocidental do pais; e o Peru, em uma faixa litoranea que
envolve desde Lima até a fronteira norte com o Equador.

Na Colémbia, as cidades mais importantes da Area sdo Pasto e Cali. A regido envolve

cerca de 7% do territorio, 16% da populacdo e 15% do PIB. Abriga o principal porto
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comercial do pais, de Buenaventura. No Equador, as cidades de maior relevancia sdo a
capital, Quito, e Guiaquil, que concentram a industria do pais'®’. E por Guaiquil, cidade mais
populosa do pais, que entram e saem 70% das exportacBes do pais (IIRSA, 2010, p. 10). No
Peru, a area compreende a capital Lima e uma extensa faixa que compreende o0s
departamentos litoraneos, abrigando pouco mais da metade da populacdo de cerca de 27
milhdes de pessoas.

A Infraestrutura Existente na regido apresenta uma ampla rede de rodovias, da qual
a maioria é concessionada para o setor privado e apresenta bom estado de conservacdo. No
que concerne as ferrovias, sdo de pouco ou nenhum uso nessa regido, exceto pela regido do
Vale do Cauca, onde a estrutura ferroviaria € utilizada para o transporte de commodities
(acucar, café, cereais, etc.) para a exportacdo. Ademais, situam-se na regidao os principais
portos de cada pais: Buenaventura, na Colémbia, ligado a capital Bogota pela Rodovia
Buenaventura-Bogota; Guaiaquil, no Equador, que concentra a exportacdo de bananas; Manta,
que chegou a ser utilizada como entreposto militar pelos EUA até 2009, quando o acordo foi
extinto e ndo renovado pelo presidente Rafael Correa; Esmeraldas, utilizado na exportacéo de
6leo de palma e madeira, e Callao, no Peru, que esta conectado a zona industrial do pais.

A Estrutura Produtiva dos trés paises é caracterizada por diferentes perfis produtos.
Na Colémbia, destacam-se industrias no departamento de Cauca. Ha 139 empresas,
transnacionais ou subsidiarias de empresas da capital, que atuam em setores como
metalmecanica, plasticos e papel (IIRSA, 2010, p. 22). Na agricultura, cabe registrar a
producéo de cana de acucar em Cauca e no Vale do Cauca e de batatas no departamento de
Narifio. Na mineracao, a Colémbia é o décimo maior produtor e sexto exportador de carvéo,
além de maior produtor mundial de esmeraldas. No setor de servicos, destaca-se 0 Vale do
Cauca, ponte de comunicacao e conexao com as economias asiaticas.

No Equador, conforme mencionado, destaca-se a producédo de petroleo e de bananas,
com grande peso na economia nacional. O pais também conta com uma indUstria
metalomecanica em Guaiquil. No Peru, conforme destacado, a mineracgéo, de prata e cobre
possuem destaque; a industria tem baixo grau de desenvolvimento tecnoldgico e alta
informalidade. Os principais destinos das exportacées das regides dessa Area de Influéncia
sdo: Colémbia — Venezuela e Equador; Equador — EUA e Panama; Peru — Suica e EUA. Os

principais fornecedores, dos trés paises, sdo Estados Unidos e China.

%1 Na economia do Equador, destaca-se a producdo de petréleo, responsével por 40% das exportacdes, de
banana, em que é o maior produtor e exportador do mundo, e de cacau, do que € o oitavo maior produtor
(IIRSA, 2010, p. 10).
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No que concerne as Cadeias Produtivas, os principais fluxos sao:

Quadro 05 - Principais Fluxps de Comércio na Area de Influéncia
Fio de Cobre (Peru) Produtos de Cobre (Colombia)
Cobre refinados e Ligas Eletrodomésticos (Equador)
De Cobre (Peru)
Polimeros (Colombia)
Pneumaticos (Peru)
Oleo de Palma (Equador)
Placas de Madeira (Equador)

Derivados de Plastico (Peru)
Pneumaticos (Colombia)
Sabonetes (Peru)
Maveis (Peru)

O primeiro fluxo diz respeito a exportagdo de cobre refinado e fio de cobre do Peru
para a Colémbia, onde € usado na fabricacdo de condutores elétricos, usados na distribuicéo
de energia elétrica, eletrodomésticos, telecomunicacdes, entre outros. O comércio ocorre por
via maritima: sai do Porto de Callao, no Peru, e chega até o Porto de Buenaventura, na
Colémbia. Segundo a equipe da IIRSA, esse fluxo ndo utiliza a infraestrutura da IIRSA
(1IRSA, 2010, p. 69).

Segundo, o cobre refinado e suas ligas, produzidas no Peru, sdo utilizados na producdo
de eletrodomésticos no Equador, tais como estufas e caldeiras, que sdo reexportados para o
Peru. Este fluxo se da majoritariamente por via maritima, de modo que também n&o utiliza a
infraestrutura do Grupo 5 (IIRSA, 2010, p. 71;74).

Terceiro, a produgdo de polimeros na Colémbia é utilizada na producdo de plasticos
no Peru, que sdao em grande parte reexportados para a propria Coléombia. Novamente, a maior
parte do fluxo ocorre por via maritima, de modo que ndo se utiliza nenhum projeto do Grupo
5 (IIRSA, 2010, p. 84).

Quarto, a Colémbia envolve fibras téxteis para a fabricacdo de pneumaéticos no Peru,
que exporta parte da producdo para a Colémbia e para o Equador. No comércio com a
Colébmbia, ndo héa utilizacéo da infraestrutura do Grupo 5, pois o fluxo € maritimo. Porém, as
vendas para o Equador se ddo por via terrestre (IIRSA, 2010, p. 93), utilizando os projetos do
referido Grupo.

Quinto, o 6leo de palma do Equador é utilizado na produgdo de cosméticos e artigos
de higiene pessoal no Peru e na Colémbia. A Colémbia importa 100% do 6leo pela fronteira
terrestre, pela fronteira com Rumichaca, onde ha uma ponte internacional, e fabrica sabonetes,
cosmeéticos e outros produtos de higiene bucal no Vale do Cauca. J& o Peru importa 96% do
insumo pelo Porto de Callao (IIRSA, 2010, p. 95). O principal destino das exportacfes

peruanas é a Bolivia. Embora a maior parte do fluxo seja por via maritima, o que significa a
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ndo utilizacdo dos projetos do Grupo 5, hd comércio por via terrestre (Huaquillas no Equador
e Aguas Verdes no Peru) que utilizam os projetos do referido Grupo (I1IRSA, 2010, p. 110).

Sexto, as placas de madeira produzidas no Equador séo utilizadas para a fabricacédo de
moveis no Peru. 78% do total das placas entram em territério peruano pelo Porto de Callao,
por onde também sdo posteriormente exportados (87%). Da mesma forma que o fluxo
anterior, de 6leo de palma — cosméticos, a maior parte do comércio ocorre por via maritima, o
que significa a ndo utilizacdo dos projetos do Grupo 5; entretanto, também ha comércio por
via terrestre (Huaquillas no Equador e Aguas Verdes no Peru) que utilizam os projetos do
Grupo 5.

Com base no fluxo comercial descrito, passa-se a analisar as hipdteses de integracdo
produtiva. Em relacdo a primeira e a segunda cadeia, do cobre, conforme mencionado, ndo se
utiliza a infraestrutura do Grupo 5. Entretanto, a Coldmbia exporta os produtos de cobre para
0 Equador por via terrestre, pela passagem de fronteira de Rumichaca. Segundo a equipe da
IIRSA, a melhoria dessa passagem, bem como da conexdo terrestre do Equador com a
Colémbia e o Peru reduziria tempo e custos de frete, aumentando a competitividade da cadeia.

No que tange a terceira cadeia, de polimeros, hd um uso marginal dos projetos do
Grupo 5. A integracdo produtiva ocorre predominantemente por outros meios de transporte.
Na quarta cadeia, de pneumaticos, verifica-se elevada integracdo produtiva, porém com
infraestrutura que nao pertence ao Grupo 5 da IIRSA.

A quinta cadeia, de 6leo de palma — cosméticos, utiliza os projetos infraestruturais do
Grupo 5. O insumo é exportado pelo Equador mediante a passagem de fronteira de
Rumichaca, de onde chega para a Colombia. Segundo a equipe da IIRSA, a melhoria dessa
passagem, bem como da conexao terrestre do Equador com a Colémbia e o Peru reduziria
tempo e custos de frete, aumentando a competitividade da cadeia (IIRSA, 2010, p. 131).

A sexta cadeia, madeira — moveis, envolve a exportacdo das placas de madeira do
Equador (cipreste, acécia, pino e eucalipto) para a Colémbia, por via terrestre, e para o Peru,
por via maritima. A equipe da IIRSA considera que a melhoria da passagem na fronteira
Equador-Coldémbia reduziria custos e tempos no intercambio comercial (IIRSA, 2010, p. 132)
e que, de resto, o fluxo utiliza outros projetos que ndo pertencem ao Grupo 5.

Cabe registrar que, embora ndo pertenca a Area de Influéncia, a Zona de Livre
Comeércio de Colon, no Panama, é um importante centro de fornecimento de bens
manufaturados de alto valor agregado, como informatica, eletroeletrdnicos, vestuario,

telefonia, entre outros. Tais itens sdo consumidos em Colémbia, Equador e Peru. A equipe da
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IIRSA sugere que os trés paises adotem modelo semelhante ao do Panama (IIRSA, 2010b, p.

9).

Os principais projetos da IIRSA para o Grupo 5 do Eixo Andino séo:

Tabela 09 - Principais projetos de infraestrutura da Area de Influéncia do Grupo 5 do Eixo Andino

Cadigo Nome do Projeto Montante Etapa Financiamento
(em US$)
AND21 CEBAF Huaquillas- Aguas 5.081.292 Em execucéo Unido
Verdes Europeia
AND22 CEBAF - Rio Mataje 14.000.000 Perfil N&o Iniciado
AND23 Projeto La Espriella - Rio 16.000.000 Pré-Execucéo Em execucéo
Mataje (inclui Ponte sobre Rio
Mataje)
AND24 Recuperacéo trecho Borbon - 7.000.000 Perfil Tesouro
San Lorenzo (Mataje) Nacional
AND25 Aeroporto Regional de 26.251.367 Em execucédo Tesouro
Integracdo de Fronteiras e Nacional
Transferéncia de Carga
Internacional Santa Rosa
AND26 Porto Inca - Huaquillas e Ponte 39.593.448 Concluido Unido
Internacional em Huaquillas - Europeia
Aguas  Verdes, passagem
lateral em Huaquillas
AND28 Via Expressa del Sol: 83.200.000 Perfil Por Definir
Melhoramento e Recuperacdo
trecho Sullana- Aguas Verdes
AND30 Via Expressa del Sol: 365.000.000 Pré-execucéo Privado
Melhoramento e Recuperacédo
trecho Trujillo-Sullana
AND29 Via expressa del Sol. 400.000.000 Pré-execucéo Privado
Melhoramento Recuperacéo
trecho Pativilca - Trujillo
AND27 Via Expressa del Sol: 73.100.000 Em execucéo Privado
Melhoramento e Recuperacédo
trecho Ancon - Pativilca
AND75 Construcéo da pista dupla no 228.600.000 Em execucéo Privado
trecho Cerro Azul - Ica
ANDS8O0 Via de desvio de Ica 15.000.000 Perfil Por Definir

Fonte: 1IRSA (2010, p. 6)

Com base no perfil dos projetos prioritarios do Grupo 5, pode-se afirmar que

incidem marginalmente sobre as cadeias produtivas identificadas. Ha dois Centros de Atencéo

Fronteirica: o primeiro, Huaquillas-Aguas Verdes (fronteira entre Equador e Peru — AND21);

e o0 segundo, de Rio Mataje (fronteira entre Equador e Coldmbia — AND22). Ambos importam

para um controle de pessoas e mercadorias nas fronteiras, facilitando o intercambio comercial.

Outros dois projetos transformam a fronteira entre Equador e Colémbia. O primeiro

(AND23) pretende construir o trecho de uma rodovia na Colémbia, incluindo uma ponte

internacional que permite a passagem pela fronteira com o Equador. Esse projeto facilitaria a

exploracdo agricola na regido, sobretudo do 6leo de palma equatoriano, usado na producgéo de



178

cosmeéticos na Colébmbia (quinta cadeia). Ademais, otimizaria a conexdo com os portos locais
de Esmeralda (no Equador) e de Tumaco (na Colémbia)

O segundo (AND 24) — corresponde a um trecho de rodovia que conecta as cidades de
Espriella (Colémbia) e Mataje (Equador), situadas na fronteira entre os dois paises. Além de
melhorar a conexao terrestre da regido, esse projeto importa para desenvolver uma rota que
proteja a Reserva Ecologica Cayapas-Mataje, de modo a afastar o fluxo de pessoas e
mercadorias dessa area de biodiversidade.

Ha um projeto que planejou a construcdo de um Aeroporto regional, o Aeroporto de
Santa Rosa (AND 25). A obra, ja concluida, permite o fluxo de aeronaves de grande parte’®?,
além de suprir a demanda ocasionada pela desativacdo do aeroporto Manuel Serrano de
Machala. Pela sua localizacdo, pode atender o fluxo de pessoas e cargas do sul do Equador e
Norte do Peru.

O projeto de codigo AND 26 — Porto Inca - Huaquillas e Ponte Internacional em
Huaquillas - Aguas Verdes — trata da constru¢do de uma nova rota e de uma Ponte na fronteira
norte do Peru e sul do Equador a fim de melhorar o trafego na Rodovia Panamericana*®®, via
que liga as trés Américas e é considerada a maior rodovia do mundo. O projeto, ja concluido,
evita o trafego pela zona urbana das cidades de Huaquillas e Aguas Verdes, bem como
promove o intercdmbio comercial e turistico.

Quatro projetos (AND 27, 28,29 e 30) envolvem melhorias e expansdo da Via
expressa del Sol, que corresponde a um trecho da Rodovia Panamericana que vai de Lima até
a fronteira com Equador (Aguas Vierdes), percorrendo em sentido vertical o litoral peruano. A
obra serviria para reduzir tempo e custos de transporte

Os projetos AND 75 e 80 envolvem melhorias e expansdo da rodovia Carretera
Panamericana Sur e buscam agilizar o fluxo de transporte de Lima até os departamentos ao

Sul do Peru, até a cidade de Ica.

1920 aeroporto poderia receber aeronaves de grande porte (Categoria 4E), com capacidade para transportar de
300 a 400 passageiros, como 0 modelo Boeing-747.

1% A Rodovia Panamericana é uma rede de rodovias que vai de norte a sul das Américas, dos EUA até a
Argentina. Incluindo os trechos ndo oficiais, ela parte do Alaska e chega até Ushuaia, no extremo Sul; somente
com os trechos oficiais, ela parte de Monterrey, no México, até Buenos Aires, totalizando cerca de 25.800 km.
A ideia nasceu em 1889, na Primeira Conferéncia Panamericana, como marco da ideologia do pan-
americanismo, e foi sendo construida nas décadas seguintes (o México foi o primeiro a concluir sua parte, em
1950). Ela também é uma referéncia historica para o Brasil, visto que, em 1928, o presidente Washington Luis
apoiou a “Expedi¢ao Brasileira da Estrada Panamericana”. Em dois automoveis “Ford Modelo T”, batizados de
Brasil e Sdo Paulo e cedidos pelo jornal O Globo, os brasileiros Tenente do Exército Lednidas Borges de
Oliveira, o observador Francisco Lopes da Cruz e o mecanico Mario Fava, partiram rumo a Nova lorque em
busca de mapear o trajeto ideal da Rodovia Demoraram 10 anos para completar, com éxito, a missao.
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Com base no perfil dos projetos prioritarios, pode-se apontar um descompasso entre o
predominio de fluxos de comércio por via maritima, que utilizam em grande medida os
portos nacionais, e o0 predominio de projetos prioritarios de transporte terrestre desse
Grupo™®. Seis dos doze projetos (50%) sdo melhorias na Rodovia Panamericana em trechos
exclusivamente peruanos. Os outros seis projetos envolvem mais de um pais e, com excecao
do Aeroporto Regional, sdo conexfes rodoviarias que buscam ou favorecer o controle de
fronteiras (caso dos dois CEBAFS) ou otimizar o fluxo de pessoas e mercadorias entre 0s
paises.

Além do referido descompasso, verifica-se que o0s projetos sdo iniciativas pontuais,
sem uma estratégia clara. Buscam otimizar a conectividade de determinadas regifes e, de um
modo geral e completo, aumentar a eficiéncia do intercambio de pessoas e mercadorias
(politicas horizontais). Essa visdo transparece no diagndstico da equipe da IIRSA e nas
entrevistas por ela realizadas, pelas quais se verificou a procedéncia da analise dos fluxos e
das cadeias produtivas. A equipe chegou a uma conclusédo pessimista: “Os entrevistados nao
identificaram, de maneira precisa, oportunidades de negocio que poderiam respaldar o
processo de integracao produtiva e facilitar a reducéo de custos de producdo e de transporte
(IIRSA, 2010, p. 133, grifo nosso)”. Os entrevistados entendem, ademais, que 0S maiores
entraves, que mais afetam os custos de transporte, “tem a ver primeiro com temas legais,
regulatorios e de gestdo e depois com infraestrutura” (IIRSA, 2010, p. 136, grifo nosso). A
equipe entende que um maior desenvolvimento da integracdo produtiva esta associado a uma
reducdo do custo de transacOes, seja via institucional ou infraestrutural, que favorece por sua
vez 0 maior intercdmbio comercial: formar-se-ia um circulo virtuoso. Todavia, assinale-se que
se trata de um circulo limitado a ampliacdo do comércio, com reproducdo de vantagens
comparativas e sem uma orientacdo que nao seja a busca pela eficiéncia, sem uma estratégia

de desenvolvimento definida — marco do Estado Facilitador.

4.3.4 Grupo 4 do Eixo MERCOSUL-Chile

O Grupo 4 de Projetos do Eixo MERCOSUL-Chile: “Coquimbo - Regido Centro
Argentina — Paysand(” envolve uma Area de Influéncia que vai do centro do Chile em
direcdo horizontal até a porcdo ocidental do Uruguai, passando por diversas provincias
argentinas. No Chile, a IV Regido Metropolitana de Coquimbo é uma regido com cerca de

194 N#o obstante, dentre os portos envolvidos nos fluxos de comércio citados, o Porto de Callao faz parte da
carteira de projetos do Grupo 4 do Eixo Amazonas.
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600 mil habitantes, dos quais cerca de 80% vivem em zonas urbanas'®. Trata-se de uma
regido que combina diferentes perfis, sendo marcada tanto por montanhas e vales, proximos a
Cordilheira dos Andes, quanto pelo litoral no Pacifico. Na Argentina, as provincias
envolvidas no Grupo de Projetos, na regido central do pais, abrigam cidades com elevada
densidade populacional, como Rosério, Santa Fé e Coérdoba. No Uruguai, os departamentos
participantes correspondem a regido mais ocidental do pais, como Coldnia, San José e
Montevidéu, que, com pouco mais de um milhdo e meio de habitantes, abriga quase metade
da populacao total do pais.

Existem quatro objetivos principais para os projetos infraestruturais do Grupo 4:
otimizar o fluxo de comércio e servigos entre os paises; desenvolver o ecoturismo; articular o
comércio com o Eixo da Hidrovia Parana-Paraguai e melhorar as cadeias produtivas
regionais. Note-se que alguns dos projetos da regido estdo associados ao grande projeto do

Corredor Bioceanico Central (CBC), que ligara Porto Alegre a Coquimbo, no Chile, passando

pela regido central da Argentina. Trata-se de um conjunto articulado de rodovias que
permitird a conexao infraestrutural entre os oceanos Atlantico e Pacifico. O projeto, também
chamado de “Paralelo 30” devido a proximidade com essa latitude, possui 2.472 km de
extensdo e passara por nove aeroportos, 21 portos e alcancard cerca de 21milhdes de
consumidores (CHILE, 2014, p. 14).

Em relacdo a Infraestrutura Existente, as principais rodovias dos trés paises séo
pavimentadas; a rede secundaria, composta por estradas locais ou comunitarias, na sua maior
parte ndo € pavimentada. Cabe registrar que no Uruguai mais da metade das rodovias esta em
estado regular ou ruim.

A regido argentina da Area de Influéncia abriga quatro redes ferroviarias, que
transportam em maior parte graos e seus subprodutos. A maior delas, concessionada para a
empresa Belgrano Cargas S.A, transporta 88% do total das cargas desse produto (IIRSA,
2011, p. 19). A Regido de Coquimbo, no Chile, apresenta diversas ferrovias, com alguns
trechos abandonados e outros operacionais, utilizados para o transporte do minério de ferro,
de propriedade da mineradora Compafiia Minera del Pacifico S.A, que possui entre seus
acionistas a transnacional japonesa Mitsubishi (Mitsubishi, 2014). No Uruguai, o transporte
ferroviario da regido é operado pela estatal Administracion de Ferrocarriles del Estado

(AFE), responsavel pelo transporte de passageiros, cargas e mercadorias em todo o pais. A

195 A IV Regido de Coquimbo é composta por trés provincias: Elqui, Limori e Choapa.



181

maior parte dos produtos transportados é calcério e clinquer (cimento pré-fabricado), que
correspondem a 60% do total de cargas.

No que se refere a rede portuaria, a regido chilena da Al apresenta trés principais
portos, todos utilizados em grande parte para a exportacdo de commodities:

a) Porto de Coquimbo — concessionado para uma empresa privada, 93% da carga

exportada séo frutas;

b) Porto de Guayacan, de propriedade da Compafiia Minera del Pacifico e usado para
exportacdo de minérios;

c) Porto de Punta Chungo, também usado para exportacdo de minérios, é de
propriedade da empresa Los Pelambres, cuja composi¢cdo societéria é de 60% da
chilena Antofagasta e 40% de um consorcio de empresas japonesas™ (LOS
PELAMBRES, 2014). A mina de cobre de Los Pelambres é considerada uma das
cinco maiores reservas mundiais desse minério.

O porto de Montevidéu, além de sua importancia historica, possui um papel
fundamental para a economia do Uruguai. E um porto que, pela sua condicdo natural, nio
requer dragagem periodica e pode receber embarcacGes de grande porte. Ele opera sob o
regime de porto livre, o que significa que pode receber embarcacfes ultramarinas cujas
mercadorias transportadas sdo isentas de tributos e taxas de importacdo, além de terem tempo
e quantidades livres de armazenamento, desde que respeitada a legislagdo uruguaia. O porto
consiste em uma plataforma logistica regional, que recebe e distribui mercadorias oriundas de
Estados Unidos, Europa e Asia para toda a regifo (11IRSA, 2011, p. 103).

A regido da Area de Influéncia argentina apresenta uma série de portos, plblicos e
privados, nas provincias de Entre Rios e Santa Fé. A maior parte deles esta localizada no Rio
Parana, de modo que se conecta com a Hidrovia Parana-Paraguai (HPP). A referida Hidrovia,
conforme ressaltado anteriormente, constitui um dos dez eixos da IIRSA e conecta a regido
argentina com as areas percorridas pela bacia dos rios em Bolivia, Paraguai e Brasil.

No que concerne a outros tipos de infraestrutura da regido, cabe destacar a existéncia

da Zona Franca de Cordoba (ZOFRACOR), a Unica das nove zonas autorizadas na Argentina

1% A Antofagasta Minerals é de propriedade majoritaria de um dos maiores conglomerados chilenos, a
Quifienco, que detém 65% das acGes da empresa. A Quifienco é uma empresa com mais de 50 bilhdes de
ddlares de ativos e atua em diversos ramos, como setor bancério, alimentos, infraestrutura e mineragdo. O
consdrcio japonés, que detém os 40% restantes da mineradora Los Pelambres, é composto pelas empresas
Nippon LP Investment (25%) e Marubeni & Mitsubishi LP Holding BV (15%).
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que estd em funcionamento (IIRSA, 2011, p. 32). A Zona busca oferecer condic@es tributarias
diferenciadas para incentivar a instalacdo de industrias na regido™®.

No Uruguai, as zonas francas representam 3,66% do PIB e possuem um regime de
quase completa liberalizacdo. Desde que respeitada a lei, qualquer tipo de atividade,
industrial, comercial ou de servicos é permitida, sem limitacdo para tempo de permanéncia de
mercadorias e “com exoneragdo total de qualquer tipo de imposto nacional, criado ou por
criar” (IIRSA, 2011, p. 33). Também ha liberdade para o ingresso e egresso de divisas, titulos
e metais preciosos™®.

A Estrutura Produtiva de cada uma das trés regides apresenta perfis diferenciados.
Na Argentina, as provincias de San Juan e La Rioja, na fronteira com o Chile, destacam-se na
producdo de uva, vinhos e oliva. La Rioja é a terceira provincia no ranking nacional de
producéo de vinhos. A provincia de Cérdoba abriga a producéo de gréos, oleaginosas e gado,
mas seu maior destaque € como polo industrial nacional, com producdo relevante nos setores
alimenticio, méaquinas agricolas, material ferroviario, aeroespacial (sede da FAdeA — Fabrica

Argentina de Aviones™

), € na industria automotiva. Em relacdo a essa Ultima, em Cérdoba
estdo instaladas pelo menos quatro grandes montadoras: Renault, Fiat, Chyrsler e lveco, que
atuam em um polo produtor que retne também mais de 200 médias e pequenas empresas

desse mesmo ramo®®

Santa Fé sedia uma producdo agropecuéria diferenciada, com a
producio de soja, milho, trigo e gado bovino. E a principal produtora de leite do pais, onde se
situa também boa parte da industria de laticinios. Entre Rios destaca-se pelo complexo avicola

e pela producdo de laranja, além de cereais e oleaginosas.

97 Algumas provincias argentinas contam com leis para promoco industrial, como Cérdoba, Santa Fé e Entre
Rios. Essa normativa fornece incentivos para a indistria, como crédito favorecido para a aquisicao de bens de
capital, por exemplo.

198 Essa liberdade nas zonas francas contribui para o Uruguai ser considerado um dos principais paraisos fiscais
da América do Sul. As Sociedades Anénimas do Uruguai (SAU), regulamentadas pela Lei Uruguaia n° 16.060,
ndo apenas possuem tratamento fiscal diferenciado, mas também permitem o anonimato de seus acionistas, 0
gue pode ser uma porta de entrada para a atividades ilicitas em outros Estados. Podem ser utilizadas para
atividade offshore, isto €, empresas registradas no pais que, para usufruir de regimes tributarios privilegiados,
realizam suas atividades em outros territorios.

199 A empresa é uma sociedade anonima de capital estatal. Foi criada em 2009 na presidéncia de Cristina
Kirchner mediante a compra das a¢es da Lockheed Martin Aircraft Argentina S.A.

20 A cidade de Cérdoba foi sede do Cordobazo, um movimento operério que iniciou com protestos dos
trabalhadores em 1969 contra a piora nas condigdes de trabalho, a saber, a adogao do turno integral aos sabados
e a permissdo para que as empresas locais pagassem salarios menores do que os pisos definidos em convencgéo
coletiva. O movimento envolveu o ataque a sede de empresas transnacionais, por exemplo, com a queima da
sede da Citroén e da Xerox, bem como a depredacgdo de instituigdes governamentais. O Cordobazo foi decisivo
para o enfraquecimento do regime militar: trabalhadores do pais inteiro sentiram-se solidarios e aderiram a
causa, mobilizando-se contra o regime. O entdo ministro da Economia Krieger Vasena foi destituido e, em
seguida, o entdo presidente Juan Carlos Ongania renunciou.
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No Chile, o perfil de producéo esta associado diretamente com o clima e a geografia.
Assim, as regifes de Cordilheira e pré-Cordilheira correspondem a zona de intensa atividade
mineira; os vales, devido aos recursos hidricos, a agricultura, em especial de frutas, como a
uva utilizada na producgdo de vinhos; o litoral, a pesca e ao turismo. Note-se que 0 minério de
cobre, da mesma forma que economia do Chile, possui um elevado peso na regido. Representa
62,97% das exportacGes de Coquimbo, tendo como destino os mercados da China e do Japéo,
primeiro e segundo maiores importadores com 28 e 27% do total regional respectivamente.

A Area de Influéncia do Uruguai apresenta um perfil produtivo com destaque para a
agropecudria, diversificada, e polos industriais esparsos, como a metal-mecénica e a téxtil.
Por exemplo, a produgédo de carne bovina retne 34 frigorificos, dos quais 10 s&o responsaveis
por 82% das exportacbes (IIRSA, 2011, p. 57). A industria de laticinios retne 35 grandes
empresas, competitivas internacionalmente. Ademais, a regido produz citricos, graos, soja,
entre outros. No que se refere a indlstria, a automobilistica se destaca pela exportacdo de
veiculos leves, processo em que as montadoras uruguaias se especializam na venda de dois ou
trés modelos para a Argentina e para o Brasil. De resto, esses dois paises exportam para o
Uruguai outros modelos de veiculos, diversificando a oferta no Uruguai.

A industria papeleira também possui elevado peso na economia do pais. Duas grandes
empresas transnacionais situam-se na &rea de influéncia: 1) a finlandesa Botnia, segunda
maior produtora global de polpa de celulose, possui uma planta na cidade de Fray Bentos,
capital do departamento uruguaio de Rio Negro; 2) a transnacional Montes del Plata,
resultado da fusdo entre a chilena Rauco e a sueco-finlandesa Stora Enzo, situada em
Conchillas, localiza-se no departamento de Colonia. Ocorreu na regido, motivado pela
industria do papel, um intenso conflito com a Argentina a respeito da utilizacdo das aguas do

Rio Uruguai durante os Gltimos anos*.

21 0 conflito teve origem ap6s 0 governo uruguaio autorizar o funcionamento de duas plantas industriais para a
producdo de papel em 2005: a primeira, da empresa espanhola ENCE, que vendeu seus ativos para a Montes
del Plata e saiu do pais; e a segunda, da Botnia, em Fray Bantos, que entrou em operagdo em 2007. Alegando
danos ao meio ambiente, a populacdo da cidade argentina Gualeguaychi, na outra margem do Rio, realizou
diversos protestos, bloqueando a Ponte Internacional Libertador General San Martin, que liga os dois paises.
Apds inlmeras tentativas de mediacdo, bilaterais, multilaterais (pelo MERCOSUL) e até mesmo pelo Rei Juan
Carlos, de Espanha, o Tribunal Internacional de Justica, da ONU promulgou sua sentenca. Deu razdo em parte
para o pleito argentino a medida que decidiu que o Uruguai ndo cumpriu com seu dever de notificar, informar e
negociar de boa-fé com a Argentina a respeito do investimento, visto que havia se comprometido em fazé-lo,
nos termos do Estatuto do Rio Uruguai, firmado em 1975 entre os dois paises para regulamentar a utilizacéo
das &guas do Rio. De resto, pode-se considerar que a sentenca favoreceu o Uruguai, jA que rechagou a
possibilidade de o pais ter de indenizar a Argentina, pela falta de previsao legal, bem como considerou que ndo
havia evidéncias suficientes para apontar dano ambiental (equipes técnicas chagaram a identificar niveis
anormais e esporadicos de contaminacdo no Rio, mas insuficientes para caracterizar um dano). No mesmo
sentido, a planta da Botnia pode continuar com suas operacdes, contrariando a demanda argentina. Apés a
aparente resolugdo, o conflito voltou a tona apds o anlncio uruguaio em 2013 de permitir a ampliacdo da
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Em relacdo as Cadeias Produtivas, houve trés principais fluxos identificados. O
primeiro diz respeito a cadeia automotriz. A industria uruguaia de autopecas, composta por 40
empresas do setor, exporta 99% de sua producdo para a Argentina, que fabrica veiculos e
vende parte da producdo para o Uruguai. O comércio de veiculos é o item de maior peso na
pauta de exportacdo de manufaturados argentina (IIRSA, 2011, p. 141-42). O segundo fluxo
corresponde a cadeia do aluminio, pela qual a regido de Coquimbo exporta resquicios de
aluminio para Cordoba, na Argentina. Pequenos produtores chilenos exportam sucatas de
aluminio que, na Argentina, sdo transformadas em ligas de alto valor agregado pela empresa
Aluar, Unica produtora nacional de aluminio do pais, a partir de um processo produtivo que
envolve equipamentos de alta tecnologia. O produto desse processo é comercializado para 0s
mercados desenvolvidos, principalmente de Europa e Estados Unidos. De modo
complementar, aluminio bruto também € exportado para o Chile. O terceiro fluxo refere-se ao
sulfato de cobre: empresas chilenas exportam residuos de cobre para a Argentina, onde é
transformado em sulfato e concentrado de cobre e vendido para os mercados desenvolvidos,
tal como no fluxo anterior. O composto tem varias aplicacdes industriais, que incluem a
fabricacdo de racGes animais, pesticidas, medicamentos, industria do couro, baterias elétricas,
industria do petroleo e do acgo, entre outras (I1IRSA, 2011, p. 142).

Em comum aos dois dltimos fluxos, verifica-se que ambos utilizam o transporte
terrestre, realizado por caminh@es que passam de um pais a outro pela Passagem de Fronteira
Los Libertadores®?. Por essa razdo, a equipe da IIRSA propde a criacdo de um centro
logistico que permita a melhor distribuicdo de cargas, visto que ndo raro caminhdes sdo
subutilizados. Nao hé previséo desse centro nos projetos da IIRSA para o Grupo.

Os principais projetos da IRSA para o Grupo 4 do Eixo MERCOSUL-Chile s&o:

producdo das empresas; até a conclusdo desse trabalho, permanece sem solugdo. Também em 2013, os
principais jornais de ambos 0s paises noticiaram a fala do entdo presidente uruguaio Tabaré Vasquez, reeleito
para um mandato entre 2015 e 2020, de que chegou a preparar o pais para uma eventual guerra com a
Argentina,  declaragdio que gerou comog¢do em ambos os  paises.  Cf. Clarin:
http://www.clarin.com/opinion/guerra-delirante_0_571742845.html e http://www.clarin.com/politica/Tabare-
defendio-hipotesis-Argentina-Botnia_0 571742859.html  Ultimo acesso em 10/12/2014; EI Pais:
http://historico.elpais.com.uy/11/10/13/pnacio_599513.asp ; Gltimo acesso em 10/12/2014.

202 A passagem Los Libertadores é um dos principais passos de fronteira entre Chile e Argentina. Situado ao pé
da Cordilheira dos Andes, proximo a Mendoza, na Argentina, possui um tdnel de cerca de trés km interligando
0s dois paises.


http://www.clarin.com/opinion/guerra-delirante_0_571742845.html
http://www.clarin.com/politica/Tabare-defendio-hipotesis-Argentina-Botnia_0_571742859.html
http://www.clarin.com/politica/Tabare-defendio-hipotesis-Argentina-Botnia_0_571742859.html
http://historico.elpais.com.uy/11/10/13/pnacio_599513.asp
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Tabela 10 - Principais projetos de infraestrutura da Area de Influéncia do Grupo 4 do Eixo

MERCOSUL-Chile

Codigo Nome do Projeto Montante Etapa Financiamento
(em US$)
MCC52 Reconstrucéo e Ampliacao 40.000.000 Em execucéo Em execucéo
da RN 168: Tunel
Subfluvial entre Parand e
Santa Fé
MCC53 Ampliacdo da RN 26 — 6.000.000 Pré-execucdo Né&o iniciado
Trecho Victoria-Nogoya
MCC54 Construcdo conexao Sem dados Perfil Né&o iniciado
Nogoya - entroncamento
RN 14
MCC57 Duplicacdo e 350.000.000 Em-execucdo Né&o iniciado
repavimentacdo RN 158:
trecho San Francisco - Rio
Cuarto
MCC59 Duplicagdo da RN 18: 200.000.000 Pré-execucéo N&o iniciado
emp.RN12 —-RN-14
MCC94 Pavimentacdo RN 150: 73.000.000 Em execucédo Em execucdo
trecho Ischigualasto - limite
com o Chile (Passagem de
Agua Negra)
MCC95 Pavimentacdo Rota 120.000.000 Em execucéo Em execucéo
Nacional N° 76, Vinchina -
Paso de Pircas Negras,
Provincia de La Rioja
MCC96 Melhoria da Conexao 100.000.000 Em execucédo Em execucéo
Cérdoba - Patquia (RN 38)
e bypass ao norte das serras
de Cordoba
MCC97 Renovagdo e recuperacdo 225.000.000 Perfil Em execucéo
ramais A2, A10, A7 da
ferrovia Belgrano para
carga
MCC98 Ampliacdo e adequacdo do Sem dados Perfil Em execucéo
aeroporto de Salto
MCC99 Melhoria da passagem de 800.000 Perfil Em execucéo
fronteira de Paysandu
MCC100 Duplicagdo RN 19: trecho 569.000.000 Em execucéo Em execucéo
RN 11 - Cérdoba
MCC108 Passagem de 30.000.000 Perfil Né&o iniciado
fronteira Pircas
Negras®
MCC110 Tunel binacional Agua 800.000.000 Pré- execugéao N&o iniciado
Negra
MCC111 Duplicacdo da RN 5 CH: 296.000.000 Pré- execugédo Né&o iniciado
trecho La Serena - Vallenar
MCC112 Melhoria RN 41 CH - 60.000.000 Em Execucéo Em Execuc¢do
Passagem Agua Negra
MCC121 Ponte paralela ao tdnel 1.800.000 Perfil Né&o iniciado
subfluvial entre Parand e
Santa Fé
MCC122 Melhoria e duplicacéo da Sem dados Perfil Né&o iniciado

? Projeto-rétula com o Grupo 5 do Eixo de Capricornio.

Rodovia Nacional 127 entre
Paso de los Libres e Parana

Fonte: IIRSA (2011, p. 8)
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O projeto de Ampliagdo da Ruta Nacional (RN) 168: Tunel Subfluvial entre Parana e
Santa Fé (MCC52), embora no momento do relatério da IIRSA estivesse em execuc¢do (2011),
atualmente esta pronto e operacional. Trata-se da ampliacdo e da construcdo de pontes onde
existe um tanel subfluvial, construido entre 1961 e 1969, que conecta as cidades argentinas de
Santa Fé e Parana. E uma obra de complexidade elevada, visto que se situa no baixo leito do
Rio Parana, profundo e com forte correnteza naquele ponto. O tdnel opera proximo do limite
de sua capacidade. No mesmo sentido desse projeto esta a Ponte paralela ao tanel subfluvial
entre Parana e Santa Fé (MCC121), que busca aliviar o fluxo pelo tanel e oferecer uma
alternativa de conexdo entre as duas cidades. Os dois projetos pertencem ao trajeto do
Corredor Bioceéanico.

A Ampliacdo da RN 26 — Trecho Victoria-Nogoya (MCC53) é um projeto que busca
melhorar a conexdo viaria entre as cidades de Victoria e Nogoya, situadas na provincia de
Entre Rios, que est4 interligada 8 RN174 — caminho para a cidade de Rosério. Outro trecho de
rodovia com funcdo semelhante é a Construgdo da Conexdo Nogoya - entroncamento RN 14
(MCC54), pois ele interliga a referida cidade de Nogoyd com a RN 14. A RN14 é uma
rodovia em sentido vertical, quase paralelo ao trajeto do Rio Uruguai, com tracado
aproximado da altura de Sao Borja, no Rio Grande do Sul, até Fray Bantos, no Uruguai. Sua
duplicacéo, embora ndo pertenca a esse grupo de projetos, possui importancia fundamental, de
modo que consta entre os 31 projetos da Agenda de Implementacdo Consensual (AIC) da
IIRSA. No mesmo sentido do que o projeto anterior, a duplicacdo da RN 18: emp.RN12 —RN-
14 (MCCH59) ligaria a cidade de Parand, a extremo oeste da provincia, com Concordia, no
extremo leste. Dessa forma, as trés obras otimizariam o fluxo de pessoas e mercadorias das
principais cidades de Entre Rios (regido situada entre os Rios Parana e Uruguai).

A Duplicacdo e repavimentacdo da RN 158: trecho San Francisco - Rio Cuarto
(MCC57) visa a reconstruir trechos desgastados e duplicar uma rodovia pertencente ao trajeto
do Corredor Bioceédnico. No mesmo sentido, a melhoria e duplicagdo da Rodovia Nacional
127 entre Paso de los Libres e Parana (MCC122) objetiva otimizar a conexdo entre as
provincias de Corrientes e Entre Rios, e delas com o Rio Grande do Sul, haja vista a fronteira
com a cidade de Uruguaiana e a conexdo de ambas pela a Ponte Internacional Uruguaiana-
Paso de los Libres.

Do lado oeste da Argentina, ha outros projetos de destaque. A Pavimentacdo da RN
150: trecho Ischigualasto - limite com o Chile (Passagem de Agua Negra) (MCC94) permitira
a melhoria do fluxo da regido da fronteira da Argentina com Coquimbo, no Chile, ligacdo

feita pela Passagem de Agua Negra e que também pertence ao trajeto do Corredor Bioceanico.



187

A Pavimentagdo da Rota Nacional N° 76, Vinchina - Paso de Pircas Negras, Provincia de La
Rioja (MCC95) exerce funcdo idéntica, porém a conexdo se da com a Passagem de Pircas
Negras, um pouco mais ao norte.

A Melhoria da Conexdo Coérdoba - Patquia (RN 38) e bypass ao norte das serras de
Cdrdoba (MCC96) conecta o centro industrial de Cérdoba com as provincias argentinas que
fazem fronteira com o Chile, no intuito de otimizar esse acesso aos mercados do Pacifico.
Também partindo de Cdrdoba, mas em direcéo leste, até a cidade de Santa Fé,a Duplicacdo da
RN 19: trecho RN 11 — Cérdoba (MCC100) completaria trecho central do trajeto do Corredor
Bioceanico.

A Renovagéo e recuperacdo ramais A2, A10, A7 da ferrovia Belgrano para carga
(MCC97) objetiva ligar a regido de Mendoza, na Argentina, com as provincias argentinas ao
norte, Tucuman, Salta e Jujuy. Essa ligacdo, em sentido vertical, teria pontos de conexdo com
a fronteira no Chile (em Salta, por exemplo), visando aos mercados do Pacifico. Favoreceria
de modo especial as provincias de San Juan e La Rioja, destacadas pela produgéo de vinhos.

A ampliacédo e a adequacdo do aeroporto de Salto (MCC98), aeroporto de pequeno
porte situado na provincia uruguaia de mesmo nome. O objetivo desse projeto seria melhorar
a infraestrutura para favorecer o turismo na regido®. Ainda no Uruguai, a melhoria da
passagem de fronteira de Paysandi (MCC99), cidade a beira do Rio Uruguai, na fronteira
com a Argentina, busca otimizar o controle do fluxo de cargas e passageiros.

A Passagem de fronteira Pircas Negras (MCC98) objetiva implementar um centro de
controle fronteirico entre Argentina e Chile, ao norte da Passagem de Aguas Negras, com
vistas a agilizar o trénsito de pessoas e mercadorias entre os dois paises.

O Tdanel Binacional Agua Negra (MC110), com custo estimado de 800 milhGes de
dodlares, € uma das obras mais importantes do grupo. Ele forneceria uma alternativa de
conexdo entre Argentina e Chile, trajeto que, na regido, atualmente utiliza a passagem de
fronteira de Los Libertadores. Por essa regido transitam os principais fluxos entre os dois
paises, como a cadeia do cobre e do aluminio, descritas anteriormente. Além da passagem de
Los Libertadores, ao norte, a outra opcdo de trajeto é a Passagem de Agua Negra, situada a
4.780m acima do nivel do mar, com trechos ndo pavimentados, de dificil acesso. O Tunel
favoreceria sobremaneira 0 acesso argentino, em especial, e brasileiro e uruguaio, via
Corredor Bioceénico, aos mercados asiaticos do Pacifico e, da mesma forma, o acesso desses
altimos aos do MERCOSUL.

293 Embora ndo seja um destino turistico comum aos brasileiros, Salto é um lugar de visitagdo comum dos
uruguaios, tendo como atracdes as aguas termais, a paisagem natural e a produgéo de vinhos.
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No Chile, a Duplicagdo da RN 5 CH: trecho La Serena — Vallenar (MCC111)
reforcaria a capacidade de uma ligacdo vertical entre duas cidades chilenas de Coquimbo.
Também no Chile, a melhoria da RN 41 CH — Passagem Agua Negra (MC112) trata da
pavimentacio dessa rodovia que interliga a Argentina com a fronteira, via Passagem de Agua
Negra.

Em sintese, o Grupo de Projetos 4 do Eixo MERCOSUL-Chile busca prover a
infraestrutura de transporte, sobretudo terrestre e localizada em territério argentino, que
conectard a Area de influéncia com os Portos do Pacifico. S&o projetos de corte
predominantemente horizontal e, tal como 0s outros trés grupos de projetos, caracterizam-se
como Estado Facilitador.

A equipe da IIRSA considera que ha muitas poucas cadeias de integracéo
produtiva entre as regifes dos trés paises. Assinala, ademais, que essas cadeias fazem
pouco ou nenhum uso do grupo de projetos do Eixo (IIRSA, 2011, p. 137). Reconhecem,
contudo, que a otimizacdo da infraestrutura pode aumentar os fluxos comerciais e, dessa
forma, promover maior integracdo produtiva — trata-se do (virtual) circulo virtuoso apontado
pelos especialistas em outros grupos e projetos ja analisados.

Vale mencionar que, na analise desse Grupo de Projetos, apresentam-se diversas
criticas a metodologia da IIRSA. Primeiro, os especialistas nacionais consideram o conceito
de cadeia produtiva muito limitado, visto que entendem ser reprodutor de desigualdade
socioecondmica: em linhas gerais, um pais vende matérias-primas para outro, que as
transforma agregando valor e, dessa forma, concentra desenvolvimento tecnologico. Por isso,
entendem que é necessario incorporar outras varidveis além do comércio exterior, tais como
acréscimo de valor agregado, taxa de emprego, investimento em inovagdo — enfim, sugerem
olhar ndo apenas para a relacdo insumo-produto. De fato, o recorte proposto pela IIRSA ¢é
limitado e requer outras iniciativas complementares que analisem, por exemplo, a integracdo
em outros setores, como turismo, comunicacgdes e servicos de um modo geral, bem como,
ainda mais importante, identifiquem possibilidades de investimento industrial a partir dos
projetos infraestruturais.

Segundo, mencionam que as estatisticas nacionais nao sdo uniformes e possuem
tratamento diferenciado entre os paises. De fato, trata-se de obstaculo existente na maior parte
das andlises integradas e internacionais, mas ndo deve por si s6 impedir o esfor¢o de
agregacdo. Terceiro, criticam a rigidez para identificar a area de influéncia da regido de
projetos, que englobaria territérios muito dispares em termos de tamanho (IIRSA, 2011, p.

139). Quarto, ao priorizar a funcdo do grupo de projetos planejado, menosprezar-se-iam
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outras regides mais integradas economicamente. Quanto a essas duas Ultimas criticas, ndo
parecem se sustentar, haja vista que o objetivo da IIRSA é prospectar a influéncia dos projetos

sobre as regides, menores ou maiores, com foco na regido interligada pela infraestrutura.

4.4 CONCLUSAO DO CAPITULO

Na primeira se¢do, descreveu-se o papel do modelo agroexportador na América do
Sul, marcado pela dependéncia e pela desigualdade. Essa heranga marcou o predominio de
infraestruturas conectadas com os mercados externos dos paises desenvolvidos. Além do fator
historico, as dificuldades de integracdo sdo agravadas pelos obstaculos da geografia,
sobretudo pelos ecossistemas dos Andes e da Amazonia.

Argumentou-se, no entanto, que os obstaculos da geografia sdo também politicos, de
modo que a acdo humana pode transformar o ambiente para supera-los. A 1IRSA é uma das
principais ferramentas para atingir esse proposito, no caso da América do Sul, conectado ao
propdsito da integracdo regional. Por isso, procurou-se explicar suas origens e potenciais.
Viu-se que Eliezer Baptista foi uma espécie de precursor intelectual, visto que formulou os
conceitos de Eixos de Integracdo, posteriormente incorporados nos Planos Plurianuais dos
governos FHC. Observa-se a inflexdo — em termos de conceitos e diretrizes de planejamento —
entre as eras FHC, marcada pelo predominio do Estado Facilitador, e Lula e Dilma, que se
aproximam do Estado Desenvolvimentista.

A 1IRSA foi formulada em um contexto de crise regional, com a integragdo avancando
a passos lentos, e o desequilibrio comercial entre Brasil e Argentina apds a desvalorizacéo do
Real. Nesse contexto, os paises se reuniram e definiram a revitalizacéo da integragdo por meio
da infraestrutura. Para tanto, foi fundamental o BID, autor do Plano de Ac¢do que definiu a
linha de acéo da Iniciativa. O protagonismo das agéncias financiadoras, bem como o principio
de cooperacdo entre setores publico e privado, permitem caracterizar como alto o grau de
autonomia inserida da IIRSA.

Cabe ressaltar que as dificuldades existentes em nivel nacional, isto €, promover a
referida combinacao, e articular a politica de infraestrutura com outras politicas publicas a fim
de modernizar e transformar as estruturas produtivas, sdo ainda maiores em nivel regional. O
esforgo de coordenacdo envolve um nimero maior de atores, que muitas vezes se traduz em
processos lentos e complexos de negociacdo; em nivel multilateral, requer também consenso

no processo decisério, como € o caso do MERCOSUL e da UNASUL, o que aumenta a
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capacidade institucional necesséria para processar conflitos e impulsionar a integracdo
regional.

Para caracterizar a IIRSA de acordo com o modelo analitico, foram examinados quatro
casos, estudados pela propria Iniciativa, com foco na avaliacdo do perfil dos projetos
infraestruturais. Para tanto, valeu-se da descrigdo das estruturas produtivas e de seu potencial
de integracdo. Nos quatro Eixos, Capricornio, Interoceénico Central, Andino e MERCOSUL-
Chile, observou-se o predominio de politicas de corte horizontal. A maioria dos projetos
busca diminuir a sobrecarga de estruturas de transporte ou facilitar a expansdo de fluxos de
comeércio ja existentes, de modo a intensificar as vantagens comparativas ja existentes.
Também ¢ visivel a énfase na ligagdo horizontal Asia-Pacifico por meio de obras que
compdem corredores bioceanicos. Os quatro grupos caracterizam-se, pois, enquanto tipos de
Estado Facilitador.

Em relacdo a avaliacdo entre o discurso anunciado e a execucdo dos projetos, 0s
principios de reducdo de desigualdades e aumento do valor agregado ndo sdo ou 0 sdo muito
marginalmente realizados, visto que, em esséncia, 0s projetos da IIRSA reforcam as
vantagens comparativas regionais e, ademais, buscam a conexao biocéanica, com vistas ao
acesso dos mercados do Pacifico e, conforme ja ressaltado, o0 melhor acesso do Pacifico aos
mercados sul-americanos. Em 2009, a crise financeira global impulsionou uma tentativa de
mudanca do modelo a partir da incorporagdo da IIRSA ao COSIPLAN, examinada no

proximo capitulo.
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5 COSIPLAN: PROJETOS PRIORITARIOS, ESFORCO DE TRANSICAO PARA
O ESTADO DESENVOLVIMENTISTA E OPCOES ESTRATEGICAS AO
BRASIL

No contexto da crise financeira de 2007-2008, os paises membros da UNASUL se
reuniram e decidiram incorporar a IIRSA ao COSIPLAN. O objetivo era ndo s6 impulsionar a
realizacdo dos projetos de infraestrutura, mas também alterar o enfoque: de eixos de
exportagdo para eixos de desenvolvimento regional. Nesse processo, alterou-se o modelo de
governanca, visto que a IIRSA foi incorporada ao COSIPLAN como foro técnico. Como
ocorreu essa transicdo? Esse é tema da secdo 5.1, “A Transicdo da IIRSA para o
COSIPLAN”.

Para responder a essa questdo esse capitulo examina a Agenda de Projetos Prioritarios
do COSIPLAN e a logica de planejamento territorial dos Eixos de Desenvolvimento.
Examinam-se questdes como participacdo do setor privado, financiamento, alcance regional e
composicao setorial (energia, transporte e comunicacdes). Objetiva-se verificar se a transicao
de 1IRSA para COSIPLAN, representa uma mudanca de Estado Facilitador para Estado
Desenvolvimentista. Esse é tema da se¢do 5.2, “A Agenda de Projetos Prioritarios e 0s Eixos
de Integracdo e Desenvolvimento”.

Considerando o predominio das iniciativas de transporte, o Capitulo examina qual o
tamanho dos custos logisticos para os paises sul-americanos, sobretudo na comparacdo com
tarifas de comércio. De posse desse diagnostico, verifica-se se 0 COSIPLAN é capaz, em tese,
de realizar as expectativas de desenvolvimento do modelo de Hirschman (1961), dos motores
de Bielschowsky (2012) e de conciliar as estratégias wage led e export led.

Tendo em vista que o Brasil representa o maior interessado em manter e desenvolver a
industria entre os paises da regido, avalia-se de que modo a reducdo no custo de transportes,
associada ao perfil da producdo, interfere nas possibilidades de escolha estratégica para o pais.
Trata-se de verificar, com base na tipologia apresentada, de que forma as combinagdes entre
politicas verticais e horizontais, associadas ao grau de autonomia inserida, produzem padrdes
de desenvolvimento. Identificam-se trés alternativas principais: o Estado Facilitador, o Estado
Desenvolvimentista e uma derivacdo de Estado Desenvolvimentista com escolhas limitadas
pelo sistema multilateral internacional. Para tanto, estuda-se ndo apenas a agenda da
integracdo regional, mas também de que modo essas dimensdes se relacionam no proprio
Brasil. Esse é o tema da se¢do 5.3, “IIRSA e COSIPLAN: Esforco de transicdo e Opgdes

Estratégicas para o Brasil”.
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5.1 A TRANSICAO DA IIRSA PARA O COSIPLAN

A IIRSA, em seu formato original, vigorou de 2000 a 2009, quando foi incorporada
como foro técnico ao COSIPLAN, Conselho Sul-americano de Infraestrutura e Planejamento
da UNASUL. Essa incorporacdo buscou alterar o viés comercialista entdo prevalecente: a
integracdo passou a valorizar ainda mais a promogdo do desenvolvimento regional sul-

americano. Esta € a ideia contida no Plano de Acdo Estratégico 2012-2022:

O conceito dos EIDs foi ampliado, de forma a privilegiar o desenvolvimento
sustentavel e a atuar na reducdo das assimetrias existentes na regido. Assim
sendo, a concepcdo dos projetos do COSIPLAN devera levar em conta a
contribuicdo para o desenvolvimento enddgeno regional e para a melhoria das
condi¢des de vida das populagBes existentes nas éareas de influéncia dos
empreendimentos (COSIPLAN, 2011, grifo nosso).

A mudanca de orientacdo pode ser resumida na declaracdo do diplomata Jodo Mendes
Pereira, chefe da coordenacdo-geral de assuntos econdémicos da América Latina e do Caribe

no Ministério das Relacdes Exteriores:

Estamos substituindo a légica dos eixos de exportacdo pela dos eixos de
desenvolvimento regional [...]: A IIRSA néo ofereceu uma solugéo efetiva e de
alto nivel para a integragdo voltada ao desenvolvimento dos nossos paises [...] Ela
deu suporte enorme a estudos e projetos, mas falhou para encontrar mecanismos de
financiamento (AMERICA..., 2011, grifo nosso).

O COSIPLAN foi criado em agosto de 2009, durante a Il Reunido Ordinaria de
Chefes e Chefas de Estado e de Governo da UNASUL, em Quito™. Busca realizar a
integracéo infraestrutural prevista no Tratado da UNASUL?®. Trés objetivos especificos da

UNASUL relacionados a infraestrutura (TRATADO DA UNASUL, Artigo 3°) sdo retomados
pelo Plano de Acéao Estratégico do COSIPLAN 2012-2022:

1) A integracéo energética para o aproveitamento integral, sustentavel e solidario
dos recursos da regido.

2) o desenvolvimento de uma infraestrutura para a interconexao da regido e de
nossos povos, de acordo com os critérios de desenvolvimento social e econdmico
sustentaveis;

204 Além do COSIPLAN, a UNASUL possui oito Conselhos: Energia; Defesa; Desenvolvimento Social;
Educacdo, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; e Economia e Financas.

%% De acordo com o Artigo 2° do Tratado Constitutivo da UNASUL, o objetivo do COSIPLAN é: “Construir, de
forma participativa e consensual, um espago de integragdo e unido no ambito cultural, social, econémico e
politico entre seus povos, dando prioridade ao didlogo politico, as politicas sociais, a educacgdo, a energia, a
infraestrutura, ao financiamento e ao meio ambiente, entre outros, visando eliminar a desigualdade
socioecondmica, obter a incluséo social e a participagdo cidada, fortalecer a democracia e reduzir as assimetrias
dentro do marco do fortalecimento da soberania e independéncia dos Estados™ (grifo nosso).
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3) a integracdo industrial e produtiva, com especial atengdo as pequenas e
médias empresas, cooperativas, redes e outras formas de organizagdo produtiva.
(COSIPLAN, 2011, p. 4, grifo nosso).

O Plano de Ac¢do Estratégico estabelece como prioridade o desenvolvimento interno
da regido (COSIPLAN, 2011, p. 3). Percebe-se novamente a alteracdo da légica comercialista

da IIRSA para a énfase no desenvolvimento enddgeno:

[...] O conceito dos EIDs foi ampliado, de forma a privilegiar o desenvolvimento
sustentavel e a atuar na reducao das assimetrias existentes na regido. Assim sendo, a
concepgdo dos projetos do COSIPLAN deverd levar em conta a contribui¢do para o
desenvolvimento endégeno regional e para a melhoria das condi¢es de vida das
populacbes existentes nas areas de influéncia dos empreendimentos. (COSIPLAN,
2011, p. 3, grifo nosso).

Note-se que, entre 0s objetivos especificos do Plano, ha uma énfase especial na
integracdo energética, bem como mencdo a integracdo industrial e as cooperativas e pequenas
médias empresas. A questdo da busca pela eficiéncia e da reducdo de barreiras ao comércio,
presente na IIRSA, cede espaco para um discurso mais voltado ao bem-estar e a solidariedade
com os elos mais fracos da cadeia produtiva. Ademais, passa-se a enfatizar a participacdo
cidada e a complementaridade entre politicas, programas e projetos. E o que prevé o Estatuto

do COSIPLAN?® ao estabelecer os seguintes principios:

a) Integralidade e complementaridade das politicas, programas e projetos de
infraestrutura regional que conduzam ao equilibrio e a coesao territorial, assim
como ao desenvolvimento sustentavel em harmonia com a natureza.

b) Participacdo cidadd@ e pluralismo nas iniciativas de integracdo regional em
infraestrutura,

¢) Gradualidade e flexibilidade na implementacdo das acgdes identificadas,
reconhecendo as diferentes realidades nacionais.

d) Solidariedade e cooperacdo na avaliacdo e priorizacdo de projetos de integracéo.
(COSIPLAN, 2010, grifo nosso)207.

Assinale-se que a questdo da participacdo cidadd, além de ser um componente
essencial de uma politica publica, que amplia sua legitimidade e sua eficécia, nesse caso teve

26 O Estatuto do COSIPLAN foi aprovado na | Reunido Ordinaria de Ministros do Conselho, em Quito, no dia
18 de junho de 2010.

27 0s principios do COSIPLAN sio desdobrados em objetivos especificos, tais como: a) “Aumentar as
capacidades e potencialidades da populacéo local e regional por meio do desenvolvimento da infraestrutura,
com a finalidade de melhorar sua qualidade e expectativa de vida” (grifo nosso). Uma das agdes escolhida
para atingir este objetivo é “Definir instancias de participacgdo social e de contribuicdo ativa das comunidades
envolvidas nas atividades do COSIPLAN [...] (grifo nosso)”. Fala-se “que o COSIPLAN possa avaliar o
impacto da execucdo das obras para a populacdo afetada, a fim de certificar que se esta no caminho certo.
Para isso, serd promovida a elaboracdo e aplicacdo de uma metodologia que permita avaliar o referido
impacto” (COSIPLAN, 2011, p. 6-8, grifo nosso). Portanto, novamente percebe-se & énfase no bem-estar,
ressaltando a qualidade de vida das populac6es locais e a participacdo cidada.
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uma motivacdo adicional. Diversas obras ja foram paralisadas devido a protestos de
comunidades locais, que se sentiram prejudicadas pela infraestrutura em construcdo. Por
exemplo, a construcao de uma rodovia ligando os departamentos bolivianos de Cochabamba e
Beni, que cruzava o territério amazonico passando pelo Parque Nacional Isiboro Sécure,
gerou diversas manifestacdes dos indigenas da regido, que se sentiram prejudicados®®.
Também foi o caso da construcdo da hidrelétrica de Inambari, no Peru, construida por
empresas brasileiras mediante financiamento do BNDES.

De um modo geral, a carteira de projetos do COSIPLAN foi confeccionada a partir da
carteira da IIRSA, embora alguns projetos tenham sido excluidos e outros acrescentados
(COSIPLAN, 2011, p. 9). Foi mantida a énfase no setor de transportes (modal rodoviario),
com o acréscimo de um maior destaque para os projetos ferroviarios, que passaram de dois
para quatro e aumentaram sua envergadura (PADULA, 2014, p. 332). Em relacao aos projetos
prioritarios, a AIC (Agenda de Implementacdo Consensuada) foi substituida pela Agenda de
Projetos Prioritarios de Integracdo (API). A APl é composta, assim como a AIC, por 31
projetos, com valor originalmente estimado em US$ 13,65 bilhdes, que representam 11,8% do
total do Portfélio do COSIPLAN (2011), o qual totaliza US$ 116,12 bilhdes*®.

Ademais, o COSIPLAN passou a prever, em sua estrutura institucional, Grupos de
Trabalho (GT’s). Acordou-se a criagdo de trés deles: Mecanismos de Financiamento e
Garantias; Integracdo Ferroviaria e TelecomunicagBes. O primeiro grupo busca encontrar
solucdes para um dos maiores obstaculos para a realizagdo dos projetos, a obtencdo de

financiamento?'°

. O segundo nasceu de um grupo precedente acerca da integracdo ferroviaria
bioceanica Argentina-Brasil-Chile-Paraguai e busca aproveitar essa experiéncia bem sucedida
para integrar outras redes na América do Sul®*!. Ja o terceiro pretende gerar as condicdes para
a interligacdo das estruturas de fibras dpticas da América do Sul de modo a construir o Anel
Otico Sul-americano. Essa estrutura teria 10 mil quildmetros de extensdo e contribuiria para
difundir e baratear os custos de oferta de internet. Outros beneficios também sdo esperados,

como a melhoria na troca de dados entre usuarios sul-americanos, aumento da seguranca e

28 A obra colocou em choque o Presidente com o grupo, que ganhou apoiou da populacdo, e causou a
diminuicdo da popularidade de Evo Morales. Como resultado, os ministros do Interior e da Defesa foram
destituidos; a obra foi suspensa.

209 Desses pouco mais de 13 bilhdes, 0 Eixo Andino é o que recebe mais recursos (3,6 bilhdes).

2% Em reunido em nove de setembro de 2014, o Grupo estudou a possibilidade de ampliar as fontes de
financiamento dos projetos a partir do crédito de trés bancos: Banco do Sul, Banco dos BRICS e Banco de
Desenvolvimento da China.

211 Em 2014, esse Grupo estava trabalhando para acelerar as obras de construcdo dos trechos ferroviarios
paraguaios que se conectam com Brasil e Argentina com vistas ao Corredor Ferroviario Bioceanico Paranagua-
Antofagasta.
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diminuigdo da vulnerabilidade, tendo em vista que atualmente a transmissédo de dados da
América do Sul é altamente dependente dos EUA®%. Trata-se de um projeto infraestrutural
vertical, visto que poderia gerar novas atividades econdmicas em locais ndo abrangidos ou
com oferta inadequada de rede de internet. Poderia ser utilizado, por exemplo, para educagédo
a distancia e qualificacdo de profissionais para a industria, inclusive em pequenos municipios
e regides remotas da América do Sul.

Em relacdo a estrutura de governanca, a transicdo da IIRSA para o COSIPLAN
resultou em alteracGes institucionais. A principal mudanca é que a IIRSA foi incorporada ao
COSIPLAN como um foro técnico. Nessa mudanga, o Comité de Dire¢do Executiva (CDE)
da 1IRSA, que reunia representantes indicados pelos governos, foi substituido pelo Comité
Coordenador do COSIPLAN, gue retne os ministros de planejamento e infraestrutura de cada
um dos paises (COSIPLAN, 2010). Esse Comité tem a atribuicdo de dar direcédo estratégica ao
COSIPLAN, de modo que é responsavel pela elaboracdo do Plano de Acédo e dos Planos de
trabalho anuais (COSIPLAN, 2010b). Todavia, a atribuicao de planejar a integracéo fisica sul-
americana permaneceu com a IIRSA, também encarregada de subsidiar a elaboracdo dos
referidos Planos. Portanto, embora o objetivo tenha sido fortalecer o Comité Coordenador do
COSIPLAN, com vistas a obter maior respaldo politico e capacidade de articulacdo, a
engrenagem central do planejamento da integragdo foi mantida na propria 1IRSA. Assim,
apesar da mudanga para “foro técnico”, a [IRSA permanece determinante na condugdo da
integracao fisica sul-americana.

No que concerne a autonomia inserida, o0 COSIPLAN manteve a cooperagdo com o
setor privado. De um lado, a manutencédo da estrutura da IIRSA implica conservar o peso das
agéncias financiadoras (BID, CAF e Fonplata). De outro, existem reunides frequentes com o
setor empresarial para discutir projetos e prioridades. Por exemplo, o “Férum Empresarial
Oportunidades e desafios para a integracdo da infraestrutura na América do Sul”, ocorrido em
2012 na FIESP, contribuiu para debater sobre a agenda de projetos prioritarios e as
possibilidades de financiamento (MARIANO, 2014, p. 253). Em 2010, houve um debate em
Assuncdo sobre a metodologia de projetos e seu monitoramento (MARIANO, 2014, p. 252).
Portanto, de um modo geral, pode-se afirmar que o setor privado participa tanto da

formulacdo da agenda de projetos (mediante as trés agéncias de financiamento) quanto da

212 Até novembro de 2014, o Grupo, entdo liderado pelo Paraguai, firmou um convénio de cooperacéo técnica
com a CAF para desenvolver o projeto, que envolve clausulas de confidencialidade. O Grupo, em articulagao,
com o Conselho de Defesa, passou a abordar também a questdo da seguranga cibernética.
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execucao, em razdo dos foruns de consulta e didlogo. Resta analisar o perfil da politica de

infraestrutura, o que seré feito mediante a analise dos projetos prioritarios.

5.2 A AGENDA DE PROJETOS PRIORITARIOS E OS EIXOS DE INTEGRACAO E
DESENVOLVIMENTO

Os cerca de 13 bilhdes inicialmente orcados em 2011 para a Agenda de Projetos
Prioritarios de Integracdo (API), conforme mencionado, evoluiram para um montante de US$
21,17 bilhdes em dezembro de 2014 (COSIPLAN, 2014, p. 9)**. Esses projetos s&o
chamados de estruturantes ou estruturados, e se desdobram em 100 projetos individuais: “um
projeto estruturado € aquele que consolida redes de conectividade fisica com alcance regional,
com o proposito de potencializar sinergias existentes e solucionar as deficiéncias da
infraestrutura implantada” (traduzido de COSIPLAN, 2014, p. 14)***. Assim, em contraste
com a IIRSA, pretendem ser mais do que a concretizagdo de uma obra fisica, de modo a
favorecer a integracdo produtiva, a insercdo social, a protecdo do meio-ambiente e produzir a
harmonizacao regulatoria entre os paises sul-americanos.

Para pertencer a API, o projeto precisa ser selecionado consensualmente entre os doze
paises-membros e atender a quatro critérios (COSIPLAN, 2014, p. 13):

a) pertencer ao portfolio da 1IRSA, ser prioridade na a¢do de governo e contar com

compromisso de realizacédo (lei autorizativa, orcamento alocado);

b) possuir estudo de viabilidade ou recurso destinado para inicia-lo;

Cc) gerar sinergias transfronteirigas, consolidar redes de conectividade de abrangéncia

regional;

d) oportunizar o desenvolvimento de acdes complementares para prestacdo de servicos

a fim de promover o desenvolvimento sustentavel do territorio.

Os projetos possuem quatro fases:
a) perfil — estudo de antecedentes quanto a conveniéncia e viabilidade do projeto;
b) pré-execucdo — projetos que estdo nas fases de pré-viabilidade, viabilidade e

investimento;

213 Em relagdo & Carteira completa de Projetos, em 2014 ela compreendia 579 projetos, com orcamento total
estimado em US$ 163,32 bilhdes — o que revela um acréscimo de 55,1% no valor inicialmente previsto em
2011.

2% No original: “Un proyecto estructurado es aquél que consolida redes de conectividad fisica con alcance
regional, con el proposito de potenciar sinergias existentes y solucionar las deficiencias de la infraestructura
implantada”.
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C) execucdo — atividades necessarias para realizar a obra, o que inclui

procedimentos como a assinatura de contrato, a compra de equipamentos, a

contratacdo da méo de obra e a realizacdo da obra em si;

d) concluido — obra pronta e operacional.

Os 31 projetos prioritarios pertencentes a Agenda Prioritaria estdo elencados na tabela

abaixo:

Tabela 11 - Projetos prioritarios da Agenda Prioritaria do COSIPLAN

Nome do Projeto EID Pais Envolvido  Etapa Investimento
Previsto
(milhdo US$)

1) Eixo rodovidrio Paita-Tarapoto- AMA PE . 471,9

Yurimaguas, Portos, Centros Logisticos e

Hidrovias

2) Eixo rodoviario Callao-La Oroya- AMA PE . 2.761,8

Pucallpa, Portos, Centros Logisticos e

Hidrovias

3) Acesso Nororiental ao Rio Amazonas AMA BR/CO/EC/PE 52,8

4) Corredor Rodoviario Caracas-Bogotd- AND CO/EQ/VE . 3.350

Buenaventura/Quito

5) Interconexdo fronteirica Col6émbia- AND CO/EQ . 227,7

Equador

6) Sistema de conectividade de passos de AND COIVE . 4

fronteira Colémbia-Venezuela

7) CEBAF Desaguadero AND BO/PE . 40,2

8) Autopista do Sol - Melhoramento e AND PE 515,5

Recuperacdo trecho Sullana - Aguas .

Verdes (inclui a via de desvio de Tumbes)

9) Construgdo da Ponte Binacional CAP ARG/BOL 45

Salvador Mazza-Yacuiba e Centro de

Fronteira

10) Conexdo Oeste Argentina-Bolivia CAP ARG/BOL 477

11) Corredor Ferrovidrio Biocednico CAP ARG/BR/CH/P 5.102,2

Paranagué-Antofagasta A

12) Conexdo rodoviaria Foz — Cidade do CAP ARG/BR/PA 774,2

leste — Assuncdo — Clorinda

13) Linha de transmissdo 500kv (Itaipu — CAP BR-PA . 852

Assuncao — Yaciretd)

14) Reabilitacdo da Estrada Caracas- GUY BR-VE . 407

Manaus

15) Estrada Boa Vista-Bonfim-Lethem- GUY BR/GU . 250

Linden-Georgetown

16) Rotas de Conexdo entre Venezuela — GUY GU/SU/VE . 20

Guiana — Suriname (inclui construcdo da

ponte sobre o Rio Corentine)

17) Melhoria da Navegabilidade dos Rios HPP AR/ BO/ BR/ 1.170

da Bacia do Prata PA/ UY
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Nome do Projeto EID Pais Envolvido  Etapa Investimento
Previsto
(milhdo US$)

18) Interconexdo Ferroviaria Paraguai- HPP AR/PA/UY 577,3

Argentina - Uruguai

19) Recuperagdo do Trecho Ferroviario HPP UR 100

Chamberlain-Fray Bantos

20) Circunvalacdo de Nueva Palmira e HPP UR 15

sistema de acessos terrestres aos portos

21) Aeroporto (HUB) de Viru Viru — Santa  10C BO . 20

Cruz de la Sierra

22) Melhoria da Conectividade viaria no 10C BO/BR . 4315

Eixo I0C

23) Passagem de Fronteira Infante 10C BO/PA . 1,9

Rivarola-Cafiada Oruro

24) Corredor ferrovidrio Bioceanico 10C BO 6,7

central (trecho boliviano)

25) Gasoduto do Noroeste Argentino MCC ARG/BO 1.000

26) Construcdo da Ponte Internacional MCC BR/UR . 93,5

Jaguardo-Rio Branco

27) Transporte Multimodal no Sistema MCC BR/UR 40,3

Lagoa Mirim e dos Patos

28) Corredor Ferroviario Montevidéu- MCC BR/UR . 139,9

Cacequi

29) Otimizagdo no Sistema de Passo de MCC AR/CH 258

Fronteira Cristo Redentor

30) Tanel Binacional Agua Negra MCC AR/CH 1.600

31) Conexao Porto Velho — Costado Peru  PBB BR/PE . 85,4

TOTAL
Legenda

Total: 21.172,6

.Execugéo

Pré-execucio . Perfil

Fonte: Adaptado de COSIPLAN (2014, p. 20)

Note-se que alguns desses projetos constam entre as prioridades desde a Agenda da

IIRSA (2005-2010). E o caso dos projetos de nimero 1 (Estrada Paita-Tarapoto-Yurimaguas,
Portos, Centros Logisticos e Hidrovias); 7 (CEBAF Desaguadero); 15 (Estrada Boa Vista-

Bonfim-Lethem-Linden-Georgetown); 23 (Posto de Fronteira Infante Rivarola-Cafiada Oruro)

e 26 (Construcdo da Ponte Internacional Jaguardo-Rio Branco). Percebe-se, ademais, que o

projeto com custo mais elevado é o Corredor Ferroviario Bioceanico Paranagua-Antofagasta,

orcado em pouco mais de cinco bilhdes de dolares, quase um quarto do total da Agenda

Prioritaria. Em contraste, verifica-se que as centrais de atendimento de fronteira possuem



199

custos infimos se comparados a outros projetos, porém apresentam grande impacto sobre a
integracdo. O Centro de Desaguadero, entre Peru e Bolivia, por exemplo, tem custo estimado
em 40 milhdes de ddlares. Tais institui¢bes, encarregadas do controle de fluxo de pessoas e
mercadorias (aduana), muitas vezes retém produtos por dias ou até semanas, prejudicando a
competitividade do comércio intra-regional. Por isso, combinadas com procedimentos de
harmonizacdo normativa entre os paises da regido, como a defini¢do de padrGes comuns sobre
fiscalizacdo fitossanitaria, por exemplo, possuem uma 6tima relacéo entre custo e beneficio.

Os projetos estdo distribuidos na América do Sul de acordo com 0 mapa a seguir:

Figura 07 - Localizacdo dos 31 Projetos Prioritarios do COSIPLAN
SISTEMA DE CONECTIVIDAD DE PASOS DE ( > 0 RUTAS DE CONEXION ENTRE VENEZUELA
FRONTERA COLOMBIA - VENEZUELA 06 (CIUDAD GUAYANA)-GUYANA(GEORGETOWN)-
L1 O LT

CORREDOR VIAL CARACAS-BOGOTA -
LA CONSTRUCCION DEL PUENTE SOBRE EL

BUENAVENTURA/QUITO
RIO CORENTINE
COLOMBIA - ECUADOR @ RUTA BOA VISTA-BONFIM-LETHEM-
LINDEN-GEORGETOWN

’ INTERCONEXION FRONTERIZA

Q REHABILITACION DE LA CARRETERA
AUTOPISTA DEL SOL: MEJORAMIENTO CARACAS - MANAOS
Y REHABILITACION DEL TRAMO
SULLANA - AGUAS VERDES (INCLUYE
ViA DE EVITAMIENTO DE TUMBES)

|
, CONEXION PORTO VELHO - COSTA PERUANA]

EJE VIAL PAITA - TARAPOTO -
YURIMAGUAS, PUERTOS,

@ CCORREDOR FERROVIARIO BIOCEANICO I
CENTROS LOGISTICOS E HIDROVIAS

CENTRAL (TRAMO BOLIVIANO)

AEROPUERTO DISTRIBUIDOR DE CARGA
0 Y PASAJEROS PARA SUDAMERICA
(HUB AEROPUERTO INTERNACIONAL

PUCALLPA, PUERTOS,
CENTROS LOGISTICOS E HIDROVIAS

CENTRO BINACIONAL DE ATENCION DE
FRONTERA (CEBAF) DESAGUADERO

MEJORAMIENTO DE LA
CONECTIVIDAD VIAL EN EL EJE
INTEROCEANICO CENTRAL

PASO DE FRONTERA
INFANTE RIVAROLA - CANADA ORURO

‘ EJE VIAL CALLAO - LA OROYA -

CONEXION OESTE ARGENTINA- o
BOLIVIA

SALVADOR MAZZA - YACUIBA
'Y CENTRO DE FRONTERA

CONSTRUCCION DEL PUENTE BINACIONAL F
09

CORREDOR FERROVIARIO
BIOCEANICO PARANAGUA - ANTOFAGASTA o

1 TUNEL BINACIONAL AGUA NEGRA @

OPTIMIZACION DEL SISTEMA
PASO DE FRONTERA CRISTO REDENTOR

MEJORAMIENTO DE LA NAVEGABILIDAD Q
DE LOS RIOS DE LA CUENCA DEL PLATA

1 GASODUCTO DEL NORESTE ARGENTINO | 25

Em relacdo as etapas, os 31 projetos, quando desdobrados em seus 100 projetos

Fonte: COSIPLAN (2014, p. 21)

individuais, apresentam a seguinte situacao:

VIRU-VIRU, SANTA CRUZ)

CONEXION VIAL FOZ - CIUDAD

12 DEL ESTE - ASUNCION - CLORINDA

(ITAIPU - ASUNCION - YACYRETA)

INTERCONEXION FERROVIARIA

@ LINEA DE TRANSMISION 500KV I
@ PARAGUAY - ARGENTINA - URUGUAY I

Q TRANSPORTE MULTIMODAL EN SISTEMA
LAGUNA MERIN Y LAGOA DOS PATOS

CONSTRUCCION DEL PUENTE
26} INTERNACIONAL JAGUARAO - RIO BRANCO

CORREDOR FERROVIARIO
MONTEVIDEO - CACEQUI

19 REHABILITACION DEL RAMAL FERROVIARIO
CHAMBERLAIN-FRAY BENTOS

| CIRCUNVALACION VIAL DE NUEVA PALMIRA
@ Y SISTEMA DE ACCESOS TERRESTRES
AL PUERTO
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Gréfico 06 - Distribuig¢do dos 31 projetos de acordo com o andamento do projeto (em %)

| Perfil

Pré-Execucéo

Execugdo

= Concluidos

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de COSIPLAN (2014, p. 24)

Segundo o COSIPLAN, mais da metade dos projetos que estdo na fase de perfil ou de
pré-execucdo ndo conseguem sair dessa fase ha pelo menos trés anos, 0 que revela
perspectivas de dificil realizagdo no médio prazo®®. Alguns projetos individuais sequer
contam com informacdes disponiveis para 0 COSIPLAN (COSIPLAN, 2014, p. 24;28).
Entretanto, apesar de alguns projetos parados, de um modo geral as perspectivas de conclusdo
para a APl sdo positivas. Estima-se que pouco mais de 60% dos 31 projetos estruturantes
estardo concluidos até o final de 2018 (COSIPLAN, 2014, p. 29).

No que concerne a composicao setorial, nota-se que, da mesma forma que na carteira
da IIRSA, continua a prevalecer o transporte, que corresponde a 97% dos projetos individuais
e 91,3% do total de investimento previsto. O setor de energia € responsavel por apenas 3%
dos projetos e 9,7% do orcamento total. No setor de transporte, as rodovias correspondem a
30% dos projetos e 43,5% dos investimentos; as hidrovias, 25% dos projetos e apenas 7% dos
investimentos; as ferrovias, 17% dos projetos e 28% do valor total (COSIPLAN, 2014, p. 10).

Sobre o financiamento, a distribuicdo pode ser observada de dois modos:

215 14 diversas causas para o ritmo diferenciado de execucéo das obras: 1) falta de capacidade estatal — pais néo
conta com burocracia necessaria para planejamento e gerenciamento de projeto; 2) problemas ambientais —
devido ao impacto sobre meio-ambiente, o projeto é paralisado e a questdo é levada ao Poder Judiciario; 3)
falta de financiamento — agéncias financiadoras ndo aprovam ou ndo tém interesse no projeto ou, ainda,
governo nacional possui limitagGes fiscais; 4) conflitos politicos — disputas entre agéncias de um pais ou seus
congressistas para priorizar um projeto ou, ainda, divergéncia entre paises sobre a utilizacdo, beneficios ou
divisdo de encargos. As causas nao sao excludentes e, 0 que é mais comum, combinam-se e se sobrepdem.
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Gréfico 07 - Distribui¢do do financiamento por setor de infraestrutura
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Fonte: COSIPLAN (2014, p. 35)

Gréfico 08 - Distribui¢do do financiamento por nimero de projetos e investimento estimado

74,30%

10,70%

PUBLICO PRIVADO PUBLICO-PRIVADO

® % do Numero de Projetos ™% do Investimento Estimado

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de COSIPLAN (2014, p. 35)

Percebe-se, de um modo geral, a maior participacdo do financiamento publico, tanto
em relacdo ao nimero de projetos (67%) quanto ao montante de investimento (74,3%) (mais
de dois tercos em ambas as dimensdes). Em termos setoriais, verifica-se nos projetos de
energia predominio de coparticipagdo entre os setores publico e privado, enquanto os de
transporte sdo financiados mormente pelo setor publico. Acredita-se que essa diferenga se
explique pela maior rentabilidade dos projetos de energia que, embora tenham tempo de

maturacdo mais elevada, costumam envolver altas somas de investimentos.
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Conforme sera analisado na sequéncia, o financiamento privado sé é expressivo em
um unico eixo, 0 do Amazonas, onde participa de 14 projetos individuais (cerca de 2,5 bilhdes
ou 68,4% do total). O setor privado financia outros quatro projetos no Eixo MERCOSUL-
Chile, um no Eixo Capricérnio e nenhum outro mais nos outros Eixos. Vale ressaltar que as
instituicdes participantes do CCT da IIRSA (BID, CAF e Fonplata) financiam, seja em etapa
de pré-execucdo, seja de execucdo, 17 dos 31 projetos, com valor estimado em 2.190,8
bilhdes de dblares (COSIPLAN, 2014, p. 34-36), o0 que equivale aproximadamente a 10% do
total. A seguir, examinam-se cada Eixo de Desenvolvimento e Integracdo e seus projetos

prioritarios*'®, cujos mapas se encontram no Apéndice dessa tese.

5.2.1 Eixo do Amazonas

O Eixo do Amazonas envolve os territérios de Brasil, Peru, Colémbia e Equador.
Perpassa trés diferentes ecossistemas: selva, a zona andina e o litoral no Pacifico. Trata-se de
uma regido extensa, pouco povoada, com populacdo concentrada nos centros urbanos. A
Agenda Prioritaria apresenta, para esse Eixo, trés projetos estruturados, que se desdobram em
26 projetos individuais. Dois dos projetos estruturados sdo de alcance territorial
exclusivamente do Peru; o outro envolve os quatro paises do Eixo.

O principal objetivo dos projetos prioritarios do Eixo € promover a conexao das
hidrovias do Amazonas com o litoral do Pacifico, de modo a estabelecer um sistema
multimodal de transportes. O complexo de rios do Amazonas permite chegar proximo ao
litoral do Pacifico, de onde partem conexdes rodoviarias até a costa, completando a ligacéo.
Nesse fluxo, estardo integradas as diferentes zonas e seus respectivos perfis produtivos: o
litoral, com industrias, e a zona andina e a selva, de carater agricola e extrativista.

A ideia de conectar a Amazonia com o Pacifico ndo constitui uma novidade, e ja era
pensada, pelo menos, desde a assinatura do Tratado de Cooperacdo Amazonica (TCA), em
1978. Com a intensificacdo da globalizacdo, chegou-se a acreditar que esse nexo seria
inevitavel: “a Amazonia ndo ficard a margem do Pacifico. Os vinculos, cedo ou tarde, serdo
estabelecidos através da sua saida natural, localizada no Peru”; “Se a globalizacdo da
economia continuar como até agora, em algum momento a maioria da Amazénia e o Oceano
Pacifico unir-se-do diretamente através da sua saida natural; € apenas uma questdo de tempo”
(AMAYO ZEVALLOS, 1993, p. 119; 149). As expectativas sobre os beneficios dessa

28 As informacBes bésicas sobre os projetos s&o retiradas do site da IIRSA, <http://www.iirsa.org/proyectos/>;
do documento Cartera de Proyectos (COSIPLAN, 2014) e da ferramenta Google Maps.


http://www.iirsa.org/proyectos/
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integracdo eram elevadas, sobretudo entre o empresariado brasileiro. Em seminario
promovido pela Confederacdo Nacional da Industria em 1990, A saida do Brasil para o

Pacifico, prevaleceu o otimismo:

[...] um corredor de exportacdo até o Pacifico e fretes maritimos mais baratos
colocariam os produtos brasileiros nos mercados da Indonésia, China e Japdo a
precos bastante competitivos. Esse comércio poderia induzir o centro-oeste
(brasileiro) a uma producdo de grédos nunca vista (FOLHA DE SAO PAULO,
28/10/1990%", apud AMAYO ZEVALLOS, 1993, p. 164).

Amayo Zevallos ressalta a importancia dessa conexao entre Brasil e Peru. No contexto
da proposta do autor, os especialistas em Economia e Rela¢es Internacionais acreditavam
que o Japdo constituia a grande ameaca ao dominio capitalista dos EUA, a proxima poténcia
econbémica (KENNEDY, 1989). Considerando essa ascensdo, bem como a caréncia de
recursos naturais em territorio japonés, em abundancia na América do Sul, Amayo Zevallos
vislumbrou a possibilidade de o Japdo financiar ou apoiar esse caminho de integracdo com o
mercado asiatico, que chegou a ser batizado como “Estrada Acre-Toquio”. Essa rota, para o
autor, poderia até mesmo tornar obsoleto o Canal do Panam4, pelo que iria de encontro aos
interesses dos Estados Unidos e, por conseguinte, poderia restringir o apoio japonés ao
empreendimento na América do Sul. De todo modo, produziria uma integracdo bioceénica
capaz de gerar “condicBes para a real integracdo de paises sul-americanos fundamentais do
Atlantico e do Pacifico” (AMAYO ZEVALLOS, 1993, p. 150).

Como bem apontou o autor, as atuais condi¢cdes da globalizacdo no século XXI
acabaram aprofundando a conexdo da América do Sul com o Pacifico. Todavia, conforme
ressaltado no capitulo inicial, a estrutura de transporte é insuficiente para realizar essa
integracdo e transformar o otimismo em realidade. Poderd, contrariamente, aumentar
individualmente a integracdo de cada pais sul-americano com as economias asiaticas,
reforcando o padrdo de vantagens comparativas e colocando em xeque a integracdo comercial
e produtiva do MERCOSUL e da CAN. O planejamento dos projetos prioritarios, conforme
se observa a seguir, denota que estdo fundamentados na exclusividade do carater horizontal da
infraestrutura, isto €, bastaria reduzir custos de transacdo para que o mercado efetivasse seu
potencial de desenvolvimento.

O projeto do Eixo rodoviario Paita-Tarapoto-Yurimaguas, Portos, Centros Logisticos e
Hidrovias (1) é composto por projetos individuais com sentidos complementares e é de

responsabilidade do Peru. Envolve a melhoria da navegabilidade de hidrovias do Amazonas

"7 RUMO ao Pacifico: Estrada para o Peru ja tem trajeto definido. Folha de S&o Paulo, 28 out.1990.
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(Rio Huallaga e Rio Marafion), a constru¢cdo de uma rodovia entre trés municipios peruanos
(Paita, Tarapotos e Yurimaguas), conhecida como “Corredor IIRSA Norte” ou “Corredor
Amazonas Norte”, trés centros logisticos (Paita, Yurimaguas e Iquitos) e a ampliacdo de um
porto, de Paita, ja concluida. De um modo geral, esse primeiro projeto permite o transporte e
0 armazenamento de mercadorias desde Iquitos, no Peru, proxima a fronteira com o estado do
Amazonas e por onde passa uma hidrovia do sistema do Rio, até o litoral do Pacifico (Porto
de Paita).

Em termos econdmicos, esse projeto pode trazer diversos beneficios. As obras
referentes as rodovias ja estdo prontas e contribuiram para dinamizar as economias locais,
permitindo o crescimento da producdo de palmito e 6leo de palma comercializado para as
regides do litoral e para exportagdo (COSIPLAN, 2013, p. 51). As melhorias no transporte
poderdo baratear o frete do fosfato, produzido no litoral do Peru (Baydvar) e utilizado na
producdo agricola do Brasil. No caso das hidrovias, as obras favorecerdo a navegabilidade
prejudicada pela falta de sinalizacdo, acimulo de areia e servico de transporte informal. Mais
importante, esse conjunto de obra objetiva otimizar o fluxo de mercadorias entre o Leste da
Asia e a Zona Franca de Manaus. Essa melhoria merece atencdo, visto que tornaria mais
competitivas as importacbes de manufaturas asiaticas, com potenciais riscos para uma
estrutura industrial que depende de isencdes fiscais, como a ZFM.

O projeto do Eixo rodoviario Callao-La Oroya-Pucallpa, Portos, Centros Logisticos e
Hidrovias (2), também chamado de Ramal Central do Eixo Amazonas, tem objetivo
semelhante ao projeto anterior: conectar as zonas interiorianas (andina e amazénica) com o
litoral. Pucallpa, tal como a referida lquitos no Peru, também fica proxima do estado do
Amazonas, e esta conectada ao mesmo sistema de hidrovias do Rio Amazonas (o afluente Rio
Ucayali interliga as duas regides). Por isso, também esta ligada indiretamente a Zona Franca
de Manaus, com as mesmas possiveis implicacBes para a estrutura industrial da regido.
Quando concluido, esse projeto permitird o transporte entre Manaus e Lima por meio de um
corredor bimodal (rodovias e hidrovias).

O projeto estruturado também é de encargo exclusivo do Peru e abrange outros onze
projetos individuais. Quatro deles dizem respeito a modernizacdo e a ampliacdo do Porto de
Callao, maior porto do Peru, e regido que, juntamente com a capital Lima, concentra a
atividade industrial no pais. Ha, ainda, a constru¢cdo de um porto fluvial em Pucallpa e a
melhoria da navegabilidade da hidrovia do Rio Ucayali. Ademais, prevé-se a construcdo e a
melhoria de rodovias, de modo a conformar um sistema que chegue até a capital Lima (pouco

mais de 700km). Parte dessa rodovia, entre Pucallpa e Tingo Maria, esta em execucéo e ja tem
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gerado beneficios. A producdo agropecudria e agroindustrial das comunidades locais tem
obtido melhor acesso aos mercados consumidores do litoral peruano; da mesma forma, esse
trecho permitiu a populacdo local melhor acessibilidade a servicos de saude e educacdo
localizados nas cidades (Pucallpa e Tingo Maria) (COSIPLAN, 2013, p. 56-57).

O projeto estruturado Acesso Nor-oriental ao Rio Amazonas (3) tem encargo
compartilhado entre os quatro paises do Eixo: Colémbia, Equador, Peru e Brasil. Divide-se
em cinco projetos individuais, dos quais dois dizem respeito a ampliacdo e construcdo de
portos fluviais e outros trés se referem a melhoria de navegabilidade em trés rios afluentes do

Amazonas (Morona, Putamayo-Icé, e Napo®'®

). Atualmente, esses rios sdo navegaveis apenas
por embarcacdes limitadas.

Em termos econémicos, o projeto pode beneficiar comunidades locais que contardo
com melhores condicdes de navegabilidade, podendo otimizar o transporte de pessoas e de
mercadorias. Novamente Manaus ¢é afetada pelo projeto, visto que as referidas hidrovias
permitem a interligagdo da cidade com municipios nos trés paises vizinhos — Equador, Peru e
Colébmbia, que por sua vez possuem ou planejam ter conexdes rodoviarias com o litoral do
Pacifico.

De um modo geral, os trés projetos objetivam otimizar a conexdo da regido de Manaus
com o litoral do Pacifico, sobretudo no Peru, e as diferentes regides desse pais caracterizadas
com base em perfis produtivos: litoral industrial e selva e zona andina agricola. Cumpre
observar que € nesse Eixo que se verifica a maior participacdo de financiamento privado no
setor de transporte, nos projetos a cargo do Peru. Pode-se classifica-los como horizontais:
buscam reforgcar as vantagens comparativas, otimizando o acesso dos produtos locais
mediante melhorias no transporte. N&o alteram a estrutura produtiva e buscam aumentar o

grau de eficiéncia nas transacdes (Estado Facilitador)®*®.

218 Desses, 0 projeto mais dificil de ser realizado é do Rio Putamayo, no Equador, visto que ele apresenta grandes
desniveis e calado insuficiente para navegagdo (ANTUNES, 2007, p. 76).

1% No consta entre 0s projetos prioritarios desse Eixo, mas é digna de mencdo a pavimentagdo da rodovia
Cuiaba-Santarém, BR-163 (projeto de cddigo AMAS33), que otimizard o escoamento da producédo de soja do
Mato Grosso para os portos fluviais de Itaituba e Santarém, no Pard. A rodovia, de cerca de 1.700km, foi
construida no periodo 1971-73 pelos 8° e 9° Batalhfes de Engenharia de Construgdo (8° e 9° BEC),
comandados pelos Coroneis De Leo e Meirelles, respectivamente. Entretanto, cerca de mil quildémetros, no
trecho do Para e do norte do Mato Grosso nunca foram asfaltados, permanecendo uma via de dificil transito,
o0 qual é agravado pelas chuvas e falta de manutencéo. Se estivesse plenamente operacional, reduziria pela
metade o tempo para transportar as commodities de Mato Grosso até o porto de Santarém, no Para. A soja e
outros produtos do complexo sdo transportados, em maior parte, via porto de Santos, de onde partem até
Xangai e Roterda. Se o frete ocorresse pela BR-163, 0s custos por tonelada seriam reduzidos de 90 para 70
reais, gerando uma economia de 100 milh8es de reais por ano. Também beneficiaria as manufaturas da ZFM
comercializadas para o Sudeste do Brasil (VAN DJICK; DEN HAAK, 2006, p. 66-67).
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Ressalte-se, contudo, que existe um potencial vertical que poderia ser explorado pelos
paises sul-americanos. A melhoria da navegabilidade dos afluentes do Amazonas, por
exemplo, permite a oportunidade de desenvolver tanto um servico de transporte formal e de
maior qualidade, quanto o desenvolvimento de uma industria de embarcacdes de médio porte
(hovercrafts, por exemplo). Dada a enorme biodiversidade da regido, seria possivel planejar a
instalacdo de industrias, farmacéuticas, por exemplo, com vistas ao desenvolvimento de
capacidades produtivas e tecnoldgicas na biotecnologia.

A plena operabilidade dos projetos depende da concretizacdo de cada um deles, que
progridem em ritmos diferenciados: alguns estdo concluidos, outros apenas em fase de perfil.
A previsdo de conclusdo dos projetos € a seguinte: projeto 1: agosto de 2018; projeto 2:
dezembro de 2018; projeto 3: dezembro de 2019. Se for mantido o carater horizontal da
politica de infraestrutura, pode-se esperar nos proXimos anos crescentes impactos sobre a
producdo industrial da Zona Franca de Manaus. Conforme ressaltado no capitulo inicial, com
base na experiéncia dos EUA, da Itdlia e da China, a integracdo infraestrutural entre regies
muito desiguais pode ocasionar perdas ou até mesmo a destrui¢do da atividade produtiva na

zona menos moderna e competitiva.

5.2.2 Eixo Andino

O Eixo Andino envolve Bolivia, Equador, Venezuela, Peru e Colémbia. Com excecéo
do Chile, sdo os paises pactuantes do Acordo de Cartagena, em 1969, que originou a
Comunidade Andina de Nagdes. O Eixo conta com cinco projetos estruturantes na Agenda
Prioritaria, todos em fase de execucdo, que se desdobram em onze projetos individuais.
Destacam-se dois grandes corredores rodoviarios em sentido longitudinal: a Rodovia Pan-
americana e a Rodovia Marginal da Selva. Tais rodovias percorrem 0s paises da regido e sao
transpostas por diversas outras vias, inclusive de outros Eixos.

O projeto estruturado Corredor Rodoviario Caracas-Bogota-Buenaventura/Quito (4) se
desdobra em dois projetos individuais, a saber, dois corredores rodoviarios: um de Bogotéa até
Cucuta, na fronteira da Colémbia com a Venezuela, e outro de Bogota até Buenaventura, no
litoral, onde fica 0 maior porto em quantidade de cargas da Colémbia. O objetivo desse
projeto é favorecer as exportacdes para a Venezuela e para o Pacifico. Bogota abriga diversos
tipos de industria, tais como téxtil, alimenticia, automotiva, quimica, de méaquinas, entre

outras.
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O projeto estruturado Interconexdo fronteirica Colémbia-Equador (5) reune quatro
projetos individuais, sendo dois referentes a construcdo de centros de atendimento de
fronteira, a construcdo de uma ponte e a melhoria de uma rodovia, que objetiva reduzir o
congestionamento de caminhdes que transportam mercadorias entre os dois paises. O objetivo
desse projeto é promover a integracdo entre Coldmbia e Equador, com atencdo especial as
Centrais de fronteira, cujas estruturas sdo precarias e insuficientes para atender a demanda, de
modo que ocasionam demoras no transporte rodoviadrio. Conforme referido no capitulo
anterior, boa parte do comércio terrestre entre os dois paises ocorre pela passagem de
Rumichaca, como é o caso do Oleo de palma do Equador, utilizado para fabricacdo de
cosmeticos na Colémbia, e a exportacdo de produtos de cobre dessa ultima para 0 mercado
equatoriano.

O projeto Sistema de conectividade de passos de fronteira Coldmbia-Venezuela (6)
objetiva prover melhorias em quatro regiGes de fronteira entre os dois paises. O objetivo é
minimizar tempo e custos de viagem, de modo a aumentar o comércio bilateral e também
regulamentar o comércio que flui pelos Rios Orinoco e Meta. Em especial, o projeto
beneficiard o comércio de carvdo, em primeiro lugar, e cana de agucar, em segundo, da
Colébmbia para a Venezuela.

O projeto CEBAF Desaguadero (7) ndo se desdobra em projetos individuais e busca
facilitar o transito de pessoas e mercadorias na fronteira entre Bolivia e Peru, na altura de La
Paz. A Decisdo 502, da Comunidade Andina de Nacdes, prevé que os paises membros devem
adotar controles integrados nas regides de fronteira. Tendo em vista que as atuais estruturas
desse controle na regido sdo precérias, 0 projeto importa para estabelecer um sistema
binacional que evite tempo e custos excessivos.

O Projeto Autopista do Sol - Melhoramento e Recuperacdo trecho Sullana - Aguas
Verdes (inclui a via de desvio de Tumbes) (8) objetiva recuperar um trecho da Rodovia
Panamericana que percorre o territorio do Peru, conforme mencionado no capitulo anterior, e
vai até a fronteira com Equador (Aguas Vierdes). O projeto importa uma vez que consiste na
principal conexdo rodoviaria do norte do Peru com o sul do Equador. Na esteira do processo
de paz apds a Guerra do Cenepa (1995), os dois paises objetivam aprofundar o comércio e
desenvolver as regides de fronteira.

De um modo geral, os cinco projetos prioritarios do Eixo Andino podem ser
classificados como politicas horizontais. Os trés primeiros, por exemplo, beneficiam o
comércio da Colémbia com Equador ou Venezuela, reforcando suas vantagens comparativas e

permitindo que haja reducédo nos custos de transporte para as atuais cadeias de comércio. O
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CEBAF Desaguadero busca oferecer condi¢cbes minimas de atendimento e controle de
fronteira. O Projeto Autopista do Sol busca gerar sinergias transfronteiricas: por atuar em uma
regido relativamente inexplorada, poderia se valer de planos mais ambiciosos, de modo a
alterar a estrutura produtiva e assumir um carater vertical, o que ndo se verifica.

Portanto, de uma maneira geral os cinco projetos visam ao aumento da eficiéncia no
fluxo de pessoas e mercadorias, o que lhe confere um carater horizontal. Vale ressaltar que
esse Eixo ¢ notabilizado pela abundancia de riquezas energeéticas, como os hidrocarbonetos da
Venezuela e o carvdo da Colombia, que poderiam ser associados em projetos inovadores
articulados com a infraestrutura, como industrias intensivas em energia (aluminio, por
exemplo). Embora o perfil de exportacdo de commodities privilegie conexdes com mercados
externos e com o litoral desses paises andinos, ha espago para o planejamento governamental

induzir novos encadeamentos produtivos a partir da infraestrutura.
5.2.3 Eixo de Capricornio

O Eixo de Capricdrnio envolve uma faixa de territério que segue um tracado proximo
ao Tropico de Capricornio. Envolve os territorios de Brasil, Paraguai, Argentina e Chile. A
Agenda Prioritéaria para o Eixo engloba cinco projetos estruturantes compostos por 18 projetos
individuais.

O projeto da Construcdo da Ponte Binacional Salvador Mazza-Yacuiba e Centro de
Fronteira (9) busca diminuir o congestionamento no transito entre a fronteira da Argentina
(provincia de Salta) com a Bolivia (provincia de Tarija). A ponte atual perpassa zonas
altamente urbanizadas, de modo que o transito das cidades locais se sobrepde ao fluxo entre
os dois paises que utiliza essa fronteira. Por isso, prevé-se uma nova ponte acompanhada de
um passo de fronteira.

O projeto Conexdo Oeste Argentina-Bolivia (10) também busca melhorar a conexéao
da fronteira entre os dois paises. Desdobra-se em trés projetos individuais, a reabilitacdo de
um trecho ferroviario (La Quiaca — San Salvador de Jujuy), uma nova ponte na fronteira (La
Quiaca — Vilazzén) e a pavimentacdo da “Ruta Nacional 40”, na Argentina®®. O projeto
objetiva conter o crescimento desordenado das cidades fronteiricas (COSIPLAN, 2014, p.

140), bem como reabilitar estruturas de transportes defasadas e deterioradas.

220 A Ruta Nacional 40 é uma extensa rodovia que vai de La Quica, na fronteira com a Bolivia, até o extremo sul
do pais, em Rio Gallegos. Seu trajeto é paralelo & Cordilheira dos Andes, e suas imagens foram notabilizadas
na produgdo “Diarios de Motocicleta”, que exibiu as viagens de Ernesto (Che) Guevara pela América do Sul.
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O projeto Corredor Ferroviario Bioceanico Paranagua-Antofagasta (11), conforme
mencionado, é o de custo estimado mais elevado em toda a Agenda Prioritaria. E composto
por nove projetos individuais, basicamente trechos nacionais que formam o corredor. O Brasil
abriga dois projetos, a Argentina trés (todos referentes a reabilitacdo de ferrovias defasadas), o
Paraguai um, o Chile mais um — o Unico que ja esta concluido, e ha ainda mais dois projetos
de interconex&o binacional.

O projeto conta com financiamento do BNDES para estudos de viabilidade e, pela sua
importancia, € um dos principais temas do GT de Integracdo Ferroviaria. Em esséncia, 0
projeto visa ao transporte de cargas, sobretudo do trigo da Argentina e da soja brasileira,
paraguaia e argentina, além de carnes e minerais. Paralelamente, no Brasil estd em andamento
um trecho adicional entre Maracaju, no Mato Grosso do Sul, e Cascavel no Parana. A
chamada Ferroeste permitird que as exportacdes de Maracaju, maior produtor de soja do Mato
Grosso do Sul, possam chegar até Cascavel e, combinada com o trecho da IIRSA até
Paranagud, atinjam o porto paranaense.

A expectativa € de que esse projeto reduza o custo de transporte, tanto para exportacao
dos referidos produtos primarios, quanto para importacdo de manufaturas. O Paraguai seria o
maior beneficiado, visto que, sem acesso ao mar, possui 0s maiores custos de frete na
América do Sul, e conta apenas com a Hidrovia Parana-Paraguai para ter acesso a portos
oceanicos (MOREIRA; VOLPE; BLYDE, 2008, p. 10; BRASIL, 2011b, p. 345).

O estudo técnico contratado pelo BNDES para avaliar a viabilidade da obra, apresenta
uma visdo otimista sobre os impactos da obra: “Do ponto de vista social, o principal aspecto a
ser destacado é o fato de que o projeto gera valor ao possibilitar uma maior integracao
econdmica na regido” (BRASIL, 2011b, p. 345). O estudo realizou projecdes para 2015, 2030
e 2045 e projetou o crescimento da exportacdo de bens primarios, com reducdo de
desigualdade e dinamizacdo das economias regionais. Todavia, como ressalta Oliveira,
“elevada dose de subjetividade recai, no entanto, sobre a expectativa de que tais beneficios
sejam de fato usufruidos por segmentos amplos das populages situadas nestas areas”
(OLIVEIRA, 2011, p. 63). A duvida do autor representa, na pratica, uma duvida sobre o
modelo de desenvolvimento, agroexportador ou inovador e industrial. O projeto do Corredor
Ferroviario Bioceanico, da forma com que esta projetado, simboliza arquetipicamente a
politica de infraestrutura horizontal, ricardiana e reprodutora de vantagens comparativas.
Nada obsta, no entanto, que o planejamento governamental articule projetos industrializantes

com essa infraestrutura, com vistas a induzir o mercado e a gerar inovacdo e transformacéo da
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estrutura produtiva. O projeto estd previsto para ser concluido em janeiro de 2022
(COSIPLAN, 2014, p. 143).

O projeto Conexdo rodoviaria Foz — Cidade do leste — Assuncdo — Clorinda (12) retne
trés projetos individuais que pretendem melhorar e ampliar a conexdo rodoviaria de leste a
oeste do Paraguai: a leste, na fronteira com a cidade argentina de Clorinda, proxima a
Assuncdo, até a fronteira oeste, proxima de Foz do lguacu. Um dos projetos refere-se a
construcdo de uma nova ponte entre Brasil e Paraguai, que, acompanhada de um passo de
fronteira, aumentaria a capacidade de fluxo de pessoas e mercadorias e a fiscalizacéo sobre o
comeércio bilateral, que hoje se concentra na Ponte da Amizade.

Essa obra afeta sobretudo o fluxo de comércio entre os dois paises e as possibilidades
de integracdo produtiva, analisadas no capitulo anterior no exame do impacto do Grupo 3 do
Eixo de Capricdrnio sobre a integracdo produtiva. Busca, dessa forma, reduzir custos para o
comeércio entre o estado do Parand e o Paraguai, de modo a facilitar 0 escoamento da soja
paraguaia mediante o Porto de Paranagua, aléem da producgdo de milho e de aves. Para o estado
do Parana, favoreceria o comércio de fertilizantes, moveis, papel e produtos
metalUrgicos/metalomecanicos.

O projeto da Linha de transmissdo 500kv (Itaipu — Assuncdo — Yacireta) (13) retne
dois projetos individuais que correspondem, cada um, a construcdo de sistemas de
transmissdo de energia elétrica no Paraguai. O primeiro vai da usina Hidrelétrica de Yacyreta,
fronteira do Paraguai com a Argentina, até a capital Assuncdo; o segundo vai da Usina de
Itaipu até também Assuncédo, e ja esta pronta. As duas obras importam para aumentar a
capacidade de transmissdo da rede paraguaia, que opera proxima de seu limite maximo (85%
ou mais) e apresenta perdas de transmissdo (de até 10%) (COSIPLAN, 2014, p. 158).
Conforme ressaltado no capitulo anterior, essa busca pelo aumento na oferta de energia esteve
associada a uma disputa pela soberania do Paraguai, que envolveu a mineradora canadense
Rio Tinto Alcan e a comercializagdo de energia e as relacbes com o Brasil.

Os projetos prioritarios do Eixo de Capricornio apresentam perfis bastante
diferenciados. Os dois primeiros objetivam reduzir o trafego e promover o crescimento
urbano ordenado na fronteira entre Argentina e Bolivia. Ha um projeto que busca melhorar a
capacidade de transmiss@o de energia elétrica do Paraguai. Outros dois pretendem expandir o
comeércio: um deles entre o Parané e o Paraguai, e 0 outro entre paises da América do Sul e
dela com outras regides do mundo.

As linhas de transmissdo no Paraguai possuem um carater contingente: poderdo ser

utilizadas para inovar, fomentar a instalacdo de industrias (potencial vertical) ou manter o
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atual padrdo. De resto, os projetos desse Eixo possuem cardter horizontal. A conexao
rodovidria entre Brasil e Paraguai reforcara o padrdo de comércio entre o estado do Parana e o
Paraguai, cujo perfil assemelha-se ao padrdo neocolonial (regides periféricas exportam
produtos priméarios e importam manufaturas). O Corredor Ferroviario Bioceanico, conforme
dito, possui carater emblemaético e, ao oferecer novos meios de exportacdo de recursos
naturais dos paises da regido (grdos, minérios), também permite a chegada de manufaturas
estrangeiras com custos menores. Mantido esse padrdo, na auséncia de planejamento
governamental e inciativas complementares para criacdo de capacidades produtivas, trata-se

da especializacao regressiva e do refor¢o do padrdo de vantagens comparativas.

5.2.4 Eixo do Escudo Guianés

O Eixo do Escudo Guianés envolve trés projetos estruturados, que se dividem em seis
individuais, e abrange os territérios de Brasil, Venezuela, Suriname e Guiana. No caso dos
dois ultimos, trata-se de paises pequenos, pouco povoados e com insercdo voltada mais para
Europa e Estados Unidos do que para a América do Sul (SCHEIBE, 2013).

O projeto de Reabilitacdo da Estrada Caracas-Manaus (14) importa na medida em que
a rodovia representa o Unico meio de conexao entre Brasil e Venezuela. No Brasil, a rodovia é
denominada de BR-174 e se encontra em estado de deterioragdo; sua recupera¢do, em
andamento, faz parte do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). A melhoria dessa
estrada permitira ndo s6 o aumento do fluxo de pessoas e mercadorias, sobretudo aquelas
oriundas da Zona Franca de Manaus, mas também a reducdo do isolamento das comunidades
da regido, que possuem dificil acesso a servicos de salde e educacéo.

O projeto da Estrada Boa Vista-Bonfim-Lethem-Linden-Georgetown (15) reune
projetos individuais que conformam um sistema de conexdo rodoviaria de Boa Vista, no
Brasil, até a capital da Guiana, Georgetown, no litoral — Gnica conexdo entre Brasil e Guiana.
Jé& existem trechos operacionais dessa ligacdo: no Brasil e um trecho na Guiana. Um segundo

trecho guianés carece de pavimentacdo (de Linden a Lethem?*

222

), 0 que limita o fluxo de
pessoas e mercadorias®“. Quando operacional, essa obra permitird reduzir em 800 km a

conexdo entre Manaus e o Caribe, impactando o fluxo da ZFM com os mercados da Europa e

221 Existem 51 pontes de madeira nesse trajeto, com capacidade média para suportar até oito toneladas
(COSIPLAN, 2014, p. 130).

222 Na Amazonia, devido & época de intensas chuvas (via de regra, de abril até agosto nesta regi&o), a falta de
pavimentacéo torna-se critica, a ponto de quase inviabilizar o trafego. Além disso, o dinamismo da vegetacéo
muitas vezes impede a passagem em determinados pontos do trajeto.
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dos EUA (COSIPLAN, 2014, p. 174). Nesse contexto, a Guiana negocia com o Brasil a
possibilidade de obtencdo de financiamento para construir um porto de aguas profundas em
New Amsterdam, a 150 km da capital Georgetown®?,

A construgdo de Rotas de Conexdo entre Venezuela — Guiana — Suriname (inclui
construcdo da ponte sobre o Rio Corentine) (16) retine dois projetos individuais. O primeiro
trata de uma ponte sobre o Rio Corentine, na fronteira entre Guiana e Suriname, e facilitara o
fluxo de pessoas e mercadorias, cujo comércio é realizado por meio de balsas. O segundo
objetiva construir um corredor rodoviario que iria do oeste do Suriname até a Ciudad Guyana,
situada no norte da Venezuela, passando pela Guiana. Ambos os projetos ndo sairam da fase
de perfil, o que pode ser explicado pela baixa capacidade estatal de Guiana e Suriname.

De um modo geral, os trés projetos estruturantes possuem carater horizontal, e visam
sobretudo ao atendimento de condi¢cbes minimas de infraestrutura na regido. Conforme
observado anteriormente, contudo, o0 impacto da infraestrutura em regifes muito
desenvolvidas € desproporcionalmente maior. Assim, tais projetos podem induzir a ocupagéo
do territério, o planejamento acerca da utilizacdo e do cuidado com o meio-ambiente, e a
articulacdo com capacidades produtivas, o que poderia conferir um carater vertical a essas
iniciativas. Dado o nivel de desenvolvimento de Guiana e Suriname, s@o necessarios esforcos
de cooperagdo com vistas a auxiliar no planejamento e na formulacdo de outras politicas

publicas associadas com a infraestrutura.

5.2.5 Eixo da Hidrovia Parana-Paraguai

Os projetos prioritarios do Eixo da Hidrovia Parana-Paraguai (HPP) sdo compostos
por quatro projetos estruturantes divididos em 16 projetos individuais. A utilizagdo dos Rios
Parana, Paraguai e Uruguai € um tema antigo para a diplomacia sul-americana, que tem como
marco a assinatura do Tratado da Bacia do Prata em 1969 por Argentina, Brasil, Bolivia,
Paraguai e Uruguai. Em um contexto marcado mais pela rivalidade do que pela cooperacao, o
tratado estabeleceu a regulamentacdo sobre a navegacao e a utilizacdo dos recursos naturais,
com vistas ao “desenvolvimento harménico e a integracdo fisica da Bacia do Prata”,
expressdes utilizadas no Acordo. Ainda que houvesse conflitos entre paises, o Tratado

forneceu as primeiras formulas de conciliagdo para a controvérsia em torno da construgéo de

223 Existe um Grupo de Trabalho entre Brasil e Guiana que se reline periodicamente para discutir as relacdes
bilaterais, com destaques para temas como a melhoria da infraestrutura na fronteira e o desenvolvimento
regional.
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usinas hidrelétricas, que somente seria resolvida dez anos depois com o Tratado Itaipu-Corpus
(1979) (CERVO; BUENO, 2002, p. 418). Para contribuir com a gestdo da Hidrovia, os paises
criaram o Comité Intergovernamental da Hidrovia (CIH)?*.

Nesse contexto, os projetos do COSIPLAN para esse Eixo buscam materializar a
proposta de cooperagdo e desenvolvimento contida no Tratado. O projeto de Melhoria da
Navegabilidade dos Rios da Bacia do Prata (17) reune dez projetos individuais com melhorias
nos rios Parana, Paraguai, Uruguai e Tieté. Com excecdo desse Ultimo, sdo rios que fluem no
sentido norte e sul e se articulam com outros tipos de infraestrutura, como rodovias e
ferrovias, conformando sistemas de transporte multimodais. Para que as hidrovias sejam
operacionais, sdo necessarias obras como a construcdo e o reparo de eclusas e canais, a
sinalizacdo, dragagem e balizamento, construcdo de terminais de carga e adequacéo de pontes
(COSIPLAN, 2014, p. 188).

Assim, os dez projetos individuais preveem obras em territorios pelos quais o percurso
desses rios apresenta problemas. Por exemplo, a reabilitacdo do Canal Tamengo é de vital
importancia para a Bolivia. Esse canal artificial de 11km, parte de soberania brasileira, parte
de soberania compartilhada entre Brasil e Bolivia, permite aos bolivianos a conexdo com o
Rio Paraguai e com a HPP, a partir da Lagoa de Céaceres, na fronteira com o estado do Mato
Grosso do Sul.

Além de permitir o escoamento da producdo boliviana, a HPP também favorece o
comércio entre os paises da regido. O Brasil exporta para a Argentina, por exemplo, soja,
combustiveis, e importa desse pais trigo; o Paraguai, sem saida para o mar, obtém acesso
facilitado ao mercado de Séo Paulo e ao porto de Santos. A Hidrovia também permite a
exportacdo do minério de ferro, visto que possui conexdes com as minas de Mutan (Bolivia) e
Urucum (Brasil). Por isso, as obras de melhoria na Hidrovia favorecem o comércio intra e
inter-regional, dada a exportacdo de soja e ferro para outros continentes. A HPP permite a
reducdo de custos de transporte, visto que o transporte hidroviario em regra é mais barato e

menos poluente®®,

224 As atribuices do CIH constam no Estatuto do Comité Intergovernamental da Hidrovia Paraguai-Parana,
Capitulo II, Artigo 2: “o 6rgdo do Sistema do Tratado da Bacia do Prata encarregado de coordenar, propor,
promover, avaliar, definir e executar as acdes identificadas pelos Estados membros relativas ao Programa
Hidrovia Paraguai-Parana (Porto de Céaceres-Porto de Nova Palmira), assim como de gestionar e negociar,
prévia anuéncia das autoridades nacionais pertinentes de cada pais, acordos de coopera¢do técnica e
subscrever aqueles que ndo forem reembolsaveis, para o desenvolvimento de um sistema eficiente de
transporte fluvial, constituindo-se no foro de entendimento para os assuntos relacionados com este tema”
(ZUGAIB, 2006, p. 182).

%2> As obras na Hidrovia sd0 amplamente questionadas, ndo obstante, devido aos possiveis danos sobre o meio-
ambiente, especialmente na zona do Pantanal Mato-Grossense, com ampla diversidade na flora e na fauna.
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O projeto de Interconexdo Ferroviaria Paraguai — Argentina — Uruguai (18) reune
quatro projetos individuais que objetivam reabilitar uma rede ferroviaria que, partindo de
Assuncdo até a cidade de Posadas, na Argentina, ribeirinha do Rio Parana, chegaria até a
cidade de Zarate, a 90 km de Buenos Aires. Trata-se de um sistema complementar ao da
Hidrovia e que, da mesma forma, busca reduzir custos de transporte e aumentar a
competitividade da producéo regional.

O projeto de recuperacdo do Trecho Ferroviario Chamberlain-Fray Bantos (19)
corresponde a um trecho de ferrovia no Uruguai que conecta a cidade de Fray Bantos com a
rede nacional uruguaia, de modo que se formaria uma rede articulada com Montevideu e
Rivera, na fronteira com o Brasil. A cidade de Fray Bantos abriga uma grande planta de
producdo de celulose, que esteve no centro do conflito com a Argentina, mencionado no
capitulo anterior.

O projeto de Circunvalacdo de Nueva Palmira e sistema de acessos terrestres aos
portos (20) busca ordenar o acesso rodoviario ao porto de Nueva Palmira, no Uruguai. O
referido acesso ocorre atualmente por vias urbanas, de modo que sobrecarrega o transito da
cidade com o transporte de cargas por caminhdes. O Porto de Nueva Palmira é utilizado
principalmente para a exportacdo de grdos, como a soja do Paraguai, e a propria producdo
uruguaia. H& um projeto de expansdo para esse porto, de modo que ele poderia receber
grandes navios, com capacidade para até 180 mil toneladas, e concorreria com 0s portos
argentinos e brasileiros?.

Segundo Zugaib, “pode-se afirmar que a Hidrovia tem importancia relativa para o
escoamento da producdo do Centro-Oeste brasileiro, é prioritaria para a revitalizacdo do
processo de integracdo no Cone Sul e necessaria para a integracao sul-americana” (ZUGAIB,
2006, p. 393). Em que pese a visao otimista da autora, tais impactos positivos dependem mais
de inciativas complementares, a partir da cooperacdo entre setores publico e privado, que
articulem essa inciativa a criacdo de capacidades produtivas e tecnoldgicas.

Potencialmente, existe a possibilidade de estruturar um sistema hidroviario sul-
americano a partir das bacias de trés grandes rios: Orinoco, Amazonas e Paraguai-Parana,

227

com elevados custos e desafios®’. A formacdo de uma Grande Hidrovia Gnica ou de um

226 O projeto conta com apoio do BNDES e deu origem a uma controvérsia, que envolveu posicdes divergentes
entre autoridades brasileiras. Acredita-se que exista interesse da China na ampliacdo desse porto, visto que
facilitaria a importacdo de commodities. No Sul do Brasil, os portos possuem menor capacidade: até 14
metros de calado (Nueva Palmira tera 20m) e sdo capazes de receber navios com capacidade de até 78 mil
toneladas (Nueva Palmira podera receber de 180 mil).

221 Os custos seriam financeiros, para a construgdo de canais e criagdo de condicBes de navegabilidade, e
ambientais. O principal desafio seria a ligagdo do Orinoco com o Prata, pelo rio Madeira-Guaporé-Paraguai,
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Litoral Sul-americano é um sonho antigo de autoridades e pesquisadores, como o gedgrafo
alemdo Alexander von Humboldt que, em visita a América do Sul em 1799, vislumbrou essa
possibilidade. No mesmo sentido, o chamado Plano Moraes, estudo do engenheiro Eduardo
José de Moraes apresentado a Dom Pedro Il em 1869, buscava articular transporte,
desenvolvimento e defesa nacional. O trabalho “Navegagdo Interior no Brasil” propunha a
interligacdo da bacia do Amazonas com a do Prata por meio dos Rios Parana e Paraguai
(GALVAO, 1996, p. 188).

Além desses planos, outras experiéncias no mundo contribuem para alimentar grandes
expectativas sobre o impacto das hidrovias para o desenvolvimento. E o caso, por exemplo,
do Canal Meno-Danubio, um canal de 171 km que interliga os Rios Meno e Danubio e
permite a interconexdo entre a Roménia (Mar Negro) com os Paises Baixos, percorrendo o
interior europeu. Da mesma forma, a utilizacdo das hidrovias nos EUA, sobretudo nos rios
Mississipi-Missouri, representa uma experiéncia de éxito. Todavia, conforme mencionado no
capitulo inicial, a politica infraestrutural por si s6 é incapaz de transformar as estruturas
produtivas. No caso dos EUA, sua articulacdo com a inddstria e medidas protecionistas
permitiu a alavancagem do desenvolvimento, experiéncia dificil se ser aplicada em razéo das
restricdes do contemporaneo sistema multilateral de comércio, questdo examinada na préxima
secéao.

Portanto, da forma com que estdo planejados, os projetos prioritarios da HPP possuem
carater horizontal, a medida que procuram reduzir custos de transporte para a estrutura
produtiva existente, sobretudo de commodities. Em sua zona de influéncia, incluem potenciais
enclaves produtivos nos complexos siderurgico e oleaginoso (ZUGAIB, 2006, p. 396). Nao
obstante, importam sobremaneira para 0s paises que ndo possuem acesso ao mar, Paraguai e
Bolivia, que podem utilizar o transporte hidroviario a fim de exportar para outros continentes.
Fica em aberto, novamente, se essa melhoria infraestrutural reproduzirad vantagens
comparativas, tendéncia existente, ou se induzirA mecanismos de desenvolvimento

desequilibrado.

na altura dos estados de Rondonia e Mato Grosso. Segundo Zugaib, “os canais de interconexao por construir
teriam aproximadamente 550 km, incluidos os canais laterais no Guaporé-Madeira — entre Guajard Mirim e
Porto Velho — para superar as numerosas cachoeiras e correntezas. Para vincular o Guaporé ao Paraguai pelo
rio Aguapei, sera necessario construir um canal de 8 km” (ZUGAIB, 2006, p. 382).
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5.2.6 Eixo Interoceanico Central

O Eixo Interoceanico Central visa, como diz seu nome, a uma conexao bioceénica
entre Atlantico e Pacifico que perpassa Brasil, Bolivia, Chile, Paraguai e Peru. Os cinco
principais produtos desses territorios — cobre, ferro, petréleo, gas e soja — sdo justamente as
principais exportagdes dos paises (IIRSA, 2009, p. 186). H& quatro projetos estruturantes que
se dividem em sete individuais.

O projeto de ampliacdo do Aeroporto (HUB) de Viru Viru — Santa Cruz de la Sierra
(21) pretende tornar essa estrutura um centro distribuidor de cargas e passageiros para outros
territorios da América do Sul. O Aeroporto estd localizado no centro do continente sul-
americano e situa-se proximo ao nivel do mar, permitindo as aeronaves operar com
capacidade maxima (COSIPLAN, 2014, p. 216), além de reduzir custos e tempo de viagem.

O projeto de Melhoria da Conectividade viaria no Eixo IOC (22) objetiva otimizar a
conexdo rodoviaria bioceanica tendo a Bolivia como centro. Nesse sentido, um dos projetos
individuais, a rodovia Toledo-Pisiga permitira a ligacdo com a zona portuaria de Iquique, no
Chile (Pacifico). Outro corresponde a duplicacdo da rodovia La-Paz-Santa Cruz de la Sierra,
que conecta duas das principais cidades bolivianas no sentido leste-oeste. Com as melhorias
no transporte na direcdo leste, abre-se uma rota de conexdo até Santos, no Atlantico
(COSIPLAN, 2014, p. 220). Logo, forma-se um corredor rodoviario bioceanico que, na altura
de Puerto Quijarro, no canal de Tamengo, oferece a Bolivia também a possibilidade de
interligacdo com a HPP.

O projeto estruturante da Passagem de Fronteira Infante Rivarola-Cafiada Oruro (23)
trata da construcdo de um centro de controle integrado entre Bolivia e Paraguai. O centro sera
situado em uma rodovia com elevado fluxo de comércio entre os dois paises, especialmente
originados da producdo agropecudria do departamento boliviano de Santa Cruz. Assim, 0
centro contaria com laboratorio fitossanitario, area de retencdo de cargas e sistemas de
comunicagdo para coordenar o fluxo de pessoas e mercadorias nessa regido (COSIPLAN,
2014, p. 224).

O projeto do Corredor ferroviario Bioceanico central (trecho boliviano) (24) conecta
as redes ferroviarias de Brasil, Chile, Bolivia e Peru, de Iquique até Santos. Entretanto, o elo
faltante corresponde ao trecho boliviano: ndo h& ligacdo entre as Redes Andina e Oriental,
separando a Bolivia do altiplano da regido da Media Luna. Segundo o COSIPLAN, trata-se do
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projeto mais ambicioso da histéria da Bolivia, visto que permitird a insercdo do pais em
cadeias produtivas viabilizadas por essa estrutura de transporte com menor custo®?®,

Com excecdo de estruturas que buscam ofertar infraestrutura minima, como a
construcdo da passagem de Fronteira Infante Rivarola-Cafiada Oruro, os projetos prioritarios
desse Eixo possuem uma insercéo visivelmente voltada para fora. Possuem carater horizontal,
favorecendo sobretudo a exportacdo das cinco principais commodities (soja, ferro, petroleo,
gas e cobre). Conforme mencionado anteriormente, esse tipo de transporte tende a reforcar

estruturas comparativas, além de ameacar a existéncia de industrias.

5.2.7 Eixo MERCOSUL-Chile

O Eixo MERCOSUL-Chile envolve seis projetos prioritarios compostos por 15
projetos individuais que afetam Brasil, Argentina, Paraguai Uruguai e Chile. Trata-se de uma
area responsavel por cerca de 70% do PIB da América do Sul e que combina zonas de
producdo industrial de alto valor agregado (aeronautica, metal-mecanica, petroquimica, etc.)
com zonas de producdo agricola (graos, café, soja, gado, etc.) (ANTUNES, 2007, p. 109).
Esse Eixo é a “expressédo logistica do Pacto ABC” (COUTO, 2012, p. 147).

O projeto prioritario do Gasoduto do Noroeste Argentino (25) visa a interconexao
entre a regido de Tarija, na Bolivia, que possui oferta abundante de gas natural, com a regido
das provincias argentinas de Chaco, Formosa e Santa Fé, que possuem escassez desse recurso.
O investimento, em fase de pré-execucdo e com custo estimado de um bilhdo de ddlares, pode
ser reavaliado em funcdo das descobertas de hidrocarbonetos ndo-convencionais no sudoeste
na Argentina, na provincia de Neuquén. O chamado campo de “Vaca Muerta” representa a
segunda maior reserva mundial de gas de xisto, somente atras da China (EIA, 2013). As

descobertas de gas de xisto nos EUA permitiram a esse pais retomar o crescimento econémico

228 Em 2014, formou-se um Grupo de Trabalho Trilateral para construir uma ferrovia bioceanica entre Brasil e
Peru, envolvendo os dois paises mais a China, que manifestou interesse em financiar o projeto. Embora ainda
ndo exista definicdo, o projeto ndo passaria pela Bolivia; um dos seus possiveis trajetos iria de Lucas do Rio
Verde, no Mato Grosso, passaria por Porto Velho, Rondénia, Rio Branco, Acre, e chegaria até o litoral do Peru.
Essa estrutura favoreceria a exportagdo de minérios do Peru e da soja brasileira, além das importagGes de
manufaturados da China. O interesse chinés também pode ser observado pelo item 12 da Declaracdo Conjunta
entre Brasil e China: “12. Os dois Chefes de Estado enfatizaram a importancia da cooperagdo na construgdo de
uma rede de infraestrutura sustentavel e integrada na América do Sul. Nesse contexto, concordaram em
estimular investimentos em logistica de transporte nas areas do agronegécio; cadeias de suprimento agricola;
mineragdo; energia; inddstria; tecnologia de ponta; ciéncia e inovacdo; atividades de pesquisa e
desenvolvimento (P&D) em segmentos e setores intensivos em conhecimento e inovagdo; e tecnologias da
informag&o e das comunicac@es (TIC). Com este fim, incentivaram agéncias governamentais e investidores do
setor privado dos dois paises a participar das licitacbes em projetos no Brasil, como por exemplo o
trecho ferroviario entre os municipios de Lucas do Rio Verde (MT) e Campinorte (GO)” (BRASIL, 2014,
grifo nosso).
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desde a Crise financeira de 2007-08. Com a oferta abundante dessa matéria-prima, diminuem
0s custos para geracdo de energia e para a industria petroguimica, que por sua vez gera
insumos mais baratos para producdo industrial, como a fabricacdo de automoveis, utilidades
domesticas, construcdo civil, entre outros. Todavia, poucas empresas possuem O
conhecimento técnico necessario para explorar o gas de xisto.

O projeto para Construcdo da Ponte Internacional Jaguaréo-Rio Branco (26) objetiva
aprimorar o transporte entre a fronteira do Rio Grande do Sul com o Uruguai. O fluxo atual
ocorre mediante a BR-392 no trecho Pelotas-Rio Grande. Estima-se que, com a construcéo
dessa segunda ponte ente as cidades, 70% dos veiculos de carga e 50% dos de passeio
deixardo de utilizar a rota Chui-Chuy e passardo a utilizar a conexdo Jaguardo-Rio Branco
(COSIPLAN, 2014, p. 244). Pretende-se, ademais, que além da ponte sejam construidos dois
centros integrados de controle a fim de aumentar a fiscalizacdo e combater o comercio ilicito,
dada a presenca de diversos free-shops na cidade de Rio Branco.

O projeto prioritario de Transporte Multimodal no Sistema Lagoa Mirim e dos Patos
(27) objetiva construir terminais fluviais e realizar melhorias de navegabilidade (dragagem,
sinalizacdo e balizamento) a fim de incentivar o transporte hidroviario na regido das Lagoas
Mirim e da Laguna dos Patos. A hidrovia foi desativada em razdo da construcdo da BR-
471/RS (Chui/Pelotas) na década de 1970, rodovia que atravessa a Estacdo Ecoldgica do Taim
(COSIPLAN, 2014, p. 248). Dessa forma, 0 objetivo desse projeto consiste em diminuir 0 uso
do transporte rodoviario, proteger o meio-ambiente e incentivar o transporte hidroviario, mais
barato e ecologicamente menos poluente.

O projeto do Corredor Ferroviario Montevidéu-Cacequi (28) objetiva diminuir o uso
do transporte rodoviario, sobrecarregado pelo transporte de cargas, e oferecer uma alternativa
viavel de transporte entre o Rio Grande do Sul e o Uruguai. Para tanto, é necessario reabilitar
o trecho ferroviario que vai de Montevidéu até o municipio rio-grandense de Cacequi, que por
sua vez esta conectando ao Porto de Rio Grande. Desse modo, as regides por onde passam a
ferrovia passariam a contar com uma alternativa de transporte mais répida e barata. Em
especial, favoreceria a exportacdo de madeira, biodiesel, graos e frutas para exportacéo.

O projeto para Otimizacdo no Sistema de Passo de Fronteira Cristo Redentor (29)
objetiva aprimorar o sistema de controle fronteirico entre Argentina e Chile na altura de
Valparaiso (Chile) e Mendoza (Argentina), principal conexdo terrestre da regido. Este
sistema, também chamado de “Los Libertadores”, permite o transito de grande parte do fluxo

comercial entre os dois paises, como a cadeia do cobre e do aluminio, descrita no capitulo
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anterior. A otimizagdo da passagem permitiria agilizar o trénsito, reduzindo o tempo de
espera, além de aumentar a fiscalizacdo do comércio na regido.

O projeto prioritario do Tanel Binacional Agua Negra (30), conforme descrito no
capitulo anterior, constitui elo fundamental do Corredor Bioceanico Central (CBC) que ligara
Porto Alegre a Coquimbo, no Chile, passando pela regido central da Argentina. Sua
construcdo permitiria que o transporte de cargas por caminhdes evitasse areas de circulagdo de
maior altitude, sujeitas a chuvas e dificeis condi¢bes de transito. Favoreceria, ademais, 0s
acessos de Brasil, Argentina e Uruguai aos mercados asiaticos do Pacifico mediante o porto
chileno de Coquimbo (PADULA, 2014, p. 334).

De um modo geral, os projetos infraestruturais do Eixo MERCOSUL-Chile
apresentam carater horizontal. Visam sobretudo a reducdo de custos de transporte na
expectativa de que se intensifiquem os fluxos comerciais. O projeto do Gasoduto € critico em
razdo das descobertas de gas de xisto em Vaca Muerta, de modo que exige estudos técnicos
acerca da manutengéo de sua viabilidade. O projeto do Transporte Multimodal no Sistema
Lagoa Mirim e dos Patos possui um potencial vertical, haja vista que o sistema hidroviario
poderia induzir industrias de embarcacdes e seus componentes, além do servico de transporte,
associado a esse projeto. Outros projetos buscam aumentar o controle integrado de fronteiras

ou permitir a expansao de produgdes ja existentes, como no Rio Grande do Sul e no Uruguai.

5.2.8 Eixo Peru-Brasil-Bolivia

O Eixo Peru-Brasil-Bolivia possui apenas um projeto prioritario, porém de
importancia critica?”®. Trata-se da Conexdo Porto Velho — Costa do Peru (31), que
corresponde a um elo faltante de um corredor rodoviario bioceanico que ja esta em operacéo.
O projeto consiste na constru¢do de uma ponte sobre o Rio Madeira, na altura do municipio
de Abund, em Rondénia, na fronteira com a Bolivia — trecho que atualmente ¢ atravessado por
meio de balsa, gerando custos excessivos e tempo de espera. Desde 2011, estd em
funcionamento a chamada Estrada do Pacifico (ou Carretera Interocéanica Sur) que conecta
o0 Brasil ao Peru. No Brasil, essa rodovia comeca na BR-364, em Porto Velho (RO), e vai até

0 Acre, onde continua mediante a BR-317, até a fronteira com o Peru e Bolivia. No Peru, a

229 O Eixo Peru-Brasil-Bolivia possui, em geral, uma carteira de projetos de transporte voltada para a conex&o
bioceanica. Ressalta-se, contudo, que existe um importante projeto de geracéo de energia elétrica no complexo
do Rio Madeira, a saber, as usinas de Jirau e Santo Ant6nio, que somadas, gerariam energia comparavel a
Itaipu. O projeto envolve controvérsias como os danos ao meio-ambiente, a utilizacdo de novas tecnologias, o
elevado custo, as condicdes dos trabalhadores, a disputa entre as usinas pelas aguas, 0 risco de rompimento de
barragens e suas possiveis consequéncias.
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rodovia permite seguir trés caminhos, cada um tendo como destino final um porto (San Juan
de Marcona, Matarani e 110).

Segundo o COSIPLAN, a Estrada do Pacifico ja tem gerado beneficios, sobretudo para
as comunidades situadas em regides mais isoladas da Amazbnia peruana, como o0
departamento de Madre de Dios (COSIPLAN, 2014, p. 278). Os habitantes dessa regido
passaram a contar com melhor acesso a servicos de salde e educagdo de zonas mais
desenvolvidas do Peru. Portanto, apesar dos consideraveis beneficios a populacdo local, o
projeto prioritario desse Eixo representa um corredor bioceanico, de carater horizontal, que
visa a reducdo de custos de transporte e a integracdo com o mercado asiatico, o que — na
auséncia de iniciativas complementares de producdo e desenvolvimento — implica possiveis
consequéncias sobre a estrutura produtiva dos paises da regido, conforme mencionado.

Embora a transicdo da IIRSA para o COSIPLAN sinalize a mudanca para projetos
menos nacionais e mais regionais, isto é, tenha aumentado a &nfase na integracao e na geragédo
de sinergias entre a infraestrutura dos paises, a visdo do Estado Facilitador continua
predominante. Espera-se que as melhorias infraestruturais aumentem a produtividade,
reduzindo custos para as empresas e incentivando a competicdo, 0 que conduziria ao
crescimento econémico. Todavia, menospreza-se que essa otimizacdo esperada pode
indiretamente beneficiar os centros mais dinamicos da economia global: os corredores
bioceénicos “ndo apenas facilitam a exportacdo da America Latina, mas também podem
contribuir para a competicio da industria da Asia no mercado regional” (traduzido de VAN
DJICK; DEN HAAK, 2006, p. 14)*°. Nesse caso, 0s paises asiaticos se comportariam como
free-riders, visto que usufruiriam dos bens publicos sul-americanos e das oportunidades de
comércio geradas por eles (VAN DJICK; DEN HAAK, 2006, p. 77).

Com uma politica puramente horizontal, a infraestrutura reforcard os mecanismos de
mercado e as vantagens comparativas. Sem nenhuma politica produtiva complementar,
sobretudo industrial, as melhorias de transporte reforcam tendéncias existentes de importacao
e exportacdo que, no caso da América do Sul, cada vez mais apontam para o comércio do tipo
neocolonial.

E certo que a selecdo de projetos reproduz visdes nacionais sobre a utilizacdo do
territério e as perspectivas de desenvolvimento. Sao as limitacdes existentes no modelo de

integracdo governamental, que geram avancos mais lentos, ainda que mais fortes. Todavia, é

% No original “not only facilitate Latin America’s export drive but may also contribute to competition in the
regional market by Asia’s industry”.
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preciso que os paises tenham clareza acerca dos resultados esperados da ado¢do do modelo do

Estado Facilitador.

53 1IRSA E COSIPLAN: ESFORCO DE TRANSICAO E OPCOES ESTRATEGICAS
PARA O BRASIL

A transformacdo econdmica e politica da IIRSA e do COSIPLAN esta diretamente
relacionada com o contexto sistémico, regional, no caso da IIRSA (ano 2000), e global, no
caso do COSIPLAN (2009). No contexto da IIRSA, a desvalorizacdo do Real levou a um
desequilibrio comercial entre Brasil e Argentina. Uma agenda regional que reduzisse custos,
com base na infraestrutura, poderia favorecer os paises sul-americanos por diversas razdes.
Aos paises andinos, que em 1996 aprimoraram a estrutura institucional e formalizaram a
Comunidade Andina, interessava ampliar o comércio e materializar os acordos. Aos paises do
MERCOSUL, revitalizar os acordos originais, visto que 0 mercado comum ndo avangava e a
unido aduaneira era, e ainda é, imperfeita.

No caso do COSIPLAN, a crise financeira global 2007-2008 levou os paises centrais,
como EUA e Alemanha, a protegerem suas estruturas produtivas nacionais mediante
desvalorizacdo das moedas. Bilhdes de recursos foram injetados em mercados emergentes,
com vistas artificialmente prejudicar suas exportagfes pela valorizagdo da moeda. Essa
conjuntura levou a presidente Dilma Roussef a se manifestar diversas vezes contra o chamado
“tsunami monetario”, ou guerra “cambial”, pelo que se reuniu com os lideres desses paises
para tentar reduzir esse efeito e atrair investimentos.

Em ambos 0s casos, percebe-se que somente a crise suscitou impulsos para agdo. Na
IIRSA, o problema regional levou a uma alternativa de transformacdo via mercado. No
COSIPLAN, o problema global promoveu a acdo concertada dos paises em uma agenda
marcada pela orientacdo estatal do mercado, mas com problemas de execugdo. Apesar das
diferentes origens, as duas iniciativas apresentam uma mesma matriz de respostas.

IIRSA e COSIPLAN caracterizam-se como configuracdes do tipo Estado Facilitador,
ainda que com importantes diferencas entre si. Quanto a variavel autonomia inserida, ambas
apresentam cooperacdo entre setor publico e privado. No caso da IIRSA, essa coordenacdo €
um principio basico da Iniciativa. A formulagdo do Plano de Agdo, pelo BID, bem como o
papel chave do Comité de Coordenacdo Técnica demonstram a sinergia entre ambos. No caso

do COSIPLAN, a incorporacdo da IIRSA como foro técnico representa a manutencdo da
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cooperacao publico privada, complementada por meio de reunides frequentes entre gestores
publicos e empresariado dos paises membros.

Todavia, embora exista cooperacdo entre ambos, 0s interesses nem sempre Sao
coincidentes. Isso pode ser observado de acordo com o perfil de participagdo do setor privado
na Agenda Prioritaria a partir de varias dimensoes: espacial, predominio no Eixo Amazonas,
no Peru (77,8% do total, no qual predomina o transporte rodoviario e fluvial); setorial,
destaca-se em geral nos projetos de energia, de maior rentabilidade (57% sdo PPPs; no
transporte, 75,6% possuem financiamento publico) ; e quantitativo — no financiamento (16,4%
privado e 11,4% em parcerias publico-privadas, 72,2% ¢ publico). Portanto, em que pese a
cooperacéo existente, ela possui limitagdes.

Vale lembrar que, embora as PPPs sejam instrumento frequentemente utilizado
enguanto meio eficiente de execucdo de obras, nem sempre sdo tdo benéficas quanto se pode
esperar. Calderon e Servén (2011) destacam que o seu principal problema é a renegociagdo de
contratos, normalmente em curtos espacgos de tempo apds serem pactuados (em media, dois
anos). Em razdo da renegociacdo, os custos do projeto se tornam pouco claros e com
frequéncia se transferem para governos seguintes. Além do mais, 0s operadores repassam
esses custos para 0s contribuintes, os quais passam a pagar por tarifas mais caras e utilizam
servicos de menor qualidade (CALDERON; SERVEN, 2011, p. 683)%".

Além da renegociacdo de contratos, as PPPs também podem apresentar problemas em
relacdo a distribuicdo de custos. Por exemplo, o Programa Estadual de Recuperacdo de
Rodovias, iniciado pelo governo de Blairo Maggi, no Mato Grosso, em 2003, visava a
realizacdo de obras de construcéo e melhorias na rede rodoviaria mato-grossense mediante um
novo modelo de PPPs. Nesse formato, parcerias eram formadas apos reunifes e debates entre
autoridades municipais, estaduais e produtores locais, de modo a maximizar oportunidades de
negocio para os Ultimos. Observe-se que o Grupo Amaggi, de propriedade do entdo
governador, era 0 maior produtor de soja do mundo. Prefeitos de alguns municipios também
eram grandes produtores. Portanto, como resultado, a parte publica das PPPs, receita extraida
de impostos pagos pelo conjunto da sociedade, acabou por financiar e desenvolver um
programa de transporte com beneficios claramente privados, para os produtores de soja.
Trata-se de uma transferéncia de custos do setor privado para o setor publico mediante PPP
(VAN DJICK; DEN HAAK, 2006, p. 55-60;79).

21 para os autores, a solucdo passaria pelo fortalecimento dos mecanismos institucionais de regulagio e
supervisao, além de, na origem, garantir que os acordos aloguem riscos devidamente, evitando que os
operadores privados obtenham vantagens a partir de contratos pouco claros (CALDERON; SERVEN, 2011, p.
683).
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No que se refere ao perfil da infraestrutura, predominam as politicas de tipo
horizontal, embora existam diferencas entre ambos. Na IIRSA, observa-se a integracdo
fundamentada na facilitacdo do mercado; a infraestrutura busca reduzir falhas de mercado,
diminuir os entraves logisticos que dificultam as transacdes comerciais. O regionalismo
aberto sinaliza o compromisso para uma abertura gradual, no sentido de cada pais utilizar suas
vantagens comparativas para competir no sistema internacional e extrair beneficios da
globalizacdo. Alem de uma visdo estatica sobre as estruturas produtivas nacionais, a IIRSA
carece de uma visdo sistémica: o todo representa somente a soma das partes — com lacunas e
sobreposicdes: “A carteira IIRSA, em realidade, € parte da carteira de projetos dos paises, na
qual a iniciativa ndo teve nenhuma injuncdo. Os méritos ou deméritos devem-se creditar aos
préprios governos nacionais” (COUTO, 2012, p. 161). Padula faz a seguinte avaliacdo a
respeito da IIRSA:

A 1IRSA favorece principalmente os paises desenvolvidos e as empresas
transnacionais que terdo acesso as infraestruturas, criando renda, acumulago de
riqueza e empregos fora da regido. O modelo da iniciativa tende a aperfeicoar a
caracteristica historica da regido de especializacdo comercial internacional
baseada em commodities, dependente da demanda dos paises centrais e com déficit
de oferta de infraestrutura de integracdo fisica entre os paises da regido. Aprofunda,
portanto, a vulnerabilidade externa e a insercao politica subordinada da regido
no sistema internacional (PADULA, 2014: 322-23, grifo nosso).

A falta de visdo sistémica da IIRSA busca ser corrigida com o COSIPLAN, que se
preocupa com a questdo da conectividade e das sinergias transfronteiricas. Por isso, percebe-
se que a Agenda Prioritaria enfatiza processos com impacto regional, mesmo quando
localizados somente em um pais, a infraestrutura favorece indiretamente a outro. Na 1IRSA,
18 dos 31 projetos (cerca de 58%) eram de interesse de um Unico pais; no COSIPLAN, apenas
22,6% sdo estritamente nacionais; (54,8% binacionais e 22,6% interessam trés ou mais paises)
(COSIPLAN, 2014, p. 7).

O carater horizontal das politicas, no entanto, permaneceu. A incorporacdo da
estrutura institucional da IIRSA, bem como da carteira de projetos previamente formulada, foi
decisiva para tanto. Ainda que o Conselho de ministros e as presidéncias possam modificar a
énfase ou selecionar prioridades, a esséncia da Agenda e sua logica de concepcao
permanecem as mesmas: “Muitos atores seguem atuando sob a logica da IIRSA e
consequentemente, sob concepgdes divergentes do discurso presente no COSIPLAN, revelam
dificuldades para que este se cristalize na pratica” (PADULA, 2014, p. 338). O COSIPLAN

tenta introduzir a preocupacdo com o desenvolvimento, a possibilidade de o Estado induzir a
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transformacdo, mas o faz sob uma agenda predominantemente horizontal de politica de
infraestrutura. Portanto, ambos podem ser classificados como variantes do Estado Facilitador.

No Plano de Acdo Estratégico, o COSIPLAN prevé politicas verticais: “A
infraestrutura é um dos pilares da integracdo regional, cuja implementacdo deve ser orientada
por critérios de desenvolvimento socioecondémico sustentavel, sendo adotadas as atividades
complementares necessarias que alavanquem o desenvolvimento das populagdes”
(COSIPLAN, 2011, p. 4, grifo nosso). Por essa 6tica, haveria articulacdo entre infraestrutura e
atividades produtivas, de modo a transformar as estruturas econémicas. A prépria busca pela
diversificacdo da producdo e pelo aumento do valor agregado constam como principios
norteadores desde a IIRSA. Todavia, na pratica, os projetos apenas favorecem o fluxo de
atividades ja existentes. Em especial, beneficiam vantagens comparativas existentes no setor
de commodities, como se observou.

Evidentemente, uma rodovia que facilita o escoamento da producdo de soja pode
beneficiar a mobilidade dos habitantes dos territérios por onde percorre. Pode ser utilizada
para o turismo, ou mesmo para atividades ilicitas. O objetivo ndo é esgotar as possibilidades
de uso, mas sim captar a logica predominante de transformacdo. No caso da IIRSA e do
COSIPLAN, ainda que alguns projetos visem a oferta de infraestrutura minima, seu norte
estratégico corresponde ao regionalismo aberto. Isso pode ser observado mediante a
centralidade dos corredores bioceanicos, valorizados sobretudo pelos paises que ndo possuem
acesso ao Pacifico, como o Brasil, devido a conexdo privilegiada com as economias do Leste
asiatico.

Observa-se um descompasso entre o discurso anunciado e o perfil dos projetos:

Os EIDs ndo sdo apenas espacos de referéncia para o comércio intrarregional ou
internacional, pois assim seriam unicamente “corredores”. S3o espagos de
referéncia para concentrar esforcos que conduzam ao desenvolvimento sustentavel,
com base na infraestrutura. A ideia de gerar desenvolvimento “ao longo dos
eixos” é um desafio mais amplo. Envolve ndo apenas transporte, mas também
energia e comunicagdes, e implica articular a infraestrutura outras iniciativas
gue compdem o processo de desenvolvimento (promocdo de sistemas
produtivos, programas de meio ambiente, formacdo de capital humano,
construgdo de capacidades institucionais e tecnoldgicas, etc.) (IIRSA, 2009c, p.
16, grifo nosso).

Verifica-se que os Eixos de Integracdo e Desenvolvimento, na pratica, carecem
justamente de tais iniciativas complementares e associadas que promovam 0
desenvolvimento, o que lhes conferiria um carater vertical e uma atuacdo de tipo Estado

Desenvolvimentista.
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Da forma com que esta planejado, o COSIPLAN intensificard a estrutura produtiva
existente, reforcando vantagens comparativas, sobretudo nas cinco commodities dominantes:
cobre, gas natural, petréleo, soja e ferro. Entre os paises sul-americanos, as melhorias
aperfeicoardo o fluxo de mercadorias e pessoas e deverdo ampliar as trocas comerciais.
Todavia, conforme se verificou, as possibilidades de integracdo produtiva a partir dos
instrumentos planejados sdo muito reduzidas. Ademais, o perfil horizontal da infraestrutura,
de ligacdo bioceanica e conexdo com os mercados do Pacifico, traz implicacbes. A despeito
das tarifas comuns que constituem as unides aduaneiras, ficara dificil diferenciar as vias de
transporte que integram paises sul-americanos das que os integram aos competidores
externos. Nesse sentido, poderd agravar o processo de especializacéo regressiva. A melhoria
da infraestrutura, se ndo for compensada por politicas protecionistas de comércio, pode
aumentar a importacdo de manufaturados de paises asiaticos e enfraquecer gradativamente a
ja fragilizada base industrial brasileira. A respeito dessa possibilidade, importa analisar dois
condicionantes: 1) o impacto da infraestrutura de transporte sobre a estrutura produtiva; 2) as
limitacGes do sistema multilateral.

Sabe-se que a situacdo da infraestrutura da América do Sul é uma das piores do
mundo, comparavel somente a africana (CAF, 2011, p. 14). Estima-se que, para superar as
deficiéncias, os paises da regido deveriam gastar no minimo 5% do PIB durante os proximos
anos, excluidos os custos de manutencdo (CAF, 2011, p. 20)**%. Por exemplo, no caso de
rodovias, ha proporcionalmente poucas vias pavimentadas, que sofrem desgaste e carecem de
manutencdo. Na energia elétrica, ha elevados custos de transmisséo, em razdo da distribuicdo
populacional concentrada no litoral, o que implica pontos da rede situados em grandes

espacos de territdrio, mas com pouco consumo®*, Também ha pouca integracio energética: o

22 A consultoria McKinsey (2013) estima que, de 2013 a 2030, o mundo requer investimento em infraestrutura
estimados em 57 trilhdes de dolares, o que representaria uma média de 3,16 trilhdes por ano. A fins de
comparagdo, estima-se que os gastos militares foram pouco mais da metade desse valor, isto &, 1,7 trilhdes
(MCKINSEY, 2013, p. 14). Para o transporte rodoviario, avalia que os congestionamentos geram uma perda
de 101 bilhdes de dolares em excesso de combustivel e tempo perdido, valor proximo ao PIB da Eslovaquia.
No caso do Brasil, o investimento em 1% geraria 1,3 milhGes de empregos diretos e indiretos (MCKINSEY,
2013, p. 4). Observe-se que a China é o maior investidor em infraestrutura do mundo: de 1992-2011,
investiu, em média 8,5% do PIB (Japdo: 5%; UE: 2,6%; EUA: 2,5%; América Latina, 2,3%). O Brasil
investiu, nesse periodo, uma média de 2,2%, embora suas necessidades sejam de 5,5% (MCKINSEY, 2013,
p. 12-13).

Segundo a CAF (2011), ha ainda outros problemas afetos ao fornecimento de energia elétrica: subsidios para
atores ou camadas da populacdo sem tal necessidade; tarifas que ndo representam custos e falta de
planejamento de longo prazo. No caso da agua, devido ao desperdicio de cerca de 40% na distribuigdo,
estima-se que a escassez iniciaria em 2025, realidade que, no Brasil, passou a se observar em 2014 e 2015
nos estados de S&o Paulo e Rio de Janeiro devido a escassez de chuvas. Para a CAF, o principal obstaculo
enfrentado pelos paises sul-americanos € a falta de qualidade institucional. Por exemplo, faltariam: regras
mais claras para assegurar os investimentos; burocracias mais capacitadas, em especial para selecionar
projetos tecnicamente vidveis; planejamento de longo prazo; coordenacdo entre agéncias (cada entidade

233
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Chile adquire gas natural da Indonésia; o Peru comercializa boa parte de suas reservas para o
México. Nas comunicaces, a difusdo da banda larga ainda é escassa, apesar da expansdo da
telefonia celular. Os portos em geral, possuem capacidade reduzida e sdo pouco eficientes
(CAF, 2011). Para alcancgar o patamar de quantidade e qualidade de infraestrutura do Leste da
Asia, por exemplo, estima-se que os paises da regido precisem gastar 7,9% do PIB nesse
setor; todavia, a média historica € de cerca de 2,5% (1992-2011) (MCKINSEY, 2013, p. 16).

O ranking do Forum Econdémico Mundial (FEM), disponibilizado no Relatério de
competitividade 2014-2015, mensura a competividade dos paises a partir de doze pilares, um
dos quais correspondente a infraestrutura. Esses doze pilares estdo organizados em trés
dimensdes: requisitos basicos de competitividade, fatores de eficiéncia; fatores de inovacao e
sofisticacdo. O indicador de competitividade global (Global Competitiveness Index - GCI)
varia de um a sete. Adota-se a questionavel visao de estagios de desenvolvimento entre 0s
paises: primeiro, economia baseada em fatores; segundo, foco na eficiéncia; terceiro;
inovagdo. Os paises estdo distribuidos de acordo com faixas de PIB per capita. A China
estaria na fase 2, inovacdo; Argentina, Brasil e Chile em transicdo da fase dois para trés; no
Gltimo estagio, paises como lIsrael, Japao, Coréia e Noruega (SCHWAB; SALA-I-MARTIN,
2014, p. 11).

O indicador de competitividade global (GCI) do Férum Econdmico Mundial apresenta
um conceito de competitividade fundamentado na importancia da produtividade que, de
acordo com o documento, estd diretamente associada a taxa de investimento que, por sua vez,
induz o crescimento geral da economia (SCHWAB; SALA-I-MARTIN, 2011, p. 4). Trata-se
de uma visdo limitada, que prioriza ndo apenas o lado da oferta, mas também o faz por um
prisma reducionista, a visdo das corporagdes. Isso pode ser observado também na
metodologia do indicador, que é composta de dados estatisticos (divida publica, expectativa
de vida, etc.) e de dados qualitativos obtidos a partir de surveys. Esses ultimos séo obtidos,
desde 1979, por meio de um questionario anual respondido, em 2014, por 14 mil lideres
empresariais de 148 paises (SCHWAB; SALA-I-MARTIN, 2014, p. 85).

Como alerta a Organizacdo das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento Industrial
(UNIDO, 2013), indicadores compostos por dados baseados em percepc¢do sao problematicos
a medida que envolvem aspectos cognitivos e diferencas contextuais em cada pais, 0 que

dificulta a comparagdo entre casos e 0s torna volateis (UNIDO, 2013, p. 8). Ademais, 0s

gerencia uma etapa do projeto, sem sinergia); foco na manutencéo da infraestrutura (priorizam-se somente
novas obras), entre outras.
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interesses dos lideres empresariais na infraestrutura representam apenas uma fragdo da
sociedade afetada pelas estruturas de transporte, energia e comunicacoes.

O outro ranking de competitividade mais utilizado é o WCS (World Competitiveness
Scoreboard), produzido pelo instituto suico IMD, que também utiliza dados baseados em
percepcdo. Por isso, o indicador da Unido é estritamente quantitativo. Todavia, optou-se por
utilizar o ranking do FEM por que, apesar da melhor composic¢ao teorica e metodoldgica da
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UNIDO, ela ndo inclui infraestrutura em seu indicador de competitividade®”. Ademais, 0

indice do FEM é amplamente utilizado nos debates politicos e académicos (UNIDO, 2013, p.
8).
No caso da infraestrutura, o FEM utiliza nove indicadores, seis baseados em dados de
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percepcao e trés quantitativos~. Observem-se os dados para os doze paises sul-americanos:

Gréfico 09 - Posi¢do do Pais no Ranking Global do FEM em infraestrutura
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Schwab e Sala-i-martin (2014)%°

2 0 indicador da Unido, Competitive Industrial Performance (CIP), é composto por trés dimensdes: 1)
capacidade em produzir e exportar manufaturas; 2) densidade tecnoldgica e 3) impacto global, com indicadores
quantitativos para cada um deles (UNIDO, 2013, p. 6).

2% 0Os seis indicadores de percepcdo se baseiam em surveys pelos quais o entrevistado responde a perguntas
como “Como vocé avalia a qualidade de portos em seu pais? As respostas variam de 1 a 7, sendo 1
extremamente insatisfatorio e 7 extremamente satisfatorio”. Os seis questionam a qualidade: 1) geral da
infraestrutura; 2) das rodovias; 3) das ferrovias; 4) dos portos; 5) aeroportos; 6) fornecimento de energia
elétrica. Os trés quantitativos sdo: 1) nimero de linhas de telefone a cada cem habitantes; 2) nimero de linhas
de telefone celular a cada cem habitantes; 3) niumero de assentos disponiveis em aeronaves multiplicado pelo
namero de quildmetros voados, medida que representa a capacidade de transporte aéreo de passageiros
(SCHWAB E SALA-I-MARTIN, 2014, p. 107).

2% No caso do Equador, os nimeros séo extraidos do relatério 2013-2014 (SCHWAB; SALA-I-MARTIN,
2013), pois, de acordo com a organizagao, 0 pais apresentou dados com qualidade insuficiente (SCHWAB;
SALA-I-MARTIN, 2014, p. 87).
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Observa-se, de um modo geral, que os paises da Area Integrada do Pacifico estdo mais

bem posicionados, com o Chile em primeiro lugar. O Brasil ocupa uma posi¢ao intermediaria;

o pior colocado é a Venezuela.

Os dados a seguir permitem comparar a avaliacdo para os indicadores de infraestrutura

com os outros trés indicadores pertencentes a dimensdo de requisitos basicos de

competitividade:

Gréfico 11 - Posi¢do do Pais no Ranking Global do FEM em quatro dimensdes:
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Gréfico 12 - Valor do indice em cada uma das quatro dimensdes (por pais):
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Fonte: Elaboracgdo propria a partir de Schwab e Sala-i-martin (2014)

Observa-se padrdo semelhante ao do indicador geral de competitividade: o Chile
continua apresentando os melhores resultados, mas o Uruguai também aparece bem colocado,
especialmente no critério instituicdes (31°). No critério ambiente macroecondmico, 0s paises
da Alianca do Pacifico destacam-se novamente: Peru (21°), Chile (22°), Colémbia (29°);
destaca-se a excecdo surpreendente da Bolivia (35°); o Brasil € 0 85°. Para a infraestrutura, os
paises mais bem colocados séo Chile, Uruguai e Brasil, respectivamente em 49°, 54° e 76°.
Além do Equador, em 79°, o restante dos paises sul-americanos situa-se da posi¢do 80° em
diante. A Bolivia esta em 109°; Paraguai em 117° e Venezuela em 121°%.

Calderon e Servén (2011) realizaram um estudo de avalicdo da infraestrutura na
América Latina no qual a comparam com outras trés regides: paises desenvolvidos, paises de

renda média de fora da América Latina®®, e paises do Leste Asiatico®. Concluem,

27 Aqui em especial parece se evidenciar o problema da percepcao de dados. Por mais dificuldades econdmicas
gue possa ter passado a Venezuela em 2013 e 2014, é dificil conceber que sua infraestrutura é pior que a de
Bolivia e Paraguai, paises sem acesso ao mar. Porém, a avaliacdo dos lideres empresariais pesou
negativamente contra a Venezuela.

% 0 grupo do Leste da Asia envolve sete paises: Indonésia, Hong Kong, Coreia do Sul, Malasia, Cingapura,
Taiwan e Tailandia. O grupo de paises de renda média de fora da América latina abrange 70 paises. Os paises
desenvolvidos correspondem as economias da OECD exceto México e Coréia do Sul (CALDERON;
SERVEN, 2011, p. 661).

289 0 estudo possui dimensdes quantitativas e qualitativas nos setores de energia, transporte e comunicagdes.
Para a quantitativa, os indicadores utilizados sdo: quantidade de linhas de telefonia fixa e celular por mil
habitantes; capacidade de geracdo de energia a cada mil habitantes; extensdo da rede rodoviaria (razédo entre
km? de rodovias e 4rea total do pais). Para a dimensé&o qualitativa, os indicadores séo: tempo de espera médio
para obtencdo de linha de telefonia; % de perdas em distribuicdo e transmissdo de energia elétrica; % de
rodovias pavimentadas em relacdo ao total de rodovias. Os autores realizam testes econométricos entre as
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corroborando os estudos ja apontados, que existe um gap infraestrutural da regido em relacéo
as outras trés. A diferenca é relativamente menor no setor de comunicacGes e maior no de
transportes, principalmente em relacdo ao indicador de rodovias pavimentadas: cerca de 25%
na América Latina, 50% nos paises de renda média de fora da regido, e quase 100% no Leste
da Asia e nas economias desenvolvidas®*® (CALDERON; SERVEN, 2011, p. 665).

Seja pela avaliacdo da CAF, seja pela do FEM ou, ainda, pela de Calderén e Servén
(2011), percebe-se déficit da infraestrutura sul-americana, que envolve o0s setores de
transporte, energia e comunicacdes dos paises da regido. Apesar desse gap, aparentemente o
tema ndo merece a atencdo proporcional a sua importancia por parte da diplomacia.
Normalmente, a questdo das tarifas externas e seu impacto sobre o comércio exterior, por
exemplo, possuem maior peso nas discussoes e negociacdes sobre a integracdo sul-americana,
como o MERCOSUL. Corroborando a importancia da questdo da infraestrutura, o estudo de
Moreira, Volpe e Blyde (2008) revela que os custos de transporte sdo maiores do que as

tarifas externas de comércio, conforme pode se observar nos Gréficos a seguir:

dimensdes e encontram elevada correlacéo entre ambas, isto é, normalmente a maior oferta de infraestrutura
vem acompanhada de um incremento em qualidade (CALDERON; SERVEN, 2011, p. 663;665).

240 Cumpre observar que o Caribe se apresenta enquanto excegdo, visto que possui indicadores similares aos do
Leste da Asia (CALDERON; SERVEN, 2011, p. 664).
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Grafico 13 - Frete ad valorem e Tarifas para Importacées Intra e Extra-Regionais®**
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Fonte: Moreira,Volpe e Blyde (2008)

Gréfico 14 - Frete ad valorem e Tarifas para Exportac@es Intra-Regionais e Exportacfes para os EUA
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Fonte: Moreira, VVolpe e Blyde (2008, p. 12)**

*'Dados disponiveis para apenas cinco paises: Brasil, Argentina, Peru, Chile, Colombia, Paraguai e Uruguai.

2.0 Frete ad valorem representa a porcentagem do frete sobre o valor total da importacéo, excluidos os custos
de seguro. A tarifa representa o percentual incidente sobre a importacdo de um pais para outro. Os dados
referem-se a 2005 e sdo extraidos da base da ALADI e do U.S. Census Bureau.
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No primeiro grafico (Grafico 13), a diagonal separa os paises que possuem custo de
frete superior a tarifas externas (acima da linha) dos que possuem tarifa maior do que frete
(abaixo da linha). No primeiro grafico, dada a proximidade dos paises, verifica-se que nédo
existem diferencas significativas entre comercializar na América do Sul e fora dela. No caso
de Brasil, Chile e Peru, observando o eixo vertical (custo de transporte), € mais caro
comercializar com paises sul-americanos do que com os de outros continentes. Fica evidente a
fragilidade da integracdo comercial e o perfil historico dos paises de inser¢do voltada para
fora, de costas uns para 0s outros.

No segundo gréfico (Gréfico 14), os pontos em vermelho marcam a exportacdo para
América Latina e Caribe; e em azul, para os Estados Unidos. Por exemplo, para exportar para
os EUA, o Brasil encontra uma tarifa média de 2% e frete de cerca de 8%. A grande maioria
dos paises situa-se a esquerda da diagonal, o que revela que possuem custos de frete maiores
do que tarifas. Em ambos os graficos, nota-se o elevado distanciamento do Paraguai dos
demais paises, o que se justifica pelo alto preco pago pelo pais para comercializar devido a
sua auséncia de saida para o mar. O Uruguai constitui excecdo devido ao elevado
protecionismo sobre o setor de laticinios, de grande importancia em sua economia.

Como explicar os elevados custos de transporte?

Gréfico 15 - Exportacdes para os EUA (2000-2005) decomposicdo dos custos de transporte maritimo:
comparacdo entre Holanda e América Latina
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Fonte: Moreira, Volpe e Blyde (2008)

O Gréfico 15 compara os custos de transporte maritimo da América Latina e Caribe

em relacdo a Holanda para exportar para os Estados Unidos. A América Latina apresenta, em
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média, custos 70% maiores do que a Holanda para exportar para os EUA. O gréfico 15
decompde os fatores responsaveis e lhes atribui pesos (em porcentagem), resultantes de testes
de correlacdo realizados pelos autores (MOREIRA; VOLPE; BLYDE, 2008, p. 55). A
distancia esta correlacionada negativamente (-9%), isto é, favorece América Latina e Caribe
devido a maior proximidade geografica. Os fatores de maior peso na composi¢do dos maiores
custos da América Latina sdo a eficiéncia portuaria (33%) e, mais importante, a relacdo entre
peso e valor (72%).

E possivel considerar como um resultado esperado o peso do fator eficiéncia portuaria
entre os determinantes, visto que a Holanda € considerada referéncia na infraestrutura de
portos, ocupando os primeiros lugares nos rankings globais de servicos portuérios. Chama a
atencao, todavia, o elevado peso dos recursos naturais, dominantes na pauta de exportacdo dos
paises sul-americanos, na decomposicdo apresentada. O custo de transporte para bens como
minério de ferro e cobre, graos, petréleo — essencialmente pesados e volumosos — tende a ser
elevado. Como dizem os autores, exportar mil délares de minério de ferro é muitas vezes mais
pesado do que mil dolares em semicondutores (MOREIRA; VOLPE; BLYDE, 2008, p. 27).
Tal perfil de comércio torna os paises altamente dependente de sistemas de transporte de
grande capacidade e eficientes em escala. Porém, esse € o lado das exportacOes. Para se ter o

quadro completo, é preciso observar o papel do frete nas importacdes.

Gréfico 16 - Total dos gastos com frete como % da importagéo
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Fonte: Moreira, Volpe e Blyde (2008)

Observa-se que, para 0s paises sul-americanos, o custo de transporte representa uma

barreira substancial para a entrada de produtos importados. Por exemplo, 0 gasto médio da
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América Latina com frete para importac6es (7,2%) é praticamente o dobro dos EUA (3,7%).
Ha diversas causas possiveis para explicar essas diferencas, como a pauta de comércio, a
distancia em relacdo a quem se comercializa, a forma com que séo transportados (modal) ou
ineficiéncias na infraestrutura (MOREIRA; VOLPE; BLYDE, 2008, p. 14). Fica claro o
maior preco pago pela América Latina, que chega a 15% no caso do Paraguai. Embora os
autores nao abordem estudos especificos para os paises, acredita-se que os altos custos para
Chile e Peru devam-se a sobrecarga no sistema portuario desses paises, 0 que acarreta maiores
tempos de armazenagem e transito de alfandega, ocasionando custos de frete superiores.

A andlise conjunta dos quatro graficos permite inferir algumas observacdes. Primeiro,
de um modo geral o custo de transporte (frete) é maior do que as tarifas. Segundo, a estrutura
de transporte existente favorece a exportacdo para fora da América do Sul e retrai 0 comércio
entre paises da regido. Terceiro, a principal causa do alto custo de transporte em comparacédo
com outros paises é o perfil da pauta de exportacGes, dominada por commodities. Quarto,
esses altos custos representam, indiretamente, mecanismos protecionistas, dificultando a
entrada de importagoes.

Essas quatro consideragdes conduzem a duas visdes: a primeira, defendida por
Moreira, Volpe e Blyde (2008), entende que uma estrutura de transporte ineficiente, aléem de
dificultar a entrada de produtos importados, retira o poder das vantagens comparativas, em
recursos naturais, dos paises sul-americanos. Portanto, em termos prescritivos, infere-se que é
preciso eliminar gargalos logisticos que impedem a plena potencialidade do mercado em se
concretizar. Trata-se da énfase nas politicas horizontais que conformam o Estado Facilitador.

A segunda visdo, apresentada nesse trabalho, parte do diagnostico que a melhoria
infraestrutural per se pode equivaler a um acordo de preferéncias, a um tratado de livre
comeércio, isto €, beneficia 0 aumento de algumas exportacGes setoriais e facilita a entrada de
outras importacdes. No caso da América do Sul, haveria de se falar ndo em maldicéo tripla,
na expressdo de Reinert (1996), mas em quadrupla, haja vista o fardo que geram para o
sistema de transportes de um pais. Nesse sentido, a imagem da exportacdo de semicondutores
comparada a de minério de ferro € ilustrativa. Por isso, em termos normativos, as politicas
publicas precisam olhar ndo so6 para politicas horizontais, como a visdo de Estado Facilitador
dos autores, mas sobretudo para o perfil das exportacbes, da estrutura produtiva, maior
responsavel pelos elevados custos relativos de transporte. Assim, é necessario ndo apenas
favorecer a exportagdo de commodities, mas também e sobretudo articular a infraestrutura
com a politica industrial, de modo a gerar novas capacidades produtivas e tecnologicas, seja

em nivel nacional seja em regional. Quanto mais possivel utilizar os mecanismos de
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integracdo regional para combinar diferentes capacidades, maiores os beneficios, maior sera
sinergia, a complementaridade e a sofisticacdo produtiva. Carece-se, portanto, de mais
politicas verticais, que conformam o Estado Desenvolvimentista.

Enquanto o Estado Facilitador prioriza a economia de meios, de modo que a
infraestrutura deve reduzir ao maximo o custo de transacdo para o mercado, o Estado
Desenvolvimentista, sem ignorar os meios, enfatiza os fins. A infraestrutura precisa priorizar
custos, mas se deve refletir para qué e para quem geram beneficios, quais sdo suas finalidades.
Por isso, o planejamento governamental tem de ser capaz de incentivar os fluxos do mercado,
mas de modo a atender a finalidade maior que sdo os interesses de desenvolvimento do
conjunto da sociedade.

Entre as duas alternativas apresentadas, haveria uma terceira. Trata-se de investir nas
melhorias de transporte, mas com viés seletivo. Hipoteticamente, um pais se beneficiaria do
menor custo para promover suas exportacdes, mas imporia tarifas para evitar que importacGes
também se beneficiassem desse frete reduzido. Essa op¢do é de dificil implementagdo em
funcdo das restricdes impostas pelo sistema multilateral de comércio (RODRIK, 2004;
CUNHA,; PERFEITO; PERGHER, 2014, p. 43).

Com a conclusao da Rodada Uruguai do GATT em 1994 e o surgimento da OMC em
1995 — da qual todos os paises sul-americanos fazem parte, diversas limitagcGes passaram a
incidir sobre o comércio internacional. Primeiro, o artigo XI do GATT 1994 proibe restri¢cbes
quantitativas a importagdes como meio de proteger a producdo nacional. Permite, apenas, o
uso de tarifas, acordadas em lista de compromissos. Segundo, mesmo as tarifas possuem
utilizacdo restrita. De acordo com principio da nagdo mais favorecida, um privilégio
concedido a um dos membros da Organizagdo deve ser estendido aos demais. O principio
basico da OMC é a ndo discriminagdo, isto é, ndo pode haver restricbes a um produto
estrangeiro a fim de proteger um item da producdo nacional. Terceiro, pelo principio da
reciprocidade, caso um pais se sinta prejudicado devido a barreiras a importacdo de sua
producdo, poderé adotar o0 mesmo tratamento ao pais que primeiro adotou a medida.

Ha ainda outras limitacdes e proibicdes:

a) subsidio a exportacOes (exceto para os paises menos desenvolvidos);

b) exigéncia de conteudo local;

) metas de desempenho para empresas exportadoras;

d) leis de patente que contrariem a normativa estabelecida pelo sistema internacional.

Segundo Rodrik, existe um crescente reconhecimento de que o péndulo entre a

autonomia para politica industrial e a regulacao internacional oscilou demais para o lado dessa
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altima (RODRIK, 2004, p. 35). Somente em casos excepcionais, como seguranca nacional,
desequilibrio nas contas externas ou ameaca a existéncia de um setor produtivo podem ser
utilizadas medidas de salvaguarda (CUNHA; PERFEITO; PERGHER, 2014, p. 44). Ainda
que se possa argumentar que as regras da OMC ndo sdo rigidas e absolutas, passiveis de
interpretacdo, como o faz Amdsen na definigdo de seus “mecanismos de resisténcia”
(AMSDEN, 2009, p. 462), o comportamento dos Estados no sistema internacional envolve a
reciprocidade. Dessa forma, por mais que um Estado haja de acordo com o espirito da norma
do sistema multilateral, se contrariar o interesse especifico de uma poténcia, sobretudo mais
forte do que ele, arcard com as consequéncias, de modo que o prejuizo pode ser maior do que
0 custo da acdo inicial. Fica claro, por conseguinte, que a terceira alternativa é pouco viével:
utilizar a reducdo de custos promovida pelas melhorias infraestruturais de transporte para
favorecer exportacdes e restringir importages implica assumir custos de violar o sistema
multilateral de comércio e arcar, desse modo, com retaliacdes de outros paises.

Ainda na terceira alternativa estratégica, haveria um caminho derivado. Os paises sul-
americanos poderiam utilizar a unido aduaneira, como a existente no MERCOSUL e na
Comunidade Andina, para fortalecer o comércio entre si e, a0 mesmo tempo, proteger seus
mercados. No entanto, conforme salientado, ainda que se consiga oferecer resisténcia, a
concretizacdo dos projetos infraestruturais reduzira custos de frete, que sdo maiores que as
tarifas em geral, os quais podem favorecer tanto 0 comércio entre 0s paises sul-americanos
guanto o deles com outras poténcias. Sabe-se, ademais, que a unido aduaneira possui extensas
listas de excecdes, isto €, setores nos quais 0s paises ndo aplicam a tarifa externa comum. 1sso
é agravado pelo fato de que os paises da Alianca do Pacifico, Colémbia, Chile e Peru, que sdo
coparticipes da IIRSA e do COSIPLAN e abrigam diversas obras de transporte, parecem cada
vez mais inseridos em uma estratégia de livre-comércio, desinteressados na unido aduaneira.

Dessa forma, a adogcdo da segunda alternativa, que permite manter vantagens
comparativas, mas gerar novas vantagens competitivas a partir de politicas verticais, € uma
estratégia que interessaria sobretudo aos paises que desejam manter suas inddstrias — como é
o caso do Brasil. Conforme ressaltado no segundo capitulo, em tese 0 COSIPLAN pode ser
uma sintese possivel entre as estratégias wage-led e export-led, dado que protegeria niveis
salariais, mediante o apoio a industria, e favoreceria as exportaces e a produtividade.
Permitiria a conexdo dos motores do consumo e da infraestrutura (BIELSCHOWSKY, 2012),
articulado ao processo de integracdo regional. Conforme se observou, entretanto, o perfil dos
projetos se afasta da realizacdo desse potencial. Sendo o Brasil o0 maior interessado, ainda que

ndo seja o principal objetivo desse trabalho, cumpre examinar se, em nivel, doméstico, existe
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conexao entre as politicas industrial e infraestrutural, ou seja, como o referido potencial pode
ser avaliado a partir do exame das politicas publicas brasileiras.

A retomada da politica industrial no Brasil ocorreu em 2003, trés anos depois do
lancamento da IIRSA, e foi complementada por politicas subsequentes. Séo elas: Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE) (2003-2008); Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP) (2008-2010); e Plano Brasil Maior (2011-2014).

A PITCE teve como foco trés questdes: eficiéncia, inovacdo e capacidade exportadora.
Seu objetivo era: “o aumento da eficiéncia econdmica e do desenvolvimento e difusdo de
tecnologias com maior potencial de inducdo do nivel de atividade e de competicdo no
comércio internacional” (BRASIL, 2003b, p. 2). A politica, ademais, optou por priorizar
quatro setores estratégicos: software, semicondutores, bens de capital, farmacos e
medicamentos. Além dessas quatro opcOes estratégicas, a politica visa a fomentar trés
atividades portadoras de futuro: nanotecnologia, biotecnologia e energias renovaveis.
Portanto, sdo sete areas com potencial de inovacdo e dinamizagdo na economia brasileira. A
responsabilidade pela implementacdo da politica era da entdo criada Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI), que se reportava ao Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial (CNDI).

Em 2008, a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) manteve os destaques
estratégicos da PITCE: inovacdo, ampliacdo das exportagdes e eficiéncia, mas acrescentou a
integracdo produtiva com a América Latina e a integracdo com a Africa, além da preocupacéo
com a sustentabilidade, a desigualdade territorial (regionalizacdo) e o apoio as micro e
pequenas empresas. A Politica previa “programas estruturantes para sistemas produtivos”
divididos em trés classes de programas:

a) para fortalecer a competitividade, doze setores, podendo incluir outros mais**;

b) para consolidar e expandir a lideranca em sete setores®**;

c) mobilizadores em &reas estratégicas, em seis setores: complexo industrial da satde;
tecnologias da informacgédo e comunicagéo; energia nuclear; complexo industrial de
defesa; nanotecnologia e biotecnologia.

Em comum com a PITCE, pode-se considerar que quatro deles se mantém como

prioridades estratégicas: complexo industrial da satde (na PITCE, referidos como farmacos e

243 530 eles: complexo automotivo; bens de capital; téxteis e automotivos; madeira e méveis; higiene, perfumaria
e cosméticos; construgdo civil; complexo de servicos; industria naval e cabotagem; couro, calcados e
artefatos; agroindustrias; biodiesel; plasticos.

24 Complexo aeronéutico; petréleo, gés natural e petroquimica; bioetanol; mineracéo; siderurgia; celulose e
papel; carnes.
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medicamentos); tecnologias da informagdo e comunicagdo (na PITCE, referidos como
software e semicondutores); nanotecnologia e biotecnologia.

O Plano Brasil Maior (2011-2014) possui, em particular, a restricdo gerada pelo
contexto da crise de 2007-2008, que retraiu a economia global, o que explica o fato de ele se
auto-referenciar como ‘“agdo anticiclica e transformadora” (BRASIL, 2014b). A politica
também mantém diretrizes anteriores: inovacdo, capacidade exportadora e eficiéncia
produtiva, mas acrescenta novas dimens6es, organizadas em cinco diretrizes estruturantes®®.
Sete areas sdo definidas como estratégicas: Energias, Cadeia do Petréleo e Gas, Complexo da
Saude, Complexo da Defesa e Aeroespacial, Tecnologias da Informacdo e Comunicacdo,
Complexo Agroindustrial e Sustentabilidade Socioambiental (BRASIL, 2014b, p. 35). Nano e
biotecnologia deixam de constar e passam a ser consideradas “tecnologias genéricas”,
associadas aos desafios de cada um dos segmentos econémicos (BRASIL, 2014b, p. 36), ou
seja, devem ser buscadas setorialmente. Restam, por conseguinte, em comum aos trés planos,
como prioridades estratégicas da politica industrial o complexo da saude (farmacos e
medicamentos) e as tecnologias da informacdo e da comunicacdo (softwares e
semicondutores)®*®.

Em janeiro de 2007, quatro anos depois do inicio da PITCE, o governo Lula langou o
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), complementado pelo PAC 2 em 2010. Com
espoco de atuagdo mais amplo que IIRSA e COSIPLAN, o PAC atuava em cinco eixos
(RODRIGUES; SALVADOR, 2011, p. 135):

a) investimento em infraestrutura (habitacdo, saneamento e transporte);

b) estimulo ao crédito e ao financiamento;

c) desoneracao tributaria;

d) medidas fiscais de longo prazo;

e) melhoria do ambiente de investimento.

%5 530 elas: 1 — Fortalecimento das cadeias produtivas; 2 - Ampliacdo e Criacdo de Novas Competéncias
Tecnologicas e de Negocios; 3 - Desenvolvimento das Cadeias de Suprimento em Energias; 4 -
Diversificacdo das Exportacdes (mercados e produtos) e Internacionalizagdo Corporativa, com foco nos
seguintes objetivos; 5 — Consolidacdo de Competéncias na Economia do Conhecimento natural.

No campo das TICs, vale ressaltar o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da IndUstria de
Semicondutores (Padis, o qual reduz a 0% a aliquota de diversos tributos federais para a indlstria de
semicondutores e displays, até 22 de janeiro de 2022 (PIS/PASEP-COFINS; PIS/PASEP — importacao;
COFINS - importacdo, entre outros) (BRASIL, 2014b, p. 30). As principais empresas beneficiadas pelo
PADIS sdo: CEITEC S.A — empresa publica situada em Porto Alegre, Unica fabrica de circuitos a dominar o
ciclo de processamento fisico-quimico na América do Sul; SMART - opera atividades de corte e testes para
fabricar componentes de memdrias em Atibaia (SP); HT Micron, localizada em S&o Leopoldo (RS), produz
desde 2014 memoérias DRAM e NAND Flash; CBS/SIX Semicondutores, iniciard sua producdo fabril a partir
de 2015 em Ribeirdo das Neves (MG). Em 2012, o Brasil importou US$ 5,121 bilhdes em semicondutores e
registra déficit de 36 bilhdes no complexo eletroeletronico (em 2013). Para essas informacdes e mais
detalhes, ver Brasil (2014c).

246
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Os objetivos do Programa eram promover o aumento do investimento privado;
remover obstaculos ao crescimento (institucionais e infraestruturais) e favorecer a distribuicdo
de renda.

Jad 0 PAC 2 possui seis eixos, com uma divisdo setorial mais clara: PAC Cidade
Melhor; PAC Comunidade Cidadd; PAC Minha Casa, Minha Vida; PAC Agua e Luz para
Todos; PAC Transportes e PAC Energia. A énfase no investimento se mantém, acrescida da
preocupacao com a geracdo de emprego e renda, questdo que se tornou ainda mais estratégica
devido a Crise de 2007-2008. Note-se que tanto a PDP (2008) quanto o Plano Brasil Maior
(2011) mencionam expressamente a articulagdo com outras politicas setoriais, como o PAC.
A expectativa seria, pois, haver articulacdo entre os dois setores estratégicos comuns as trés
politicas — 0 complexo da saude (farmacos e medicamentos) e as tecnologias da informacéo e
da comunicacdo (softwares e semicondutores) — e a politica de infraestrutura. Na pratica, essa
sinergia ndo se verifica.

De um modo geral, a articulagéo entre o PAC e a estrutura produtiva ocorre de duas
formas: desafogar estruturas congestionadas ou sobrecarregadas (rodovias, portos, sistemas
elétricos) e favorecer o escoamento da producdo de grdos e de minérios (ferrovias). Por
exemplo a Ferrovia Norte-Sul (trecho entre Anapolis e Palma) permite o transporte da
producdo agricola das regides Norte e Centro-Oeste. Rodovias sobrecarregadas, como as BRs
101, 060, e 050, ou a Rodovia do Parque, na regido metropolitana de Porto Alegre,
contribuem para reduzir o trafego excessivo. Da mesma forma, a ampliacdo da capacidade de
portos e aeroportos (acesso a Santos; via expressa para facilitar acesso ao Porto de Salvador)
visam em geral ao aumento da produtividade e a redugdo de custos logisticos.

O PAC favorece a industria de bens de capital, a medida que estabelece regras de
contetdo nacional e margem de preferéncia para a compra de equipamentos utilizados nas
obras (retroescavadeiras, motoniveladoras, entre outros) que, apds sua conclusao, sdo doados
aos municipios. Também se percebe o estimulo a inddstria naval e petroquimica mediante o
financiamento a construcdo de plataformas, sondas, estaleiros e embarcagfes (naval) e
empreendimentos como etanoldutos, refinarias e outros nos setores de fertilizantes, gas
natural e refino (petroquimica)

Em 2012, o Governo Dilma langou o Programa de Investimentos em Logistica (PIL),

acompanhado da criagdo da Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL)**’. O Programa

4T A EPL foi criada pela Lei 12.743, de 19 de dezembro de 2012, que alterou as Leis n° 10.233, de 5 de junho de
2001, e n° 12.404, de 4 de maio de 2011. A denominacdo original da empresa era Empresa de Transporte
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objetiva aumentar a integracdo entre 0os modais de transporte (rodoviério, ferroviario,
hidroviario, portuario e aeroportudrio) com vistas a aumentar a competitividade da producéo
brasileira. Para tanto, o instrumento prioritario sdo parcerias publico-privadas mediante as
quais o governo pretende aumentar a competicdo de modo a reduzir tarifas. Uma das obras
mais conhecidas foi o projeto do Trem de Alta Velocidade (TAV) entre Rio de Janeiro e
Campinas, concessdo da qual a EPL sera sdcia. A obra é objeto de controvérsia devido a seu
elevado custo, orcado em R$ 34,6bilhes, quase o dobro daquele da hidrelétrica de Belo
Monte (R$ 19 bilhdes) (MENDES, 2011, p. 3). Observe-se que o custo total dos
investimentos da Agenda prioritaria do COSIPLAN ¢ de cerca de 21 bilhGes de dolares, cerca
de 52 bilhdes de reais, isto €, 0 TAV representa quase dois tergos do total dos 31 projetos da
API?*,

O custo-beneficio também € contestado a medida que o trem transportaria passageiros
entre duas regides relativamente présperas no Brasil, sem beneficiar a estrutura produtiva do
pais (MENDES, 2011, p. 4)**. Além do TAV e de modo semelhante ao PAC, o PIL apresenta
um programa de investimentos em rodovias, ferrovias, portos e aeroportos que busca reduzir a
sobrecarga e ampliar a capacidade, de um lado, e favorecer a exportacdo de commodities, de
outro.

Portanto, observa-se que tanto o PAC, um e dois, quanto o PIL, constituem-se como
politicas de infraestrutura horizontais. Atuam na reducdo de custos e na promoc¢do das
estruturas de mercado existentes, de modo a reforcar vantagens comparativas. N@o se verifica
articulacdo entre a infraestrutura e os setores estratégicos da politica industrial, que poderiam
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promover a inovacdo na economia (complexos da saude e de TICs™"). Devido a sua

Ferroviario de Alta Velocidade S.A. (ETAV), posteriormente transformada em EPL, com escopo de atuacao

ampliado.
28\ estimativa depende da taxa de cambio, variavel; considerou-se R$ 2,50 por délar. Acrescente-se a isso que
as estimativas de custos do TAV provavelmente estdo subestimadas, de modo que seu custo seria de alguns
bilhdes a mais (MENDES, 2011).
Ademais, 0 projeto retiraria recursos de outras areas, como saneamento, rodovias, ferrovias, portos e
aeroportos, além de gerar um aumento da divida liquida do setor publico da ordem de 3,6% (MENDES,
2011, p. 4).
No caso do complexo da salde, avangos pontuais podem ser destacados. A indUstria farmacéutica brasileira é
formuladora/embaladora, pouco participa da fabricacdo de principios ativos, de maior valor, produzidos em
maior parte nos centros dos paises desenvolvidos. Observem-se os seguintes dados: “A importagdo dos 1.028
farmacos principais dobrou entre 1990 e 2000, passando de US$ 535 milhdes para US$ 1,1 bilhdo, e a
importacdo de medicamentos prontos passou de US$ 412 milhdes para US$ 1,28 bilhdo no mesmo periodo.
Os déficits eram da ordem de US$ 2,5 bilhdes/ano” (SALERNO; DAHER, 2006, p. 45, grifo nosso). O
BNDES possui uma linha de financiamento especifica para o setor, o Profarma, que visa as atividades de
pesquisa, desenvolvimento e inovacdo, além de apoiar a expansdo das empresas nacionais mediante fusdes e
aquisicbes. Um dos principais resultados é a criacdo da Hemobras, empresa publica criada em 2004 para
producao de medicamentos derivados do sangue destinados ao tratamento de pacientes do SUS. Para o Brasil
ser capaz de produzir os principios ativos em territério nacional, é preciso prover a infraestrutura de P e D,
mediante centros capazes de testar as substancias; caso contrario, é necessario enviar para laboratdrios de
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articulagdo com setor privado, bem como seu impacto esperado sobre o desenvolvimento,
classificam-se essas politicas como de Estado Facilitador.

Reconhece-se que a politica macroeconémica teve papel central para que a PITCE, por
exemplo, apresentasse resultados poucos expressivos. A combinacdo de juros elevados e
cambio valorizado contribuiu para elevar os custos de capital e prejudicar as exportagdes
(CUNHA,; PERFEITO; PERGHER, 2014, p. 48). A PDP, que havia conseguido avancar no
sentido de estabelecer objetivos e metas claras, enfrentou a crise financeira internacional, ndo
alcancando suas metas principais (CUNHA; PERFEITO; PERGHER, 2014, p. 50). O Plano
Brasil Maior, apesar de priorizar setores estratégicos, foi efetivo apenas em medidas
horizontais, tais como desoneragdes tributarias (exportacdes e folha de pagamentos), além de
outros custos sobre financiamento e investimento. Na préatica, também se verificou o apoio a
“grandes campedes nacionais”, mas nas areas de commodities, como os setores de alimentos e
aco. Em 2008, por exemplo, oito das dez maiores operacdes de financiamento do BNDES
foram direcionados para setores de baixa tecnologia, como o setor de alimentos (JBS/Friboi e
Brasil Foods)®", reforcando a estrutura produtiva existente (DE TONI, 2013, p. 175).

Assim, embora as politicas industriais demorem a gerar resultados (25 anos, segundo
KUPFER, 2013) e tenham sido afetadas pela conjuntura econémica internacional adversa,

sobretudo ap6s 2008, ha falhas no planejamento e na execucao da politica industrial:

[...] ndo se deve rejeitar a possibilidade de que o curto-prazismo que marcou 0s
primeiros dez anos do retorno da politica industrial no Brasil seja um reflexo da
auséncia de coesdo politica e social em torno de um projeto futuro de inddstria no
pais. Essa segunda razdo, se realmente valida, ajuda a entender porque a co-evolucdo
entre instituicdes e politicas continua truncada no pais - e ndo somente na politica
industrial. Que os préximos dez anos sejam o da superagdo dessa lacuna (KUPFER,
2013).

Portanto, ndo obstante as dificuldades da conjuntura internacional e inclusive da falta
de capacidade institucional (PERES; PRIMI, 2009, p. 45-46), observam-se lacunas claras no
planejamento governamental das areas de infraestrutura e industria. Segundo Cunha, Perfeito

e Pergher,

fora do pais, com perdas de sigilo, prazos e custos. Um dos poucos resultados da politica industrial, ainda que
expressivo, ¢ 0 CPDM — Centro de Pesquisa e Desenvolvimento de Medicamentos, que funciona junto a
Universidade Federal do Ceard, capaz de realizar todos os testes requeridos para a fabricacdo de
medicamentos (SALERNO; DAHER, 2006, p. 46).

21 Em 2005, o BNDES financiou a compra da Swift Armour argentina pela brasileira Friboi, mediante
empréstimo de US$ 80 milhdes, somente aprovado apds uma mudanga no estatuto do Banco (DE TONI,
2013, p. 157).
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[...] ndo é suficiente haver politicas seletivas (a promogdo de setores especificos)
sem as horizontais (qualificagdo da infraestrutura, formacéo de recursos humanos,
promogdo comercial etc.), e ambas podem ndo ser suficientes se 0s pregos
macroecondmicos retirarem incentivos para o incremento da producgdo, inovacéo e
internacionalizagdo (CUNHA; PERFEITO; PERGHER, 2014, p. 57).

No mesmo sentido, e complementando a visdo dos autores, pode-se afirmar, a partir da
experiéncia de IIRSA e COSIPLAN, e do caso do Brasil (PITCE, PDP, Brasil Maior e PAC
1,2 e PIL), que ndo ¢é suficiente haver politicas infraestruturais horizontais sem as verticais. A
conex&@o entre os motores da infraestrutura e dos recursos naturais ocorre de forma oposta
aquela preconizada por Bielshowsky (2012), isto é, as commaodities sdo exportadas sem gerar
impactos sobre a transformacdo produtiva. Da mesma forma, os setores elencados como
estratégicos (complexos da salde e de TICs) ndo foram suficientemente articulados com
infraestruturas que favorecessem sua promogéo e desenvolvimento. Existem resultados, como
0 CEITEC e a HT Micron, no caso dos semicondutores, e da Hemobras e do CPDM, no
complexo da salde, mas sdo escassos diante do tamanho do desafio. No mesmo sentido, a
integracdo produtiva com a Ameérica Latina, prevista no PDP, ocorre de modo precario e
também com base em recursos naturais, conforme observado no capitulo anterior, acelerando

0 processo de especializagao regressiva das economias sul-americanas.

54 CONCLUSAO DO CAPITULO

Este capitulo procurou mapear, descrever e classificar os projetos prioritarios do
COSIPLAN. Observa-se que, em relagdo a sua predecessora, a IIRSA, ha uma tentativa de
inflexdo a fim de transformar os projetos infraestruturais em ferramentas de efetivo
desenvolvimento. Existe um discurso para transformar o Estado Facilitador, tipico da IIRSA,
em Estado Desenvolvimentista, que ndo chega a se concretizar.

Os Eixos de Integracdo e Desenvolvimento passam a valorizar a questdo da
conectividade regional e das sinergias transfronteiricas, e a mudanca da AIC, da IIRSA, para a
AIP, do COSIPLAN permite observar essa realidade. Os projetos prioritarios do COSIPLAN
(AIP) deixam de ser menos de interesse estrito de um pais e passam a valorizar mais o
impacto regional. Apesar desse avanco, a ldgica de planejamento da IIRSA, incorporada ao
COSIPLAN, segue a predominar no planejamento territorial da integragcdo. Assim, embora
existam iniciativas que beneficiem direta ou indiretamente os paises sem acesso ao mar,
Paraguai e Bolivia, ou gerem melhorias que favorecem comunidades locais sem infraestrutura

minima, o norte estratégico é odos corredores bioceanicos. A maior ambicdo do Brasil e dos



243

paises da Area Integrado do Pacifico em estabelecer corredores de transporte de costa a costa
da América do Sul, de modo a reduzir 0s custos de transporte para as estruturas produtivas
existentes, também caracterizam o COSIPLAN como Estado Facilitador.

Ha que se reconhecer que a agenda da infraestrutura regional busca conformar uma
game de interesses muito variada, de paises e setores. Ha trés agendas de integracdo com
diferentes modelos de integracdo: a ALBA, da Venezuela, que atrai Bolivia, Equador; a AlP,
que retne Chile, Colémbia e Peru; e o0 modelo do MERCOSUL, que tem o Brasil como
centro, e também conta com Uruguai, Paraguai; a Argentina divide-se entre 0 modelo do
MERCOSUL e da ALBA. Entre o0s setores, ha os de interesses relacionados a cinco principais
commodities (cobre, petréleo, gas natural, ferro e soja) e os relacionados a industria,
principalmente do Brasil.

Além da presenca de multiplos interesses nacionais e setoriais, a agenda de projetos
também ¢ influenciada pela disponibilidade de financiamento, seja dos principais agentes
(CAF, BID e Fonplata), seja de atores externos (EUA, UE, Japdo e China). Ou seja, 0s
critérios de rentabilidade, do setor privado, e de interesse de grandes poténcias, de fora da
América do Sul, limitam a capacidade de realizacdo dos projetos infraestruturais. O BNDES
busca atender ao interesse brasileiro, mas por si s6 € incapaz de atender a agenda de mais de
500 projetos do COSIPLAN. Por isso, existem, de um lado, contradicdes na agenda de
projetos e prioritarios, geradas pela multiplicidade de interesses; e de outro, limitagcBes na
capacidade estatal em direcionar os projetos para o desenvolvimento e a integracdo da
América do Sul. As contradicdes e limitacdes influenciam tanto a relativa baixa execucdo do
numero total de projetos, quanto revelam o perfil heterogéneo do COSIPLAN, ainda que
dominado pelo conteido do Estado Facilitador. Essa complexidade revela uma disputa sobre
0s rumos da integracdo no interior da propria politica de infraestrutura sul-americana.

Essa infraestrutura, sobretudo de transportes, possui importancia central para a
competitividade dos paises sul-americanos. Os custos de transporte sdo maiores do que as
tarifas de comércio, como explicaram Mesquita, Blyde e Volpe (2008). Todavia, grande parte
desses custos estd associada ao proprio perfil de comércio dos paises sul-americanos,
dominado pela exportacdo de produtos primarios que, intrinsecamente, geram maiores custos
de frete devido a seu peso e volume. A reducdo de tais custos pela melhoria infraestrutural
favoreceria 0 aumento de exportacdes e de importacoes, pelo que se pode afirmar que por si
sO equivale a um tratado de livre-comércio.

Diante desse quadro, e para romper essas limitagbes, hd trés possiveis estratégias

decorrentes da otimizacdo da estrutura de transportes. Primeira, ampliar a acdo do livre-
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mercado, de modo que a infraestrutura favoreca e amplie vantagens comparativas, sobretudo
de recursos naturais (Estado Facilitador). Segunda, controlar os fluxos de comércio, de modo
a beneficiar exportacbes e proteger os mercados nacionais de importacdes que poderiam
ameacar industrias nacionais. Essa alternativa demonstrou-se inviavel em razdo dos
mecanismos multilaterais de comércio que proibem tais medidas. Restaria violar regras ou
mesmo sair do sistema multilateral, 0 que poderia trazer imensos prejuizos comerciais,
econdmicos e politicos. Derivada dessa segunda estratégia, haveria ainda a possibilidade de
utilizacdo da unido aduaneira do MERCOSUL e da CAN, que enfrentam ndo sO as
dificuldades das grandes listas de excecdo, mas também aquelas geradas pelo caréater
contingente dos projetos infraestruturais, que podem beneficiar competidores externos. Esses
obstaculos sdo agravados pelo perfil de insercéo liberal dos paises da Alianca do Pacifico, que
compartilham iniciativas de infraestrutura com 0s que ndo optaram pela via dos tratados de
livre-comércio.

Terceira, permitir o fluxo de exportacdo de recursos naturais, mas articular a
infraestrutura com a politica industrial, de modo a transformar a estrutura produtiva e criar
novas capacidades produtivas e tecnologicas (Estado Desenvolvimentista). A América do Sul
reine um conjunto de riquezas naturais, bem como de estruturas produtivas, que quanto o
mais foram combinadas, nessa Gtica, maiores resultados produzirdo. Quanto mais regional,
maior sera sinergia, a complementaridade e a sofisticacdo produtiva. Evidentemente, o
esforco de coordenacdo de politicas publicas entre os paises sul-americanos é maior, fornece o
tamanho do desafio. De todo modo, entende-se que, por mecanismos de exclusdo seletiva
(AMSDEN, 2009) e combinagao de estratégia de PSI com PSE, a infraestrutura incentivaria
indUstrias prioritarias®?, seja em nivel nacional seja em nivel regional.

O pais com maior potencial e interesse para implementar essa terceira estratégia é, sem
duvidas, o Brasil. Por isso, realizou-se um breve exame sobre a articulacdo entre a politica
industrial desde 2003 (PITCE, PDP, Plano Brasil Maior), e a infraestrutural desde 2007 (PAC
1, 2 e PIL). Verificou-se que h4 uma inconstancia entre os setores considerados estratégicos, o
que dificulta a obtencdo de resultados, além do mais em areas que demoram 25 anos para

maturar (KUPFER, 2013). Nos complexos da saude e das TICs, Gnicos constantes nos trés

2 Segundo a andlise da experiéncia historica de industrializacdo, “qualquer que seja o pais, a formagdo de
capital e a exportagdo foram intermediadas pela substituicdo de importacBes. Praticamente todas as
exportacBes manufaturadas, salvo as mais intensivas em mao de obra (indumentaria e software), emergiram
de uma industria de substituicdo de importagdes. Os superlucros obtidos por meio da venda em um mercado
domeéstico protegido ajudavam a financiar o aprendizado e as economias de escala necessarios para exportar”
(AMSDEN, 2009, p. 332). No mesmo sentido, a prépria CEPAL criticava, nos anos 60, a énfase excessiva na
substituicdo de importagBes, para 0 que propunha um modelo misto, que articulasse também exportacdes e
integracao regional (OCAMPO; ROS, 2011, p. 6).
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planos, ha resultados isolados positivos, como CEITEC e o CPDM, mas pouco
representativos diante das caréncias exigidas. Os esforcos governamentais foram dirigidos, tal
como na IIRSA e no COSIPLAN, para desafogar areas sobrecarregadas ou para favorecer o
escoamento da producao agricola e mineral — estratégia do Estado Facilitador.

Dessa forma, tanto no caso do Brasil quanto no de IIRSA e COSIPLAN, carecem
investimentos subsequentes e combinados em atividades infraestruturais e produtivas para
gerar encadeamentos para tras (fornecimento de insumos) e para frente (desenvolvimento de
novos produtos), modelo de desenvolvimento desequilibrado de Hirschman (1961). Os
motores do desenvolvimento da infraestrutura e de recursos naturais agem de forma contréria
aquela preconizada por Bielschowsky (2012), visto que pouco geram capacidades produtivas.
Acrescente-se a isso que a infraestrutura também é muito pouco articulada com a industria, o
que poderia acionar o terceiro motor, 0 consumo de massas, mediante a producéo nacional, e
ndo por meio de importacdes de manufaturados do Leste da Asia. Com isso, perde-se o
caminho de sintese possivel representada pelo COSIPLAN, isto é, a conciliacdo entre as
estratégias wage-led e export-led.

Por isso, é preciso cautela com algumas proposi¢des: “aumenta a urgéncia do Brasil
abrir seus canais de comunicacdo e transporte com o Mar do Caribe e com a Bacia do
Pacifico, a qualquer preco, e por mais criticada que seja a rentabilidade econémica imediata
do projeto” (FIORI, 2014). Abrir tais canais, pura e simplesmente, implica assumir riscos de
potencias prejuizos a industria, de modo a ampliar o0 processo de especializacdo regressiva no
sistema internacional (CUNHA et al., 2012). Como também ressalta Padula, a implementacao
dos corredores bioceanicos requer a combinacdo com politicas ativas que ndo apenas protejam
a regido do aprofundamento de suas assimetrias, mas também promovem a formacédo de
cadeias de maior valor agregado (PADULA, 2014, p. 345; 347). Conforme se procurou
demonstrar, a abertura precisa ser governada, direcionada de acordo com as prioridades e
projetos de interesse do desenvolvimento nacional.

A abordagem de Hausmann (2011) explica que as capacidades produtivas sao
especificas de um produto ou setor. Por isso, para transformar a estrutura produtiva nédo
bastam politicas horizontais, sdo necessarios esforcos complexos e articulados em politicas
publicas para construir tais capacidades. No caso da IIRSA, com mais clareza, e do
COSIPLAN, observa-se a opcdo pela alternativa simplista, isto é, a priorizacdo combinada de
corredores bioceénicos e reducdo de custos logisticos para o agronegdcio, que representa

relegar a segundo plano o caminho de construcdo de novas capacidades.
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A evolugdo lenta e gradual do Brasil é contraposta pela velocidade da ascensdo do
Leste da Asia. A medida que EUA e China, com capacidades produtivas superiores e
tecnoldgicas, obtém aliancas entre os paises da Area de Integracio Profunda reforca-se o
padrdo de especializacdo regressiva. A China anunciou apoio a construcdo da ferrovia
bioceanica Peru-Brasil, além de um plano de investimento de 250 bilhdes de ddlares para
América Latina e Caribe®3. Ocorre um descompasso entre integracdo infraestrutural e
integracdo produtiva regional. Se a primeira avanca, e a segunda nao, cria-se uma lacuna.
Esses encadeamentos produtivos, ou a falta deles, serdo supridos por outros paises.

As consequéncias desse descompasso implicam que a conhecida “metafora do

edificio” também se aplique nesse caso:

[...] é praticamente impossivel que o processo de industrializacdo se dé da base para
0 Vértice da piramide produtiva, isto é, partindo dos bens de consumo menos
elaborados e progredindo lentamente até atingir os bens de capital. E necessario —
para usar uma linguagem figurada— que o edificio seja construido em varios
andares simultaneamente, mudando apenas o grau de concentracdo em cada um
deles de periodo para periodo (TAVARES, 1972, p. 46).

Em outras palavras, da mesma forma com que é preciso construir todos os andares do
edificio do PSI, também o é em relaco & infraestrutura e & estrutura produtiva. E necessario
gue existam sinergias entre 0s projetos infraestruturais (energia, transportes e comunicagao) e
a industria. E interessante que o proprio Estatuto do COSIPLAN aponta esse caminho como
um principio norteador, de modo a observar a “integralidade e complementaridade das
politicas, programas e projetos de infraestrutura regional que conduzam ao equilibrio e a
coesao territorial” (COSIPLAN, 2010).

Se houver o referido descompasso, existe o risco de que o modelo de desenvolvimento
fique cada vez mais locked in e seja path dependence. O efeito lock in implica que a saida da
trajetdria da especializacdo regressiva seja amplamente traumatica ou mesmo inviavel: “uma
vez criadas as instituicdes, os mecanismos auto-reforcantes fazem com que as economias
fiquem locked in em determinadas estruturas institucionais, mesmo que essas reforcem
atividades improdutivas” (AREND; CARLE; ENDERIO, 2012, p. 127). A consciéncia sobre

23 A Cuapula CELAC-China, ocorrida em janeiro de 2015, resultou em um Plano de Cooperagdo entre as duas
partes para o periodo de 2015 a 2019. O encontro marca uma mudanca, em nivel de discurso, na relagdo entre
ambos, visto que se menciona o apoio chinés para a industrializacdo de bens de maior valor agregado, o
desenvolvimento de alta tecnologia e a preocupagdo com um desenvolvimento menos assimétrico. No caso da
infraestrutura, prevé-se a criacdo de um fundo especial (China-LAC Special Loan for Infrastructure) e um foro
tematico (China - LAC Infrastructure Forum). N&o se encontraram informacdes disponiveis sobre a destinacao
dos 250 bilhdes, acaso ja exista uma definigdo sobre sua alocagdo. Para mais informag6es, ver CELAC-China
(2015).
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a conexdo entre infraestrutura e integragédo se fortalece com o tempo. Dessa forma, os
interesses na insercdo via especializacdo regressiva também vao ganhando forca e
influenciando as instituicdes: “a historia passada das institui¢des é importante para a
determinacdo da estrutura institucional presente, e esta por sua vez influenciara a matriz
institucional futura” (AREND; CARLE; ENDERIO, 2012, p. 128). Por isso, as escolhas

contemporaneas sao ainda mais decisivas.
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6 CONCLUSAO

Este trabalho buscou aprofundar, a partir da metodologia das teorias tipoldgicas, as
conexdes tedricas entre politicas de infraestrutura — horizontal e vertical (capacidade estatal —
administrativa) —, e arranjos institucionais fundamentados em diferentes graus de cooperacao
entre os setores publico e privado (capacidade estatal — politica). Com base nessas relacdes,
chegou-se a quatro tipos ideais: Estado neo-utilitario, Estado Auténomo, Estado Facilitador e
Estado Desenvolvimentista. Esse modelo analitico foi utilizado para examinar quatro casos
historicos e posteriormente foi aplicado na avaliacdo dos projetos da IIRSA e do COSIPLAN.
Como se queria demonstrar, 0 modelo permitiu contrastar os diferentes perfis do Estado
Facilitador, predominante na IIRSA, e do Estado Desenvolvimentista, almejado, mas
inalcancado, no COSIPLAN. Procurou-se elucidar como o perfil da politica de infraestrutura
combinado com graus de cooperacao publico-privada incide sobre a estrutura produtiva, com
resultados claramente distintos acerca do padréo de insercdo internacional do Brasil e da
América do Sul. Observou-se que o Estado Facilitador representa o aprofundamento de um
modelo em que a industria tem cada vez menos peso e a exportacdo de produtos primarios
predomina.

Com base nos resultados apresentados neste trabalho, estudos posteriores podem
explorar outras dimensdes qualitativas e quantitativas. Na esfera qualitativa, é possivel
aprofundar os estudos sobre mecanismos de cooperacdo publico-privada, como o faz De Toni
(2013) na analise das arenas de debate sobre a politica industrial durante o governo Lula.
Também é possivel relacionar as politicas infraestrutural e industrial com outras politicas
publicas, como a de ciéncia e tecnologia e de defesa. Por exemplo, € oportuno avancar na
discussdo sobre os mecanismos de cooperacao e conflito entre os paises, bem como explorar
de que modo as questBes securitarias impactam sobre a formulacdo das politicas
infraestruturais. E 0 caso de investigar, por exemplo, a relacdo da infraestrutura com a
formacdo de uma base industrial de defesa sul-americana e as possibilidades de constituir um
complexo militar-académico-industrial na regido.

Ademais, caberia estudar a possibilidade da utilizacdo de convénios e consorcios, tal

como ja é normatizado no Brasil®**

, A0 SO para promover a gestdo integrada das obras de
transporte, energia e comunicac@es entre os paises do COSIPLAN, inclusive com participacdo

ainda maior da sociedade, mas também para contribuir para a formacdo de uma viséo

254 ei Federal 11.107/2005.
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integrada e estratégica para os projetos infraestruturais — deficiéncia também apontada por
varios outros trabalhos, como Couto (2012) e Padula (2010; 2014).

Na esfera quantitativa, também é possivel explorar dimensdes do modelo analitico
proposto, como a busca de indicadores para politicas horizontais e verticais e para a
cooperacao entre setores publicos e privados. Nesse sentido, estudos econométricos também
permitiriam verificar possibilidades de correlacdo entre as variaveis apresentadas e entre elas
e outros agregados macroeconémicos. Da mesma forma, trabalhos complementares podem
aplicar o modelo em outros estudos de caso, em outros periodos de tempo e Estados.

Nos ultimos anos, observa-se uma evolucao na visdo sobre a infraestrutura. O Banco
Mundial, por exemplo, em 1994 a considerava como um acessorio do mercado, mecanismo de
reducdo de custos para os operadores privados. Em 2012, passou a adotar a visdo de
infraestrutura transformacional, que preconiza a articulacdo das politicas infraestruturais com

outras politicas publicas, especialmente a protecdo do meio-ambiente e a inclusdo social:

E facil pensar a infraestrutura em termos abstratos, como um conjunto de ativos e
obrigacdes financeiras — calgadas e centrais elétricas, indices de alavancagem e
alocacdo de riscos. Mas a infraestrutura tem um impacto real na vida das pessoas e
em seus meios de subsisténcia, seja por meio de uma rodovia que reduz em cinco
milhas o trajeto de uma crianga que vai a pé para a escola, a conexdo de celular que
ajuda o agricultor a encontrar o melhor preco para a sua colheita, a dgua potavel que
impede uma doenca que pode causar ricos de vida, como a diarreia, a rodovia que
ajuda a empresa a inserir seus produtos no mercado, ou a fonte de energia
ininterrupta que faz a diferenca entre uma pequena empresa que € viavel e outra
incapaz de sobreviver. Existe, em suma, um imperativo moral de fazer uso produtivo
dos enormes recursos da infraestrutura (MCKINSEY, 2013, p. 71).

Assim, a infraestrutura é cada vez menos pensada simplesmente como um meio de
aumentar a produtividade econdmica e a eficiéncia das trocas, e mais como um conjunto de
bens que produz impactos multidimensionais, nas esferas econémica, politica e social. Esse
carater transformacional também pode ser observado especificamente em relacdo dos projetos
infraestruturais sobre a producéo. Se para Charles Tilly a guerra fez o Estado e o Estado fez a
guerra (TILLY, 1996), a analogia é valida também para a infraestrutura: ela induz a atividade
produtiva e por ela é induzida. A tensdo surgida entre as duas dimensdes fundamenta o
modelo de desenvolvimento desequilibrado (HIRSCHMAN, 1961), pelo qual a economia é
dinamizada tanto por encadeamentos para tras, induzindo o fornecimento de insumos, quanto
para frente, multiplicando a oferta. Como resultado dessa dinamizagdo, aumenta ndo apenas a
arrecadacdo do Estado (inputs, maior tributacdo), mas também sua capacidade de prestar
servicos publicos a populacdo (outputs), no sentido de ampliar o poder infraestrutural

(MANN, 2006), isto &, sua capacidade de implementar efetivamente as decisdes politicas.



250

Em linhas gerais, essa ideia foi adaptada, no caso do Brasil, durante o governo de
Juscelino Kubitschek. O Plano de Metas colocou em marcha obras de transporte, energia e
comunicacfes que resultaram em encadeamentos para trds, os quais fortaleceram, por
exemplo, a industria de base (aco e ferro), e para frente, que permitiram a instalacdo de
fabricas de automoveis. Como resultado da conexdo entre infraestrutura e industria, aumentou
a penetragdo do Estado em territorio brasileiro, contribuindo para 0 aumento da integracéo
nacional.

Essa relacéo entre infraestrutura e crescimento econdmico e infraestrutura e inddstria
apresenta visOes divergentes no debate econométrico. Nao obstante, como se quis demonstrar,
0 exame da experiéncia historica de Estados Unidos, Italia e China demonstra que esse
impacto é contingente, depende de outras variaveis. Quando a infraestrutura interliga duas
regides com estruturas produtivas muito dispares, como o sul e o norte da Italia, ha prejuizos
para a menos desenvolvida.

No caso dos EUA, a revolugdo dos transportes e a unificagcdo do mercado contaram
com o protecionismo comercial, o qual evitou que novas atividades e demandas fossem
supridas por competidores externos. Dessa forma, foi possivel promover a inddstria e
fortalecer o mercado interno norte-americano, formando um circulo virtuoso: a infraestrutura
unificou o mercado e promoveu a industria, que por sua vez levou tanto a melhorias salariais,
gue se revertiam em aumento do consumo, quanto ao acréscimo no valor agregado das
exportacdes. Como resultado, de um lado cresceu o retorno do setor privado, de modo que se
formaram gigantescas corporagfes (trustes e cartéis); de outro, aumentou a arrecadacao
governamental, que se desdobrou tanto na prestacdo de servicos publicos quanto em
capacidades militares. Por isso, € importante que a infraestrutura esteja articulada a um
planejamento governamental que leve em conta também a distribuicdo da estrutura de
producéo e a promocao da inddstria.

Em relagdo a transformacdo estrutural e a globalizacdo, a comparacédo entre Brasil e
Coréia do Sul demonstra que, até o final da década de 1970, ambos estavam em niveis muito
proximos de crescimento, com planos de desenvolvimento em fases parecidas. Ambos
objetivavam um caminho de modernizacdo pela industrializacdo. Objetivos em comum, mas
resultados diferentes: o Brasil teve essa trajetoria interrompida e lutou e ainda luta para
manter suas industrias; a Coréia logrou desenvolver parques industriais modernos com
empresas gque se encontram entre as mais competitivas do mundo.

Com a Crise da Divida, seguiram caminhos distintos. Nos anos 80, a Coreia continuou

a crescer e deu sequéncia ao processo de catch up, enquanto o Brasil estagnou, na luta para
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sair da crise. Os anos 90 aprofundaram ainda mais essa bifurcacdo a partir das politicas
neoliberais: na América do Sul, acreditou-se que o Consenso de Washington era um conjunto
de truques engenhosos idealizado por Dumbledore, enquanto na Asia instintivamente sabia-se
que eram trabalhos de Voldemort (PALMA, 2012, p. 4)*°. A indUstria perdeu forca e a
estratégia do PSI foi descontinuada sem uma estratégia de insercdo que ndo fosse a
subordinagdo as cadeias produtivas globais. Nos anos 2000, a ascensdo da China e o
crescimento da participacdo das commodities ampliaram o desafio da especializacdo
regressiva, 0 receio de uma participacdo no comeércio internacional aos moldes do novo
sistema colonial do século XIX.

Além da comparacdo entre paises e regifes, buscou-se prospectar possibilidades de
mudanca de trajetoria a partir do nivel sisttmico. Com base na questdo do caos sistémico
(ARRIGHI, 1996), caracteristica de periodos de transi¢cdo do sistema internacional de uma
velha para uma nova ordem, foram identificados dois caminhos alternativos para o
capitalismo: “o mundo das corporacdes” e a “opc¢do pela complexidade”, a “sociedade
inteligente”. O primeiro significa a desintegracdo como for¢a mobilizadora, a expansdo do
mercado nas relacdes humanas, a incerteza e a agitacdo permanente. O segundo representa a
construcdo de instituicbes capazes de governar o mercado (WADE, 2010), no sentido
experimentado pelo Leste da Asia, bem como a priorizagdo de principios como a cidadania, a
soberania e a equidade. O primeiro representa a ampliacdo dos acordos de livre comércio de
paises sul-americanos com outras grandes poténcias, como a Alianca do Pacifico; o segundo
representa o aperfeicoamento e fortalecimento da UNASUL.

Diante desse contexto, para o Brasil ha quatro estratégias possiveis: o retorno do
paradigma liberal, o novo-desenvolvimentismo, o social-desenvolvimentismo e o
desenvolvimentismo keynesiano-institucionalista. Destacou-se que o conceito de Estado
Desenvolvimentista deste trabalho possui diversos aspectos em comum com a proposta
keynesiano-institucionalista (FERRARI FILHO; FONSECA, 2013) e com a ideia de motores
de desenvolvimento de Bielschowsky (2012). E o caso da énfase no investimento e a sele¢éo
de prioridades em projetos de infraestrutura e industria. O Estado Desenvolvimentista
representa uma sintese possivel entre os modelos wage e export led (estratégias baseadas

respectivamente em salarios e exportacdes). Os investimentos em infraestrutura e inddstria

2 Na saga de livros Harry Potter, Dumbledore representa uma personagem ficticia, um professor de magia,
Diretor da Escola de Magia e Feiticaria de Hogwarts, que fundou e liderou a Ordem de Fénix para resistir a
ascensdo de Lord Voldemort. VVoldemort representava 0 mal, a medida que pretendia transgredir a ordem
estabelecida por meio da obteng&o da imortalidade mediante praticas proscritas, além de promover o dominio
de seres que considera superiores, 0s “sangues-puros” sobre os “sangues-ruins”.
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permitem, de um lado, aumentar a produtividade e as exportacdes (export led) e, de outro,
proteger os salarios mediante a énfase na industria (wage led).

Novamente, trata-se de um potencial que requer um conjunto de politicas publicas
coerentes e fundamentadas para ser concretizado. Por isso, procurou-Se averiguar em que
medida a IIRSA era capaz de realizar essa sintese e como se enquadra a luz da tipologia
proposta. Para tanto, inicialmente se descreveu as caracteristicas mais marcantes da geografia
sul-americana, com vazios no interior do continente e litoral densamente povoado. Porém,
viu-se que a geografia é um problema politico. Pela dimensdo historica, caracterizou-se o
legado da colonizacdo, a heranga dos enclaves agricolas e minerais, e a ainda presente
dependéncia financeira e tecnoldgica.

No planejamento governamental, o pensamento de Eliezer Baptista teve grande
influéncia na formulacdo dos Planos Plurianuais (PPAs) de 1996 e 2000. Posteriormente, a
ideia de Eixos de Integracdo e Desenvolvimento e de projetos estruturantes foi regionalizada e
ganhou contornos na Reunido de Presidentes Sul-Americanos em 2000. Materializava-se a
volta da América do Sul ao centro da agenda diplomatica no segundo governo FHC. A IIRSA
foi criada, com seu plano de acdo original proposto pelo BID. Ap6s um periodo de baixa
atividade e poucos resultados, definiram-se 31 projetos prioritarios e 10 eixos de integracao e
desenvolvimento. O modelo foi marcado pelo predominio do transporte, com impacto
prioritariamente nacional e um viés comercialista orientado pelo principio do regionalismo
aberto. Examinaram-se, ainda, os estudos de potencial de integragdo produtiva, conduzidos
pela propria 1IRSA. As oportunidades sdo escassas e, quando existentes, pouco exploradas.
Tendo em vista sua énfase em politicas de infraestrutura horizontais, em reduzir custos de
transacdo e promover vantagens comparativas existentes, fundamentada na cooperacéo entre
setores publico e privado, caracterizou-se a IIRSA como modelo de desenvolvimento do
Estado Facilitador.

A Crise financeira de 2007-2008 impulsionou o0s paises sul-americanos a
redirecionarem a agenda da integracdo regional. Nesse contexto, a IIRSA foi incorporada ao
COSIPLAN sob a expectativa de que os projetos de infraestrutura gerassem um processo de
“desenvolvimento enddgeno regional”, isto &, possuissem menos um perfil de corredor de
exportacdo e mais de iniciativas capazes de construir capacidades produtivas e tecnologicas,
com acréscimos de bem-estar para a populacdo dos territorios envolvidos. A anélise dos
projetos prioritarios revela que houve avancos, mas h4, ainda, uma grande lacuna entre o
rumo adotado e a direcdo desejada. Um dos avancos foi a priorizacdo de projetos de impacto

regional, e ndo estritamente nacional, como antes. Porém, a incorporacdo da IIRSA
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representou a manutencdo do predominio do Estado Facilitador. Observa-se que, embora
existam projetos de beneficios locais, para reducdo de sobrecargas no fluxo de transporte de
pessoas e mercadorias, predomina o foco nos corredores biocednicos, na expectativa de
melhores conexdes com o Pacifico.

A articulacdo da énfase em corredores bioceanicos com a reducdo de custos logisticos
para a exportacdo de commodities significa, conforme se afirmou, a opcdo simplista em
politicas publicas, que amplia a dependéncia de trajetoria rumo a especializacdo regressiva.
Em contraste, como explica Hausmann (2011), as capacidades produtivas sdo especificas de
um produto ou setor. Para sofistica-las, sdo necessarios esforgos mdaltiplos, complexos
(PRIGOGINE, 1996). A transformacéo da estrutura produtiva demanda politicas planejadas e
articuladas para a construcdo e o desenvolvimento de novas capacidades produtivas e
tecnologicas, o que ndo se verifica nos projetos prioritarios de IIRSA e COSIPLAN.

De um modo geral, os custos de transporte na América do Sul sdo maiores do que as
tarifas externas de comércio. Observou-se que tais custos, como o chamado “custo Brasil”,
decorrem em grande medida do perfil das exportacdes das cinco principais commodities sul-
americanas. Tendo em vista seu maior volume e peso, cobre, petroleo, gas natural, ferro e soja
exigem transporte de larga escala, que encarece a logistica. Ironicamente, os defensores do
livre-comércio precisam aceitar que a reducdo do custo Brasil passa pela transformacéo
dindmica da estrutura produtiva, o que ndo ocorre a partir das politicas de laissez-faire.
Portanto, a adocdo do modelo Estado Facilitador implica assumira expectativa de uma
liberalizagdo com todas suas consequéncias para a estrutura produtiva nacional, isto €, a
simples otimizagdo da infraestrutura é analoga a um tratado de livre-comércio, pode
beneficiar importacdes e exportagdes e seus impactos precisam ser prospectados dessa forma.

Diante desse contexto, o Brasil € o principal interessado sul-americano em manter a
industria. Por isso, examinou-se 0 grau de sinergia entre as politicas industriais no proprio
pais desde 2003 (PITCE, PDP, Plano Brasil Maior) e a infraestrutural desde 2007 (PAC 1, 2 e
PIL). Constatou-se que h& uma inconstancia entre os setores considerados estratégicos. Nos
complexos da saude e das TICs, Unicos constantes nos trés planos, ha resultados pouco
representativos. Os esforcos governamentais foram direcionados, tal como na IIRSA e no
COSIPLAN, para reduzir a sobrecarga de areas ou setores e favorecer o escoamento da
producdo agricola e mineral, tal como prevé o modelo do Estado Facilitador.

Partindo do pressuposto de que, nos proximos anos, os projetos do COSIPLAN serdo
realizados e havera a reducdo de custos infraestruturais prevista, vislumbrou-se que o Brasil

possui trés principais op¢oes estratégicas:
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a) ampliar a acdo do livre-mercado, de modo que a infraestrutura favoreca e amplie
vantagens comparativas, sobretudo de recursos naturais (Estado Facilitador);

b) restringir os fluxos comerciais com o intuito de beneficiar exportacGes e proteger 0s
mercados nacionais de importacfes. Essa alternativa demonstrou-se de dificil
adogdo em virtude do sistema multilateral e suas medidas proibitivas. Restaria
violar regras ou mesmo sair desse sistema, 0 que poderia trazer imensos prejuizos
comerciais, econémicos e politicos. Derivada da segunda opcédo, o aproveitamento
da unido aduaneira revela-se relativamente eficaz, mas limitado pelo carater
contingente da infraestrutura, pelas extensas listas de excecéo e pelo perfil liberal
de insercdo da Alianca do Pacifico, que compartilha os projetos infraestruturais;

c) permitir o fluxo de exportacdo de recursos naturais, que podem gerar divisas a
serem utilizadas na importacéo de tecnologias, mas buscar encadeamentos, articular
a politica de infraestrutura com a industrial.

Desse modo, pode-se transformar a estrutura produtiva e gerar novas capacidades
produtivas e tecnoldgicas (Estado Desenvolvimentista). Como se quis demonstrar, quanto
mais essa transformacdo puder ocorrer ndo apenas em nivel nacional, mas articulando as
estruturas regionais, maiores e melhores serdo os resultados: sinergia, complementaridade e
sofisticacdo produtiva. Assim, a partir de mecanismos de exclusdo seletiva (AMSDEN, 2009)
e da combinagdo entre as estratégias de substituicdo de exportagbes com promocdo de
exportacdes (PSI com PSE) a infraestrutura incentivaria industrias prioritarias, nacionais e,
sempre que possivel, regionais.

A combinacdo de PSI com o PSE implica que o Estado articule a capacidade em
substituir importagdes, avancando no catch up tecnoldgico, com a promogéo de exportagdes e
a conquista de novos mercados. O Estado orienta a transformacdo, organiza as instituicdes
para o desenvolvimento. Trata-se de “uma politica industrial estratégica que combine
informacdo, perspectivas e objetivos do setor publico com os do privado pode constituir o
alicerce de um novo projeto nacional de desenvolvimento” (traduzido de WADE, 2010, p.
156%°). Aperfeicoa-se 0 antigo processo de substituicdo de importacdes a partir da
combinacdo entre protecdo (incentivo) com disciplina (punicBes e exigéncias) (RODRIK,
2006) — arranjos institucionais que extraem o melhor da experiéncia da Asia (PALMA, 2012).

Sd0 os mecanismos de controle reciproco (AMSDEN, 2009), que visam a beneficiar

%% No original “A strategic industrial policy that combines the information, perspective and objectives of the
public sector with those of the private sector can constitute the foundation of a new national development
project”.
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industrias que atinjam metas de desempenho estipuladas no planejamento governamental.
Deve-se combinar as alternativas de “seguir o mercado”, isto ¢, incentivar a participagdo de
empresas competitivas em um determinado setor, com a de “liderar o mercado” (WADE,
2010), setores em que é preciso que o Estado lidere e promova a transformacdo da estrutura
produtiva — em esséncia, no caso da América do Sul, o fortalecimento das industrias
portadoras de futuro.

De outra forma, resta o caminho da especializacdo regressiva, combinando com baixo
investimento, consumo de luxo e financeirizagdo — caracteristicas do capitalismo sub-prime
brasileiro (PALMA, 2012). A economia de commodities gera uma armadilha de baixa
qualificagdo. Ela traz pouco incentivos para investir em méo de obra qualificada, educacdo e
treinamento (SCHNEIDER, 2009). Sem o incentivo em educacdo, em pesquisa e
desenvolvimento, fica ainda mais dificil transformar a economia para um perfil bit-driven
(EVANS, 2008), isto é, inseri-la na Economia do Conhecimento. Como ressalta a organizacao
The Other Canon, em um periodo de transi¢do tecnoldgica, novas estratégias sdo necessarias.
Os governos estdo adotando modelos tedricos equivocados, tais como a opc¢do exclusiva por
politicas horizontais ou de refor¢o de vantagens comparativas, a medida que tentam ajustar
politicas econdmicas e instituicbes a fim de lidar com a mudanca tecnologica e social
disruptiva (The Other Canon).

E preciso, portanto, apostar nos setores do proximo paradigma tecno-produtivo:
carbono, energias renovaveis, turbinas, supercomputadores, complexo da satde. Uma das
formas de obter maiores recursos de financiamento para obter tais tecnologias pode se dar a
partir da constituicdo de fundos publicos, que poderiam contar com participacdo das receitas
das commaodities, como o pré-sal no Brasil. A proposta é que o governo emita titulos publicos
para financiar novas tecnologias, cuja comercializacdo e lucros derivados dos fundos seriam
revertidos em tributos e dividendos distribuidos aos trabalhadores. Dessa forma, seria possivel
reduzir a jornada de trabalho e “salvar o capitalismo de si mesmo uma vez mais” (RODRIK,
2015). Trata-se de construir organizacOes estatais empreendedoras (MAZZUCATO, 2013),
que utilizem os ganhos do capital financeiro e produtivo para um crescimento mais inclusivo.

Em termos politicos, a transformacéo requer ndo apenas as instituicdes adequadas para
a promocdo do novo paradigma tecno-produtivo (PEREZ, 2002), mas também alicerces nas
forcas sociais. Como adverte Perissinoto (2014), a existéncia de uma elite modernizante é
condicdo necessaria, mas nao suficiente para implementar o Estado Desenvolvimentista. O
desafio consiste em, portanto, formar coalizbes de apoio ao projeto desenvolvimentista,

sobretudo em um Estado cuja engenharia institucional dominante, o presidencialismo de
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coaliz&o, incentiva que se busque atingir varios objetivos simultaneamente, de modo a atender
a diferentes eleitorados, muitas vezes a partir de medidas antagonicas.

De toda forma, a cooperacgéo entre os setores publico e privado — a autonomia inserida,
é 0 vetor decisivo para a transformacdo estrutural nos paises periféricos. No caso das politicas
de infraestrutura e sua relacdo coma politica industrial — a luz do que foi exposto nesse
trabalho, é possivel adotar algumas medidas de aperfeicoamento. Primeiro, é preciso evitar
que as politicas de infraestrutura sejam pensadas setorialmente e implementadas de maneira
fragmentada, o que por vezes gera sobreposicdo de esforcos e iniciativas contraditorias. A
organizacgéo do sistema produtivo constitui um dos principais desafios do Brasil. Por exemplo,
a politica externa precisa dialogar com a industrial e esta, por sua vez, com a infraestrutural.
As trés precisam integrar as politicas setoriais (defesa, transporte, ciéncia e tecnologia, entre
outras). Para promover essa coordenacgdo, € preciso reforcar a capacidade de gestdo nos
orgdos estratégicos: mais capacidade estatal, que implica forca de trabalho em quantidade e
qualidade, capacitada. Segundo, e em decorréncia do primeiro, sugere-se aumentar a
integracdo do planejamento da infraestrutura em relacéo aos planos setoriais e aos industriais
principalmente. Terceiro, é preciso estabelecer indicadores que permitam mensurar relacdes
entre os projetos de infraestrutura e o impacto sobre as industrias estratégicas. Por exemplo,
pode-se relacionar o custo de uma rodovia ou ferrovia em relacdo a quantidade de empresas
beneficiadas e a qualidade estratégica do produto (minério de ferro ou semicondutor).
Também podem ser correlacionadas as avaliagdes sobre impactos ambientais e estimativas
sobre a reducdo da desigualdade. Quarto, politicas publicas lidam com recursos escassos, 0
que reforca a importancia de estabelecer projetos prioritdrios para a estratégia de
transformacéo produtiva, sobretudo em tempos de crise. Quinto, 0 monitoramento e avaliacdo
fornecem o feedback indispensavel para correcdo de rumos e ampliacdo das escolhas
acertadas.

O modelo fadstico de desenvolvimento é uma critica a modernidade, a medida que
espera que 0s grandes projetos de energia e transporte valorizem menos o lucro e mais as
forcas produtivas, que aumentem a integracdo entre trabalhadores e empresarios (BERMAN,
1986). Para que isso se torne realidade, é fundamental a reflexdo critica acerca do impacto da
infraestrutura sobre a estrutura do sistema produtivo e a insercao internacional do Brasil e da
América do Sul. Nesse sentido, as escolhas realizadas no presente em termos de politicas
publicas sdo decisivas e condicionam a trajetdria. Dessa forma, o modelo representa também
uma promessa de futuro, o desejo do ser humano de realizar as potencialidades do

desenvolvimento, de modo a haver menos sacrificio e maior justica social.
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APENDICE A - LOCALIZACAO DOS 31 PROJETOS PRIORITARIOS DO
COSIPLAN?’

1 — Eixo Amazonas

Eixo rodoviario Paita-Tarapoto- Eixo rodoviario Callao-La Oroya- . )
Yurimaguas, Portos, Pucallpa, Portos, Centros Logisticos Acesso Nororiental ao Rio Amazonas
Centros Logisticos e Hidrovias e Hidrovias

2 — Eixo Andino

Corredor Rodoviario
Caracas-Bogota-
Buenaventura/Quito

Sistema de conectividade de
passos de fronteira
Colombia-Venezuela

Autopista do Sol -
Melhoramento e
Recuperagio trecho Sullana
- Aguas Verdes (inclui a via
de desvio de Tumbes)

Interconexio fronteiriga
Colémbia-Equador

CEBAF
Desaguadero

%7 Todos os mapas desse Apéndice foram extraidos de Cosiplan (2014)
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3 — Eixo de Capricornio

Construgio da Ponte
Binacional Salvador Mazza-
Yacuiba e Centro de Fronteira

Conexdo Oeste
Argentina-Bolivia

Corredor Ferroviario
Bioceanico Paranagua-
Antofagasta

Linha de transmissdo 500kv Conexio rodoviaria Foz — Cidade
(Ttaipu — Assungdo — Yacireta) do leste — Assungio — Clorinda

4 — Eixo Escudo Guianés

Reabilitagdo da Estrada Estrada Boa Vista-Bonfim- Venezuela — Guiana — Suriname

Caracas-Manaus Lethem-Linden-Georgetown (inchui construcdo da ponte sobre o
Rio Corentine)
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5 — Eixo HPP
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6 — Eixo Interocednico Central
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Passagem de Fronteira Infante Aeroporto (HUB) de Viru
Rivarola-Cafiada Oruro Viru — Santa Cruz de la Sierra




7 — Eixo Mercosul-Chile

Gasoduto do
Noroeste Argentino

Tanel Binacional
Agua Negra

Otimizagdo do Sistema
de Passo de Fronteira
Cristo Redentor

Corredor Ferrovidrio Construg3o da Ponte
Montevidéu-Cacequi Internacional Jaguardo-
Rio Branco
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Transporte Multimodal no
Sistema Lagoa Mirim e
dos Patos

Conex3o Porto-Velho
Costa Peruana




