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O PAPEL DO BNDES NA POLITICA EXTERNA DO GOVERNO LULA DA SILVA:
INTERNACIONALIZACAO E INTEGRACAO REGIONAL NA AMERICA DO SUL

RESUMO

Tese de Doutorado

Jorge Luiz Raposo Braga

O objetivo da pesquisa é analisar o papel do BNDES como agente da politica externa do
governo Lula da Silva e sua interface na retomada do projeto do pais a condicao de poténcia
regional. A escolha desta institui¢do deve-se a sua importancia como agente vanguardista nos
projetos de desenvolvimento vivenciados pelo pais desde a segunda metade do século XX. A
trajetéoria do BNDES esteve condicionada as politicas governamentais das mais diversas
orientacdes ideoldgicas e ao humor do cendrio internacional. No inicio da década de 2000, a
matriz neoliberal predominante na América do Sul entrou em crise. Esse cendrio de
deterioragdo dos indices econdmicos € sociais promoveu a ascensdo de governos de cunho
nacionalista e identificado pelo espectro ideologico de “esquerda”. Assim, ao chegar a
presidéncia do Brasil, Luis Indcio Lula da Silva adotou uma politica externa mais ativa por
meio da afirmagdo das relagcdes “Sul-Sul”. O discurso oficial elegeu a integra¢do sul-
americana como prioridade na agenda brasileira e transformou o BNDES no indutor do
financiamento de grandes projetos de integracdo fisica e de infraestrutura, no interior da
IIRSA. O ato de elevar a dotacdo or¢camentdria do BNDES com objetivo de fomentar a
atuacdo das grandes empresas brasileiras no mercado regional tem ignorado e desestruturado
os territorios dos diferentes grupos sociais situados em escalas locais. As tensdes produzidas
atualmente na América do Sul trouxeram a cena novos sujeitos politicos que vém redefinindo
estratégias de luta pela terra, pela dgua e pelos recursos naturais nas escalas local-regional-
global.

Palavras-Chave: BNDES — Territério — América do Sul — Lula da Silva — Burguesia interna



BNDES ROLE ON FOREIGN POLICY OF LULA DA SILVA GOVERNMENT:
INTERNATIONALIZATION AND REGIONAL INTEGRATION IN SOUTH
AMERICA

ABSTRACT

PhD Thesis

Jorge Luiz Raposo Braga

This research aims to analyse the role of BNDES as the agent of Lula da Silva’s
government external politics, and its interface in the resumption of the country’s Project to
return to the condition of regional power . This institution was chosen due to its importance as
an avant-garde agent in the development projects experienced by the country since the
second half of the twentieth century. The BNDES trajectory has been submitted to the
governmental politics derived from the most varied ideological orientations and to the humor
of the international scenario. At the beginning of the 2000 decade, the prevailing neoliberal
matrix in South America experienced a crisis. This deterioration scenario of the economical
and social indices promoted the ascention of governments with a national nature and
identified as by its” left hand-sided “traits. Thus, When Luis Inacio Lula da Silva became the
President of Brasil, he adopted an external politics more active, by reassuring the relations
“South to South”. The official speech elected the south american integration as a priority in
the Brazilian agenda and it also turned the BNDES in the financing inductor of huge physical
integration and infrastructure projects inside IIRSA. The act of raising the budget allocation
in order to foster the performance of big brazilian companies in the regional market has
ignored and unstructured the territories of different social groups situated in local scales.
The tensions that have currently been produced in South America have brought to life new
politics subjects that have been redefining strategies used to struggle for “land”, for water and
for natural resources in the local-regional-global scales.

Key Words: BNDES — Territory — South America — Lula da Silva — Domestic Bourgeoisie
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INTRODUCAO

Na década de 2000, a emergéncia de uma nova configuracio politica na América
do Sul decorrente do fiasco das promessas neoliberais favoreceu a ascensdo de presidentes
com apoio das diferentes matrizes culturais, formadoras dos movimentos sociais, e dos
diversos segmentos do empresariado nacional descontentes com as medidas de abertura
comercial, conduzidas indiscriminadamente pelos governos anteriores. As mudancas nas
condi¢Oes materiais do Brasil se alteraram em virtude do cendrio internacional positivo,
trazendo a cena o presidente Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT). O discurso
oficial procurou valorizar a América do Sul na agenda brasileira e a integracdo regional como
instrumento funcional para que o pais pudesse assegurar maior autonomia tanto em sua
inser¢do na economia global quanto na projecdo no sistema internacional. Dentro desse
contexto, o Brasil ocupou um lugar singular ao promover iniciativas de expressdo politica e
econOmica sul-americanas, como por exemplo, a criacdo da UNASUL (Unido das Nacgdes
Sul-Americanas) e a ampliacdo dos investimentos em infraestrutura no interior da IIRSA
(Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana) por intermédio do BNDES (Banco
Nacional de Desenvolvimento Social). Desse modo, a politica externa e o Ministério das
Relacoes Exteriores aumentaram o seu grau de prioridade na administracdo petista com forte

rebatimento nas relacdes do Brasil com a regido.

A perspectiva desta tese € a de contribuir para a reflexdo da anélise geografica sob
a Otica da politica externa brasileira e sua articulacdo no ambito das propostas de integracdo
regional na América do Sul. O exame se pautou nas estratégias utilizadas pelo governo Luis
In4cio Lula da Silva, entre 2003 e 2010, com o objetivo de dar visibilidade ao Brasil na
agenda internacional por meio da lideranga sul-americana. Para tanto, o mandatario elencou o
BNDES como agente financiador de projetos transnacionais que favoreceram os interesses €
ideologias da burguesia interna que ascendeu no interior do aparelho do Estado. No entanto, a
avaliacdo da performance do Banco e seus desdobramentos para a geopolitica brasileira e dos
grupos econdmicos desafiam o nosso entendimento, no momento em que o modelo novo-

desenvolvimentista vem sofrendo inflexdo e perda de folego.

A tarefa de avaliar questdes geograficas contemporaneas que estdo em processo
torna-se ardua ainda mais quando o pensamento hoje estd subjugado aos acontecimentos. Por

conseguinte, a velocidade dos fatos ameaca alterar continuamente nossas concepgdes de
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mundo e nos seduzir pela visdo jornalistica em perpétua atualizacdo. Dessa forma, ndo hd
tempo necessario a reflexdo, o acimulo desmensurado de informagdes des-loca as antigas

defini¢des que ja sdo insuficientes para dar sentido as nossas interpretagdes.

De acordo com AGAMBEN (2009), o contemporaneo é aquele que ndo coincide
com essa cronologia e nem estd preso as suas pretensdes. Pertencer ao seu tempo é dele tomar
distancias para melhor perceber e apreender os seus movimentos. Por isso, como analisar o
mundo contemporaneo se nos encontramos imersos nesse ambiente escuro ou de claridade
exagerada? O contemporaneo ndo se deixa cegar pelas luzes de sua época, ao contrdrio, ele
percebe o escuro e incessantemente o interpela, o investiga e posteriormente, percebe uma
luz. Ao escolhermos um tema de pesquisa da temporalidade-espacialidade contemporanea,
corremos o risco de nos deixar cegar pela luz ou permanecer na intima obscuridade, porque os
processos estdo em curso e as reflexdes embora possam parecer bastante estudadas, ainda ndo

cessaram.

Nos udltimos anos tém-se produzido uma diversidade de trabalhos acerca da
administracdo Lula da Silva em diferentes campos do conhecimento. As abordagens
constituem-se em esquemas tedricos e analiticos sustentados preferencialmente na dimensao
econOmica e/ou politica, porém, raramente espacial. Este trabalho se inscreve em um esforco
interpretativo na perspectiva brasileira sobre as préticas adotadas pelo presidente Lula da
Silva no ambito dos projetos regionais, com destaque para a Iniciativa de Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA). O debate integracionista tornou-se relevante
em funcdo de ainda ser um tema persuasivo na agenda da politica externa dos paises sul-
americanos. Entretanto, os resultados sdo limitados e t€ém revelado o descompasso entre o

discurso diplomatico brasileiro e suas a¢cdes no fortalecimento da integracdo regional.

A retérica integracionista estava sustentada pela convergéncia politica dos
governantes em torno da temética da insercdo competitiva, decorrente do regionalismo da
década de 1990, e da retomada do debate acerca do desenvolvimento no espagco sul-
americano. O compromisso firmado no lancamento da IIRSA em 2000 elencou a
infraestrutura como instrumento condutor da modernizacdo capitalista e reordenador do
territorio da América do Sul. A formagdo de uma carteira de projetos pautada em obras nos
setores de transportes, telecomunicagdes e energia ameacava redefinir o uso do territério com
fortes impactos sociais e ambientais. E nesse contexto que ocorreu a emergéncia de “novos”

sujeitos politicos, invisibilizados historicamente no cendrio publico, na luta por justica e
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direitos. Assim, diante dos processos desterritorializadores desencadeados pelos Eixos de
Integracdo e Desenvolvimento (EIDs) no seio da IIRSA, as diversas comunidades indigenas,
as populagdes extrativistas, campesinos, entre outros, t€ém redefinido suas estratégias de luta
pautadas na reafirmacgdo de suas identidades e territorialidades. Dessa forma, faz-se necessario
retomar a discussdo sob o viés geogrifico no intuito de analisar a atuacdo do BNDES na

conformacgdo do espago sul-americano.

Os bancos de desenvolvimento foram constituidos principalmente apds a Segunda
Guerra Mundial como saida para os paises com escassez de poupanca interna. A intenc¢ao era
diversificar as funcdes desses bancos por meio do financiamento de longo prazo, da gestdo
empresarial, do planejamento e da execucdo de politicas de desenvolvimento. A criacdo do
BNDES ocorreu dentro desta atmosfera, no momento da implantacdo da Politica de
Substituicdo de Importacdes (PSI) e da expansao industrial brasileira. Assim, o BNDES se
constituiu em think-thank ao conduzir projetos governamentais prioritariamente nos setores
industriais e de infraestrutura. No entanto, a instituicdo nao ficou isenta as vulnerabilidades da
conjuntura internacional e ao jogo de interesses das fracdes de classe do bloco no poder no
aparelho do Estado. Assim, elencamos o método da periodizacdo como recurso para
examinarmos a trajetéria do BNDES no quadro politico brasileiro e suas adequacOes as
estratégias governamentais, principalmente na interface entre os interesses domésticos e a

politica externa do governo Lula da Silva.

A escolha do BNDES como um dos agentes fundamentais na condug¢do da politica
externa brasileira deveu-se ao seu apoio financeiro as formulacdes e proposicdes de base
“infraestrutural” idealizadas pelo governo Lula da Silva para a América do Sul. Além disso, o
Banco por meio dos desembolsos vem atuando no processo de expansdo dos investimentos
diretos brasileiros na regido ao reforcar o peso das empresas estatais e de determinados grupos

nacionais privados nas economias dos paises vizinhos.

Para uma melhor compreensdo sobre o papel do BNDES nos processos de
internacionalizacdo de empresas publicas e privadas e financiamento de projetos de
infraestrutura no seio da IIRSA, por intermédio do discurso da integracdo regional,
recorremos aos estudos da Politica Externa Brasileira, drea inserida ao campo das Relacdes
Internacionais. Nesta esfera, o conceito de Interdependéncia Complexa pressupde que as
relacdes interestatais ocorrem por inimeros canais, agentes e 6rgaos governamentais puiblico

e privado em diferentes temas. No ambito da economia politica, a experiéncia brasileira veio
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revelando projetos em disputas no seio do Estado com desdobramentos sobre o meio externo.
Assim, pautamos nossas andlises sobre as diversas classes e fracdes de classe no interior do
bloco no poder nos conceitos de POULANTZAS, enfatizando a ascensdo da burguesia interna
na gestdo Lula da Silva e seu acesso aos aportes de capital do BNDES no contexto do novo-
desenvolvimentismo. Partindo da abordagem geografica, o processo de integracdo fisica na
América do Sul revelou que o capital procurou instituir novas atividades produtivas que
afetariam os usos e apropriagdes do territério. Dessa forma, a organizac@o espaco-tempo dos
grandes projetos “infraestruturais” pautada na insercdo regional aos circuitos globais,
ameacava constituir novos padrdes de ocupacdo territorial e consequentemente reconfigurar
as relagdes sociais e espaciais no subcontinente. No entanto, as for¢as sociais ascendentes t€m
se posicionado contrdrias as dinamicas do capital e do Estado e articulado suas estratégias de
luta em defesa de outra ordem juridica que lhes garantam a consolidacdo de diversas formas
de territorializacdo. Tal fato vem produzindo um campo privilegiado de disputa que ameacga
definir um novo desenho na geografia do subcontinente. Um debate tdo rico, controverso e
contemporaneo se faz necessario em nosso campo disciplinar. Entendemos a relevéancia de
elucidar como se constroi essa nova geografia e quais sdo € como atuam 0s agentes na

defini¢do dos territdrios, e quais 0s processos sociais politizadores que estdo em curso.

Dessa forma pretendemos, de uma maneira geral, responder as seguintes questoes:
i) Como se caracterizou a politica externa brasileira nos anos 2000? ii) Qual o contexto da
emergéncia do governo Lula da Silva a presidéncia brasileira? iii) Como a burguesia interna
no interior do bloco no poder articulou o seu projeto a politica externa do governo Lula da
Silva? iv) Quais as condi¢des em que os processos de integracdo regional se realizaram? v)
Como o BNDES privilegiou os projetos da burguesia interna no interior do bloco no poder e
no processo de Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA)? vi) Quais os
efeitos da politica externa do governo Lula sobre o ordenamento territorial na América do Sul,
principalmente dentro do projeto de integragcdo regional idealizado na IIRSA/COSIPLAN?
vii) Como as forgas sociais se articularam em defesa do territério frente as investidas do
Estado e do capital, utilizando como caso paradigmatico a construcdo de hidrelétricas no

Peru?

O campo empirico para pensar essas questdes € o espaco sul-americano que veio
se tornando estratégico do ponto de vista hegemodnico nas ultimas décadas. Determinadas
areas no subcontinente de grande biodiversidade, de recursos minerais e dgua que até entdo

estavam desconectadas vém sendo incorporadas pela tecnologia ao desenvolvimento
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capitalista. A tonica do capital em busca de espagos de acumulagdo € constituir sua prépria
geografia histdrica, para tanto, o interior dos Estados tornou-se fundamental a concretizagdo
da prética de pilhagem de populacdes inteiras por intermédio da espoliacio (HARVEY,
2004b).

O objetivo geral de nossa pesquisa € investigar a relevancia do BNDES no projeto
de integracdo regional do governo Lula da Silva (2003-2010). Para tanto, o texto que tem
inicio nestas paginas procurou demonstrar as articulacdes entre a politica externa do governo
petista no cendrio sul-americano e os projetos da burguesia interna brasileira, tendo o BNDES
como agente fundamental na aplicacio dos recursos no espago regional. No entanto, sabemos
que ao longo do doutorado, nossas limitagdes materiais (tempo, recursos, entre outros) € a
dimensao escalar de anédlise, obrigaram-nos a readequar o recorte empirico. Assim, a natureza
de nosso trabalho € essencialmente qualitativa pautada em uma extensa pesquisa bibliografica
preferencialmente a partir de fontes secunddrias, as quais possibilitaram a constituicdo de
informacdes que conjuntamente com as andlises tedrico-conceituais proporcionaram a
interpretacdo dos fendmenos tratados nesta pesquisa. Além disso, recorremos a consultas em
documentos referenciados aos discursos presidenciais que permitiram compreender suas

escolhas diplométicas.

A tematica da tese privilegiou a articulac@o entre as escalas regional-global e, por
1ss0, nos colocou desafios quanto a forma de abordagem do problema. Muitas vezes, nossas
analises foram seduzidas ora pelo modelo de generalizagdao, como a “visao de sobrevoo”, que
parte do geral para o especifico (I6gica dedutiva), centradas em analogias e nas abordagens
completamente desenraizadas ora pelos estudos de casos especificos e singulares (l6gica
indutiva) (SOUZA, 2013). Embora em alguns momentos os elementos metodoldgicos desta
pesquisa possam parecer dedutivos procuramos resgatar a importancia da dindmica local,
evitando cair na dicotomia deducao/inducao. Assim, optamos pelo estudo de caso como uma

espécie de caso paradigmatico, no sentido pensado por AGAMBEN (2009).

Segundo o autor, é possivel, metodologicamente, trabalhar com a ideia de que
determinados casos empiricos relacionados aos fendmenos sociais sdo tao representativos que
podem exercer um verdadeiro papel de paradigma para a compreensdo de um contexto mais
amplo. Assim, ndo queremos generalizar para a América do Sul elementos pertencentes a uma
16gica particular do estudo de caso, mas ressaltar a relevancia de questdes que tém redefinido

o padrdo dos conflitos e tensdes no subcontinente. Neste contexto, por um lado, elegermos a
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relacdio BNDES-JBS-Friboi para exemplificar o nexo Estado-empresas que ganhou
visibilidade no governo Lula da Silva. O Banco nao sé se tornou a principal fonte de recursos
para os grupos econdmicos incorporarem empresas sul-americanas, mas também, por
intermédio de compadrio, adquiriu ativos em processos de aquisi¢do, tornando-se socio de
“corporagdes nacionais”. Por outro lado, a transformacdo soOcio-espacial desenhada pela
politica integracionista da IIRSA reforcou o imagindrio regional do “vazio demogréfico”.
Esse pensamento e pratica produziram diversos dispositivos que aprofundaram a penetragao
do capital pela regido, desencadeando conflitos territoriais e a emergéncia de vozes indigenas,
campesinas, quilombolas, entre outras, que questionaram os interesses hegemonicos presentes
no discurso do desenvolvimento. Embora a América do Sul apresente especificidades em
virtude das suas diversas configuracdes historico-geograficas e nas formas organizativas dos
‘povos origindrios” escolhemos como paradigmdtico, o acordo hidrelétrico Peru-Brasil
assinado entre os presidentes Alan Garcia e Lula da Silva em 2010. Esse caso € significativo
para avaliar o perfil da atuagdo brasileira na iniciativa da integracdo fisica regional. Os
acordos firmados pelo mandatirio nacional na conducdo da temdtica “infraestrutural”
(exemplificada na energia) estiveram sustentados nos vultosos aportes de capital
desembolsados pelo BNDES. Tal politica atrelava a liberalizacdo dos recursos a presenca de
empresas brasileiras na dire¢cdo dos contratos. Esses fatos contribuiram para a concretizagcdo
da estratégia governamental de consolidar “campeds setoriais” como meio de fortalecer a
lideranga regional. As diretrizes pensadas no encaminhamento das obras ameagcavam des-
locar inimeras comunidades indigenas de seus territérios e intensificar o saque sobre os
recursos naturais. Assim, a produ¢do do espaco estatal articulada ao espaco do capital veio
tensionando as relacdes sociais e ambientais e trouxe a cena os diferentes protagonistas que se
mobilizaram, em diferentes escalas e conformagdes territoriais, pela reapropriacdo social da
natureza. Assim, os dois exemplos foram escolhidos como casos paradigmadticos, capazes de
ilustrar em um contexto mais amplo, o jogo de interesses que constitui a realidade

brasileira/sul-americana hoje.

O trabalho se divide em trés capitulos. No primeiro, intitulado a trajetoria do
BNDES nas gestoes governamentais: perspectivas e impasses na agenda da politica externa
nacional tragamos a trajetéria do Banco nos diferentes governos brasileiros a partir das
periodizagdes, a saber: 1952-1979; anos 1980 e anos 1990 e seu posicionamento diante do
cendrio da politica externa. Para tanto, dialogamos com os estudos de Rela¢des Internacionais

por meio dos paradigmas: Desenvolvimentista, Normal e Logistico (CERVO, 2008). Além
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disso, recorremos a andlise histérico-geografica da instituicio nos planos econdmicos

brasileiros com o apoio da Economia Politica Internacional.

No segundo, intitulado o BNDES no governo Lula da Silva (2003-2010):
protagonismo na politica externa e jogos de interesses no processo de internacionalizacdo
das empresas brasileiras tratamos respectivamente da perda de folego das politicas
neoliberais na América do Sul e das mudancas no contexto da economia internacional. Por
conseguinte, os reflexos desse cendrio no quadro politico regional trouxeram a ascensdo de
governantes de “esquerda”, com destaque para a chegada de Luis Inacio Lula da Silva a
presidéncia brasileira. O retorno do papel do Estado numa concep¢do novo-
desenvolvimentista reforcou a perspectiva relacional Estado-mercado com fortes
proximidades junto ao projeto da burguesia interna brasileira. Dessa forma, procuramos
ressaltar o projeto de reordenamento da politica externa do governo Lula da Silva e o seu
relacionamento com as fragdes de classe no interior do bloco no poder. Além disso,
discutimos o papel do BNDES, na politica econdmica e na politica externa do governo Lula
da Silva, de grande promotor das “transnacionais brasileiras” e de suas a¢des na América do
Sul. Para isso, recorremos a relacdo de compadrio entre o Banco e a JBS-Friboi como caso
paradigmatico.

No terceiro, intitulado o papel do BNDES no financiamento dos projetos da
IIRSA: integracdo regional e conflitos territoriais abordamos o desenvolvimento geografico
desigual como fundamental para os processos de acumulacdo de capital e a insercdo da
América do Sul na articulacdo das escalas regional-global do capital. Para entendermos os
processos de integragdo regional na América do Sul foi preciso primeiramente situd-los dentro
de um contexto histérico-geografico, ressaltando seus antagdnicos do ponto de vista
ideoldgicos e as combinagdes entre si. O tema da constituicdo de “blocos internacionais de
poder” ganhou forca na regido a partir da década de 1990, no chamado “regionalismo aberto”,
porém, no governo Lula da Silva, a integracdo regional sul-americana ganhou o status de
“carro-chefe”. Assim, o BNDES teve seu papel redefinido por um protagonismo no
encaminhamento dos projetos de infraestrutura e no financiamento de grandes
empreendimentos no interior da IIRSA. No entanto, a articulagdo entre territério e rede e o
hibrido territério-rede na articulacdo dos Eixos de Integracdo e Desenvolvimento (EIDs)
ameacaram reorganizar o espaco sul-americano para atender a economia internacional com
fortes impactos socioambientais. Neste cendrio, a América do Sul vem observando a

ascensdo de forgas sociais que procuram por meio de novas agendas e bandeiras colocar em
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pratica estratégias de luta pautadas nas diversas modalidades de territorializacdo. Para
exemplificar esses processos elencamos o Acordo Hidrelétrico Brasil-Peru de 2010, como
caso paradigmdtico da relacdo entre o Banco, as empresas brasileiras e os governos
envolvidos na producdo dos conflitos territoriais, como também o papel dos grupos sociais e

suas redes transnacionais de luta.

Por fim, nas consideracdes finais procuramos retomar as abordagens dos capitulos
anteriores com o propdsito de compreender o papel do BNDES na politica externa do governo

Lula da Silva e o rebatimento de suas a¢des no espaco sul-americano.
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CAPITULO 1

A TRAJETORIA DO BNDES NAS GESTOES GOVERNAMENTAIS:
PERSPECTIVAS E IMPASSES NA AGENDA DA POLITICA EXTERNA NACIONAL

Desde fins da Segunda Guerra Mundial, vem sendo gestado um novo padrdo de
poder internacional, impulsionado pela ascensdo dos Estados Unidos como poténcia
hegemonica do capitalismo. Os norte-americanos, sustentados por seu poderio econdmico e
militar, consolidaram um conjunto de regimes e instituicdes multilaterais que influenciou a

producdo, a circulacdo e a politica monetdria dos demais paises.

Ja no seio da entdo criada ONU (Organizacdo das Nacdes Unidas), em 1945, o
diagndstico sobre a economia mundial revelava o lado perverso do desenvolvimento, ou seja,
a desigual distribui¢do da riqueza entre os Estados nacionais. Esse descompasso promoveu a
tomada de consciéncia do subdesenvolvimento' como fenémeno estrutural dos “paises
periféricos” e a constatagdo da posicdo subordinada que os mesmos ocupavam na divisao
internacional do trabalho. Portanto, esses paises estariam presos ao circulo vicioso da
deterioracdo dos termos de intercAmbio por serem produtores de bens e servigos de baixo
valor agregado e importadores de bens e servicos de padrdes de consumo e tecnologias

adequadas aos “paises centrais”.

Foi nesse contexto assimétrico que a Assembleia Geral das Nacdes Unidas
aprovou em 1947 e constituiu no ano seguinte, a Comissao Econdmica Para a América Latina
(CEPAL). Raul Prebisch, seu primeiro secretdrio executivo, além de redigir um primeiro
balanco das tendéncias econdmicas dos principais paises da regido, também elaborou diversos
documentos que se tornaram referéncia ideoldgica e analitica para os desenvolvimentistas
locais. Para Prebisch a industrializacdo espontdnea em curso tinha significado especial na

histéria da humanidade, por isso representava a possibilidade da América Latina superar o

'Segundo FURTADO (2000, p.253), o fendmeno do subdesenvolvimento contemporineo foi decorrente do
impacto da expansdo capitalista sobre as estruturas das regides de antiga colonizacdo. Esse processo deu origem
a economias duais, ou seja, uma parte tendia a comportar-se como um sistema capitalista, a outra manter-se
dentro da estrutura preexistente. Dessa forma, “o subdesenvolvimento ¢ um processo historico auténomo, e nao
uma etapa pela qual tenham, necessariamente, passado as economias que jd alcancaram grau superior de
desenvolvimento”.
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subdesenvolvimento e a pobreza, em virtude do acesso ao progresso técnico mundial, até

entdo confinado aos paises industrializados (BIELSCHOWSKY, 2000).

No entanto, o processo de industrializacdo latino-americano, esbarrou na baixa
diversificacdo de suas exportagdes, na complementaridade intersetorial reduzida e na
insufici€ncia do setor publico de reter divisas e elevar as taxas de poupanca. Dessa forma, os
paises da regido enfrentaram dificuldades para dar a atividade interna um dinamismo préprio
e, consequentemente, constituir as bases materiais do desenvolvimento autonomo que pudesse
romper com os vinculos de dependéncia externa. Assim, boa parte da intelectualidade latino-
americana tratou de deter suas andlises nas mazelas das condicdes sociais da populacio
regional, prendendo-se em comparacdes como produto-capital, propensdo para poupar ou
investir entre outras, reforcando o que mais tarde construiria a razao dualista (OLIVEIRA,

2003).

O passo para a liquidacdo dos obstdculos ao desenvolvimento regional estaria no
modelo de industrializa¢do por substitui¢do de importacdes. Tal processo deveria apoiar-se
em forte intervencdo do Estado, que por meio do planejamento e politica econdmica,
garantiria a expansao das forcas produtivas e geraria resultados mais promissores para o
conjunto da populacdo. Contudo, se por um lado os paises passaram a produzir internamente
alguns bens que antes importavam, por outro, a modernizacdo dos setores menos elaborados
impds alteracdes na composi¢do das importagdes, mudando qualitativamente a natureza dessa

dependéncia (TAVARES, 2000).

No poés-guerra, os debates sobre a escassez de divisas nos “paises periféricos”
assinalavam que os mesmos deveriam possuir meios internos de financiamento com o intuito
de promover um processo sustentado de industrializa¢do. A saida estaria na criacao de bancos
de investimentos que poderiam exercer diferentes fungdes, como o financiamento de longo
prazo, a gestdo empresarial, o planejamento e a execucgdo das politicas de desenvolvimento

~ . .. 2 .
econdmico. Portanto, a criacdio do BNDE(S)” pelo governo brasileiro decorreu dos
desdobramentos de um mesmo processo histérico que estava em curso noutros ‘“paises
periféricos” tais como, na Turquia, no México, na Coreia do Sul, na India e na Argentina.
Porém, o BNDE(S) diferente das demais instituicdes correlatas resistiu as mudancas no

contexto internacional, principalmente as relacionadas ao neoliberalismo. Por isso, mesmo

*Ao ser criado em1952, como BNDE, o acrénimo ndo possuia o “S” de Social. Somente em 1982 que a letra foi
agregada, por isso, 0 uso do paréntese durante parte desse capitulo.
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com variagdes no seu perfil, o Banco continuou atuando como instituicdo de desenvolvimento

(COSTA, 2011).

1.1- Percorrendo a trajetoria do BNDE(S) nos Projetos governamentais

O objetivo do capitulo € fazer breve incursdo na trajetéria do BNDE(S), entre
1952/2002, avaliando de que modo a instituicio contribuiu para o processo de
desenvolvimento do pais, como articulou suas ag¢des as transformagdes que ocorreram no
contexto politico, diplomético, social e econdmico e os desafios vividos diante dos projetos
governamentais e dos interesses internacionais. A compreensdo desses processos permite
reconhecer que o papel do Banco € resultante de uma simbiose de interesses em disputas. Por
ser considerado o agente das mudangas, o mesmo foi elencado como locus de poder dos
governos Lula da Silva (2003-2010) e do capital brasileiro sobre a América do Sul. Assim, a
intencdo ndo € meramente restringir a andlise a trajetdria da instituicdo em si, mas entender a
atuacdo vanguardista do BNDE(S) nas politicas macroecondmicas que foram postas em curso

pelos presidentes brasileiros.

A periodizacdo, como recurso de método, torna-se indispensdvel para a apreensao
do estudo do espago. Por conseguinte, segundo SANTOS (2012, p.36), “a noc¢do de espaco ¢
assim insepardvel da idéia de sistemas de tempo. A cada momento da histéria local, regional,
nacional ou mundial, a a¢do das diversas varidveis depende das condi¢cdes do correspondente
sistema temporal”. Desse ponto de vista, 0 BNDE(S) como uma instituicio com elevados
aportes de capital e importante ingeréncia no desenvolvimento brasileiro foi alvo de varios
estudos e periodizacdes® em diferentes campos das Ciéncias Sociais e Econdmicas. Assim, a
relacdo do Banco com a industrializacdo e seus efeitos para o take off nacional produziram

diferentes recortes temporais.

Nosso propdsito, entdo, € apresentar a articulacdo do BNDE(S) com as politicas

governamentais e os ajustes que ocorreram nas suas funcdes foram determinados pelos

*Para maior aprofundamento das periodiza¢des do BNDES, conferir no trabalho de FARIAS, Hélio Caetano. O
BNDES e as privatizacdes no uso do territério brasileiro (Dissertacdo de Mestrado em Geografia) -- Campinas,
SP.: [s.n.], 2008.
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contornos das politicas internacionais. Dessa forma, a periodizacdo utilizada foi organizada
em trés grandes fases. A primeira, entre os anos de 1952 e 1979 foi marcada por um modelo
desenvolvimentista com forte influéncia estatal, elevados indices de crescimento econdmico e
a presencga efetiva do capital externo no financiamento de grandes projetos, como o Plano de
Metas e o II Plano Nacional de Desenvolvimento (PND). Por isso, a criagdo do BNDE(S) na
funcdo de funding” foi importante para dirimir as limitagdes do mercado. A segunda fase
refere-se a década de 1980, marcada por um contexto adverso e impulsionada pela
reestruturacdo do capitalismo mundial com fortes efeitos sobre as condi¢des socioecondmicas
da América Latina. Em meio a esse cendrio de crise, 0 BNDE(S) redefiniu sua funcio de
promotor de politicas de desenvolvimento e introduziu a prética do planejamento estratégico,
empreendendo “ajuda” as empresas que estavam com problemas financeiros. Na terceira fase,
principalmente na década de 1990, a adocdo das reformas neoliberais pautadas nas medidas
de estabilizacdo macroecondmica, desmantelou o modelo desenvolvimentista e alienou as

acoes do Banco ao processo das privatizagdes.

Na abordagem das trés fases procurou-se articular a dindmica da politica
doméstica a politica exterior. Tal relacdo possibilitou maior compreensdo dos efeitos dos
fenOmenos internacionais sobre os interesses dos diferentes grupos nacionais. Embora boa
parte dos pesquisadores brasileiros reconhega o papel preponderante do Estado na condugdo
da politica externa, ndo se pode desconsiderar a relevancia da atuacdo da sociedade civil
representada por empresas, associagdes e classes, agregando uma dimensdo transnacional as
relacOes interestatais (OLIVEIRA, 2005). A politica externa € um importante instrumento de
apoio as a¢des do Estado no cendrio internacional. E nesse contexto que os governos buscam
consolidar as suas aspiracdes em relacdo a outros Estados ou aos atores transnacionais
(PINHEIRO, 2004). Dessa forma, € relevante a atuacdo de uma diplomacia capacitada e
profissional para definir o posicionamento do pais diante de determinadas conjunturas
especificas e situacdes que afetam os “interesses nacionais”. Portanto, “a interacdo, conflitiva
ou cooperativa, das politicas externas deve ser considerada como parte de um sistema

mundial, constituindo, entdo, em seu conjunto, a politica internacional” (VISENTINI, 1999,

p.134).

*No caso do BNDES na fungdo de funding os recursos foram canalizados pelo Estado na forma de fundos de
poupanca compulsoria e canalizados para crédito de longo prazo (CURRALERO, 1998).



41

Na andlise das periodizacdes da politica externa brasileira, PINHEIRO (2000,
p-308) assinala que durante o século XX, houve a proeminéncia de dois paradigmas
diplomaticos identificados no pensamento dos formuladores de politica. “Assim, a partir da
gestdao do bardo do Rio Branco (1902-1912) até o inicio do governo do presidente Collor de
Mello (1990), a politica externa oscilava entre o americanismo e o globalismo”. O primeiro
concebia a aproximacdo com os Estados Unidos como eixo importante para elevar os recursos
de poder do pais e aumentar a capacidade de negociagdo. J4 o segundo, funcionava como
alternativa ao anterior, pois ao diversificar suas relacdes exteriores, o Brasil criava
possibilidades de barganha no mundo. Baseado nesses paradigmas, PINHEIRO (2000) dividiu
historicamente a politica externa brasileira em quatro grandes momentos, a saber: a) inicio do
século XX até a década de 1950, e novamente entre 1964 e 1974, como predominantemente
americanista; j4 os anos da Politica Externa Independente (1961-1964), a autora referenciou
no contexto globalista, o qual ressurgiu no governo Geisel (1974) e se estendeu até as novas

articulacdes dos anos 1990.

No entanto, PINHEIRO reforcou que essa aparente rigidez ndao implica deixar de
lado as nuancas que constituem a dinamicidade da politica, j4 que a adjetivacdo dos
paradigmas tende a aparecer nas andlises dos estudiosos em diplomacia brasileira. Segundo
ela, nos anos 1990 os dois paradigmas estariam enfraquecidos em virtude das transformacoes
decorrentes da globalizagcdo. Dessa forma, a politica externa estaria se movendo no interior do
projeto neoliberal, procurando preservar a ldgica da autonomia como instrumento de poder.
“E, portanto, na manutengdo do ‘desejo de autonomia’ que se percebe a recorréncia do
componente realista na politica externa e o que me levou a batizar o novo paradigma da

politica externa de institucionalismo pragmatico” (PINHEIRO, 2000, p.326).

Na andlise de VISENTINI (2013), a politica exterior do Brasil pode ser
estruturada, grosso modo, em quatro fases. A primeira estende-se na fase colonial ainda sob o
dominio do mercantilismo portugués. Posteriormente a independéncia, o pais transferiu-se
para a Orbita inglesa. Paralelamente, no ambito regional, as “questdes de fronteiras”
estimularam a construcdo do espago geopolitico brasileiro. A segunda fase esteve marcada
pelo deslocamento gradativo do Brasil para a esfera de influéncia norte-americana, no mesmo
instante que se definia a demarcagao de fronteiras na gestdo do bardo do Rio Branco (1902-
1912). O pais construiu uma vinculagdo mais estreita entre desenvolvimento econdmico e
politica externa. Nesse periodo que se estendeu até o fim da década de 1950, as relagdes

exteriores brasileiras voltaram-se prioritariamente aos Estados Unidos. A intencdo era obter
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apoio a industrializacdo nacional, adotando a estratégia de barganha junto a Washington. A
terceira fase pode ser ilustrada inicialmente pela Politica Externa Independente de Janio
Quadros e Joao Goulart. O objetivo visava ampliar os vinculos internacionais do pais através
do fortalecimento do multilateralismo. Tal processo ampliava as possibilidades do
desenvolvimento brasileiro devido a diversificacdo dos parceiros internacionais. Mesmo com
retrocessos nos trés anos iniciais do regime militar, essa estratégia prosseguiu até 1990. A
quarta fase foi marcada por mudangas nas esferas econdmica, politica e geopolitica ainda em
curso. As alteragdes no cendrio mundial e as limitacdes do neoliberalismo na América Latina

trouxeram velhos e novos desafios a politica externa brasileira e sua articulacio com o

desenvolvimento nacional.

Os desdobramentos dos eventos do final do século XX tiveram rebatimentos entre
2003 e 2010 por meio da emergéncia de Luis Inidcio Lula da Silva a presidéncia do Brasil.
Nesse periodo a retomada de um ciclo positivo na politica e na economia ajudou a projetar o
pais nos foruns internacionais. Esse governo priorizou a politica exterior na agdo
governamental, aproveitando um ambiente internacional mais permissivo e complexo. Por
conseguinte, abandonou a postura “terceiromundista” e defensiva do passado por outra mais
assertiva, constituindo coalizdes de poder de “geometria varidavel”, como por exemplo, na
formacdo do G-20 na Organizacio Mundial do Comércio (OMC); no fortalecimento dos
BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul) e no debate sobre a renovagdao do
Conselho de Seguranga da ONU. O presidente Lula da Silva ratificou em seus discursos a
América do Sul como prioridade na agenda brasileira, reforcando a necessidade de aprofundar

a integragao fisica regional e o papel do BNDE(S) como agente da politica externa nacional.

1.2- O BNDE(S) no modelo desenvolvimentista entre 1952/1979

A industrializacdo brasileira até a década de 1940 estava limitada principalmente a
producdo de bens de consumo nao-durdveis. Entdo, com o intuito de modernizar as condigdes
estruturais internas e dar um salto qualitativo no desenvolvimento industrial, o pais
necessitava de financiamento de longo prazo. Porém, o Brasil ndo dispunha de recursos
suficientes para tal empreitada, pois a contracdo da poupanga do setor publico, somada as

divisas insuficientes do setor privado, restringiam a elevacdo da produtividade de sua
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economia. A politica externa, entdo, foi elencada como instrumento de negociacdo e de
oportunidades junto a Washington, ja que o governo brasileiro utilizava a pratica de barganha

com o intuito de ter acesso ao capital para o seu projeto desenvolvimentista.

A cooperacdo entre Brasil e Estados Unidos, na Segunda Guerra Mundial, levou
os dirigentes brasileiros a acreditar que o pais gozaria de uma nova fase nas “relagdes
especiais” com a poténcia hegemonica. A intengdo era dispor dos investimentos norte-
americanos para apoiar os esforgcos brasileiros de modernizacdo do setor industrial. No
entanto, a condicdo de aliado especial ndo se traduziu em garantias para o Brasil, pois o
governo norte-americano objetivava ampliar os seus mercados, fortalecer as relagdes
econOmicas internacionais e consolidar o seu poder nas dreas onde as ameagas soviéticas eram
mais eminentes. Portanto, os recursos disponiveis foram orientados para regides com elevados
interesses estratégicos, ou seja, a Europa e a Asia, conforme ilustrado pela tabela 1. Por isso, a
América Latina (principalmente o Brasil) que ocupava papel secunddrio na agenda de
Washington viu suas constantes solicitacdes de crédito e de investimentos serem evitados

oficialmente.

Brasil e Estados Unidos tinham concepgdes diferentes sobre a cooperacdo
para o desenvolvimento. Enquanto o Rio de Janeiro insistia no carater
politico da ajuda, Washington, além de outras divergéncias, entendia que
programas de desenvolvimento eram assuntos para ser tratado pelo Banco
Internacional de Reconstru¢do e Desenvolvimento (BIRD). (CERVO e
BUENO, 2012, p.290).
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Tabela 1 — Auxilio Econdmico oficial norte-americano segundo regides (em porcentagem
total)

Regioes 1946/1948 1949/1952 1953/1961 1962/1971
Oriente ) 6,1 8,9 22,8 26,3
Préximo e Asia
do Sul
Asia Oriental 8,7 10,0 21,1 17,3
América Latina 1,7 2,5 8.5 17,4
Africa 0,1 0,2 2,6 5,8
Oceania® 0,1 0,1 0,1 0,1
Japao 6,3 5,3 2,3 1,9
Europa 77,0 73,0 38,6 11,9

Fonte: United States/Agency for International Development (1972)

20,1 aproximadamente

A crescente cobranca brasileira por cooperacao mais consistente junto aos Estados
Unidos deu origem as Comissdes Técnicas (Cookes, Abbink® e Brasil-Estados Unidos). Essas
Comissoes elaboraram diagnésticos sobre as condi¢des da economia nacional, apontando os
problemas nos setores de infraestrutura e de energia como obsticulos ao desenvolvimento e
propondo a criagdo de fontes de financiamento para estimular a industrializacdo. Todavia, o
pais enfrentava restri¢cdes de divisas decorrentes dos elevados déficits comerciais, do aumento

da inflagdo e do reduzido mercado interno. Dessa forma, era fundamental que o governo

SA Missdo Cooke, instaurada em 1942, tinha a inten¢@o de analisar as condi¢des da industria brasileira e as dreas
de interesse para os Estados Unidos. Nessa Comissdo, a deficiéncia de financiamento brasileiro poderia ser
minimizada com a criacdo de um banco de investimento.

°A Missdo Abbink de 1949 foi primeira iniciativa com a intencio de criar um plano de desenvolvimento para o
Brasil. O documento abrangente analisava ndo sé os segmentos econdmicos e as precondi¢des para o
desenvolvimento, mas também a participagdo do Estado e do capital estrangeiro.
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brasileiro criasse bancos de desenvolvimento com a intencdo de capitalizar recursos tanto no

ambiente doméstico quanto no internacional.

1.2.1- No segundo Governo de Getilio Vargas: Criacao e consolidacio do BNDE(S)

O retorno de Getdlio Vargas a presidéncia do Brasil, em 1951, significou a
retomada das conversacdes para uma politica de cooperacdo reciproca. Nesse contexto, o
cendrio da Guerra da Coreia levou os Estados Unidos a adotar um plano de mobilizagcdo
politico-militar e econdmica junto aos paises latino-americanos. A recusa de Vargas em
enviar tropas para o pais asidtico gerou constrangimentos, todavia nao impossibilitou as
conversagoes entre Brasil e Estados Unidos. “Na realidade, Getalio via nessa solicitagdo uma
maneira de engrandecer seu poder de barganha e procurava fomentar a tese de que o
desenvolvimento nacional, com cooperacdo externa, antepunha a formagdo de uma forca

expedicionaria” (SILVA, 2004, p.92).

A constituicdo da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU) em
dezembro de 1950 e sua instalacdo no Rio de Janeiro no ano seguinte, tinha como objetivo
elaborar projetos de desenvolvimento econdmico que seriam submetidos a avaliacdo das

instituicdes financeiras, como o Eximbank norte-americano e o BIRD.

A Comissao Mista funcionou ativamente de 1951 a 1953, produzindo estudos que
apontaram 41 projetos como prioritdrios, principalmente aqueles referentes aos transportes
(preferencialmente ferrovias) e a energia. Também indicou a criacdo de um banco especial
com objetivo de administrar os recursos originados do Ministério da Fazenda e os montantes

externos dirigidos ao pais.

No contexto da CMBEU, cumpre destacar o Plano de Reabilitagdo Econdmica e
Reaparelhamento Industrial, conhecido como Plano Lafer. As recomendacdes desse Plano
direcionavam-se para a modernizacdo da agricultura, a expansdo das industrias de base e a
ampliacao dos setores de transportes e de energia. Assim, o governo deveria desenvolver um
programa arrojado de portos, rodovias e ferrovias, incrementar o avango da producdo de aco,
de ferro e estender a eletricidade pelo territério nacional. Entretanto, as dreas que foram

elencadas como prioritarias enfrentaram as limitagdes de recursos internos, por isso a
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relevancia do plano internacional para o Brasil ter acesso a tecnologia, aos investimentos, aos
empréstimos e a diversificacdo comercial. Portanto, a estratégia varguista estava pautada na

valorizacdo da politica externa como instrumento de negociacao.

Segundo TAVARES et al (2010), como contrapartida aos recursos estrangeiros
esperados, o governo brasileiro encaminhou ao Legislativo proposta de criacio de um Fundo
de Reaparelhamento Econdmico(FRE) que seria formado pelo adicional de 15% sobre o
imposto de renda dos contribuintes que pagavam acima de dez mil cruzeiros anuais. Na
mesma Lei n° 1474, também foi aprovado o recolhimento compulsério de até 4% do valor
total dos depdsitos das Caixas Econdmicas Federais; por até 25% das reservas técnicas que as
companhias de seguro e capitalizacdo constituiriam a cada ano; e por at€é 3% da receita anual
dos orgdos de previdéncia social. Essas medidas visavam a constituicdo de recursos
financeiros que seriam destinados a modernizagdo da economia brasileira, conforme a

indicagao da CMBEU.

Para dar institucionalidade ao Plano Lafer, tornava-se fundamental a criacdo de
um banco de fomento responsavel pelos recursos originados da Receita Federal. Foi nesse
clima de otimismo que o governo Vargas aprovou no Congresso Nacional, a Lei n° 1.628,
estabelecendo o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), em 18 de junho

de 1952.

A histéria da criagdio do BNDES ocupa o epicentro do debate politico-
econdmico ocorrido durante a década de 50, quando o Brasil precisava
decidir que caminho trilharia para acompanhar o reerguimento e expansio da
economia mundial. O BNDES surgiu como instrumento importante tanto
para elaborar andlises de projetos como para ser o bragco do governo na
implementacdo das politicas consideradas fundamentais a decolagem da
industrializagdo. O Banco atuaria como 6rgdo formulador e executor da
politica nacional de desenvolvimento econdmico. Seu papel como
fornecedor de recursos para projetos que demandavam financiamentos em
longo prazo foi essencial, j4 que na época o sistema financeiro nacional
operava apenas com empréstimos de curto prazo (BNDES, 2002, p.3).

Segundo CURRALERO (1998), em virtude das dificuldades na oferta de crédito
de longo prazo para o desenvolvimento nacional, o BNDE(S) se transformou em uma
Instituicdo Financeira de Desenvolvimento (IFD), isto é, na pratica, foi responsavel por
conceder investimentos publicos aos setores selecionados como prioritdrios para o projeto

econdmico do pais. O Banco, assim, passou a ter um papel fundamental na condugdo da
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politica interna, pois, promoveu a expansdo das forcas produtivas pelo territério brasileiro e
formou um quadro técnico de grande relevancia, na articulagdo, na viabilizagdo e na

implementa¢do do modelo industrial que ganharia félego nos governos seguintes.

Contudo, os primeiros anos de gestdo e consolidacio do Banco (1952-1955)
foram instdveis em funcdo tanto das limitagdes de aporte de recursos financeiros que
contavam principalmente com o Adicional do Imposto de Renda (apenas 38,9% foram
repassados pelo Ministério da Fazenda) quanto das mudancas politicas e institucionais que
desestabilizaram o Brasil (TAVARES et al., 2010). Além disso, o Governo varguista ainda
enfrentava resisténcia do Banco Mundial no tocante a liberalizacdo de recursos para os
investimentos indicados no Plano. Portanto, no ambito doméstico, dos vérios projetos
aprovados pela CMBEU, principalmente os setores ferrovidrio e elétrico ficaram com
recursos maiores de instalacdo, conforme consta no grifico 1. Assim, o BNDE(S) ndo
conseguiu cumprir a missdo planejada. “Uma das solucdes encontradas para suplantar os
limites existentes e prover a instituicio de novos recursos foi uma inovacdo tributéria,

denominada recursos vinculados” (TAVARES ez al, 2010, p.27).

"Foi preciso compensar a diferenca com moeda nacional (o que, por sua vez, reduziu sensivelmente as reservas
do BNDES). Para tanto, o governo conseguiu aprovar no Congresso a prorrogacdo dos mecanismos
arrecadatérios do Banco e lhe agregou novos fundos. Entre estes, estavam o Fundo Federal de Eletrificacao (lei
2308, de 1954); o Fundo da Rede Ferroviaria Nacional (decreto 37 686, de 1955); o Fundo Nacional de
Pavimentacdo (lei 2 698, de 1955); e o Fundo Especial Para Substitui¢do de Ramais Ferroviarios Deficitarios
(também lei 2698). Em 1954, ademais, criou-se o Imposto Unico Sobre Energia Elétrica (BNDES, 2002, p.5).
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Griafico 1- Financiamentos obtidos com a recomendacdo do CMBEU e com a interveniéncia
do BNDE, por setor de atividade (1952-1955)

55%

22%

129% 2%

Energia M Ferrovia = Industria ™ Rodovia M Agricultura

Fonte: XIII Exposi¢do sobre o Programa de Reaparelhamento Econdmico, BNDE (1964 apud
Tavares et al, 2010, p. 33)

No Plano internacional, os entraves nas relacdes entre o Brasil e os Estados
Unidos, podem ser apontados como causas da dificuldade da obtengdo de recursos. Por um
lado, as tensdes foram provocadas pelas iniciativas de cardter nacionalista do governo Vargas.
No primeiro momento, o presidente enviou ao Congresso em 1951, mensagem sobre a criagao
da Petrobras e, no segundo momento, em 1952, o decreto que regulamentava a remessa de
lucros pelas empresas estrangeiras localizadas no pais. Por outro, a eleicdo do republicano
Eisenhower marcou o desinteresse do governo norte-americano por projetos de
desenvolvimento econdmico na regido, ja que a inexisténcia de “ameaca comunista” era
justificativa para a reduc¢do de gastos na América Latina (HIRST, 2009). “A linha-dura de
Eisenhower exigia um alinhamento automdtico de seus aliados no plano politico-militar, o
que praticamente inviabilizava a ja dificil barganha diplomatica de Vargas” (VISENTINI,
2013, p.30). O governo Eisenhower tratou logo de extinguir a Comissao-Mista Brasil-EUA.
Assim, se do ponto de vista técnico os trabalhos da CMBEU apresentaram resultados
positivos, sendo incorporados posteriormente ao Plano de Metas de Juscelino Kubitschek, por
outro lado, como instrumento politico, os resultados ndo conseguiram melhorar as relacdes

bilaterais entre os dois paises (CERVO e BUENO, 2012).
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Nesse cendrio de disputas ideoldgicas e geopoliticas, o Banco teve suas acodes
limitadas em fungdo da restricdo de crédito sofrida pelo projeto de modernizagido varguista.
Mesmo assim, apesar das interferéncias politicas, o BNDE(S) consolidou um excelente
quadro técnico, tornando-se relevante para a expansdo da economia brasileira. “Nao por
acaso, parte daqueles que seriam futuros expoentes do processo de industrializagdo brasileira

passou pelo Instituto Rio Branco®” (TAVARES et. al. 2010, p-39).

Segundo MARTINS (1985, p.87), o Banco se constituiu em think-thank, ou seja,
acumulou conhecimentos e deslocou para si o papel de formulador e executor do Programa de
Metas do Governo Kubitschek, em 1956. Por fim, desenvolveu técnicas de andlise de projetos
e comecou “sobretudo a pensar em termos de uma estratégia global, a partir da idéia do
subdesenvolvimento, através do acordo de cooperacio CEPAL-BNDE, estabelecido em
1953”. O livro comemorativo dos 50 anos do Banco também ressalta a relevancia dessa
parceria entre os departamentos do BNDE(S) e da CEPAL que atuavam conjuntamente na
obtencdo e andlise de dados macroecondmicos. Essa relagdo permitiu ao Banco adquirir
experiéncia e agilidade na avaliacdo e viabilidade dos projetos que solicitavam financiamento.
“Doravante, o candidato seria julgado ndo apenas pelo cadastro de cliente, mas também pela
coincidéncia de seus planos com a missdo desenvolvimentista do Banco e pelo estudo de

exeqliibilidade das propostas” (BNDES 2002, p.4).

O padrao de profissionalismo administrativo do BNDE(S) procurou se pautar por
critérios meritocraticos, como assinalaram (TAVARES et al, 2010) e MARTINS (1985). O

recrutamento da institui¢do realizado por concursos garantia a formacao de quadro técnico de

¥Apesar de ter menor peso politico que Lucas Lopes, Roberto Campos pode ser considerado um homem
fundamental na implantacdo do BNDE. Isso se explica pelo longo tempo em que participou da institui¢do como
diretor, superintendente e depois presidente, até 1959, mas também por alguns fatos que mostram as
contradi¢des que ele viveu nos cargos publicos que ocupou, entre as quais destacam-se: a) foi a Santiago do
Chile conversar com Raul Prebisch e convidou Celso Furtado para organizar e presidir o Grupo Misto Cepal-
BNDE (1953-1955), um dos pilares teéricos do planejamento no Brasil, além de marco de referéncia para a
equipe do Banco na execu¢do do préprio Plano de Metas; b) no governo Café Filho, depois de uma breve
auséncia como consul em Los Angeles, voltou como superintendente do BNDE, em 1955, quando era ministro
da Fazenda Eugenio Gudin, da Fundacdo Getulio Vargas, a quem Campos era ligado; ¢) mandou realizar o
primeiro grande concurso de quadros técnicos do BNDE, ainda em 1955, para evitar nomeagdes politicas e criar
um staff com base em critérios meritocraticos. A partir de entdo, a escolha do mérito e do ingresso por concurso,
sem influéncia politica, passou a ser a regra de recrutamento do corpo funcional do Banco; d) em sua gestdo
como superintendente e depois presidente do BNDE, a Diretoria era composta por idéntico nimero de membros
nacionalistas e “cosmopolitas”, que ele articulava de maneira a obter consenso para a escolha das prioridades do
Banco. (TAVARES et al, 2010, p..43).
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elevada reputacao no Brasil. Porém, como afirma COSTA (2011, p.11), o BNDE(S) com essa
capacidade profissional ndo estava isento das lutas politicas e ideoldgicas que interferiram nos
rumos dos projetos governamentais, “até pela razao mais 6bvia de os cargos hierarquicamente

superiores (presidéncia e diretoria) serem politicamente indicados”.

1.2.2- A relevancia do BNDE(S) no Governo de Juscelino Kubitschek

Embora a atuacido do Banco tenha sido prejudicada pela insuficiéncia dos recursos
externos, ele ndo se desviou de seu objetivo inicial de provedor da infraestrutura necessdria
para a execucdo de um plano de desenvolvimento econdmico no pais. Esse ideal estava
consoante com o governo eleito de Juscelino Kubitschek (1956-1960) que implementou no
Brasil um ciclo de estabilidade politica, e o projeto de industrializacdo acelerada,

representados no slogan “50 anos em 5 anos”.

O governo JK idealizou um amplo programa de desenvolvimento com vultosos
investimentos estatais em diversos setores como energia, transportes, industrias de base,
alimentacdo e educacdo, o chamado Plano de Metas, tendo prioridade os trés primeiros. O
presidente também desejava deslocar a Capital para o interior do pais, por isso empreendeu
imensos esforcos na concretizagdo desse objetivo-sintese. Esse ambicioso projeto exigiu do
Brasil acesso a volumosos recursos financeiros que deveriam vir de fontes internas’ com
estreita associacdo ao capital estrangeiro. O pais navegava em condi¢cdes internacionais
favordveis devido a recuperacdo das economias da Europa e do Japdo que procuravam
“mercados externos para fornecer capitais privados, através de créditos de fornecedores de
equipamentos e de investimento de risco. A competi¢do atraiu também fornecedores de

créditos e empresas investidoras norte-americanas” (BATISTA, 2003, p.42).

°As fontes de recursos previstas no Plano de Metas apresentavam a seguinte distribuicdo: 39,7% eram oriundos
do or¢amento da Unido (incluindo fundos vinculados); 10,4% vinham do or¢amento dos estados (incluindo
fundos especiais); 35,4% eram de recursos proprios de empresas privadas ou sociedades de economia mista; e
14,5%, das institui¢des puiblicas (BNDE, Banco do Brasil e outros), o equivalente a Cr$ 41,2 bilhdes. E
interessante observar que, do montante de recursos provenientes das entidades publicas, o BNDE seria
responsavel por cerca de 80%, segundo as estimativas iniciais. Dos financiamentos publicos, 32% seriam
destinados ao setor de energia, 29% ao de transportes, 34% as industrias de base e 5% ao de alimentagdo
(TAVARES et al, 2010, p.58).
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No Plano de Metas, o governo de JK instituiu divisdes de papeis entre os
investimentos nacionais e estrangeiros por meio dos grupos executivos que teriam como
funcdes formular e coordenar a realizacdo dos programas setoriais. Destacaram-se o Grupo
Executivo da Induistria Automobilistica (GEIA); o Grupo Executivo de Constru¢do Naval
(GEICON) e o Grupo Executivo das Industrias de Mecanica Pesada (GEIMAPE). Isso
permitiu grande diversidade do parque industrial brasileiro que passou a contar com
significativa complementaridade entre os bens de consumo nao-durdveis com predominio do
capital privado nacional; de bens de producdo e bens de capital com elevados recursos

estatais; e bens de consumo durdveis com forte presenga do capital estrangeiro.

O BNDE(S) teve participacdo central no Plano de Metas, tanto pela elaboracao de
estudos que conduziram as prioridades do projeto desenvolvimentista, ja que os técnicos do
Banco assumiram papel decisivo na coleta e andlise de informacdes e na proposicdo de
politicas governamentais, quanto pela aplicacdo dos recursos financeiros provenientes dos
diferentes impostos (renda, consumo de energia, combustiveis e lubrificantes) que estavam
depositados no Banco. Assim, o BNDE(S) ampliou sua capacidade operacional,
diversificando o leque de investimentos, principalmente pelos setores ferrovidrio, elétrico e

industrial (exemplificado na tabela 2), e concedendo garantias aos financiamentos externos.

Tabela 2- Investimentos realizados pelo BNDE, segundo os setores de atividade (% anual)

Ano  Ferrovias Outros Energia Inddstrias Set. complement.  Total
meios de elétrica basicas atividade [em Cr$
transporte agropecuaria mithoesl
1956 40,4 1.8 20,4 14,7 2,7 3.087.2
1957 55.0 05 25,8 14,6 &1 7.655,9
1958 27,2 0,9 48,1 19.5 4,3 6.450,2
1959 22,2 02 43,1 32.6 18 13.929.1
1940 19.8 0.4 38,0 40,8 1.0 14.283.7
Toral 30,2 0.5 37.8 29.0 2.4 45,6061

Fonte: XI Exposic@o sobre o Programa de Reaparelhamento Econdmico, BNDE (1962 apud
Tavares et al 2010, p. 70)

No plano internacional, a deterioracdo dos precos dos produtos primdrios, a
criagdo do Mercado Comum Europeu e as dificeis relagdes com os bancos estrangeiros

ameacavam o crescimento econdmico do Plano de Metas. A formulacdo de um Programa de
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Estabilizacdo Monetdria esbarrou na resisténcia do Banco Mundial e do FMI (Fundo
Monetario Internacional) em liberar os recursos. Tais problemas colocavam para o pais o
dilema: estabilizacdo ou desenvolvimento. O FMI exigiu o saneamento da economia através
de medidas austeras, levando JK a romper com a Institui¢do em 1959. Assim, “os constantes
déficits na balanca comercial e a inflexibilidade da pauta de exportagdes brasileiras limitavam
a capacidade de arrecadacdo e imprimiam a necessidade de atracdo de capital externo”
(SILVA, 2004, p. 205). Dessa forma, para aumentar a importacdo de bens e equipamentos, a
politica externa foi empregada como notdvel instrumento do governo para promover o

desenvolvimento nacional.

A reeleicdo de Eisenhower em 1956 representava a continuidade do tratamento
refratdrio dado pelos norte-americanos a América Latina. Aproveitando o momento de
protestos contra a presenca de Nixon na América do Sul, o Governo JK retomou a barganha
nacionalista frente aos Estados Unidos, lancando em 1958 a OPA (Operacdo Panamericana),
“uma nova fase na politica externa brasileira, que atingiria seu apogeu com a Politica Externa
Independente” (VISENTINI, 2013, p.36). O discurso de Kubitschek pautou-se na defesa de
um programa global de desenvolvimento econémico, que priorizasse a industrializac¢do latino-
americana como condicdo indispensdvel para o desenvolvimento social. Para isso,
recomendou “investimentos em dareas atrasadas do continente; programas de assisténcia
técnica; protecdo aos precos dos produtos primdrios; e recursos dos organismos financeiros

internacionais para o combate ao subdesenvolvimento” (HIRST, 2009, p.40).

No entanto, para Washington, a questdo da seguranca continental continuava
sendo o tema prioritdrio diante do avanco do comunismo, principalmente a partir da
Revoluc¢do cubana em 1959. Esse quadro levou ao rapido esvaziamento da OPA, mas deixou
como resultado a criagdo de uma entidade financeira continental, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), e promoveu a ideia de um mercado comum regional, a Associacdo
Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC). Posteriormente, o governo Kennedy
utilizou-se de método préprio para lidar com a realidade econdmica latino-americana, ou seja,
anunciou em 1961 um programa de assisténcia ao desenvolvimento na América Latina,

conhecido como Alianga para o Progresso.

Embora o governo JK tenha implementado acelerado ciclo de crescimento e
engendrado um padrdo de desenvolvimento industrial, o mesmo € acusado de aprofundar os

desequilibrios regionais iniciado no segundo governo de Vargas. A proposta do Plano de
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Metas estava balizada no papel do BNDE(S) como indutor da modernizacdo do territério
brasileiro. Para isso, o Banco financiaria a realizacdo de um conjunto de obras que previa a
ampliacdo dos sistemas de transportes e portos, a constru¢do de hidrelétricas e de redes de

transmissdo de energia, a instalacdo de industrias de base e a expansao da agricultura.

Esse rearranjo bate forte no Brasil, redefinido como drea de investimento de
relativa importancia no contexto do capitalismo transnacional. A década de
cinqiienta muda a face do pafs, contemporaneizando-o no tempo da
acumulagdo mundial. Os capitais externos afluem, o pais comeca a se
metropolizar com um novo surto industrial. (MORAES, 1996, p.133).

Entretanto, o objetivo de interiorizacdo do desenvolvimento econdmico esbarrou
nos problemas recorrentes como, na fragilidade do empresariado nacional e nos limitados
recursos de capital. Dessa forma, os financiamentos publicos acabaram concentrando o
processo de industrializa¢do no eixo Rio de Janeiro-Sao Paulo-Minas Gerais, agravando ainda
mais as desigualdades regionais. “Acelera-se a tendéncia a disparidade estrutural de um
espaco nacional ja diferenciado, com a producio de uma situacdo em que se torna mais clara a
existéncia de uma periferia e de um polo (a “Regido Concentrada”) (SANTOS e SILVEIRA,
2001, p.46).

O modelo dual-estruturalista da CEPAL identificava uma formacgdo historica
econOmica singular da economia brasileira, ou seja, os contrastes entre os setores “moderno”
e “atrasado”. Essa oposigdo crescente era analisada como responsavel pelo
subdesenvolvimento brasileiro. No entanto, como demonstrou OLIVEIRA (2003, p.32), o
subdesenvolvimento brasileiro ndo pode ser descolado da expansdo capitalista mundial. A
polarizagcdo ndo passava de formalidade, porque havia “uma simbiose € uma organicidade,
uma unidade de contrarios, em que o chamado ‘moderno’ cresce e se alimenta da existéncia
do atrasado’”. Na andlise de GONCALVES (2012), a grande contribui¢cdo de Oliveira é o
metodolégico em funcido de ter articulado os padroes de dominagdo, acumulacdo e

distribuicdo, escapando dos esquemas bindrios presentes nas andlises marxistas.

Se, por um lado, é verdade que fatores enddgenos sejam determinantes dos
padrdes de dominagdo, acumulacdo e distribuicdo (como ocorreu na FEra
desenvolvimentista, 1930-79), também ¢é verdadeiro que o capitalismo
brasileiro é subdesenvolvido, subordinado. Ndo é por outra razdo que neste
capitalismo o capital estrangeiro tem papel protagdnico. O desenvolvimento
brasileiro é caudatdrio. Por exemplo, nos dltimos anos a desindustrializacao
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e a reprimariza¢do da economia brasileira refletem exatamente esta situagao
(GONCALVES, 2012, ndo paginado).

Os ultimos anos do governo JK foram dificeis porque produziram um forte
endividamento externo decorrente dos elevados gastos para manter a maquina publica; os
créditos estrangeiros possuiam juros mais altos do que das institui¢cdes oficiais, como o Banco
Mundial e o Eximbank; os custos com a constru¢cdo de Brasilia e o oferecimento de créditos
subsidiados pelo BNDE(S) e Banco do Brasil aos tomadores de empréstimos (BATISTA,
2003). Essa realidade adversa trouxe a desestabilizacdo do balan¢o de pagamentos e o
agravamento do processo inflaciondrio que deixou uma amarga heranca para os governantes

posteriores.

1.2.3- As turbuléncias politicas e econdomicas nos Governos de Janio Quadros e Joao

Goulart e os impactos nas atividades do BNDE(S)

O cendrio econdmico que emergiu na década de 1960 ndo era nada animador para
os governos de Quadros e Goulart. O modelo de substituicdo de importacdes perdia félego,
gerando fortes desequilibrios macroecondmicos para o pais. Essa realidade atingiu niveis
preocupantes em funcdo do elevado déficit publico, da inflacdo galopante, e do aumento nos
encargos da divida externa que exigiu do governo brasileiro ado¢do de medidas ortodoxas
para a retomada do desempenho econdmico anterior. Assim, o presidente Janio Quadros
impds internamente severos ajustes como, a restricdo de emissdo de moeda, a desvalorizacao
cambial e a contencdo dos gastos governamentais com o intuito de estabilizar a economia
brasileira e deter as tensdes socais crescentes. Entdo, “essas medidas permitiram o
restabelecimento do didlogo com a comunidade financeira internacional, cuja conseqiiéncia
imediata foi o reescalonamento do pagamento da divida externa e a obtencdo de novos

empréstimos” (HIRST, 2009, p. 42).

No contexto historico dos anos 1960, segundo BIELSCHOWSKY (2000), o
processo de industrializacdo continuava a impor-se como tendéncia em muitos paises latino-
americanos, porém com graves problemas sociais decorrentes da incapacidade de absorcdo da

forca de trabalho do campo, nos centros urbanos. Nesse quadro instdvel, a regido vivenciou
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uma crescente polarizacdo politica e ideoldgica, devido ao descompasso entre os frutos da
modernizacdo e a persisténcia da vulnerabilidade e da dependéncia externas. Tal realidade
comprovava que o avanco técnico ndo havia eliminado as desigualdades instaladas, mas
apenas alterado sua natureza. Portanto, esse modelo de acumulag¢do tinha efeitos sociais
desagregadores com fortes desequilibrios tanto na distribuicdo da renda entre classes quanto

nos investimentos entre os setores da economia.

No Brasil, a indefini¢do da politica de desenvolvimento somada a impossibilidade
do governo Goulart de coordenar divergentes interesses entre as forcas sociais, politicas e
econOmicas do pais, levou-o a priorizar muito mais a estabiliza¢cdo macroecondmica de curto
prazo do que o planejamento de longo prazo em sua agenda. A inten¢do era realizar reformas
institucionais que pudessem recolocar o pais na égide desenvolvimentista, priorizando o
processo de industrializacdo e a expansdo agricola. Contudo, as medidas governamentais

esbarraram no limitado acesso aos investimentos internos e externos.

Nesse periodo de instabilidade econOmica e incerteza politica, verificava-se a
auséncia de condi¢Oes para a execugdo de grandes projetos. Por conseguinte, o Banco passou
a ter uma posi¢do coadjuvante na linha de frente do desenvolvimento nacional. Ao priorizar
medidas de curto prazo, o governo alterou o papel do BNDE(S) que passou a cumprir apenas
o cronograma previsivel de liberalizacdo de recursos aos projetos ainda vinculados ao Plano
de Metas. Os setores de infraestrutura energética e de transportes e das industrias siderdrgica e
automobilistica, beneficiados pelas transferéncias de recursos do BNDE(S), se encontravam
apreensivos em funcdo da expectativa de término do Adicional ao Imposto de Renda,
principal fonte de recurso do Banco. Portanto, “apartado do centro decisério de poder, o
BNDE(S) perdeu por um tempo a importancia, retomando as atividades de planejamento, de

forma timida, somente a partir de 1963” (TAVARES et al, 2010, p.104).

O modelo de substituicdo de importagdes ja havia cumprido o seu papel ao
implementar o parque industrial brasileiro, porém, era preciso intensificar o processo
industrializador do pais através da flexibilizacio do comércio exterior. A promocdo das
exportacdes de produtos de maior valor agregado foi priorizada para dar continuidade ao
processo de desenvolvimento. Assim, “a economia brasileira passou a ostentar um novo
modelo de desenvolvimento, qual seja, o Modelo Substitutivo de Exportagdes” (SILVA,
2004, p.210). Essa politica conduziu as a¢des dos governos nas décadas seguintes, ja que

tornaram o incremento das exportacdes, em sentido amplo, como um dos pilares das relacdes
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exteriores do Brasil. Nesse contexto, o discurso diplomético de janeiro de 1961 a marco de
1964 langou um conjunto de premissas identificado como Politica Externa Independente'
(PEI), com intuito de ampliar a geografia do comércio exterior brasileiro, por meio do

multilateralismo da politica externa.

Os principios da PEI objetivavam dar um cariater mais universal as acgdes
diplomaéticas do pais, procurando se desvencilhar das questdes ideoldgicas da bipolaridade.
Dessa forma, no plano politico o Brasil questionou o status quo das grandes poténcias ao
buscar uma inserc¢do internacional mais promissora junto as na¢des da América Latina, da
Africa e da Asia, como forma de contrabalancar a crescente deterioracio das relacdes com 0s
Estados Unidos. Esse enfoque “terceiromundista”, embora reconhecesse o Brasil como parte
do Ocidente, ressaltou a segmentacdo do mundo entre Norte e Sul, e ndo Leste-Oeste. Tal
postura pragmatica vislumbrava a ampliacdo das relacdes internacionais do pais em direcdo a
novos mercados, o que explicava a procura de acordos com a Europa Oriental, a China e o
Oriente Médio (CERVO e BUENO, 2012). “Este novo contexto permite ao pais transitar de
uma diplomacia voltada ao subsistema regional, para um realmente mundial” (VISENTINI,

2013, p.54).

No entanto, a situacdo de crise politica desencadeada pela rentincia de Quadros,
em agosto de 1961, foi potencializada pelos problemas monetério, fiscal e crediticio que
assolaram todo o periodo do governo Jodao Goulart. O descontrole interno agravado pelos
confrontos sociais e politicos, além de paralisar a economia do pais, levou o presidente a
adoc¢do de posicionamentos mais radicais diante dos interesses de empresas norte-americanas
instaladas no Brasil, como por exemplo, no cancelamento de concessdes na exploracdo de
recursos naturais, nas novas regras de remessas de lucros e na nacionalizagdo das mesmas.
Esse quadro deixou o governo sem nenhuma alternativa € nem um minimo de apoio interno,

situacdo que desencadeou o golpe militar de 31 de marco de 1964.

IOSegundo VISENTINI (2013, p.48), os pressupostos basicos da PEI podem ser aglutinados em cinco pontos: 1-
a defesa da paz, da coexisténcia pacifica e do desarmamento geral; 2- 0 apoio aos principios de ndo-intervencao
e autodeterminacdo dos povos, dentro da estrita obediéncia ao Direito Internacional; 3- o suporte & emancipacio
dos territérios ainda ndo autdnomos sob qualquer designacao juridica; 4- autonomia na formulac¢do de projetos
de desenvolvimento econdmico e na implantacdo de ajuda internacional; 5- ampliagdo dos mercados externos
para a produgdo brasileira através de facilidades alfandegérias em relacdo a América Latina e a intensificagdo do
comércio com todos os paises, inclusive os da comunidade socialista.
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1.2.4- As incertezas nos Governos militares

O regime que se instalou no Brasil trouxe incertezas quanto ao futuro do
BNDE(S). Acuado pelas criticas partiddrias e enfrentando hostilidades do novo governo, os
quadros do Banco conseguiram manter a coesdo interna diante dos ataques externos. A
situacdo era preocupante, pois o Executivo havia encaminhado ao Congresso, em 1964, o
projeto de reforma tributdria que extinguia o Fundo de Reaparelhamento Econdmico, a
principal fonte de financiamento do Banco, e propunha como substituicio um aporte
orcamentario de Cr$ 200 milhdes. Finalizado tal recurso, o Banco ficaria a mercé dos
interesses dos governos posteriores (MARTINS, 1985). No entanto, o apoio que o Banco
recebeu da imprensa e do Congresso levou os militares a reconhecer a sua releviancia como
instrumento de execugdo da politica de desenvolvimento do pais e, para isso, era fundamental

restaurar e ampliar as fontes de financiamento.

O governo de Castelo Branco procurou restabelecer a trajetéria de crescimento,
adotando um pacote de medidas econdmico-financeiras com o intuito de combater a inflagdo e
o déficit publico. De imediato foram implantados os cortes nos gastos publicos, a reducao
salarial, a desvalorizacdo cambial e controle da emissdo monetdria. Era preciso também dar
garantias aos investimentos de empresas estrangeiras e, para isso, tornava-se necessario
revogar acdes contrdrias ao capital estrangeiro introduzidas pelo governo Goulart, como por
exemplo, a lei restritiva a remessa de lucros e o impasse sobre o pagamento das empresas
americanas encampadas. Portanto, a estabilizacdo das financas passava pela recuperagdo da
credibilidade da comunidade financeira internacional no pais e a imposi¢do do siléncio sobre
a oposi¢cdo interna. Assim, essa politica castelista voltada as reformas estruturais de curto
prazo, definiu um papel mais secundarizado para o BNDE(S), ja4 que naquele momento os
seus recursos ainda eram limitados e estavam condicionados apenas ao Acordo do Trigo e ao
afluxo de investimentos de institui¢des sob o dominio norte-americano, como o BID. Porém,
essa restri¢do vivida pelo Banco seria superada a partir da dotagdo de novos fundos no inicio

do chamado “milagre brasileiro”.

A despeito da politica externa do primeiro governo militar, PINHEIRO (2004)
assinala que a diretriz brasileira retornou ao paradigma americanista, ou seja, ao
realinhamento automdtico com os Estados Unidos como parte integrante da luta contra o

comunismo. Influenciado pela premissa da Guerra Fria, o discurso brasileiro esteve centrado



58

nas fronteiras ideoldgicas cujo trago principal retomava o bindmio Leste-Oeste em detrimento
do Norte-Sul. Essa escolha procurava ressaltar que a proximidade com o bloco ocidental
poderia se traduzir em beneficios diretos para o pais. Por isso era fundamental abandonar os
pressupostos da PEI, como a posicao “terceiromundista” e a defesa do multilateralismo. Tal
politica objetivava aproveitar a crescente projecdo da economia do pais, visando tornar o
Brasil uma poténcia com presenga mais ativa no concerto internacional e com forte influéncia
sobre os vizinhos latino-americanos. Sustentado por essa ideologia o pais enviou tropas para a
Republica Dominicana, cortou relacdes diplomaticas com Cuba e apoiou a criacdo de uma
Forca Interamericana de Defesa que embora nio tenha vingado, possuia o intuito de legitimar
a intervencao na regido, dando a posi¢do brasileira um carater subimperialista (VISENTINI,
2013). Essa politica, nao tardaria, entretanto, dar sinais de divergéncias porque o alinhamento
irrestrito aos Estados Unidos ndo garantiu os investimentos esperados e ainda restringiu a

possibilidade de novas parcerias na economia internacional.

Assim, na gestdo do Presidente Costa e Silva (1967-1969), a politica externa
adotou uma corre¢do de rumos com a intencao de aproveitar as oportunidades condicionadas
pelas mudancas no Sistema Internacional. Pautado na “Diplomacia da Prosperidade”, o
governo brasileiro procurou enfatizar o cardter estratégico do mercado externo, aproveitando
a emergéncia de novos loci de poder como a Europa Ocidental e o Japao, os progressos
decorrentes da crescente cooperacdo Estados Unidos e Unido Soviética (détente) e a
incorporagdo do eixo Norte-Sul como um elemento de definicdo da politica
“terceiromundista” do pais (PINHEIRO, 2004). Essa aproximagdo junto aos paises do
“Terceiro Mundo” visava refor¢ar e ampliar novas demandas e pretensdes de poder do Brasil
no sistema econdmico mundial. A defesa por uma ‘“Nova Ordem Econdomica Mundial”
objetivava deslocar nos foros internacionais, os debates da esfera da seguranca para as

questdes relacionadas ao desenvolvimento.

Nos governos Costa e Silva e Médici (1969-1974) as reformas estruturais
permitiram que a economia brasileira ampliasse suas exportagdes, aproveitando os subsidios
destinados ao ramo industrial e a expansdo do comércio internacional. Nesse periodo, os
ajustes de posicionamento entre os paises industrializados propiciavam espacos para
manobras diplomaticas com reflexos sobre o processo de inserc@o internacional. A estratégia
do governo Médici procurava associar o desenvolvimento econdmico ao projeto de “Brasil

poténcia”. Portanto, esse projeto “se delineava, ja no I PND, sob a égide da seguranca e da



59

integracdo nacional, com forte promog¢do da concentracao do capital, fosse estatal ou privado,

nacional ou estrangeiro” (TAVARES et al, 2010, p.142).

Esse contexto, entdo, favoreceu o avanco das empresas brasileiras e fortaleceu o
setor privado, mas, por outro lado, contribuiu para a concentracio de renda pessoal e
expansdo de bens de consumo destinados as classes médias urbanas. Foi nesse cendrio do
“milagre econdmico” que o BNDE(S) retomou o seu papel de financiador de longo prazo,
privilegiando o capital privado nacional em detrimento dos segmentos de infraestrutura, ja
instalados. Por isso, as fontes de recursos do Banco se tornaram estdveis e crescentes, pelo
menos até a metade da década de 1970 para que os setores estratégicos necessdrios ao salto
qualitativo brasileiro fossem beneficiados, como por exemplo, quimico, eletronico,
aerondutica, construcdo naval, entre outros. Entdo, a transferéncia do BNDE(S) da 6rbita do
Ministério da Fazenda para a do Planejamento, fortaleceu o papel da instituicdo na

participacao de programas de desenvolvimento a serem implantados (TAVARES et al, 2010).

A politica de financiamento dos projetos setoriais integrados tinha como intencao
produzir sinergias na economia brasileira, gerando novas diretrizes para o desenvolvimento
do pais. A consolidagdo de novos setores industriais passou a exigir do governo mais
investimentos em tecnologia que possibilitasse ganhos de produtividade capazes de sustentar
sua competitividade nos mercados nacional e internacional. Assim, entre 1964 e 1970 foram
criados seis fundos sobre a administracio do BNDE(S): FINAME (financiamento da
producdo e comercializacdo de mdaquinas e equipamentos fabricados no pais), FIPEME
(financiamento a pequenas e médias empresas industriais), FUNTEC (para o desenvolvimento
técnico e cientifico), FINEP (para estudos de viabilidade), FMRI (para modernizagdo e
reorganizacdo industrial) e FUNGIRO (financiamento de capital de giro). Portanto, esses
fundos além de aumentar os aportes de capital do Banco, também ampliaram o seu raio de

acdo (MARTINS, 1985).

[Na retomada do BNDE(S),] que se inicia em 1965, é que marca nao s6 o
progressivo crescimento dos recursos do Banco como a extensio de sua acao
a praticamente todos os setores industriais. Além de importante processo de
reorganizacdo interna e constante modernizacdo de métodos de trabalho,
responsaveis por uma rentabilidade crescente, o Banco se transforma em
peca-chave do sistema de intermediacdo financeira publica, a0 mesmo tempo
em que vai passar a atribuir-se o papel de demiurgo de um novo tipo de
empresariado nacional (MARTINS, 1985, p. 95).
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Nessa mudanca de curso, o BNDE(S), portanto, conduziu suas acdes com o
propdsito de dar maior apoio as empresas privadas que as publicas, pois era o setor mais
fragilizado do “tripé econdmico” do pais. A mudanga de estatuto ocorrida em 1971 alterou o
carater do Banco de autarquia a empresa publica. Assim, ele teria mais flexibilidade para
contratar pessoal, dispor de mais liberdade nas operacdes de captacdo e aplicacdo de recursos

e sofrer menos intervengao politica.

No periodo compreendido entre 1968 e 1973, a economia brasileira entrou em
uma fase de expansdo acelerada, passando de um crescimento anual real do PIB (Produto
Interno Bruto) de 3,7% nos anos de 1962/67 para 11,2% ja em 1968. Os indices econdmicos
positivos eram utilizados para justificar o endurecimento do regime militar que suprimiu as
liberdades democréticas e aumentou o fosso entre as classes sociais. Além do sucesso da
economia, a vitéria na Copa do Mundo de Futebol de 1970 também foi usada pelo governo
como marketing com o objetivo de refor¢ar a imagem do “Brasil Grande Poténcia”. Assim, o
intuito de Médici era deslocar o pais da categoria de nacdo “subdesenvolvida” para o rol das
nagdes “desenvolvidas”. Para isso era fundamental fortalecer o exercicio do poder nacional
através das criticas contundentes a hierarquizacdo do comércio mundial e as suas regras
desiguais. Foi nesse contexto que o papel do BNDE(S) se tornou consonante com a politica de
Meédici, haja vista o crescente aumento dos recursos estatais direcionados ao Banco. A
multiplicacdo dos fundos permitiu o autofinanciamento da economia e a superacdo da
capacidade ociosa na industria. “Além disso, o mercado internacional possuia ampla liquidez,
0 que, dado o apoio norte-americano ao governo brasileiro, facilitava o fluxo de créditos e

capitais” (TAVARES et al, 2010, p.140).

Nesse periodo, a experiéncia do BNDE(S) na analise de viabilidade de projetos e
de gerenciamento de créditos foi fundamental para a deteccdo dos setores estratégicos que
necessitavam de financiamento. Posteriormente, a politica do Banco era fornecer juros
subsidiados a empresarios dispostos a ocupar esses nichos pouco explorados. Dessa forma, o
Banco tornou-se imprescindivel para o avango do projeto geoecondmico brasileiro, porque os
recursos liberados proporcionaram a expansdo dos ramos do ago, do papel e celulose, da
petroquimica, da soda cdustica e cloro, do estanho, zinco e aluminio, do cimento e dos

fertilizantes, alcancando as metas idealizadas pelo governo (BNDES, 2002).

Ciente do crescimento econdmico verificado entre 1968 e 1973, o governo Médici

conduziu sua politica externa pautada no projeto de “Brasil poténcia”, referenciada como
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“Diplomacia do Interesse Nacional” do chanceler Mario Gibson Barboza. A intencdo era
aproveitar os elevados indices econdmicos para ampliar o poder de barganha e postular maior
insercdo do pais no Sistema Internacional. Esse novo posicionamento produziu altera¢des na
“Diplomacia da Prosperidade” de Costa e Silva através do abandono da solidariedade
“terceiromundista” e da flexibilizagdo da estratégia multilateral, oscilando muitas vezes entre
o estrito bilateralismo e a via solitaria (VISENTINI, 2013). De um lado, o governo adotou um
discurso baseado na reestruturacdo do comércio e das finangas internacionais, defendendo a
revisdo dos precos dos produtos de sua pauta de exportagdo. Tal postura o aproximava do
conjunto dos “paises do Terceiro Mundo”, cuja finalidade visava constituir uma tnica voz que
priorizasse o tema do desenvolvimento sobre a questio da seguranca, sem que iSsoO
identificasse o Brasil como pais “terceiromundista”. Por outro lado, defendia a revisao do
relacionamento com os Estados Unidos, superando divergéncias criadas pelo governo anterior
e, através de um novo didlogo, pretendia diferenciar o Brasil dos demais paises latino-
americanos através de estratégias que traduzissem ganhos para o pais e ndo limitassem o

poder nacional (HIRST, 2009).

O setor externo tornou-se, portanto, altamente relevante para as pretensdes do
governo Médici, ja que possibilitaria a economia brasileira estreitar os lacos com os paises
capitalistas industrializados, como o Japdo e a Europa Ocidental através do acesso a ciéncia, a
tecnologia e aos fluxos financeiros. Em outro ponto, tirou proveitos das brechas existentes no
Sistema Internacional para fortalecer relagdes com os paises do “Terceiro Mundo”,
principalmente da Africa, da América Latina e do Oriente Médio, assinando convénios nas
areas culturais, tecnoldgicas e comerciais, tornando-os consumidores dos produtos
industrializados do Brasil. Assim, a diploma foi concebida como instrumento capaz de alterar
as regras de convivéncia e contribuir para a implantacdo de uma “nova ordem econdmica
mundial”. Dessa forma, ao recuperar a tendéncia universal de sua politica externa, o pais se

gabaritaria a assumir um papel de protagonista nas Relacdes Internacionais.
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1.2.5- O BNDES na estratégia de crescimento com endividamento do Governo Ernesto

Geisel

Findado o governo Médici em 1974, para a sucessdo foi indicado o General
Ernesto Geisel que procurou dar continuidade a expansdo econdmica brasileira e encaminhar
o processo de abertura politica. Entretanto, as adversidades das condi¢des conjunturais
internas e externas obrigaram o governo a adotar medidas que mitigassem as limitacdes do
periodo. No plano doméstico, o “milagre brasileiro” chegava ao fim, trazendo forte recessao
com reducdo do mercado consumidor e os questionamentos sobre a legitimacdo do regime
militar. Evidentemente era momento dificil para o governo que teria de administrar o processo
de transi¢cdo controlada em dire¢cdo a democracia. No cendrio internacional, o aumento
vertiginoso do preco do petréleo no final de 1973 impactou o Brasil em suas contas externas,
pois o pais conduzia o seu projeto de desenvolvimento pautado preferencialmente em
crescentes importacdes de petroleo. Nesse contexto, a taxa de expansdo da economia sofreu
sensivel decréscimo em virtude da reduc@o dos afluxos de investimentos externos e da queda
nas exportacoes do pais. Somado a esses problemas, o sistema financeiro de Bretton Woods
entrou em colapso, levando os Estados Unidos a por um ponto final na paridade do délar com
o ouro, ocasionando desvalorizacdes sucessivas de sua moeda e fortes impactos na economia

internacional.

A opcdo do governo Geisel para driblar a crise foi langar o II PND (Plano
Nacional de Desenvolvimento), visando aprofundar o processo de industrializacdo por
substituicdo de importagdes. A intencdo era estimular as indudstrias de bens de capital e de
bens intermedidrios, tornando o pais autossuficiente em insumos bdsicos, mas também
ampliar as fontes de energia através, por exemplo, do langcamento de ambicioso programa de
constru¢do de usinas nucleares, do desenvolvimento do projeto Prodlcool para combustivel
automotivo, além do incremento na prospeccdo de petréleo e na construcio de novas
hidrelétricas. Tal esfor¢o tinha no Estado o seu principal agente produtivo que procurava
consolidar uma nova politica econdmica e ser capaz de atravessar a turbuléncia da década de
1970. A ousadia do governo manteve um crescimento econdmico acima de 5% ao ano,
mesmo numa conjuntura adversa. A abundancia de liquidez no mercado financeiro
internacional, os chamados petroddlares, propiciou ao Brasil contrair empréstimos a juros

baixos. Embora esses recursos tivessem gerado certo alento a economia brasileira, a elevacao
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dos juros na década de 1980 aumentou a divida externa e tornou a situacdo do pais

desesperadora.

Segundo TAVARES et al (2010), durante o quinquénio 1974-1979, o BNDE(S)
obteve um aumento substancial de recursos principalmente a partir do gerenciamento do
Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor
Pablico (PASEP), criados no inicio da década e destinados a aplicacdes de novos
investimentos. O forte incremento de capital possibilitou ao Banco assumir papel-chave no
processo de desenvolvimento da economia brasileira, idealizado pelo II PND. Entdo, foi a
partir desse periodo que se iniciou o chamado “Sistema BNDE(S)”. O passo seguinte era a
transformac¢do de dois dos fundos administrados pelo Banco em empresas publicas (FINAME
e FINEP) e, em 1974, a criacdo de trés outras subsididrias para atuar no mercado de capitais: a
Mecéanica Brasileira SA (EMBRAMEC), a Insumos Bésicos Financiamentos e Participacdes
(FIBASE) e a Investimentos Brasileiros SA (IBRASA), com a intencdo de aumentar as
formas de capitalizagdo das empresas brasileiras. Essas alteragdes beneficiaram a expansao
da inddstria de transformacdo e de bens de capital que receberam maiores repasses de
recursos a partir de 1974 (MARTINS, 1985). Isso possibilitou a viabilizacdo de setores
importantes como siderurgico, petroquimico, papel e celulose, aluminio, cobre, estanho, entre
outros. Portanto, o financiamento do Banco colaborou significativamente para a instalacao de

grandes projetos no Brasil mesmo em um periodo de incertezas.

No entanto, o apoio a essa politica de crescimento com endividamento do Il PND
ndo era unanime entre governistas e também na academia. Se, por um lado, os investimentos
elevados apareciam como o caminho a seguir para a concretizagdo do sonho dos militares em
tornar o Brasil uma “poténcia média”, por outro, havia temor que tal estratégia pautada na
difusdo de grandes projetos deixaria o pais mais vulnerdvel as exigéncias e pressdes dos
paises industrializados e agéncias econdmicas multilaterais. Assim, as medidas adotadas na
implementacdo do ajuste estrutural em sua economia, comprometeria os recursos publicos e

aumentaria o endividamento externo.

No plano internacional, Geisel e seu Ministro das Relacdes Exteriores Azeredo da
Silveira buscaram fortalecer o exercicio do poder nacional respaldado no nivel de
desenvolvimento que a economia brasileira havia alcancado. Assim, ao redefinir seus
postulados “o novo projeto de politica internacional do Brasil pressupunha o fim do

alinhamento automdtico aos Estados Unidos, o abandono dos condicionamentos ideoldgicos
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impostos pela Guerra Fria e a identificagdo com o Terceiro Mundo” (HIRST, 2009, p.48).
Essa mudanga se tornava urgente, haja vista que a vulnerabilidade frente as oscilagdes das
taxas de juros ameacava comprometer o II PND. Por isso a ado¢do da diplomacia do

Pragmatismo Responsdvel Ecuménico propiciaria ao Brasil maior autonomia mundial.

Para SILVA (2004), essa estratégia estava estruturada em dois conceitos bdsicos:
o das importacdes supletivas e o da consolidacdo do Modelo de Substitutivo de Exportacdes.
O primeiro relacionava-se aos “paises desenvolvidos”, os quais eram importantes no
fornecimento de insumos para a industria brasileira e no setor de infraestrutura. Porém, os
atritos com Washington nos assuntos nucleares e na venda de manufaturados aproximaram o
pais da Europa Ocidental e do Japdo. O segundo visava ampliar a escala de producdo através
do aumento das exportacdes de manufaturados para novos mercados externos. Dessa forma,
houve maior aproximacio com paises da Africa e do Oriente Médio, a retomada de relagdes
diplomaético-comerciais com a China e uma maior cooperacio com a América Latina,

principalmente com a Argentina.

Embora o plano suscitasse uma maior inser¢do do pais no cendrio internacional, o
aprofundamento da crise na segunda metade dos anos 1970 comprometeu o ritmo de
crescimento da economia brasileira. O segundo choque do petréleo e a brutal elevacdo dos
juros da economia norte-americana impossibilitaram o pais de manter o financiamento
externo e o investimento publico, obrigando-o a alterar sua trajetdria e recorrer ao FMI com
intuito de negociar sua divida externa. Nesse contexto geopolitico e geoecondmico
desfavordvel, as politicas de desenvolvimento perderam efetividade diante dos ajustes
macroecondmicos. O BNDE(S) atuou, entdo, com o objetivo de minimizar as consequéncias
da crise econdmica, voltando a financiar o setor primdrio exportador e se adequar aos tempos

dificeis da década de 1980.

1.3- A adequacao do BNDES ao contexto das crises dos anos 1980

Na primeira metade da década de 1980, o papel do BNDE(S) foi marcado
diretamente pela crise financeira que atingiu os Estados Unidos e com mais intensidade os
paises dependentes, como o Brasil. Assim, a estratégia de captacdo de empréstimos externos

estava limitada em fun¢do da contracdo de liquidez, derivada das condi¢des desfavoraveis do
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contexto internacional. Dessa forma, o Banco teve que se ajustar a essa realidade, ou seja,
passou de promotor do financiamento de longo prazo e de executor de politicas de
desenvolvimento para “agente compensatorio” (CURRALERO, 1998). Segundo ela, essa
funcdo levou a instituicdo financiar as empresas estatais e privadas com problemas de
escassez de capital, e destinar recursos aos diferentes setores exportadores com a intencdo de
ajudar o governo a equilibrar o balango de pagamentos. Portanto, o Banco deixou de ter uma
linha clara de acdo ao ser estruturado para atender emergencialmente outros projetos, o que

comprometeu a sua trajetria como think-tank.

Em 1982, ja no governo do general Figueiredo, o Banco experimentou duas
mudancas institucionais importantes. A primeira estava relacionada a administracdo do Fundo
de Investimento Social (Finsocial) que deveria captar recursos para o desenvolvimento de
programas governamentais nas dreas de producao agricola, educacgdo, satide, habitacdo, entre
outros. Justifica-se ai, o acréscimo do “S” em seu acrénimo, tornando-se agora o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social. O objetivo era que “na preméncia dos
ajustes econOmicos, houvesse espaco para a tentativa de reequilibrar as diferencas socais
reafirmadas pelo proprio modelo econdmico” (CURRALERO, 1998, p.50). Contudo, os
recursos destinados para o setor social ndo trouxeram alteracdes relevantes as condi¢des reais
da populacdo. A segunda refere-se a percepcdo do Banco quanto a importincia de possuir um
solido mercado de capitais. Entdo, a iniciativa para a constitui¢ao desse mercado foi fundir as
trés empresas subsididrias, a EMBRAMEC, a FIBASE e a IBRASA numa s0, criando a
BNDES Participacdes (BNDESPAR). Dessa forma, o Sistema BNDES passou a ser composto
pelo BNDES, a FINAME e o BNDESPAR."'

A crise dos anos 1980 gerou fortes impactos na economia brasileira com elevada
queda na renda per capita e no endividamento excessivo do pais. Essa realidade obrigou o
governo a adotar ajuste recessivo com a inten¢do de produzir divisas para o pagamento do
servico da divida. A inviabilidade de crescimento reduziu o influxo de capitais no Brasil,
levando ao fracasso as diversas tentativas de modernizacio da inddstria nacional
(BIELSCHOWSKY, 2000). Em muitos casos, a saida foi passar o controle aciondrio de um
conjunto de empresas para o BNDESPAR. Entretanto, a queda progressiva dos desembolsos

do BNDES decorrente da instabilidade macroecondmica, impossibilitou a transferéncia de

11 .. - . . . .
O BNDESPAR passou a ter participacdo no capital social das empresas nacionais pertencentes a setores
considerados prioritdrios e importantes para o desenvolvimento econdmico do pais.
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recursos para elas. O elevado endividamento das estatais com o Sistema BNDES levou o
Banco, na segunda metade da década, a “reprivatizar” essas empresas com vistas ao
saneamento da instituicdlo (CURRALERO, 1998). Na verdade, a preocupacdo com a
conjuntura econdmica introduziu a privatizacdio como uma nova funcdo do BNDES. Por
conseguinte, a experiéncia adquirida nesse processo permitiu que o Banco fosse convocado

para conduzir as politicas governamentais privatizantes na década de 1990.

O cendrio internacional modificou-se sensivelmente nos anos 1980 e o Brasil se
viu paralisado diante da dura realidade da politica mundial. Segundo SOARES DE LIMA e
HIRST (1994), o pais teve que abandonar a aspiragdo de poténcia desejada pelos governos
militares e tomar decisdes mais racionais no ambito econdmico. O contexto era bem mais
desfavoravel que o da década anterior, pois a vulnerabilidade externa colocou o Brasil diante
de duas situagdes preocupantes, ou seja, a retomada do protecionismo dos mercados do Norte
e o empobrecimento dos mercados do Sul. Portanto, o endurecimento da crise obrigou o
governo a impor um severo ajustamento da economia com politicas de restricdes ficais e
monetdrias e de arrocho salarial. A auséncia de uma estratégia de desenvolvimento que
beneficiasse uma politica industrial e tecnolégica obrigou o Banco priorizar a producdo de
saldos positivos na balanca comercial, em vez de manter os investimentos nas politicas
setoriais. Dessa forma, o BNDES foi perdendo progressivamente sua caracteristica de IFD ao
ter que se adequar as inconstincias conjunturais. “O Banco ndo seria mais um dos elementos
financeiros na tarefa de planejar o desenvolvimento, mas passou a oscilar entre a fungao de

gestor do mercado e seu papel historico de fomento” (TAVARES et al, 2010, p.196).

A transformagdo do paradigma tecnolégico reduziu a margem de negociacdo dos
“paises periféricos” devido a queda dos pregos das commodities no mercado internacional, o
que aumentou a vulnerabilidade externa desses paises. O Brasil apds o fim do regime militar,
em 1985, visava estabilizar a economia nacional apds as graves distor¢des. Assim, o governo
José Sarney introduziu o Plano Cruzado'? (1986), o Plano Bresser'” (1987) e o Plano Verdo'

(1989), porém, essas iniciativas nao conseguiram melhorar a situacao do pais.

"’Lancado em 1986, foi conduzido pelo Ministro da Fazenda Dilson Funaro. Esse Plano foi dividido em Cruzado
I e II. Entre as diversas medidas, destacam-se a troca da moeda nacional, de Cruzeiro para Cruzado, o
congelamento de precos e saldrios, o aumento dos combustiveis, a mudanca nos critérios de célculo da inflacdo.
PLancado em junho de 1987, pelo entio Ministro da Fazenda, Luiz Carlos Bresser Pereira, consistia no
congelamento por 90 dias, de pregos, saldrios e aluguéis; o gatilho salarial foi substituido pela Unidade de
Reposi¢ao de Pregos (URP); a desvaloriza¢do do Cruzado frente ao ddlar; eliminacio do subsidio ao trigo, entre
outras medidas.
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Segundo COSTA (2011), o desfecho para a indefinicdo do papel do BNDES nos
anos 1980 ocorreu a partir da implementacdo da técnica de planejamento estratégico™ pelo
Deplan (Departamento de Planejamento). Essa politica objetivava integrar todos os segmentos
do Banco, preocupados com o rumo tomado pelo Sistema BNDES, a desenvolver um trabalho
que mantivesse certa independéncia em relacdo as turbuléncias do periodo. A intengdo era
transformar o BNDES promotor de setores tecnoldgicos de ponta como a quimica fina, a
informadtica e a microeletronica. Fazia-se necessario internalizar as novas formas de produgao,
ou seja, passar da Segunda para a Terceira Revolu¢do Industrial. Assim, tornava-se
fundamental completar essa transicdo para que o pais mantivesse seu parque industrial
atualizado. Por isso, “defendia-se o apoio do setor ptiblico ao desenvolvimento desses setores,
incentivando a implantacdo de novas industrias e buscando viabilizar a autonomia nacional

por meio da absorc¢ao e desenvolvimento de tecnologia de ponta” (COSTA, 2011, p. 26).

A indeterminac@o dos anos 1980 favoreceu a ascensdo dos discursos de cunho
ideoldgico neoliberal que defendia a necessidade de mudanga na natureza do Estado.
Acreditava-se que o Estado deveria estimular a competitividade da economia através de acdes
pautadas na aceleracdo do catching-up tecnoldgico. Por conseguinte, abria-se uma nova
agenda de discussdo sobre a ado¢do de um conjunto de reformas que priorizasse as “forcas do
mercado”, incluindo abertura comercial e financeira, a flexibilizacao das relagdes de trabalho

com redugdo nos gastos sociais e a introdu¢ao de um amplo programa de privatizagdes.

Os saldos negativos observados no ambito latino-americano estavam identificados
pela redugdo participativa da regido nos fluxos globais de comércio, de financiamento e de
investimento. Tais resultados assinalavam o esgotamento do modelo de substituicdo de
importacdes e a perda do Estado como indutor das transformagdes estruturais da economia. E
nesse contexto que o Brasil introduziu os parametros neoliberais e realinhou sua politica
externa aos Estados Unidos com temor de ficar marginalizado regionalmente. Dessa forma, o

Sistema BNDES mudou sua politica em virtude das restricdes sistémicas geradas pela crise

fiscal do Estado. O Banco formulou o cenario da Integracdo Competitiva como novo modelo

“Lancado em 15 de janeiro de 1989, em geral, a intencdo do Plano era controlar a inflagio através do
congelamento de precos e saldrios, a desvalorizacdo do Cruzado frente ao délar, a substituicio monetdria do
Cruzado pelo Cruzado Novo, o fim da corre¢cdo monetéria e da URP e a criagdo do délar-turismo.

>0 método de planejamento estratégico envolvia a elaboragdo de “cenarios”, cuja fungio era detectar os
movimentos possiveis das varidveis relevantes dos sistemas econdmicos, politicos, setorial, energético e social.
A partir dos cendrios, pretendia-se apresentar um futuro e o caminho para se chegar a ele, indicando a direcao na
qual os fatos poderiam evoluir (COSTA, 2011, p.23).



68

econdmico que via nos investimentos do capital estrangeiro e no mercado externo a saida para
os problemas do pais. Assim, o BNDES, notadamente, assumiu a posic¢ao liberalizante com o
objetivo de estimular a competitividade da economia brasileira e sua melhor insercdo na
ordem geoeconomica em consolidagdo. Entdo, o discurso “privatizante” aproximou o setor
privado, tanto na aplicacdo de seus recursos quanto na sua légica de administracdao

(CURRALERO, 1998).

Na politica externa, o vetor do desenvolvimento nacional continuava presente no
discurso diplomatico brasileiro, porém perdeu a primazia em virtude da crise financeira que
produziu ao pais um quadro geoecondmico cada vez mais limitado. Esse cendrio adverso foi
acentuado pelas incertezas do plano doméstico, j4 que a instabilidade das politicas
econdmicas comprometeu o ritmo de crescimento e a credibilidade dos governos de Joao
Figueiredo (o ultimo governo militar) e de José Sarney (o primeiro civil eleito de acordo com
as regras definidas pelos militares), como também dissuadiu qualquer expectativa de
mudancas sociais. O papel do Itamaraty em apoio as politicas de desenvolvimento econdmico
e social se viu reduzido devido “a decisdo da area econdmica em conduzir por si as
negociacdes da divida externa, de acordo com a imposicdo dos credores, de forma
permanente, contabilista, empirica, despolitizada, sem articulacio com o Congresso e a
Chancelaria” (CERVO e BUENO, 2012, p. 457). Esse formato reduziu as possibilidades do
Itamaraty de influir na conducio de caminhos alternativos e solu¢des menos traumadticas para

0 pais.

O presidente norte-americano Ronald Reagan adotou politicas mais agressivas no
campo econdmico e politico-militar, com intuito de restaurar a bipolaridade e enfraquecer a
entdo, Unido Soviética. Tais agdes elevaram o peso da divida externa sobre os “paises
periféricos”, introduzindo um golpe mortal em seus projetos desenvolvimentistas e

desarticulando progressivamente as praticas coletivas do “Terceiro Mundo” nos foros globais.

SOARES DE LIMA e HIRST (1994) apontam que a mudanca da percep¢ao norte-
americana sobre o Brasil estava relacionada a deterioracdo da situacdo externa do pais.
Segundo as autoras, nos anos 1970, quando a economia brasileira apresentava indices
expressivos nas exportacdes de manufaturados, o Brasil foi elencado a condi¢do de “centro de
poder emergente” por académicos e policy-makers estadunidenses. Além disso, o pais se
credenciava como candidato natural a lideranca na América Latina. Porém, o desaquecimento

da economia e os agravamentos sociais internos evidenciaram a vulnerabilidade do Brasil
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diante do contexto externo, sendo assim, o pais foi considerado um dos “caronas”, ou seja,
beneficiava-se das cooperagdes sem contribuir com seus custos, € por isso deveria ser

enquadrado nas obriga¢des perversas do regime de comércio.

A intencionalidade do governo norte-americano era aproveitar as mudancas
desencadeadas pela revolugdo técnica informacional em curso, modernizando o seu parque
industrial e potencializando o complexo militar. Para isso, as taxas de juros foram elevadas
com o intuito de extrair recursos do “Terceiro Mundo” e submeté-lo as regras recessivas do
FMI. Assim, o Brasil viu diminuir sua margem de manobra em temas como meio ambiente,

Amazonia, patentes do setor farmaceéutico, informética e energia nuclear (PINHEIRO, 2004).

No governo José Sarney as relacOes entre Brasilia e Washington continuaram em
baixa sintonia politica, agravadas principalmente por causa de divergéncias decorrentes da lei
de informdtica aprovada pelo governo brasileiro na tentativa de superar a dependéncia em
tecnologia de ponta. Outro ponto de dissonancia referiu-se as patentes farmacéuticas
decorrente das pressoes exercidas pelas empresas norte-americanas que pediam mudangas na
legislacdo brasileira. Porém, as reagcdes nacionalistas em defesa da ‘“soberania tecnoldgica”
sucumbiram a crise da divida e obrigou o pais a se ajustar aos novos tempos marcados pelo

fim da Guerra Fria.

As imposi¢des da administracdo Reagan e a submissao da Europa e do Japao ao
projeto diplomético-estratégico norte-americano levaram o Chanceler Saraiva Guerreiro a
qualificar a politica externa brasileira de universalista, situada na solidariedade. Essa
autodenominacdo reconhecia o Brasil como parte do “Terceiro Mundo” que deveria esforgar-
se para manter sua autonomia em um ambiente cada vez mais desfavordvel, nos foros
multilaterais agir em consondncia com os paises do Movimento Ndo-Alinhado e denunciar o
processo de interdependéncia como paternalista e desigual (VISENTINI, 2013). Entdo, em
virtude do malogro global do didlogo Norte-Sul, a diplomacia brasileira procurou criar
condic¢des para as iniciativas regionais, por exemplo, intensificou a cooperagdo bilateral com
paises africanos, junto ao Oriente Médio incrementou parcerias na constru¢do de estradas,
assisténcia militar e prospeccio de petréleo, fortaleceu o didlogo com a China, a India e o
Sudeste Asiatico através de intercdmbio em comércio, servigos € tecnologias, se aproximou
dos paises do Leste europeu e constituiu a América Latina como espaco privilegiado na

agenda brasileira.
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Segundo CERVO e BUENO (2012), o processo de redemocratizagdo propiciou
uma maior aproximagao entre os governos brasileiro e argentino que procuraram superar as
divergéncias histdricas e avangar da fase de cooperacio para a integracdo efetiva. Movido por
esse espirito, os dois paises por meio da Declaracdo de Iguagu, criaram a comissao de estudos
que em 1986, possibilitou a assinatura da Ata para Integracdo e Cooperacdo Econdmica. A
intencdo era diversificar as trocas comerciais e gradativamente ampliar as relagdes em setores
como o energético, o cultural, o tecnoldgico, ente outros. “Para o Brasil, especificamente, a
integracdo permitia aumentar a base regional para a inser¢do internacional do pais, em um
caminho que conduziu, em 1991, a criagdo do MERCOSUL” (VISENTINI, 2013, p.91).
Posteriormente, o Protocolo de Ouro Preto em 1994, conferiu personalidade juridica a

institui¢do, com a adesdo do Paraguai e do Uruguai.

1.4- O neoliberalismo e a mudanca de rumo do BNDES

Nos anos 1990, o neoliberalismo se transformou em um instrumento ideolégico
que conduziu as agdes dos governos latino-americanos rumo a ordem global. Essa ofensiva
pautada no desmonte da estrutura protecionista criada pelas politicas de substituicio de
importagdes se generalizou na regido. A intencdo era inserir a América Latina na rota do
capital globalizado por meio da adocdo de medidas que favorecessem os ingressos de capital
estrangeiro, o aumento da competitividade das economias nacionais e a retomada do
desenvolvimento. O receitudrio propositivo neoliberal foi formulado por um conjunto de
burocratas financeiros, consultores € membros do Congresso norte-americano, naquilo que se
chamou de Consenso de Washington. As indicagdes desse Consenso estavam centradas nos
seguintes pontos: 1- disciplina fiscal; 2- redu¢do do gasto em sadde e educacao; 3- realizacao
de uma reforma tributdria; 4- estabelecimento de taxas de juros positivas; 5- apreciacdo e
fixacdo do cambio para tornd-lo competitivo, 6- desmonte das barreiras tarifirias e ndo-
tarifdrias com intuito de favorecer politicas comerciais liberais; 7- abertura a inversao
estrangeira; 8- privatizacdo das empresas publicas; 9- ampla desregulamentagcdo da economia;
10- protecdo a propriedade privada (MARTINS, 2011). Ao adotar de maneira acritica tais
postulados, os paises latino-americanos reforcaram a sua dependéncia em relacdo ao capital
internacional e posteriormente a sua vulnerabilidade diante das recorrentes crises financeiras

do final do século XX.
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Diante desse cendrio, o governo eleito de Fernando Collor de Mello (1990-1992)
buscou afastar-se do ciclo desenvolvimentista que havia alimentado a politica econdmica
nacional durante décadas. Essa estratégia desenvolvimentista foi vista como responsével pela
estagnacdo do pais na década anterior, com fortes reflexos para a instabilidade monetéria e a
crise do endividamento. Por isso, a inten¢do do presidente era implementar um conjunto de
reformas liberalizantes que ampliasse a competitividade brasileira e melhorasse o acesso a
mercados, ao crédito e a tecnologia. O sucesso dessa empreitada dependia da articulag@o entre
a politica doméstica, estruturada no desmantelamento de empresas estatais e nos sacrificios
impostos a sociedade, e a necessidade de transformar a politica externa em um instrumento de
insercdo internacional mais consistente. Contudo, a transicio do paradigma
desenvolvimentista para o paradigma neoliberal ndo ocorreu de forma intensa no Brasil como

no Chile, na Argentina e no México.

A condi¢do do Estado de financiar o processo de acumulagdo havia se esgotado
em virtude da incapacidade de gerar superavit fiscal e contrair empréstimos externos. Por
conseguinte, o fraco desempenho da economia brasileira, somado a hiperinflacdo na década
de 1980, orientou para o mercado as reformas dos governos dos anos 1990. A introducdo de
um rigido programa de estabilizacdo, ajustes e mudancgas institucionais ndo intencionava
apenas a reducdo do tamanho do Estado, mas redefini-lo para a intervencdo em outras bases.
Assim, a estratégia de desenvolvimento econdmico visava dar maior competitividade a
economia brasileira através dos investimentos privados. Dentre as iniciativas, as mais
importantes foram a liberalizacio do comércio, a privatizacio e a desregulamentacio

financeira.

O BNDES, por ser uma instituicdo publica com elevado aporte de capital
participou dos debates acerca da minimizacdo da intervencdo do Estado na economia e da
introducdo de medidas liberalizantes. Dentro dessa atmosfera, a meta proposta para atuacao
do Banco estava consoante com os principios defendidos pelo presidente Collor. O Banco
deveria operacionalizar a proposta de politica industrial do governo através do apoio aos
setores tecnoldgicos, estimular a competitividade do setor de servigos e o crescimento das
exportacdes, fomentar os empreendimentos agropecudrios e promover as privatizacdes com o
objetivo de melhorar a eficiéncia do parque produtivo. Contudo, esse perfil idealizado junto
ao Banco sucumbiu a crise fiscal e ao processo inflacionério do periodo. Assim, COSTA
(2011) ressalta que o fracasso do plano de estabilizacdo do governo Collor desviou a trajetoria

do BNDES que passou a fazer das privatizacdes a sua meta central. A partir de entdo, a
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politica industrial ganhou um caréter retérico nos governos Collor e Itamar, impossibilitando

que o Banco concretizasse as a¢des tracadas no projeto de Integragcdo Competitiva.

VELASCO JUNIOR (2010) ressalta que o presidente Collor langou o Programa
Nacional de Desestatizagao (PND) por meio de Medida Proviséria (MP-155), elaborada com
o auxilio do BNDES, convertida em Lei 8.031/90 e posteriormente aperfeicoada por outras
MPs até se constituir na Lei 9.491/97. As privatizacdes, entdo, foram vistas como resposta aos
problemas macroecondmicos do pais, a deterioracdo do desempenho das empresas estatais e

as mudancas que estavam em curso no plano internacional.

Segundo PINHEIRO (2000), a fun¢do do Estado como promotor do processo de
acumulagdo encontrava-se esgotada em decorréncia de sua incapacidade de gerar superavit
fiscal e contrair empréstimos externos. Dessa forma, se tornou invidvel a continuidade do
financiamento de longo prazo dado pelos bancos publicos as empresas estatais. Portanto, o
inicio dos anos 1990 introduziu mudancas nos modelos de desenvolvimento ao substituir a
estratégia focada na acumulacio (representada pela existéncia da empresa estatal) por outra
direcionada a produtividade. Nesse cenario, “a privatizagao tornou-se o tnico meio através do
qual os bancos publicos poderiam financiar os setores em que a presenca das estatais era
maci¢a — tornando-se privadas, tais empresas poderiam oferecer confiavelmente seus ativos

como garantia” (PINHEIRO, 2000, p.17).

A experiéncia do BNDESPAR, subsididria geral do BNDES, em conduzir no
governo Sarney a “reprivatizacdo” de empresas que estavam temporariamente sobre o
controle aciondrio do sistema BNDES, contribuiu para que o Banco desempenhasse um papel
protagonista nas desestatizacdes seguintes. “Desde a década de 1970, ele empreendia agdes
pré-empresa privada e antiestatais. Além disso, na segunda metade da década de 1980, o
Banco montou a estrutura e geriu as desestatizagdes, sendo a primeira realizada em 1987”
(COSTA, 2011, p.41). Nos anos 1990, o BNDES foi designado gestor do Fundo Nacional de
Desestatizacdo (FND), como também responsdvel pelo apoio técnico, administrativo e
financeiro do processo de privatizacdo, e assumiu a Comissdo Diretora na figura do entdo
presidente, Eduardo Modiano (ALEM, 1998). Por conseguinte, o BNDES deveria assumir
papel estratégico na conducdo da competitividade da economia brasileira, estimulando os
investimentos privados tanto para a reestruturacdo industrial quanto para melhorias na
infraestrutura, como também difundir tecnologias no setor agropecudrio e politicas de

conservagdo do meio ambiente.
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De acordo com VELASCO JUNIOR (2010), o BNDES como principal
institui¢do de financiamento do pais estava credenciada para avaliar as condi¢Oes das estatais
brasileiras. Dessa forma, pode identificar inicialmente os setores que deveriam ser
incorporados ao programa de privatizacdes, como o siderdrgico, o petroquimico e o de
fertilizantes. Dentre os eleitos, o sidertrgico era aquele que carecia de investimentos
significativos para promover a sua modernizagdo e expansdo. Na inten¢do de dar credibilidade
a privatizagdo do Grupo Siderbrds, o governo escolheu inicialmente a USIMINAS por ser
uma empresa lucrativa, de porte expressivo e sem necessidade urgente de reestruturacdo
financeira. Essa 16gica visava ofertar bloco de a¢cdes a um grande niimero de investidores sem
definir o perfil dos interessados. As privatizacdes deveriam ser vistas como oportunidade de
negocio futuro aos acionistas com montantes de capital diferenciados. Por conseguinte, tal
modelo se reproduziu em diversas desestatizagdes encaminhadas pelos governos Collor e

Itamar Franco, embora reconcentragdes viessem a ocorrer posteriormente.

A eclosdo da crise politica no seio do governo levou o presidente Collor ao
impeachment e a chegada do seu Vice-presidente, Itamar Franco, ao poder em 1992. Por ter se
manifestado contrdrio ao processo de privatizacdo, havia um clima de enorme desconfianca
quanto as diretrizes que Itamar Franco daria as reformas implementadas anteriormente.
Embora alguns leildes tenham sido suspensos inicialmente, como os da Ultrafértil e da
Companhia Siderdrgica Nacional (CSN), o plano de desestatiza¢do ndo sofreu interrup¢ao no
seu curso. Entre importantes corporagdes estatais que foram privatizadas estavam empresas
do Grupo Siderbras (CSN, Cosipa e Acominas), participacdes acionarias do Grupo Petrobras
(Ultrafértil, CBE, Poliolefinas e Oxiteno) e do Banco do Brasil (Acesita). “No total, 33
empresas foram privatizadas durante os governos Collor e Franco (1990/94), com um total de
receitas de US$ 8,6 bilhdes e a transferéncia para o setor privado de US$ 3,3 bilhdes em

dividas” (PINHEIRO, 2000, p.20).

A conjuntura de crise econdmica e da instabilidade politica ameacava paralisar o
escopo das privatizacOes e a credibilidade do Brasil no cendrio internacional. Porém, o
presidente Itamar Franco ao deslocar Fernando Henrique Cardoso, entdo ministro das
Relacdes Exteriores, para o Ministério da Fazenda, propiciou que o mesmo implementasse
medidas macroecondmicas de estabilizagdo, presentes no chamado Plano Real. Tais acdes
visavam debelar a inflacdo, recuperar a confianca na moeda nacional, dar continuidade a
liberalizacdo as importagdes, conceder tratamento igual as empresas de capital nacional e

estrangeiro, reduzir o déficit publico e prosseguir com um programa mais agressivo de
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privatizacgdes, entre outros. Essas duras reformas estruturais legaram sucesso ao Plano Real e,
consequentemente, a eleicdo a presidente de Fernando Henrique Cardoso para o mandato

1995-1998.

Esse cendrio de mudangas no poder publico ndo implicou maior espaco de atuacao
do BNDES rumo a viabilizacdo de uma politica industrial. Tal temética ndo tinha prioridade
na agenda governamental, j4 que a estabilizacdo deveria sobrepor qualquer outro tipo de
programa. Entdo, o papel do BNDES de aprofundar a Integragdo Competitiva e conduzir as
recomendacdes do Plano Estratégico de 1991-1994, por meio do financiamento de longo
prazo, esbarrou nos ideais liberalizantes de Cardoso. Assim, o Banco se viu cada vez
envolvido na tarefa de dirigir as privatizacdes, estimular s exportacdes e gerar empregos. E
preciso lembrar que, “ao longo de sua historia, seu papel decisivo esteve atrelado a

formulacdo e a implementacdo de politicas industriais e de desenvolvimento, sendo a questao

macroecondmica uma novidade na sua trajetéria (COSTA, 2011, p. 262).

No plano internacional, segundo PINHEIRO (2004), o governo Collor, em um
primeiro momento, retomou o paradigma americanista com a pretensao de alinhar o Brasil aos
Estados Unidos no intuito de se beneficiar das diretrizes econdmicas e financeiras que
estavam sendo delineadas pela poténcia hegemonica. Portanto, era fundamental abandonar o
perfil “terceiromundista” e construir uma agenda positiva com Washington. Essa posi¢ao
conduziria o pais a inser¢do mais competitiva ou a chamada ‘“moderniza¢do pela
internacionalizagdao”. Entretanto, ao se afastar da diplomacia multilateral, o Brasil se
acomodou as regras definidas pelos norte-americanos, ndo se utilizando do poder de barganha
que a tradi¢do diplomadtica brasileira possuia no cendrio constituido por outros polos de poder

(VISENTINI, 2013).

PINHEIRO (2004) ainda ressalta as acdes de Collor visavam aumentar a
credibilidade internacional do Brasil através da renegociacdo da divida externa, e por meio da
adesdo aos regimes internacionais de comércio, de prote¢do ambiental, dos direitos humanos e
de controle de tecnologias sensiveis, elevaria o pais a categoria de “Primeiro Mundo”. No
entanto, essa estratégia foi ineficaz porque Washington dispensava um tratamento secundario
tanto ao Brasil quanto a América Latina, embora reconhecesse a crescente importancia

brasileira no cendrio regional.

Em um segundo momento, a politica externa de Collor retornou a alguns aspectos

do globalismo, representados principalmente pelas negociacdes preparatérias a Conferéncia
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das Nac¢des Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, a Eco-1992, conduzidas por
Celso Lafer, entdo Ministro das Relagdes Exteriores, a participacdo na Convencdo sobre
Armas Quimicas e ao Tratado de Tlatelolcolﬁ, entre outros. No discurso diplomatico também
estiveram presentes posicoes interligadas acerca da integracdo sub-regional e hemisférica: “a
auto-denominag¢do do Brasil como ‘global trader’, a concepcdo do MERCOSUL como
‘plataforma de inser¢do competitiva no plano mundial’, e a proclamacdo de que o
MERCOSUL ¢ prioritario mas nao excludente” (MELLO, 2000, p.10). A presenca de Celso
Lafer contribuiu para a minimizag@o dos custos de certas posturas presidenciais ao manter as
diretrizes no sentido de adesdo as normas e regimes internacionais, ao abandonar a alianca
incondicional aos Estados Unidos, ao reafirmar a importancia da diversificacdo das relacdes
externas e reintroduzir a tematica do desenvolvimento nos debates internacionais (MELLO,

2000).

O fim do governo Collor foi marcado pela aplica¢do das duras reformas sugeridas
pelo Consenso de Washington. No plano econdmico introduziu rigidez fiscal, privatizou
empresas publicas com inten¢do de pagar a divida externa, favoreceu a expansdo das
empresas transnacionais no pais e reduziu o papel do Estado nos investimentos produtivos.
Essa era a atividade central do BNDES — principal 6rgdo governamental de apoio ao
desenvolvimento nacional. A ado¢do de medidas impopulares como o bloqueio temporério da
poupanca e de outros investimentos, a contracdo dos saldrios e dos beneficios sociais,
somadas a dentdncias de corrup¢do levaram o presidente a perder o apoio dos diferentes
segmentos da sociedade. Esse conjunto de problemas contribuiu para o estouro da crise

politica interna, provocando o seu afastamento através do impeachment.

Em 1992, o Vice-Presidente Itamar Franco pautado no discurso de soberania
nacional, além de propor freios aos processos de privatizagdo, encaminhados pelo governo
Collor, também restituiu o ativismo da diplomacia brasileira a partir da nomeagdo de
Fernando Henrique Cardoso (1992-93) e posteriormente Celso Amorim (1993-94) como
ministros das Relagdes Exteriores. Assim, o Brasil objetivou retomar sua presenga no cenario
internacional ao defender a articulagao entre desenvolvimento e autonomia. Dessa forma, “o
tema desenvolvimento tornou-se o lema central da politica externa do periodo, a0 mesmo
tempo em que o objetivo de promover uma atuagdo internacional protagdnica para o pais foi

expresso novo conceito de ‘global player’” (MELLO, 2000, p.13).

16 1o . ~ o~
O Tratado versa sobre a proibicdo, a fabricacdo, a posse e o uso de armas nucleares na regido.
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Essa posicdo refor¢ou a relevancia do pais nos foros multilaterais e nos projetos
de integracao regional. Portanto, os esforcos do Brasil geraram maior participacdo nos debates
internacionais como, nas negociacdes da OMC (Organiza¢do Mundial do Comércio), na
defesa de uma agenda de paz com posicao favordvel a reforma do Conselho de Segurancga da
ONU, na criagdo da ZOPACAS (Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul), na defesa de
principios democrdticos, de justica social e de direitos humanos, entre outros. J4 no plano
regional, propds a criagio da ALCSA (Area de Livre Comércio Sul-Americana) como
resposta a ALCA (Area de Livre Comércio das Américas) que era a iniciativa de integracio
hemisférica do governo norte-americano, deu dimensao estratégica ao MERCOSUL e elevou
a América do Sul como espaco natural de projecdo da economia brasileira (VISENTINI,
1993). A percepcao de novas configuracdes de poder também aproximou o Brasil de outras
poténcias regionais, como a China, a Indiae a Russia, além de despolitizar as relacdes com os

EUA.

Ao longo da década de 1990, a geopolitica mundial foi marcada pela consolidagao
do idedrio neoliberal, sustentado na supremacia do mercado e na intensificacdo do fluxo de
capitais ao redor do mundo. O advento das novas tecnologias permitiu que o0s capitais
migrassem de um pais para outro, ocasionando instabilidade das economias e posteriormente
as crises sistémicas. Nesse contexto, com a “nova” arquitetura financeira global as

dificuldades logo surgiram, obrigando os paises a adotarem programas de ajuste estrutural.

No Brasil, o Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso (FHC), do governo
Itamar Franco, implementou um conjunto de medidas como a reforma tributdria com controle
da inflacdo, a redugdo das despesas governamentais e a estabilidade monetéria. As acOes que
priorizaram a eficidcia macroecondmica e a consequente retomada do crescimento brasileiro
favoreceu a vitéria de FHC do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), nas elei¢des
de 1994, sobre Lula da Silva do Partido dos Trabalhadores (PT). Cabia ao Estado criar e
preservar institucionalmente meios que assegurassem o funcionamento apropriado dos
mercados e da circulacdo do capital, num nivel minimo de intervengdes. Por conseguinte, a
insercdo mais agressiva do Sistema BNDES na ampliacdo dos financiamentos possibilitou a
introducdo desse modelo econdmico baseado na competitividade. Foi nesse clima de
estabilidade de precos e regras que ocorreu a partir de 1994, mais intensamente em 1997, uma
maior expansio das atividades do BNDES (ALEM, 1998). Porém, tais medidas produziram
efeitos colaterais identificados pelo aumento dos indices de desemprego e no elevado déficit

das contas externas e publicas.
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O novo presidente, habilmente, imprimiu orientagdes politicas com a inten¢do de
compor um sistema de poder hegemoénico no Congresso Nacional capaz de aprofundar as
reformas neoliberais, promovidas pelo Plano Real. Assim, ao constituir uma ampla coalizao
parlamentar, Cardoso procurou preservar as dreas vistas como prioritdrias contra as pressoes
politicas, “blindando” a equipe econdmica para que ela conduzisse a privatizacdo e a
estabilidade (ALEM, 1998). A intencdo era atrair investimento direto externo para reduzir a
divida publica e equilibrar as contas fiscais. Diante desse cendrio, o Banco teve um papel
decisivo como agente de concentracdo e centralizacdo da producdo e riqueza nas maos do
capital financeiro e das empresas transnacionais. Os desembolsos do BNDES se destinaram
preferencialmente ao setor privado através de linhas de financiamento tanto para o apoio as
exportacdes quanto ao programa de privatizagdes. A fim de viabilizar essa exigéncia, o
governo permitiu que os compradores buscassem empréstimos no BNDES. Citando o

Relatério do BNDES de 1998, COSTA (2011) revelou que em 1996, o Banco destinou as
privatizacdes, 2,7 bilhdes (15,1% do total desembolsado) e, em 1997, 3,3 bilhdes (17,4%).

Na avaliacdao de PINHEIRO, GIAMBIAGI e MOREIRA (2001), o auge das
privatizacdes ocorreu no primeiro mandato de FHC (1995-1998), com um total de 80
empresas vendidas, produzindo a soma de US$ 73,3 bilhdes. Segundo eles, tal expansido
aconteceu devido a venda de diversas companhias do setor de eletricidade pelos governos
estaduais, como também as alteracdes introduzidas na Constituicdo que acabaram com o
monopdlio do Estado sobre certas dreas e a distingdo entre empresas nacionais e estrangeiras.
Isso permitiu a oportunidade de estender o programa de privatizacdo para setores como
telecomunicagdes, eletricidade e mineragdo, que eram as principais dreas produtivas de
controle estatal no Brasil, conforme o grifico 2. Posteriormente, outras atividades que
estavam sob a tutela do Estado, como as ferrovias e os portos foram parcial ou totalmente

transferidos a iniciativa privada.

A partir de 1995, o governo cria o Conselho Nacional de Desestatizagido
(CND) e confere maior prioridade a privatizagdo. O banco inicia a
privatizacdo dos servicos de utilidade publica, sobretudo nas dreas de energia
elétrica e telecomunicagdes. Além de responsdvel pelo PND, o banco
também passou a apoiar, financeira e tecnicamente, os processos estaduais
de desestatizacdo, intensificados a partir de 1997. Com isto, contribuiu para
a melhoria do resultado fiscal primario dos estados. (...) No ano 2000, o
PND obteve cifras expressivas, sobretudo com a venda das acdes que

excediam o controle aciondrio detido pela Unido na Petrobras e com a
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desestatizacdo do Banespa. A partir dai, vdrios bancos estatais também
foram privatizados (BATISTA, 2003, p.71).

Griafico 2- Participacdo setorial nas privatizacdes %

B Energia Elétrica

B Petroleo e Gas

B Saneamento

¥ Outros

B Financeiro

i Siderurgico
Petroquimico

W Decreto 1068
Transportes

B Mineracao

Telecomunucagdes

Fonte: BNDES. 2012.
Nota: O Decreto 1068 refere-se a autorizacdo dada ao PND para a venda de participacdes societarias minoritarias,
pertencentes a entes da Administracio Federal.

Nao resta divida de que o governo FHC foi bem sucedido em fazer avancar o
processo de privatizacdo no Brasil. Esse sucesso esteve articulado ao poder do BNDES em
mobilizar recursos e disponibilizd-los no cumprimento do ajuste fiscal, seguindo a
determinacdo Federal. A experi€ncia adquirida nessa esfera administrativa possibilitou ao
Banco agir como consultor e financiador dos estados e municipios em levar a cabo seus
programas de desestatizacdo. A participagdo do BNDES passava pelo adiantamento de
recursos a esses governos por meio da aquisi¢io de acdes ou debéntures'’. Quando da venda
das agdes por parte do governo estadual, o BNDES se reembolsava do valor adiantado com
base na Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) acrescida de juros anuais de 8%. Caso os
valores apurados nos leildes fossem inferiores ao valor adiantado pelo Banco, os governos

estaduais passariam a ser devedores da diferenca (VELASCO JUNIOR, 2010).

A dependéncia do financiamento externo tornava o pais vulnerdvel as crises

internacionais. Assim, o desafio estava em reduzir os déficits nas contas correntes através do

17z, s . Py . 4 . . ~
Titulos de divida representativos de empréstimos, amortizaveis e obrigacao.
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ingresso de investimentos estrangeiros diretos na economia brasileira. A politica econdmica
do governo FHC fundamentada no combate a inflacdo a partir de juros altos e cambio
sobrevalorizado, o qual estava baseado na administracdo de estreitas bandas de flutuacio,
acabaram refletindo no desequilibrio da balan¢a comercial e no aumento da divida publica.
Diante desse cendrio, as privatizagdes encaminhadas pelo governo FHC propiciaram a
sustentacdo de seu programa de estabilizacdo. Portanto, era preciso ampliar as receitas através
dos leildes das varias empresas de servigos publicos, como do setor elétrico estadual e o de
telecomunicagdes. Nas transferéncias aos consorcios compradores eram instituidas
obrigatoriedades para que os mesmos universalizassem qualificassem esses setores. Em pouco
tempo, “os brasileiros passaram a se deparar com marcas novas como Telefonica, TIM,
Santander, AES, evidenciando, segundo muitos, que o Brasil finalmente entrava na onda da

‘globalizacdo’ dos negécios” (LAZZARINI, 2011, p.18).

Ainda nos servicos publicos, o Governo Federal editou a Medida Proviséria
1.179/95, dando ao Banco Central amplo poder para intervir em institui¢des bancarias em
condi¢des de insuficiéncia financeira. Essa medida possibilitou a reestruturacdo do Sistema
Financeiro Nacional com fusdes e incorporagdes de bancos. Cabia aos estados indiretamente
dar continuidade as privatizacdes dos seus bancos por meio do processo de federalizacdo. No
geral, entre 1995 e 2002, foram vendidas 38 empresas. “A receita dos leildes e as dividas
transferidas para as empresas somaram 27,8 bilhdes de ddlares. O volume de operacdes
efetivado pelo BNDES colocou o programa brasileiro de privatizagdes entre os maiores ja

realizados no mundo” (PAIVA 2012, p. 120).

O discurso do Governo de FHC e de muitos técnicos do BNDES via os processos
da globalizacdo como irreversiveis. Entdo, a competitividade passou a ser a exigéncia para a
inser¢do das economias nacionais em um mundo cada vez mais interdependente. Dessa forma,
o Brasil deveria atualizar sua agenda através do incentivo a modernizacdo das industrias e
encaminhar os setores sucateados a privatizagdo. Cabia ao BNDES aproveitar esse momento
de crescimento do PIB para expandir suas acdes. Assim, seus desembolsos procuraram
diversificar os investimentos, como por exemplo, no campo social, no patriménio histérico
nacional, no setor agroindustrial, na infraestrutura (Gasoduto Brasil-Bolivia, Porto de

Sepetiba-RJ, metrds de Sdo Paulo e Rio de Janeiro), entre outros (PAIVA, 2012).

Nesse primeiro mandato de FHC, embora houvesse uma retérica favordvel a

conducdo da politica econdmica, o governo enfrentou resisténcias dos movimentos sociais
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contrarios a venda das estatais e dentncias sobre favorecimentos ao consércio do opportunity
no leildo da Telebras'®. Nos processos das privatizagdes, diversas entidades procuraram
impetrar acdes e batalhas juridicas contrdrias a venda de empresas publicas a iniciativa
privada. Muitas dentncias apontavam que a “privataria” brasileira representava grande
negocio para os “compradores”, mas ndo para o pais. Segundo BIONDI (1999), o governo
FHC apoiado na midia procurava desviar a atencdo da sociedade sobre o desmonte do
patrimdnio publico. De acordo com autor, o BNDES teve um papel primordial nos leildes.
Além da assisténcia técnica e juridica, o Banco assumiu as seguintes funcdes: 1-financiou a
expansdo dos setores que os “compradores” deveriam fazer; 2-parcelou as dividas com juros

»19 ; 4-financiou a

privilegiados; 3- o pagamento poderia ser feito em “moedas podres
importacdo de pegas e equipamentos por empresas multinacionais™ (como por exemplo, do
setor de telefonia) que acarretou a quebra de empresas no pais; S-arrematou agdes, tornando-
se acionista através do BNDESPAR; 6-criou condi¢des de competi¢do para grupos nacionais
compativel aos dos players internacionais (as futuras “campeas setoriais™). “E para aumentar
os lucros dos futuros “compradores”, o governo °‘engole’ dividas bilionarias, demite

funciondrios, investe macicamente e até aumenta tarifas e pregos antes da privatizagdo”

(BIONDI, 1999, p. 5).

A abertura econdmica e as privatizacdes suscitaram criticas ao encaminhamento
dado pelo presidente FHC a economia brasileira. Ao mesmo tempo, denunciavam-se o0s
possiveis efeitos que a transferéncia dos servigos publicos ao setor privado poderia deixar
como legado a sociedade. Ou seja, questionava-se a subordinacdo dos grupos nacionais € do
governo ao capital estrangeiro e o elevado custo que seria transferido ao consumidor no

processo de reestruturagdo das empresas.

As reformas estruturais da década de 1990 iniciadas por Collor e aprofundadas
pelo governo FHC criaram um circulo virtuoso com a retomada do crescimento econdmico a

partir do volume de capitais internacionais direcionados a investimentos, a expansiao do

I8Segundo a FOLHA DE SAO PAULO (1999), no leilao da Telebras em 1998, o presidente Fernando Henrique
Cardoso autorizou o uso do seu nome para pressionar a Previ, fundo de pensdao do Banco do Brasil, a participar
do consércio opportunity e da italiana Stet, com o objetivo de evitar que o consércio Telemar ficasse com a Tele
Norte Leste. Tal escandalo ficou conhecido como “o grampo no BNDES”, levando a demissao de altos
funciondrios envolvidos na transacdo. Para mais informagdes, analisar o conjunto de textos do jornal em
<http://www.folhaonline.com.br /Circulo Folha/segredos do poder.pdf (acesso em 25/11/2013).

“Titulos antigos emitidos pelo governo e que podiam ser comprados por até 50% do seu valor (BIONDI, 1999,
p-11).

%0 Decreto presidencial de 24 de maio de 1997 permitiu que o BNDES financiasse empresas estrangeiras no
pais.
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comércio exterior e a recuperagdo dos financiamentos do BNDES. Numa economia cada vez
mais voltada ao mercado e sujeita a competitividade, cresce a importancia do Banco como
condutor de recursos aos setores estrangulados, como o de infraestrutura. Embora o BNDES
tenha apresentado entre 1994 e 1997 um crescimento em seus desembolsos na ordem de
300% (ALEM, 1998), o mesmo nio foi capaz de equacionar os gargalos infraestruturais e
viabilizar o desenvolvimento, pois a preocupagdo era seguir a obsessao fiscalista do governo e

a necessidade de minimizar os déficits fiscais em conta corrente (COSTA, 2011).

Os bons resultados adquiridos no primeiro governo de FHC sucumbiram a
deterioragdo das contas publicas, as quais foram agravadas pela crise asidtica de 1997 e por
ocasido da moratoria da Russia em 1998. Assim, a piora na situacdo fiscal brasileira originou
a fuga de ddlares e fez crescer a desconfianca internacional, obrigando o governo a mexer na
politica econdmica sustentada nos juros altos e no cambio sobrevalorizado. A contracdo do
mercado interno, o déficit primario e a elevacdo da divida publica também acentuavam o

desequilibrio fiscal, indicando a necessidade de ajustes.

Segundo SINGER (1999), a aposta do governo FHC de modernizar a industria
brasileira e elevar sua competitividade de modo a tornar a balanga comercial estabilizada e o
déficit pablico controlado, ndo deu certo. A crise financeira atingiu diretamente o Brasil,
assinalando que o jogo estava no fim. As privatiza¢des do sistema telefonico e dos bancos
publicos e privados tinham a inten¢cdo de promover a entrada de ddlares no pais e dar folego
as reservas cambiais. Porém, essa estratégia foi inviabilizada pela descrenca na capacidade do
governo de destravar a economia. O presidente procurou ganhar tempo, tendo em vista a
reeleicdo. A dez dias das elei¢Oes, Cardoso pronunciou um discurso em defesa da austeridade.
“O pais tinha perdido 30 bilhdes de dolares de reservas e a hemorragia de ddlares continuava,
o movimento comercial despencava, as grandes indudstrias estavam em férias coletivas, a
inadimpléncia subia e o desemprego continuava alto” (SINGER, 1999, p.95). Mesmo assim, o
eleitorado majoritariamente deu um voto de confianca a FHC, que continuou fiel aos preceitos
neoliberais. A saida foi assinar um acordo com o FMI para o periodo 1999/2001,
posteriormente reavaliado em 1999 apds a desvalorizacao do real e estendido em 2001 até o

final de 2002 (GIAMBIAGTI, 2002).

Os condicionamentos externos que se encontravam favordveis a insercdo da

América Latina na experiéncia neoliberal perdiam folego. Os resultados prometidos por esse
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modelo eram pifios. A dependéncia a fortes saldos comerciais para financiar os desequilibrios

em balango de pagamentos, ndo coadunava com as necessidades internas.

O crescimento do PIB per capita ndo se sustenta e leva a crise e estagnacdo
entre 1998 e 2003. As ilusdes de consumo e de aumento de poder de compra
dos trabalhadores, estabelecidas pela sobrevalorizagdo das moedas, sdo
revertidas e levam a deterioracdo dos niveis salariais que se combina com o
aumento do desemprego e da pobreza. Ao mesmo tempo se elevam o
endividamento externo, a desnacionalizac¢do e a destruicao dos segmentos de
maior valor agregado da regido, impulsionando a deterioragdo dos termos de
troca (MARTINS, 2011, p.319).

Diante desse cendrio desfavordvel e dependente por egressos de capital
estrangeiro, o presidente FHC assinou a carta de inten¢des com o FMI se comprometendo a
implementar ajustes em suas politicas fiscal e monetaria e cumprir as obrigacdes assumidas.
O objetivo era produzir “pardmetros macroecondmicos positivos: equilibrios or¢amentérios
no setor publico, saldo positivo na balanca comercial e de servicos, niveis baixos de

endividamento publico e externo” (SINGER, 1999, p. 121).

A abertura do mercado brasileiro objetivava modernizar o sistema produtivo e
elevar sua competitividade externa. Contudo, a fragilidade politica e operacional do governo
em conduzir o comércio exterior contribuiu para a deterioragdo das transacoes correntes. “Nas
maos das autoridades econdmicas, o comércio exterior deixou de ser instrumento estratégico
de desenvolvimento e converteu-se em variavel dependente da estabilidade monetaria”
(CERVO, 2002, p.16-17). Assim, a necessidade de reverter o quadro recessivo levou o
Governo Federal a adotar medidas que mitigassem o peso tributdrio e de juros sobre as
exportacdes. Por conseguinte foram criadas novas linhas de crédito no Banco do Brasil
(PROEX) e na Seguradora Brasileira de Crédito a Exportacdo. No entanto, o maior volume de
desembolso ocorreu por parte do BNDES, ou seja, cerca de US$ 10 bilhdes entre 1999 e 2001
(PAIVA, 2012).

Desde o governo Collor, ja estava presente nas fungdes do BNDES o estimulo as
exportacdes de produtos de maior valor agregado por meio do Programa de Financiamento a
Exportagdes de Mdaquinas e Equipamentos (FINAMEX). Esse 6rgdao deveria fomentar a
competitividade das empresas instaladas no pais, financiando-as para uma insercdo mais
promissora no comércio internacional. Em 1997, o FINAMEX foi convertido no BNDES-

Exim com intuito de apoiar todos os setores de exportacdo (de bens de capital, passando pelos
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servicos de engenharia e de produtos quimicos, até eletronicos e alimentos, por exemplo). A
perspectiva era gerar saldos positivos que pudessem minimizar as contas externas. Os
desembolsos do BNDES-Exim apresentaram aumento expressivo em 1998, saltando de uma
média anual de US$ 100 milhdes, na primeira metade da década de 1990, para 4 bilhdes, no

inicio de 2000 (PAIVA, 2012).

No entanto, como afirma GONCALVES (2003a), apesar do aumento de
produtividade decorrente da abertura comercial houve uma perda das exportacdes brasileiras
quando comparadas a sua participacdo no total das exportacdes mundiais. Esse descompasso,
segundo ele, deveu-se a apreciacdo cambial instituida pelo governo FHC que gerou a reducdo
na taxa de investimento da economia brasileira a partir de 1995. A maxidesvalorizagdo em
1999 forcou as empresas a racionalizarem a o aparelho produtivo e se adaptarem a conjuntura
de recessdo. Quanto a pauta de exportacdes, GONCALVES (2003a) ressalta que tampouco
houve a melhoria de sua qualidade, pois predominava a crescente participagdo de produtos
intensivos em recursos naturais e produtos agricolas em detrimento dos produtos intensivos
em trabalho, capital e tecnologia. O prolongamento dessa estrutura levaria o pais a uma
trajetoria menos dindmica com perda gradual de competitividade internacional e a

preocupante reprimarizacdo da balanca comercial.

’

A perda qualitativa do comércio exterior brasileiro revelou a ponta do “iceberg’
de que o paradigma de desenvolvimento pautado no ideério neoliberal havia perdido folego.
Se no primeiro mandato de FHC havia certo otimismo sustentado no crescimento do PIB e na
expansdo industrial, no cumprimento da meta inflaciondria e no sucesso das reformas de
estabilizacdo, dando a aparéncia de um grande dinamismo, no segundo mandato, as condi¢des
favoraveis nao duraram muito. Além do tensionamento das contradi¢des socioecondmicas
domésticas, o pais sofreu as consequéncias da instabilidade internacional movida pela crise
financeira da Argentina em 2001, seguida pelo baixo crescimento da economia norte-
americana que reduziu os investimentos para a América Latina e restringiu o seu mercado aos
produtos brasileiros. Conquanto, o ataque terrorista nos Estados Unidos desestabilizou a
economia mundial, especialmente os “mercados emergentes”, como o Brasil, tdo dependentes

dos fluxos de capital externos.

Paralelamente, no plano da politica externa, o fim da Guerra Fria e as crises
decorrentes do paradigma do Estado desenvolvimentista interferiram na formulacdo da

politica externa brasileira a partir da década de 1990. O presidente FHC, aproveitando a sua
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experiéncia como chanceler do governo Itamar Franco, introduziu a diplomacia presidencial,
contando com o apoio de Luiz Felipe Lampreia, nomeado Ministro das Rela¢gdes Exteriores
(1995-2001), assumindo pessoalmente as atribuicdes do Itamaraty. Dessa forma, essa
institui¢do ocupou-se principalmente dos aspectos técnicos e burocraticos, em virtude da
perda de seu poder decisério tanto em politica internacional quanto nas atribui¢des
econOmicas (no ambito da alfandega, em decisdes sobre financas externas e abertura
comercial) que foram transferidas ao Ministério da Economia. A necessidade de adequagdo a
essa nova realidade criou confusdes e até contradi¢des acerca de qual paradigma21 se daria a
conducdo da diplomacia brasileira. Assim, o Brasil imprimiu desde a década de 1990,
orientagdes ambiguas em sua politica exterior ao adotar conjuntamente os paradigmas do
Estado desenvolvimentista, do Estado normal e do Estado logistico no novo modelo

econdmico que estava ancorado na estratégia da modernizacdo (CERVO, 2002).

O Estado desenvolvimentista, de caracteristicas tradicionais, refor¢ca o
aspecto nacional e autdonomo da politica exterior. Trata-se do Estado
empresario que arrasta a sociedade no caminho do desenvolvimento nacional
mediante a superagcdo de dependéncias econdmicas estruturais e a autonomia
de seguranca. O Estado normal, invencdo latino-americana dos anos
noventa, foi assim denominado pelo expoente da comunidade epist€mica
argentina, (...) envolve trés pardmetros de conduta: como Estado
subserviente, submete-se as coergcdes do centro hegemdnico do capitalismo;
como Estado destrutivo, dissolve e aliena o nucleo central robusto da
economia nacional e transfere renda ao exterior; como Estado regressivo,
reserva para a nagdo as fung¢des da infincia social. O terceiro € o paradigma
do Estado logistico que fortalece o nicleo nacional, transferindo a sociedade
responsabilidades empreendedoras e ajudando-a a operar no exterior, por
modo a equilibrar os beneficios da interdependéncia mediante um tipo de
insercao madura no mundo globalizado. (CERVO, 2002, p.6-7)

Embora o contexto da indefini¢do paradigmética desse a tdonica do governo
Cardoso, o objetivo do desenvolvimento esteve presente nos esfor¢cos do Brasil em vérias
negociacdes internacionais. Ao tracar linhas prioritdrias de atuagdo no meio diplomético, a

intencdo do presidente era enfatizar o papel da politica externa como elemento relevante para

*'Para CERVO (2003), a andlise paradigmitica evoca determinados pressupostos: Primeiro, a ideia que as
sociedades e seus dirigentes fazem de si mesmos e do mundo e como percebem a relagdo entre esses dois
elementos; Segundo, as percep¢des de interesse, ou seja, a leitura dos dirigentes quanto aos interesses nacionais
— sociais, politicos, econdmicos, culturais, de seguranca e suas alteracdes com a mudanga do paradigma;
Terceiro, envolve a elaboracdo politica, isto é, relaciona o interno ao externo e a manipulacdo da informacao
com intuito de estabelecer o cdlculo estratégico e a decisao.
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a retomada dos debates sobre Desenvolvimento nos foros multilaterais. A sua orientacdo
visava resgatar a credibilidade do Brasil através da insercao do pais na constru¢do da agenda
global. No entanto, segundo CERVO (2002, p.8), a alternincia de prioridades deu sentido de
dispersdo a sua politica exterior, sem que houvesse um rumo firme, a nao ser aquele definido
pelos parametros do Estado normal. Para ele, a politica externa pautada por esse paradigma,
produziu equivocos, devido: “a) o revisionismo histérico e a condenacdo das estratégias
internacionais do passado; b) a adog@o acritica de uma ideologia imposta pelos centros
hegemonicos de poder; c) a eliminacdo das idéias de projeto e de interesse nacionais; d) a

correcao do movimento da diplomacia”.

Segundo LESSA, COUTO e FARIAS (2009), a preocupacao do primeiro governo
Cardoso pelos processos de estabilizacdo econdmica, de reforma do Estado e de privatizagdes
norteou os objetivos do Plano Plurianual®* (PPA) de 1996-1999 sob a coordenagdo do entdo
ministro do Planejamento, José Serra. O Plano estava estruturado para fortalecer a presenca
brasileira no Sistema Internacional e promover mudancas na estrutura produtiva do pais,
segundo os principios neoliberais. Entretanto, negligenciou o papel da politica externa como
mobilizadora de recursos tanto no campo financeiro quanto no campo tecnoldgico. Dessa
forma, a politica externa brasileira como parte de um plano de desenvolvimento nacional foi
limitada em virtude de ter sido considerada irrelevante no conjunto de diretrizes e agdes do

plano.

Para CERVO (2002), a subserviéncia do projeto de Cardoso a férmulas externas
(Consenso de Washington) de ajustes estruturais, reproduziu um modelo de desenvolvimento
no pais que ja apresentava resultados negativos na regidao. Consequentemente, o Brasil se viu
cerceado pelo humor do mercado e por uma diplomacia atrofiada que perdeu o poder de
negociagdo. Entdo, “o ajuste aos ordenamentos externos, na aceitacdo dos preceitos de
soberania compartilhada, conceito naturalmente aceito por Cardoso como mais uma face da
inevitavel globalizacdo, era a ordem estratégica para a movimentacdo externa do pais”

(LESSA, COUTO e FARIAS, 2009, p.92).

*0Os Planos Plurianuais foram instituidos a partir da Constituicio de 1988, com o intuito de resgatar o
planejamento como ferramenta da acdo estatal. Os PPAs estdo vinculados as leis orcamentdrias e o presidente da
Reptblica deve envid-lo ao Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do primeiro ano de governo, estando
sujeito ao impedimento de assumir o cargo, caso ndo atenda a data definida. O primeiro PPA foi elaborado para
o periodo 1991-1995, porém teve um caréter formal. J4 o de 1996-1999 apresentava as diretrizes que seriam
desenvolvidas durante os quatro anos.
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Nesse cendrio de insercio dependente, Cardoso pretendia restaurar a
confiabilidade internacional, vinculando a politica externa a dindmica interna. Enfim,
canalizar esfor¢os para elevar os recursos de poder do pais. E nesse sentido que o BNDES se
insere como agente de mudancas na aplicacdo da agenda econdmica governamental. Por ser
uma instituicdo de relevancia nacional e de grande prestigio, o Banco viu sua linha de atuacao
se afastar da prética de think-tank e reforcar a opcdo pela moderniza¢ao do sistema produtivo
via ado¢do de medidas neoliberais. Assim, o BNDES viu arquivado o projeto de um
desenvolvimento autdnomo nacional, em virtude do ajustamento da politica externa ao novo

cenario doméstico e internacional.

Face a expansdo do universalismo na politica internacional, o governo FHC
procurou elencar prioridades diplomdticas que ndo comprometessem o pais em
responsabilidades e riscos. Assim, o Brasil adotou um perfil mais moderado e condizente com
as normas dos organismos € regimes internacionais face aos problemas econdmicos
conjunturais e estruturais internos, desencadeados pela crise de 1999. A diplomacia brasileira
defendeu a importancia do multilateralismo, principalmente na Organizacio Mundial do
Comércio (OMC), com regras transparentes, fixas e justas; também reforcou a cooperacdo
bilateral com varios polos que lhe poderia garantir a preservacdo de espagos de autonomia,
como na negociacdo entre MERCOSUL e Unido Europeia, no aprofundamento de relacdes
com paises asidticos e africanos e no desenho de parcerias estratégicas com a Russia, a China
e a India, nas dreas nucleares e aeroespaciais. Porém, segundo VISENTINI (2013), muitos dos
itens acordados junto aos seus aliados ndo foram cumpridos. Durante esse periodo, o Brasil
privilegiou 0os compromissos com os “paises centrais” e com as organizagdes internacionais.
Essas preferéncias baseavam-se numa cultura diplomatica de admiragdao pelos “paises
centrais” e de desprezo pelos “paises periféricos”. “O Brasil chegava como ‘ocidental da
segunda divisdo’, com uma cultura negocial de ‘catdlogo de vendas’ e desdém para com o

cliente, que desejava ser parceiro” (VISENTINI, 2013, p. 107).

Para CERVO (2002), o Brasil desistiu de fazer politica internacional propria ao
obedecer aos receitudrios hegemdnicos que produziram efeitos devastadores sobre o mercado
de trabalho, e se submeter as regras da governanca global tracadas pelos “paises centrais”.
Embora a subserviéncia ao Estado normal tenha sido a tonica do governo Cardoso, o caminho
tracado pelo PPA 2000-2003 assumiu algumas decisOes do Estado logistico. O desafio desse
periodo era conciliar “as forcas nacionais geradas pelo Estado desenvolvimentista e engendrar

a inser¢do madura no mundo unificado pelo triunfo do capitalismo” (CERVO, 2002, p.9).
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Assim, o governo procurou controlar o processo de desmonte do patrimdnio nacional
conjuntamente com a “criagdo de algumas grandes empresas de matriz brasileira em setores
em que a competitividade sistémica era possivel, como a mineracdo, a siderurgia, a industria
aerondutica e espacial” (CERVO, 2002, p.9). Entdo, o importante era propiciar novas
estratégias que pudessem restaurar a participacdo do Brasil nas relacdes econdmicas
internacionais e reduzir as desigualdades inter-regionais vigentes no pais. Dessa forma, o PPA
2000-2003 resgatou “o papel da politica externa como elemento importante para a estratégia

de desenvolvimento esbogada pelo governo” (LESSA, COUTO e FARIAS, 2009, p.94).

O segundo mandato de Cardoso buscou manter a diplomacia brasileira presente
nas instituicdes e regimes internacionais com o objetivo de influir sobre seus parametros.
Apontava-se com preocupacdo para a retirada do debate do desenvolvimento dos foros
multilaterais, defendendo sua retomada nos principais temas globais. Ressaltava-se a
necessidade de discutir os efeitos da globalizagdo sobre os Estados nacionais, assim como
seus reflexos no meio ambiente, na seguranca, na democracia e nos direitos humanos.
Enfatizava-se a importancia do comércio mundial e das negocia¢cdes na OMC, objetivando a
concretizagdo da estabilidade monetaria. Portanto, “o multilateralismo foi eleito como meio
de acdo da nacgdo desprovida de poder para realizar sua vontade” (CERVO e BUENO, 2012,
p. 495). Diante desse cendrio conturbado, a diplomacia dedicou-se em informar aos governos
estrangeiros e as instituicdes financeiras que o pais continuaria seus compromissos com a
estabilizacdo econdmica. A intencdo era demonstrar os esforcos feitos pelo Brasil para conter
a deterioracdo das contas externas. Em consonancia com essa filosofia politica, o BNDES-
Exim executou medidas de apoio a produc¢do de saldos positivos na balanga comercial. Por
1850, 0 pais buscou inserir “linhas de financiamento a exportacao, agdes de suporte aos setores
exportadores, além de desenvolvimento de uma cultura exportadora no empresariado

nacional” (LESSA, COUTO e FARIAS, 2009, p.95).

Cabe, em especial, analisar as mudancas que estavam em curso no contexto
regional na transi¢do da década de 1990 para a de 2000. Em primeiro lugar, os resultados
animadores decorrentes da intensificacdo do comércio entre Brasil e Argentina, reforcavam o
MERCOSUL como um marco importante na consecu¢do da estratégia de desenvolvimento
para a América do Sul. Segundo VIGEVANI ¢ RAMANZINI JUNIOR (2009) enquanto a
burocracia do Estado interpretava tais medidas como poder na barganha internacional, o ramo
empresarial nacional via no eixo Brasil-Argentina possibilidades de intensificar seus

negocios. “Em esséncia, alcangar um espago pleno de cooperacao permitiria limitar a esfera
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de influéncia de uma superpoténcia, preservar a estabilidade em uma regido e incrementar o

bem-estar de seus membros” (TOKATLIAN, 2008, p.50).

O final do século XX trouxe forte incremento nas negociacdes comerciais entre 0s
paises sul-americanos em virtude das redes globais que tornaram as economias nacionais cada
vez mais integradas. A aproximacdo entre os paises do subcontinente propiciou avan¢os no
plano institucional, ja que a reducgdo das tensdes favoreceu os acordos bilaterais e multilaterais
de cooperacio em diferentes temadticas. Assim, tanto os investimentos quanto oS
empreendimentos transnacionais impuseram modificagdes profundas na fisionomia da
América do Sul e deu a regido fei¢cdes de uma economia em vias de integracdo sob a égide de
interesses capitalistas, como podemos identificar nas andlises de SOARES DE LIMA e

COUTINHO (2007, p.22).

No tema da integracdo regional observaram-se, também, movimentos nio
lineares. A mudanca na insercao internacional da América do Sul, a partir da
crise do modelo de substituicdo das importagdes e da abertura econdmica,
induziu a criagdo de novos arranjos de integracdo regional, com base na
formagdo de areas preferenciais de comércio, como foram os casos da
criacdo do Mercosul e da Comunidade Andina. Paradoxalmente, a antiga
aspiracdo latino-americana de integracdo regional foi obstaculizada pelo
modelo pretérito de economia fechada, voltado para dentro, que dificultava a
criacdo da densidade de mercado na drea, condi¢do necessdria para o sucesso
dos projetos de integracdo econdmica. A conseqiiéncia positiva da abertura
econdmica foi propiciar a emergéncia deste tipo de regionalismo na sub-
regido, como € o caso das duas experiéncias acima mencionadas.

No entanto, a abrupta desvalorizacdo do Real, em 1999 e a crise financeira
argentina, em 2001, produziram o ceticismo e evidenciaram as fraquezas do processo de
integracdo. A adoc@o de medidas unilaterais que privilegiava os interesses nacionais sobre os
regionais no comércio exterior, impediu a coordenacdo de politicas macroecondmicas nos
foros globais. Dessa forma, a perda de dinamismo entre os membros do MERCOSUL,
suscitou dividas quanto ao futuro do bloco. Com isso, a perspectiva brasileira de eleger o
MERCOSUL como parceiro preferencial na estratégia de insercdo internacional teve que ser
repensada. E nesse cendrio, que o conceito de América do Sul se afirmou como drea

preferencial de atuacdo do Brasil.

Nesse contexto de reduzido espaco de manobra do pais, a estratégia brasileira

objetivou implementar uma perspectiva de longo prazo, ajustando a politica externa as
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mudancas em curso nos meios doméstico e regional. Ao resistir a integracdo hemisférica da
ALCA, proposta pelos Estados Unidos, a inten¢do do presidente Cardoso era retomar a
vertente conceitual de autonomia em seu discurso diplomdtico. Por conseguinte, pds em
marcha a ideia de unidade pautada no conceito de América do Sul, sob a lideranca brasileira.
Se o Brasil havia definido o MERCOSUL como estratégia preferencial para sua inser¢ao
internacional, os resultados pifios no inicio do Século XXI ndo foram definidores do seu
abandono, mas redirecionaram o pais para a proposta de criagdo de uma zona de livre
comércio Sul-Americana, na Cipula de Brasilia de 2000 e nas negociacdes entre o

MERCOSUL e a Comunidade Andina.

“Nao se tratava, portanto, de América Latina, mas da América do Sul, uma
regido geograficamente definida, reconhecida pelos presidentes, no
Comunicado Conjunto, como uma regido com caracteristicas especificas que
a distinguiam no cendrio internacional e que as suas peculiaridades e a
contigiiidade geograficas criavam uma agenda comum de desafios e
oportunidades. Sua coesdo constituia, também, elemento essencial a uma
insercdo mais favordvel na economia mundial, de forma que pudesse
converter a globalizagdo em meio eficaz para ampliar as oportunidades de
crescimento e desenvolvimento da regido e melhorar de forma sustentada e
eqiiitativa os seus padrdes de bem-estar social, enfrentando os efeitos
desiguais gerados para diferentes grupos de paises, vis-a-vis sobretudo da
América do Norte (BANDEIRA, 2009, p.83).

Dessa forma, procurou-se consolidar a América do Sul como um espaco
econOmico integrado, onde as potencialidades existentes permitiriam o desenvolvimento de
conexoes fisicas que possibilitaria a inser¢ao mais favordvel da regidao na economia mundial.
Assim, em nome da reafirmacdo da identidade regional, Cardoso convocou no ano de 2000,
em Brasilia, a Primeira Reunido de Presidentes da América do Sul com a proposta de romper
os obstaculos fronteiricos a partir da institui¢cdo de obras nas dreas de transportes, de energia e
de comunicagdes. Tal iniciativa deu origem a IIRSA (Iniciativa para a Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana), um ambicioso projeto que articularia os territrios do
subcontinente por meio dos “corredores de exportacdo”, redesenhando a Geografia Sul-
Americana. Segundo CERVO (2002) trés argumentos eram favordveis a essa integragdo: a) a
expansdo dos interesses comerciais € empresariais brasileiros sobre a regido; b) a consequente
elevacdo de seu desempenho e competitividade; c) a percepcao de que a proposta norte-
americana procurava esvaziar a lideranca brasileira em beneficio proprio. Essas questdes

serdo abordadas mais especificamente nos proximos capitulos.
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A Era Cardoso pautou-se preferencialmente pela adocdo de politicas neoliberais
em decorréncia da condicao periférica do Brasil diante dos interesses da poténcia hegemonica.
Acreditava-se que a adesdo a esse paradigma poderia construir uma imagem de lideranca
regional articulada as transformacgdes globais. Dessa forma, o primeiro mandato conduziu o
pais em direcdo aos ajustes estruturais necessdrios para a inser¢ao a nova dindmica mundial, e
que ja estavam em andamento na América Latina. A liberalizacio comercial, a
desregulamentacdo financeira, a desoneragdo do custo da producdo a partir da redugcdo dos
impostos, a flexibilizagdo das relagdes capital-trabalho, as reducdes dos gastos do Estado,
entre outros, orientaram o pensamento politico do governo brasileiro. No entanto, os
acontecimentos decorrentes no pds-11 de setembro de 2001 como a predomindncia da
securitizagdo na agenda internacional, o unilateralismo norte-americano e as sucessivas Crises
financeiras que promoveram o enfraquecimento do neoliberalismo, obrigaram o presidente
FHC a instituir uma nova correcdo de rumos em suas politicas publicas internas e externas.
Assim, o otimismo liberal de Cardoso foi substituido pelo ceticismo, pois ao elaborar o
conceito de globalizacdo assimétrica realizou criticas contundentes a distribuicao desigual de

poder entre os Estados, principalmente no comércio internacional (CERVO e BUENO, 2012).

Ao término dos dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso, a
capacidade do neoliberalismo de influenciar a agenda brasileira pareceu perder forca. A
conducdo do governo sob a influéncia do paradigma do Estado normal deixou sequelas nos
diferentes setores do pais. No ambito da politica externa, as caracteristicas comportamentais
da diplomacia brasileira diante das transformagdes do mundo pds-Guerra Fria revelaram-se de
perfil mais moderado e consonante com as regras internacionais. Dessa forma, as estratégias
adotadas pelo Itamaraty estavam articuladas aos preceitos da chamada governanca global®,
acreditando que a adesdo aos parametros multilaterais seria a melhor estratégia para os paises

desprovidos de poder, realizar seus interesses. Esse procedimento de ajustes aos

ordenamentos externos deu um cardter indefinido a politica exterior que “lidou com a

2 ~ 7 . . .
%¢(...) governanca ndo é o mesmo que governo. Os dois conceitos referem-se a um comportamento visando um

objetivo, a atividades orientadas para metas, a sistemas de ordenacdo; no entanto, governo sugere atividades
sustentadas por uma autoridade formal, pelo poder de policia que garante a implementacdo das politicas
devidamente instituidas, enquanto governanca refere-se a atividades apoiadas em objetivos comuns, que pode ou
ndo derivar de responsabilidades legais e formalmente prescritas e ndo dependem, necessariamente, do poder de
policia para que sejam aceitas e vencam resisténcias. Em outras palavras, governan¢a é um fendmeno mais
amplo do que governo; abrange as instituicdes governamentais, mas implica mecanismos informais, de cardter
ndo-governamental, que fazem com que as pessoas e as organizagdes dentro da sua drea de atuacdo tenham uma
conduta determinada, satisfagam suas necessidades e respondam as suas demandas” (ROSENAU, 2000, p.15-
16).
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integracdo do Cone Sul e da América do Sul, com negociagdes simultaneas do lado do ALCA
e da Unido Europeia, privilegiou o multilateralismo sem abandonar o bilateralismo” (CERVO,
2002, p.30). Tal dispersao, segundo o autor, impediu uma inser¢ao mais madura do Brasil no

mundo da interdependéncia global, limitando sua acdo nos diferentes debates internacionais.

No tocante a esfera socioeconOmica, as reformas neoliberalizantes
redimensionaram as relacdoes de dependéncia e instituiram novas formas de vinculacdo a
economia mundial. A adocdo de um programa rigido de estabilizacio macroecondmica
amparado na abertura indiscriminada do mercado e na desregulamentacdo financeira nao
produziu mudangas significativas na estrutura produtiva do pais. A politica de modernizacio,
pautada no processo de privatizagdes, gerou o aumento da participacdo do capital estrangeiro
nos ativos nacionais estratégicos e reduziu o papel empresarial do Estado. As medidas
governamentais ainda acentuaram o déficit do comércio exterior, o endividamento externo, a
equiparacdo entre as empresas nacionais as transnacionais presentes no pais, a transferéncia
de renda ao centro capitalista e expds as financas a especulagdo. “Em suma, a
neoliberaliza¢do significou a ‘financializacdo’ de tudo. Isso aprofundou o dominio das
financas sobre todas as outras dreas da economia, assim como sobre o aparato de Estado e, a
vida cotidiana” (HARVEY, 2011, p.41). Portanto, ao atender aos anseios do capital financeiro
nacional e internacional, o governo FHC inseriu o Brasil de maneira subordinada na economia
mundial. Internamente, Cardoso restaurou o poder das forcas de classe que se beneficiaram
desse livre fluxo de capitais sobre as demais fragdes das classes dominantes. Nesse jogo de
ambicOes, a fracdo bancdria-financeira ocupou a hegemonia do bloco no poder e deu
contornos ao ambiente com o qual o Partido dos Trabalhadores em 2003 assumiu a

presidéncia da Republica PINTO e TEIXEIRA (2012).

A reforma estrutural introduzida pelo paradigma do Estado normal também afetou
o papel do BNDES, obrigando-o a alterar sua trajetéria de formulador e promotor de politicas
industriais e de desenvolvimento econdmico e social do pafs. As funcdes do Banco foram
adequadas as necessidades dos governos da década de 1990 que elegeram a estabilizagdo
monetdria como elemento chave para a retomada do crescimento da produtividade, via
abertura da economia. Assim, o Banco se tornou uma peca importante na conducao dos
programas de privatizacdes e de estimulos as exportagdes, principalmente na administracdao
do presidente Cardoso. Embora o Banco em alguns de seus quadros fosse um locus de
resisténcia a esse projeto, ndo deixou de ser um instrumento decisivo para viabilizi-lo

(COSTA, 2011). Nesse cenario adverso, o BNDES foi designado gestor do Fundo Nacional
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de Desestatizacdo (FND) e responsavel por conduzir tanto as privatizagdes dos servicos de
utilidade publica, notadamente de energia elétrica e de telecomunicagdes quanto dos
processos estaduais de desestatizacao. Na linha da eficiéncia e do estimulo a competitividade,
o Banco seguindo a substituicdo do conceito de empresa nacional pelo de empresa brasileira,
definido em 1995, direcionou financiamentos a empresas estrangeiras nos setores de telefonia,
energia, portos, saneamento ambiental, transportes, entre outros. Por conseguinte, ao ter a
suas agdes reordenadas, o BNDES se viu incapaz de continuar pautando a agenda
governamental de planejador e fomentador de uma estratégia de desenvolvimento. De acordo
com COSTA (2011), a supremacia da légica fiscalista sobre o Ministério do Desenvolvimento
que se revelou como ator fraco, e a resignagdo do empresariado em construir uma plataforma
de oposic¢do sistematica a politica macroecondmica, inviabilizaram uma estratégia coerente de

politica industrial.

Embora a abertura econdmica tenha produzido com o tempo o aumento da
competitividade nos setores publico e privado, levando os empresarios brasileiros a
modernizarem seus métodos e plantas, houve uma queda acentuada de popularidade do
presidente Cardoso. A perda de prestigio deveu-se a manutencdo de medidas ortodoxas que
nao alteraram a vulnerabilidade da economia diante do humor do mercado internacional,
produzindo resultados econdmicos mediocres que foram incapazes de reverter a paralisacdo
do quadro social vigente. Tal cendrio de crise, ocasionado pelas medidas neoliberais e pela
ineficdcia das politicas publicas gerou o descontentamento tanto dos movimentos sociais e
sindicais quanto de alguns outros importantes setores empresariais que perderam poder em

virtude da implantacdo de regras austeras e forte ajustamento.

Em vista desse cendrio, a oposicio ndao tardou a apontar para fatos
indiscutiveis como as baixas taxas de crescimento, os gargalos de
distribui¢do energética, a inflacdo e as taxas de juros crescentes, o déficit em
conta corrente préximo a 5% do PIB e, apesar do penoso ajuste fiscal, o
aumento da divida puiblica a mais de 50% do PIB. Exposta a essas criticas, a
popularidade do presidente voltou a cair, a0 mesmo tempo em que as
pesquisas indicaram um fortalecimento da liderangca dos candidatos
oposicionistas na corrida presidencial de 2002 (PEREIRA, GIAMBIAGI e
MOREIRA, 2001, p.25-26).
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As elei¢des de 2002 ocorreram em um contexto de desgaste do governo Fernando
Henrique Cardoso, cujas “criticas e insatisfagdes das diferentes classes e fracdes de classe se
intensificaram, sobretudo, a partir da crise cambial em 1999 e do colapso do sistema de
energia elétrica (apagio de 2000 e 2001) (BERRINGER, 2014, p.123), abrindo espacos para a
vitdria eleitoral de Luis Inédcio Lula da Silva do Partido dos Trabalhadores (PT). Essa eleicao
exemplificou as profundas mudancas politicas e econdmicas que estavam em curso na
América do Sul no final do século XX. Em resposta ao fracasso do receituario neoliberal,
novos lideres de diferentes orientacdes politicas emergiram no subcontinente, dando ao

movimento um cardter mais heterogéneo do que aquele da década de 1990.
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CAPITULO 2

O BNDES NO GOVERNO LULA DA SILVA (2003-2010): PROTAGONISMO NA
POLITICA EXTERNA E JOGOS DE INTERESSES NO PROCESSO DE
INTERNACIONALIZACAO DAS EMPRESAS BRASILEIRAS

No inicio do novo milénio a matriz neoliberal predominante na América Latina
entrou em crise. Os indicadores econdmicos e sociais haviam-se deteriorado e produzido
impactos negativos na realidade regional. Entdo, foi neste cenério que ocorreu a emergéncia
de correntes politicas de “esquerda” em diversos paises latino-americanos. No Brasil, em
geral, os resultados desse modelo monetarista foram decepcionantes e deixaram efeitos
perversos. A forte perda de competitividade no comércio mundial, a existéncia de um quadro
social grave com aumento da informalidade no mercado de trabalho e a politica externa
limitada preferencialmente ao eixo “Norte-Sul”, propiciaram a ascensdo de Luis Inacio Lula
da Silva (2003-2010), do Partido dos Trabalhadores, ao poder pela via eleitoral. No seu
mandato, inaugurado em 2003, o presidente contou com a mudanga da conjuntura econdmica
internacional que favoreceu a continuidade da politica de estabilidade econdmica do seu
antecessor, associada ao aumento do investimento publico nas politicas sociais (valorizacao
do saldrio minimo, bolsa familia, combate a fome, entre outros). Essas medidas permitiram ao
presidente maior margem de manobra no segundo mandato, iniciado em 2006, para definir
uma agenda propria e distinta da administracdo de Fernando Henrique Cardoso. Assim, na
politica econdmica, Lula apoiou a consolidagdo de empresas nacionais competitivas
globalmente. Por conseguinte, o governo elevou o aporte de capital do BNDES na inten¢ao de
facilitar o acesso dos setores burgueses ao financiamento realizado pelo Banco e sua insercao

nas economias da vizinhanca.

No plano internacional, o governo Lula deslocou a trajetéria da politica externa
brasileira da esfera defensiva em dire¢do a posi¢cOes mais assertivas. O objetivo era recuperar
o seu vetor de atuagdo global, com a reafirmacdo de sua identidade como pais do “Sul” e
nacdo sul-americana. Essa reorientacdo da politica externa estava vinculada as mudangas que
ocorriam no Brasil na década de 2000, ou seja, a ascensdo da grande burguesia interna no

interior do bloco no poder. Assim, adotando uma politica propositiva e proativa, o Brasil
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diversificou os seus parceiros internacionais por intermédio de coalizdes com Estados
dependentes (relacdes Sul-Sul), no intuito de intervir na criagdo de regras do ordenamento
global no seio de instituicdes influenciadas pelas estruturas hegemonicas. No contexto
regional, o governo Lula tornou a América do Sul o seu espaco de acdo preferencial,
aprofundando o envolvimento em sua vizinhanga através do apaziguamento de crises entre
Estados e/ou promovendo iniciativas rumo a integracdo produtiva nos setores de
infraestrutura, de energia e de investimentos. A estratégia brasileira a partir do incentivo as
propostas integracionistas junto aos paises sul-americanos possuia um cardter geoecondmico e
geopolitico, isto €, a regido tornou-se relevante tanto para consolidar a lideranca regional do

Brasil quanto para fortalecer suas capacidades de poder em outros foros internacionais.

O entusiasmo pela constituicio de uma lideranga regional veio sustentado na
politica de internacionalizacdo™* do capital brasileiro sobre a América do Sul. Neste contexto,
o governo Lula procurou adensar as relacdbes com os paises vizinhos através dos diversos
planos de cooperacdo nas areas de saude, agricultura, tecnologia e educagdo. Além disso, as
alteracdes no estatuto do BNDES foram providenciais para materializar o apoio as operacdes
das empresas brasileiras no interior dos projetos de integracdo regional. Assim, o Banco
respondeu por grande parte da expansdo dos investimentos diretos brasileiros na regido e
adotou politicas seletivas de financiamento a setores e paises, interferindo no reordenamento
territorial da América do Sul. Entretanto, as interven¢des nos paises sul-americanos tém
promovido a ascensdo de inimeros protagonistas que se opdem ao discurso integracionista
brasileiro e as conformagdes territoriais propostas no ambito da IIRSA. Deste embate,
distintos sujeitos sociais buscam através de suas experiéncias instituir territorialidades outras
e novas estratégias que lhes garantam a reapropriacdo dos territérios e de seus recursos

naturais.

O objetivo do capitulo € analisar a articulagdo entre a agenda da politica externa

~ . . 25 s e
do governo Lula e a ascensdo da burguesia interna™ no plano doméstico, no momento em que

** Na anglise de Chesnais (1999), desde o inicio dos anos 1980 estava em curso outro quadro politico e
institucional de funcionamento do capitalismo e ndo simplesmente uma fase nova no processo de
internacionalizacdo do capital. Para ele, as politicas de liberalizacdo e de desregulamentacdo das trocas, do
trabalho e das financas desencadeadas pelos governos industriais, principalmente pelos Estados Unidos e a Gra-
Bretanha, trouxeram transformagdes qualitativas nas atividades dos grandes grupos industriais a partir da
consolidacdo das relagdes econdmicas e politicas, designada pela expressdo “mundializa¢do do capital”. Essas
mudangas constituiram um novo regime de acumulacio de carater rentista.

* Segundo MARTUSCELLI (2010, p.252-3), haveria quatro motivos que diferenciam as teorias das “elites” e da

“classe dominante”: a) “a teoria das elites define a existéncia da ‘minoria politicamente ativa’ como um
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a equipe do presidente instituiu uma correcdo de rumo na politica econdmica do pais. Para
tanto, torna-se fundamental compreender a reorientacdo do papel do BNDES como ator-chave

no processo de expansao de empresas brasileiras sobre a América do Sul.

2.1- Mudangas de foco na América do Sul: inflexdo na orientacao politica

O pensamento neoliberal que se tornou hegemdnico na América do Sul, na década
de 1990, produziu um conjunto de reformas estruturais com a promessa de estabilizar as
economias e conduzi-las a ordem global de forma competitiva. A agenda de ajustes foi ditada
por agéncias governamentais e agentes financeiros que propuseram obrigacdes aos paises com
intuito de se beneficiarem do fendmeno da globalizacdo. A intencdo era fortalecer o mercado
através da reducdo do papel do Estado na economia. Assim, as politicas publicas adotadas
pelos governos da regido construiram uma arquitetura macroecondmica insustentdvel, pautada
na liberalizacdo comercial e financeira, na valorizacdo do cambio, na transferéncia do
patrimdnio publico e privado ao capital internacional, nos constantes superdvits comerciais

para equilibrar o balanco de pagamentos, na superexploracdo do trabalho decorrente dos

‘fendmeno universal, permanente e eterno’, enquanto que a teoria politica marxista caracteriza a ‘minoria
politicamente dominante’ como um ‘fato historico’, cuja existéncia é permanente apenas nas sociedades de
classe; b) a teoria politica marxista correlaciona a dominagdo econdmica de classe e o exercicio do poder
politico, ou seja, para o marxismo, a posse do poder econdmico deriva da posse do poder politico, e vice-versa,
tese que é negada pela teoria das elites; c) decorrente desse motivo, é possivel afirmar que enquanto o marxismo
define a classe dominante como a classe que simultaneamente exerce os poderes econdmico e politico, o elitismo
parte do pressuposto segundo o qual pode haver uma classe dirigente que detém o poder politico, a0 mesmo
tempo que classes proprietdrias que detém o poder econdmico; d) o marxismo define a luta de classe como o
elemento propulsor das transformagdes sociais, ou melhor, como o ‘motor da histdria’. Nessa perspectiva, ndo ha
lugar para a idéia de que as formas de exercicio de poder e submissdo a ele sejam as mesmas em todos modos de
producdo. Ja o elitismo parte da tese do ciclo permanente de existéncia das elites, para compreender a sua
aparicdo, dominagdo, degeneracdo e queda, sustentando que os conflitos existentes nas sociedades humanas sdo
exclusivamente intra-elites, uma vez que a massa é sempre irracional e ndo tem condi¢cdes de tomar decisdes em
matéria de politica”.

Assim, nesta tese utilizaremos as contribui¢cdes de Poulantzas acerca da qualificacdo dos grupos sociais que
exercem poder na sociedade. Tais relacdes de poder englobam o conjunto das dimensdes politica, econdmica e
ideoldgica e inscrevem-se no fracionamento no interior das burguesias formadoras do Bloco no poder. Assim, na
andlise poulantziana, na no¢do de classe dominante, as diferentes fracdes burguesas colocam seus projetos em
disputa diante de uma determinada estratégia politica econdmica e social do Estado.



97

baixos saldrios, na intensificacdo do comércio com outros paises, especialmente os Estados
Unidos e a Europa, entre outros. No entanto, tais medidas ndo surtiram os resultados
esperados, j4 que a regido continuou enfrentando graves crises fiscais, estagnacdo de suas
economias com forte endividamento externo e a aplicacdo de politicas austeras nao

conseguiram reverter o quadro social.

Os resultados nada animadores deixados pelo neoliberalismo no inicio do século
XXI produziram uma inflexdo na orientacdo politica da América do Sul, de natureza mais
nacionalista e com claro giro ao espectro ideolégico identificado com a “esquerda®”. A
excegdo desse processo estava representada pela reeleicio de Alvaro Uribe (“direita”) na
Colombia em 2006. Segundo MENDOZA (2008), as razdes dessa mudancga estariam
relacionadas: 1) ao fim da Guerra Fria, pois a ascensdo de “governos de esquerda” na regido ja
nio representava ameacgas aos interesses geopoliticos norte-americanos; ii) ao fracasso do
Consenso de Washington que aprofundou as desigualdades sociais e deixou grave crise
econOmica; 1ii)a combinacdo entre pobreza e democracia por conduzir setores da sociedade

em direcdo aos partidos politicos que prometiam dar resposta a situagcdo vigente.

O novo momento, intensificado nos anos 2000, revelava que algo inédito estava
em curso na América do Sul, ou seja, a reacdo popular nas urnas procurava instituir uma
mudanca de rumo no cendrio politico regional. “As novas liderancas que ascendem ao poder
na virada do século sdo, portanto, conseqiiéncia de uma maneira plural de as sociedades
tentarem reagir pelo voto a essa contradigdo de sua época” (COUTINHO, 2006, p.121).
Embora houvesse a convergéncia de “partidos de esquerda” em dire¢do ao poder, os novos
lideres e governos possuiam diferengas e singularidades, por isso, nao configurando um bloco

homogéneo, conforme observado na década imediatamente anterior.

Para MENDOZA (2008), existiriam trés correntes de “esquerda” nos governos

latino-americanos: a Comunista (Cuba); a Populista27 (Venezuela, Argentina, Equador e

2 Segundo BORON (2011, p.101), o significado de ser de esquerda na América Latina hoje, suscita mdltiplas e
contraditdrias interpretagdes. Para ele, “ser de esquerda significa, mais que nada, adotar uma postura teodrica e
pratica intransigentemente critica do capitalismo e a favor de uma sociedade pds-capitalista, denominada
socialista ou de transicdo, que esteja direcionada para a constru¢do de uma sociedade ndo capitalista”. Entao,
pautado por essas ideias, o autor afirma que aquilo que se apresenta como “esquerda” na América Latina nao
passaria de uma variante descaracterizada da “centro-esquerda” (“camalednica”). Lula, Lagos, Bachelet, Tabaré
Vasquez, Kirchner, por exemplo, se encaixariam nessa defini¢do.

*” De acordo com VIGEVANI, RAMANZINI JUNIOR e CORREIA (2008, p.97-98), os termos populismo e
neopopulismo t€ém sido recorrentes em artigos referentes a determinadas liderangas politicas na América do Sul.
O seu uso generalizado para governos da regido desconsidera tanto a especificidade institucional do pafs quanto
os periodos historicos diferentes. “Essa discussdo, assim como caracterizagdo de boa parte dos governos da
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Bolivia); e, a Moderna (Brasil, Chile e Uruguai). De acordo com ele, hd uma orientacdo
comum entre essas correntes no que diz respeito aos enfoques dados as politicas sociais
dirigidas aos setores de menor renda, mas € possivel observar suas diferengas em tematicas
como: Estado, economia, o entorno (relacdes internacionais), lideranga, partidos, governo,
ideologia e democracia, caracterizando suas posi¢cdes como antagénicaszg. MENDOZA
reforca que a distingdo entre essas duas dltimas correntes pode ser constatada a partir da
mudancga de suas posturas politicas. A chamada “esquerda marxista” renunciou o seu legado
radical e assumiu um posicionamento moderado. Tal transformacao ideoldgica se concretizou
nas politicas de governo direcionadas a estabilidade macroecondmica, ao equilibrio fiscal, a
énfase a governabilidade, uma integracdo com os mercados internacionais, porém, sem perder
de vista o carater redistributivo e a justica social. Por outro lado, os “governos populistas” que
oscilavam entre a “centro-esquerda” e a “centro-direita”, perderam a tendéncia centrista e
adotaram uma postura ‘“neopopulista”. Essa posicdo estaria pautada em movimentos
radicalizados (cocaleiros, piqueteiros, militares de patentes inferiores), e governos com forte
protagonismo politico, situando-se proximo da “esquerda” comunista e faria criticas

contundentes aos Estados Unidos.

Outra andlise baseada nessa diferenciacdao e, de certa forma, corrobora com a
andlise de MENDOZA ¢ a de WALKER (2006). Segundo ele, resumidamente, existiriam trés
“esquerdas” na regido: a Marxista (Cuba); a Populista ou Neopopulista (Venezuela, Bolivia,
Argentina); e, a Social-democrata (Chile, Brasil, Uruguai). A primeira teria sobrevivido ao
colapso dos regimes comunistas no mundo, ganhando folego por suas relacdes junto aos
lideres da “esquerda neopopulista”, exemplificado pela constituicdo do Tratado de Comércio
dos Povos (Fidel Castro, Hugo Chédvez e Evo Morales). No caso da segunda corrente, o autor
reforca o seu cardter nacionalista baseado principalmente na recuperacdo e exploracao dos
recursos naturais, em posi¢des alternativas do tipo anti-oligarquia e antiimperialista, postura
antiglobalizac¢do, com ataques ao neoliberalismo, ao livre comércio, aos Estados Unidos, entre
outros. Esse tipo ainda teria forte apelo nos movimentos sociais emergentes, como por

exemplo, nos indigenas, fortalecendo a democratizagdo social em detrimento da

regido como esquerda e centro-esquerda, mais dificulta do que facilita a andlise. Como enquadrar governos
liderados por Bachelet, Vazquez, Chavez, Garcia, Correa ou Lula da Silva, ainda que pertencentes a partidos
socialistas, de esquerda ou de tradicdo nacionalista, numa mesma classificacdo? (....) Assim, cada um dos
governos precisa ser compreendido a partir de suas caracteristicas particulares”.

% “Este reposicionamento das correntes de esquerda, na medida em que abrange a maior parte dos governos
latino-americanos, redefine o mapa politico da regido, onde as identidades relevantes ja ndo sdo de esquerda ou
de direita, mas, se expressam de acordo com a sua intensidade, o que torna mais significativa a dicotomia de
moderados versus radicais” (MENDOZA, 2008, p.14).
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democratizagdo politica. Segundo ele, a convergéncia entre essas “esquerdas”, contrarias a
abertura dos mercados e a liberalizacio do comércio, condenaria os paises a perda de
competitividade, a pobreza, a marginalidade ndo s6 econdmica como politicamente. Distante
dessas duas concepgdes, o terceiro tipo de “esquerda”, mais eficaz no ambito das politicas
publicas, possui outra interpretacdo do fendmeno da globalizacdo. O importante é aproveitar
as oportunidades em termo de desenvolvimento do bem-estar, dentro das economias abertas,
associando mercado, com um forte componente social e democracia representativa. E o que

ele chama de “esquerda pds-marxista” e pos-autoritaria, ndo populista, reformista e moderna.

A emergéncia de um novo cendrio geopolitico no interior da crise do
neoliberalismo trouxe para o primeiro plano das relacdes regionais novos atores que passaram
a ter influéncia no processo decisério, vocalizando demandas antes reprimidas. Nesse sentido,
duas questdes eram fundamentais: a sustentacdo da democracia e o resgate da divida social.
Portanto, segmentos que historicamente estavam marginalizados ou camuflados pelos
governos neoliberais ascenderam as arenas de disputa por espagco nas politicas publicas.
Dentre os diversos movimentos, podemos citar o “Caracazo” na Venezuela, em 1989, o
Zapatismo, no México, em 1994, a guerra da 4dgua e do gds na Bolivia, em 2000 e 2003
respectivamente, as rebelides indigenas e camponesas no Equador, os “Piqueteiros” na

Argentina, em 2001 e a luta constante do Movimento dos Sem Terra (MST) no Brasil.

Essas mudancas no mapa geopolitico, especificamente, da América do Sul
abriram perspectivas e desafios para um novo momento do subcontinente, ou seja, a
consolidagdo de governabilidade do espaco geogrifico regional que priorizasse as
necessidades dos grupos sociais invisibilizados nos projetos neoliberais. Para isso, as relacoes
entre os paises deveriam formalizar politicas mais contundentes nas areas de cooperagdo e
integracdo, como contraponto a preponderancia da dispersdo e da fragmentacido. No entanto,
segundo BORON (2011), a regidio vem convivendo com diferentes experiéncias, como
aquelas mais radicais que ocorreram na Venezuela, na Bolivia e no Equador, a outras mais
moderadas, observadas principalmente no Brasil, na Argentina e no Uruguai. Se, por um lado,
os governos Lula, Kirchner e Vasquez adotaram medidas sociais que tiveram variado éxito,
por outro lado, as principais diretrizes da politica econdmica continuaram enquadradas no

paradigma econdmico estabelecido.
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2.2- A emergéncia do Governo Luis Inacio Lula da Silva

As mudangas que estavam em curso no Brasil, no inicio do século XXI,
produziram contornos inéditos na histéria do pais através da ascensdo de um operdrio a
presidéncia da Republica, nas eleicoes de 2002. Esse cendrio foi possivel devido as
insatisfacdes crescentes com os rumos tomados pela politica brasileira na década de 1990. O
fracasso dos projetos e modelos propostos pelo antecessor contribuiu para a emergéncia de
candidatos que, por suas trajetérias politicas e identificacdo com causas socialmente
respaldadas, tornaram-se depositdrios da confianca popular. Essa “revolucao” através do voto
encarnou o desejo de mudancgas, o novo Presidente dispds-se a empreendé-las em todos os

ambitos, inclusive da politica externa.

O desapontamento deveu-se ao acirramento da crise econdOmica brasileira,
desencadeada principalmente no segundo Governo FHC que fez o pais recorrer ao FMI por
trés vezes com o objetivo de equilibrar o Balango de Pagamentos. Além da subordinagdo aos
parametros tracados por essa instituicdo, o pais também enfrentou forte crise energética em
2001, revelando as deficiéncias do modelo de privatizacdo do setor elétrico e das agéncias
reguladoras. Tais questdes foram agravadas pela desvalorizacdo do Real em 1999 que acabou
acentuando a especulacdo monetdria € o aumento da inflacdo. A elevacdo da taxa de juros
com a inten¢do de deter a fuga de capitais, ndo mitigou a vulnerabilidade externa da
economia. Ainda o Governo FHC teve que conviver com o desmantelamento de sua base
politica quando o Partido da Frente Liberal (PFL) saiu do governo. Esse cendrio desalentador
foi decisivo para a elei¢do presidencial em 2002, do candidato do Partido dos Trabalhadores
(PT), Luis Inicio Lula da Silva. Na ocasido, Lula recebeu mais de 52 milhdes de votos,

correspondendo 61% dos votos vélidos.

Em meio a esse contexto de crise socioecondmica, Lula da Silva se apresentou
como mudanga no cendrio politico e, pautando suas propostas na defesa do desenvolvimento
com equidade social, recebeu forte apoio de diferentes segmentos sociais descontentes com a
situacdo do pais. Entretanto, mesmo resignado diante da auséncia de uma politica de
desenvolvimento econdmico do governo FHC, parte do empresariado brasileiro se opds a
candidatura do PT devido ao seu carater sindical e de “esquerda” que levou a burguesia
brasileira e os setores mais conservadores e globalistas a se sentirem fora do poder (COSTA,

2011).
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As incertezas geradas pela eventual vitéria de um candidato de perfil popular
alimentavam um constante ataque especulativo financeiro contra o Real, durante toda
campanha presidencial. “A fuga de -capitais aumentava diariamente, o cambio se
desvalorizava de forma acelerada, praticamente nao tinhamos mais reservas cambiais, € a
pressdo inflaciondria ameacava o que estava da precdria estabilidade econdmica”
(MERCADANTE, 2010b, p.3). Embora Lula enfrentasse campanhas negativas com objetivo
de criar o medo no empresariado nacional e desconfiangas sobre sua capacidade de governar e
de cumprir os compromissos firmados anteriormente pelo Brasil, a sua vitéria ocorreu de
forma tranquila, sem qualquer tipo de sobressaltos institucionais. Assim, para afastar os
terrorismos ideoldgico, econdmico e politico, Lula divulgou, em junho de 2002, a “Carta ao
Povo Brasileiro”, na qual se comprometeu a dar continuidade a politica de estabilizagao
financeiro-monetaria, a manter o superdvit primdrio através da pauta de exportacdo baseada
em produtos intensivos em recursos naturais e agricolas, a estabelecer metas de inflacdo, a
evitar o aumento da divida interna e a pagar os empréstimos tomados ao FMI pela gestdao
Cardoso, assegurando a fracdo burguesa bancdria-financeira, o cumprimento de todos os
contratos firmados entre ela e o governo. Para dar credibilidade ao seu discurso conciliador, o
programa do PT adotou um tom mais moderado através do marketing “Lulinha paz e amor”,

mostrando certa linha de continuidade com a politica econdmica anterior.

Na andlise de COUTINHO (2008), Lula se viu obrigado a formar sua base politica
e parlamentar a partir de grandes coalizdes partidarias (PT-PL-PC do B-PV-PDT-PPS-PTB-
PSB-PMDB-PP) de amplo espectro ideoldgico. Essa alianca visava compor maiorias tanto na
Céamara dos Deputados (64,4%) quanto no Senado (64,2%), englobando partidos de
“esquerda”, de “centro-esquerda” e até¢ uma parte da ‘“centro-direita”. Tal tendéncia teve
inicio com a escolha de José Alencar do Partido Liberal, a Vice-presidente da Republica, além
da composi¢do com outras liderancas tradicionais da politica brasileira, como por exemplo,
Antonio Carlos Magalhdes, José Sarney, Orestes Quércia, Jader Barbalho, entre outras.
Assim, ao adotar uma postura mais pragmatica no cendrio nacional, a administracdo petista
conduziu suas a¢des mais articuladas ao pensamento conservador de centro. Contudo, ja em
2004, diante das reformas de inicio de mandato, o governo comegou a enfrentar dificuldades
na coordenagdo politica de uma base parlamentar tdo extensa e complexa. Por conseguinte,
para sustentar esse antagonismo, a moeda de troca passaria pela distribui¢do de postos

governamentais em diferentes escaldes ministeriais e também nas empresas publicas. Essa
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pratica de acomodagdo de cargos tornou-se problemdtica em virtude das dentncias de

corrupcao divulgadas pela midia, em diferentes esferas do governo.

Ao assumir a presidéncia num cendrio de crise, o presidente Lula procurou
tranquilizar o empresariado nacional, o capital financeiro e as institui¢des econdmicas
13 : LR T) s~ ~ y.
multilaterais” com uma transi¢do sem sobressaltos. Portanto, a condug¢do da politica
econOmica e social nos primeiros meses do Governo Lula foi importante para mitigar
preocupacdes de parte do Governo norte-americano e de investidores internacionais em
relacdo as suas inclinagdes ideoldgicas e a orientagdo das politicas publicas em geral. A
intencdo era dar continuidade as medidas estabilizadoras iniciadas pelo segundo mandato de
FHC, sem colocar em risco as metas de inflacdo, o cdmbio flutuante e a politica monetaria de
juros elevados. Assim, para FILGUEIRAS e GONCALVES (2007, p.22), Lula continuou os
ajustes fiscais do seu antecessor ao privilegiar os mesmos interesses de classe que estavam
presentes no padrdo de produgdo e acumulagdo, denominado por eles de “modelo liberal
periférico” (MLP).

“O modelo ¢ liberal porque ¢é estruturado a partir da liberalizacdo das
relacdes econdOmicas internacionais nas esferas comercial, produtiva,
tecnolégica e monetdrio-financeira; da implementacdo de reformas no
ambito do Estado (em especial na 4rea da Previdéncia Social) e da
privatizacdo de empresas estatais, que implica reconfigurar a intervengao
estatal na economia e na sociedade; e de um processo de desregulacdo do
mercado de trabalho, que reforca a exploracdo da forga de trabalho. O
modelo € periférico porque é uma forma especifica de realizacdo da doutrina
neoliberal e da sua politica econdmica em um pais que ocupa posicio
subalterna no sistema econdmico internacional, ou seja, um pafs que ndo tem
influéncia na arena internacional e se caracteriza por significativa
vulnerabilidade externa estrutural nas suas relagdes econOmicas

internacionais. Por fim, a dindmica macroecondmica do modelo subordina-
se a predomindncia do capital financeiro e da l6gica financeira.

Os criticos do governo Lula ressaltaram que o presidente manteve inalterados os
pilares da estratégia neoliberal. Dessa forma, o MLP foi levado adiante, beneficiado pela
melhoria das condigdes econdmicas do setor externo. Segundo FILGUEIRAS e
GONCALVES (2007), o governo Lula da Silva se desenvolveu em um ambiente altamente
favoravel, em virtude do crescimento vigoroso do comércio mundial puxado pela ascensdo da
economia chinesa, demandante de commodities, e pela recuperacdo dos indices econdmicos

dos Estados Unidos. Embora tenha ocorrido uma melhora da vulnerabilidade externa
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conjuntural, o mesmo ndo se verificou em relagdo a vulnerabilidade externa estrutural devido
a dependéncia do pais das exportacdes de produtos de baixo valor agregado (25,5% em 2002
para 38,5% em 2010), conforme apresentado no Grifico 3. Em outros termos, o menor
dinamismo tecnolégico das exportagdes, com presenga crescente dos produtos nao
industrializados e da redugdo da participacdao dos produtos de alta intensidade tecnolégica,
instituiu o que FILGUEIRAS e GONCALVES (2007) chamaram de o processo de downgrade

ou “especializagdo regressiva” das exportagoes.

Griafico 3- Participa¢do no valor das exportagdes, segundo o fator agregado: 2002-2010 (%
média moével 4 anos)

568 561 551 547  BAT 542  E24 484 458

2002 2003 2004 2005 20068 2007 2008 2008 24O

M Basicos M Semimanufaturados Manufaturados

Fonte: Gongalves, 2011, p.10

Nesse sentido, “o Brasil ficou para tras na corrida pelo crescimento industrial
entre os paises emergentes e continuou a perder posi¢des na disputa global pela geracdo de
empregos e de valor adicionado na inddstria manufatureira” (BELLUZO, 2012, p.5) Dessa
forma, o pais tem sido incapaz de promover o dinamismo do seu padrao de comércio exterior
em virtude da estagnacdo da produgdo industrial, cujo setor tem apresentado participacdo
declinante no PIB nacional. Corroborando com essa andlise, MINEIRO (2010), acrescentou

que o governo ao priorizar os setores das commodities, mantém a vulnerabilidade do pais em
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relacdo ao saldo comercial de curto prazo. Isso, entdo, reforcou o peso politico dos grupos
econdmicos®’ promotores de commodities nas negociacdes regionais e globais. Tal fato é
preocupante porque o discurso em defesa dos “interesses nacionais” vem soldado as
demandas das diversas fracdes de classes do bloco no poder que operam no pais e na América

do Sul.

Nas andlises de OLIVEIRA (2003), o capitalismo brasileiro que chegou ao século
XXI € comparado ao ornitorrinco, ou seja, uma criatura malformada. As suas bases estdo
relacionadas ao subdesenvolvimento do periodo desenvolvimentista que em sua fase atual nao
incorporou os saltos das forgas produtivas da Terceira Revolugao Industrial a que assistimos
atualmente. Os conhecimentos técnicos e cientificos sdo apropriados por outros paises e
registrados em patentes. Assim, o Brasil fica subordinado a uma obsolescéncia crescente € a
aquisicdo de copias ja comprometidas e também, a exportacdo de commodities. Fazer parte
desse grupo seleto seria o desejdvel do ponto de vista nacional, no entanto, o Brasil esbarra na
sua incapacidade de investir em educag¢do e infraestrutura em virtude de sua situacdo de pais
pobre. Nessas circunstancias de um novo atraso, os tragos herdados da Segunda Revolucgado

Industrial ficam desqualificados, o que caracteriza a figura do ornitorrinco.

O ornitorrinco € isso: ndo hd possibilidade de permanecer como
subdesenvolvido e aproveitar as brechas que a Segunda Revolugao Industrial
propiciava; ndo ha possibilidade de avancar, no sentido da acumulagio
digital-molecular: as bases internas da acumulag@o sdo insuficientes, estdo
aquém das necessidades para uma ruptura desse porte. Restam apenas as
‘acumulagdes primitivas’, tais como as privatizagdes propiciaram: mas agora
com o dominio do capital financeiro, elas sdo apenas transferéncias de
patrimdnio, ndo sdo, propriamente falando, acumulacdo. (...) O ornitorrinco
capitalista ¢ uma acumulagdo truncada e uma sociedade desigualitdria sem
remissdo” OLIVEIRA, 2003, p.150).

» GONCALVES (1991) ¢ PORTUGAL et al. (1994), citados por PINTO (2010) ressaltaram que as
transformagdes vivenciadas pelo capitalismo contemporaneo ao longo do século XX e inicio do XXI reforcaram
o papel dos grupos econdmicos, enquanto unidade empresarial, como um agente capaz de manipular grandes
quantidades de recursos materiais, além de influenciar toda a sociedade e, em particular, o Estado. Dessa forma,
“o grupo econdmico ¢ um centro de poder no sentido ampliado: tem poder internamente, diante dos recursos
materiais e financeiros que movimenta (isto €, proprios e de terceiros) e frente a massa de pessoas que emprega,
e possui poder fora do grupo, por sua capacidade de interferir no mercado, nos circuitos financeiros, nas relacdes
politicas (partidarias ou nao), na legislagao e no Estado” (PORTUGAL et al apud PINTO, 2010, p. 57).
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A manutenc¢do dessa estrutura produtiva, pautada na redugdo das participacdes dos
semimanufaturados e dos manufaturados e no aumento dos produtos dos segmentos
intensivos em recursos naturais no comércio exterior brasileiro, foi herdada da era Cardoso e
aprofundada nos governos Lula da Silva. Esse quadro tornou-se problemadtico devido a crise
subprime norte-americana que alcangou dimensdes globais em 2008, obrigando o pais a
recorrer a reprimarizacdo para produzir saldos positivos de curto prazo. Essa estratégia tende
a reforcar o papel dependente do Brasil tanto em relacdo aos principais centros do capitalismo
mundial, pois o acesso a tecnologia exige pagamento de royalties, quanto a transferéncia de

valor em dire¢do aos “paises centrais” por sua posi¢ao subalterna no comércio internacional.

PINTO e TEIXEIRA (2009), grosso modo, ao realizar um balanco dos dois
governos Lula da Silva, elencaram elementos que diferenciaram tais periodos. Na avaliacao
dos autores, o primeiro mandato (2003-2006) manteve notadamente a esséncia do modelo
neoliberal herdado da era Cardoso. O crescimento da economia brasileira esteve sustentado
pela estabilidade monetdria e por uma politica fiscal austera, o que permitiu ao pais ajustar
suas contas publicas através de superdvits primdrios. Porém, limitou o investimento publico
na estrutura produtiva. J4 no segundo mandato, a administracdo petista procurou flexibilizar a
politica econdmica e se beneficiar do efeito positivo produzido pelo eixo sino-americano,
adotando medidas voltadas ao incremento das exportagdes e a expansdao dos investimentos
publicos e privados realizados pelo BNDES. No plano doméstico buscou-se: ampliar o crédito
ao consumidor e a0 mutudrio; a valorizacdo real do saldrio minimo; a amplia¢do de programas
de transferéncia de renda direta, com a extensdo do Programa Bolsa Familia; a criacdo do

Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), entre outros.

A constituicdo de uma nova geografia econdmica promovida pelas mudancas em
curso, no inicio do Século XXI, suscitou discussdes sobre a inser¢cao do governo Lula nesse
cendrio favordvel. O debate publico visava desvendar se a reducdo das restricdes externas foi
fruto de uma politica deliberada por essa administracdo ou decorrente das medidas
introduzidas pelo presidente FHC. Vimos que determinados autores, como por exemplo,
FILGUEIRAS e GONCALVES (2007), assentaram suas andlises na defesa de uma
continuidade do modelo neoliberal herdado da gestdo anterior. Assim, ndo haveria inovagdes
relevantes que pudessem distinguir claramente os dois governos. No entanto, essa afirmacgao
ndo encontrou respaldo em outras literaturas. Tomando como referéncia as andlises de Aloisio
MERCADANTE (2010a) e (20010b), senador petista e depois ministro da administracdo de

Dilma Rousseff, a ascensdo de Lula da Silva a presidéncia da Republica representou uma
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inflexdo histérica sem precedentes. No ambito geral, o governo Lula instituiu um conjunto de
politicas publicas inovadoras que ndo s6 garantiu maior estabilidade econdmica e crescimento
ao pais, mas, também, trouxe para o primeiro plano da agenda doméstica as acdes
direcionadas a transferéncia de renda e a inclusdo social. Esse contexto, entido, consolidou
uma nova vertente interpretativa do desenvolvimento brasileiro, por isso, tal momento ndo
poderia ser visto como continuidade da administracdo de FHC. Para ele, as politicas foram
propositivas no intuito de priorizar o combate a pobreza e as desigualdades sociais, rompendo

com praticas anteriores que transferiam ao mercado a solugao dos problemas sociais do pais.

Nas andlises de MERCADANTE (2010b), o programa do governo visava
combinar trés niveis de politicas publicas, a saber: a sustentabilidade ambiental, a
reconstituicdo do pacto federativo em novas bases com intuito de superar as desigualdades
regionais e, principalmente, tornar a inclusdo social como eixo estruturante do
desenvolvimento brasileiro. Esse entrelacamento de acOes produziu: (1) o aumento da taxa
média do PIB com uma expansdo quase o dobro da média historica das tltimas décadas, o que
dirimiu os impactos da crise financeira global sobre o pais; (ii) os indices de inflacio média
mantiveram-se dentro das metas estabelecidas e inferiores ao periodo do governo FHC; (iii)
os indicadores sociais apresentaram resultados superiores aos verificados pelo IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica) em todos os 60 anos da institui¢do, demonstrando
avancos na distribui¢cdo de renda com a retirada de 28 milhdes de pessoas da condi¢do de
pobreza (destacam-se a criacdo de milhdes de postos de trabalho com carteira assinada, a
recuperagdo do poder de compra do saldrio minimo, a expansdo do mercado interno de
consumo de massa, o avanco dos programas sociais Fome Zero e Bolsa Familia, entre outros);
(iv) o governo primou pela consolida¢cdo da democracia com respeito a liberdade de imprensa,
a separacdo e harmonizagao entre os poderes, a transparéncia e controle social das institui¢des
republicanas, como também, a participacdo social nas politicas publicas; (v) a ado¢do de
medidas referentes a agenda ambiental colocou o pais na vanguarda na geracdo de energias
renovdveis e na promocao de matriz energética sustentavel, além de assumir compromissos
em reunides internacionais no combate ao desmatamento e a emissdo dos gases do efeito
estufa; (vi) o Brasil passou a ter um protagonismo nos foros mundiais por sua posi¢ao
assertiva em defesa dos interesses dos paises em desenvolvimento nas institui¢oes
internacionais € na promocdo de politicas de integracdo regional, como no caso do

MERCOSUL e da UNASUL (Uniao das Nacgdes Sul-Americanas).
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Dessa forma, MERCADANTE (2010b) entende que o momento vivenciado pelos
governos Lula da Silva ndo pode ser visto descolado das mudangas que estavam ocorrendo no
cendrio sul-americano, porém possui suas especificidades diante dos desafios colocados ao
Brasil pela conjuntura, apressadamente chamada de “pos-neoliberal”. Para ele, esse contexto
de reafirmacdo do papel do Estado se apresentava como alternativo a fracassada experi€ncia
neoliberal da década de 1990, porém, se diferenciava do paradigma nacional-
desenvolvimentista que perdurou dos anos 1930 até a crise da década de 1980. Portanto,
tratava-se de um novo modelo econdmico, cunhado pela literatura de “Novo

Desenvolvimentismo”>°.

DINIZ e BOSCHI (2013), em seu texto, Uma nova estratégia de
desenvolvimento? observaram que ndo ha um consenso entre segmentos da alta burocracia
estatal acerca da existéncia de linhas de continuidade e mudanca nos rumos da politica
econOmica brasileira, nas ultimas duas décadas. Partindo de entrevistas com integrantes dessa
“elite estratégica”, ocupada em diferentes 6rgdos ligados a Presidéncia da Republica, os
autores elencaram trés percep¢des sobre o contexto dos governos Lula. A primeira ressaltou o
papel de continuidade, ja que a condugdo da politica macroecondémica do primeiro mandato
foi definida pela gestio de FHC. Entdo, a prioridade voltou-se para a manutencdo da
estabilidade econOmica, estruturada na producdo de superdvits primdrios, nas metas de
inflag@o, nos elevados juros, na politica fiscal restritiva e no cambio flutuante. Nesse periodo,
o suporte politico estava sustentado no apoio de uma alianga conservadora, integrada pelo
setor bancario-financeiro e seus diversos matizes. Predominava, portanto, a hegemonia do

grupo monetarista.

No entanto, em relacdo ao segundo mandato, fez-se uma leitura baseada na
primazia de mudanca. Essa andlise pautou-se na expansdo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), com investimentos em infraestrutura em geral, no langcamento da Politica
de Desenvolvimento produtivo (PDP), objetivando a modernizacdo industrial do pais, no
resgate da esfera social e na retomada do papel do BNDES como fomentador dessa visdao

desenvolvimentista.

0 Essa discussdo j4 conta com virios intelectuais que se debrugaram sobre a defini¢io de categorias e conceitos
do Novo Desenvolvimentismo, como podemos citar Luiz Carlos Bresser-Pereira, Jodo Sicsu et al., Eli Diniz,
entre outros. Por isso, nesta tese, nossa inten¢do ndo é produzir uma discussdo exaustiva do tema, mas elencar
elementos desse debate que serdo importantes para entender a dindmica do governo Lula e sua relagdo com o
BNDES.
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Na terceira percepcdo, ja se observava elementos de mudanca no primeiro
mandato. A estabilidade vigente permitiu uma inflexdo entre 2005 e 2006, periodo que
ocorreu a reestruturacao do nucleo central da burocracia econdmica (saida de José Dirceu da
Casa Civil e sua substitui¢do por Dilma Rousseff, e pela demissao de Antonio Palocci do
Ministério da Fazenda, posteriormente ocupado por Guido Mantega), predominando as acdes
pro-crescimento econdmico. Tais intengdes foram acompanhadas por medidas de desoneragdo
tributdria, incentivos a setores industriais capitalizados pelo financiamento do BNDES, do

Banco do Brasil e da Caixa Economica Federal e énfase nos beneficios sociais.

De acordo com as interpretagdes realizadas sobre continuidade ou ruptura dos
anos Lula da Silva (2003-2010) observamos a impossibilidade de estabelecer um consenso
acerca do papel estratégico do Estado e de sua capacidade em dosar o ritmo neoliberal
presente na regido. Nessa temporalidade, muitos discursos no meio politico e académico
argumentavam que era possivel delinear tracos de um novo projeto de desenvolvimento capaz
de modernizar o subcontinente, e em especial o Brasil, e integrd-los de forma consistente ao
mercado mundial. No entanto, ndo se pode limitar a andlise comparativa apenas a um prisma
sob pena de simplificacdo ou reducionismo. Ao restringirmos nossas interpretacdes a vertente
macroecondmica, exemplificada pelas discussoes de FILGUEIRAS e GONCALVES (2007),
a tese da continuidade tende a prevalecer e obscurecer qualquer mudanca promovida pelo
governo Lula da Silva. Da mesma forma, ndo podemos concordar com a tese da ruptura
apresentada por MERCADANTE (2010b), como se tivéssemos inaugurado outro momento
repleto de grandes transformacdes estruturais. Assim, para além dessa controvérsia entre
continuidade ou ruptura, entendemos que o presidente Lula introduziu reformas dentro do
MLP com o objetivo de atender pressdes e demandas das demais fragdes burguesas, as quais
estiveram secundarizadas diante do setor bancério-financeiro que foi privilegiado na era

Cardoso.

2.3-Novo-desenvolvimentismo: Uma nova estratégia brasileira?

O malogro das experiéncias neoliberais e a eleicao de governos de “esquerda” que
tomaram impulso na América Latina, nas tltimas décadas, produziram uma multiplicidade de
interpretacdes sobre os rumos do continente. As andlises para esse momento estavam

sustentadas em bases ideoldgicas diferentes e até divergentes, podendo esquematicamente ser
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organizadas, segundo CASTELO (2010), em trés grandes propostas: o social-liberalismo, o
novo-desenvolvimentismo e o socialismo do século XXI. A primeira procura revitalizar o
neoliberalismo a partir da construcdo de uma agenda politica voltada preferencialmente as
“questoes sociais”. Essa proposi¢cdo baseia-se, nas institui¢des que teriam papel primordial na
conducdo de préticas assistencialistas e na transferéncia de renda e na ado¢@o de programas de
economia soliddria e de empoderamento dos individuos e das comunidades. J4 o Estado
passaria deter fungdes regulatérias diante das falhas do mercado. Assim, paises como Chile e
Brasil seriam os mais representativos dessa proposta na regido. A segunda, de cardter mais
centralista, se distanciou do “velho desenvolvimentismo” cepalino ao relacionar os projetos
nacionais de crescimento econdmico a melhoria substancial na distribuicao de renda. Todavia,
0 sucesso dessas acdes sO seria possivel se o Estado conduzisse as intervengdes
socioecondmicas, diluindo as desconfiangas do mercado em relacdo aos paises capitalistas
periféricos. De acordo com o autor, aqui podemos identificar a influéncia das ideias
keynesianas, presentes na Argentina e em setores do governo Lula. A terceira, de espectro
politico mais a “esquerda”, teria se iniciado com a Revolug¢do Bolivariana de Hugo Chavez
em 1998. Apesar das pressdes contrdrias das elites venezuelanas e dos Estados Unidos, o
socialismo do século XXI busca romper a dominagao imperialista que subordina a “periferia”
ao “centro” e combater todo tipo de relagdes capitalistas discriminatorias nos paises andinos.
Seu principal movimento estd representado na iniciativa de criacdo da ALBA (Alianca
Bolivariana para os Povos de Nossa América) e ideologicamente amparado nos autores
independentistas como Simon Bolivar e José Marti, ou nos revoluciondrios como Zapata e

Sandino, ou nos ramos da teoria marxista, como o da Dependéncia.

Embora, na virada do milénio, o cendrio regional apresentasse mudancas
conjunturais, a heranca neoliberal ainda se fazia presente por outras bases. Segundo
BRESSER-PEREIRA (2007b), a regido convive com duas estratégias de desenvolvimento
econOmico articuladas entre si. A primeira, que se tornara dominante na América Latina e foi

1”31

chamada por ele de “ortodoxia convencional””’, sofreu criticas contundentes da literatura

latino-americana e, em especial, de muitos autores brasileiros. Tomando como exemplo as

1“Por ‘ortodoxia convencional’ quiero decir el conjunto de creencias econdmicas basadas en la economia
neocldsica, adoptada por los disefiadores de politicas en Washington, en el Departamento del Tesoro, en el FMI,
en el Banco Mundial y por los economistas financieros en Nueva York. La forma especifica que asumi6 esta
ortodoxia en la década del noventa la denominaré “Segundo Consenso de Washington” (BRESSER-PEREIRA,
2007a, p.215).
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andlises de CERVO (2008, p.80), a administracio Cardoso ao adotar a abertura econdmica
como estratégia, sem nenhum plano de insercdao equilibrada no mundo da interdependéncia
real, se submeteu aos comandos do centro capitalista € comprometeu a autonomia brasileira.
Por conseguinte, “os dirigentes normais®” esterilizam, de pronto, duas idéias-chave do
paradigma desenvolvimentista: as idéias de interesse nacional e de projeto nacional de
desenvolvimento”. De acordo com o autor, Pedro Malan, entdo Ministro da Fazenda, entendia
que o projeto nacional era algo reservado apenas as grandes poténcias enquanto outros
dirigentes acreditavam na dilui¢do dos interesses nacionais no ordenamento multilateral e na
chamada governanga global. A segunda, referenciada por BRESSER-PEREIRA, de “novo-
desenvolvimentismo”. Essa resgatou aspectos da producdo de um projeto nacional,
principalmente nos governos de feicdo social-democrata, exemplificados por Brasil,
Argentina, Chile e Uruguai. Esse pensamento ganhou espagos no meio académico e politico,
constituindo teses explicativas do processo de reestruturacao do capitalismo na regido. Assim,
nesses paises haveria “uma mescla sui generis entre medidas do social-liberalismo e do novo-

desenvolvimentismo” (CASTELO, 2010, p.24).

O idedrio desenvolvimentista ressurgiu nas agendas dos paises latino-americanos,
apos a ofensiva neoliberal ter varrido a América Latina, na década de 1990. Embora os
debates suscitassem interpretagdes confusas acerca de que variacao do desenvolvimentismo se
estava falando, em certos meios politicos e intelectuais no Brasil, muitos argumentos com
gradaces variadas sugeriam uma retomada do nacional-desenvolvimento® da década de
1950. No entanto, determinados autores como BRESSER-PEREIRA, SICSU, PAULA e
MICHEL (2007), DINIZ e BOSCHI (2013), entre outros defendiam a necessidade de rever o
uso desse paradigma, pois, com as transformacdes econdmicas e sociais das ultimas décadas,
aquele conceito tornou-se anacrdnico. Logo, os textos produzidos para dar sentido as
configuragdes do capitalismo contemporaneo legitimaram a existéncia de outro projeto
politico em constru¢do, ou seja, o novo-desenvolvimentismo. Assim, os argumentos dos
novo-desenvolvimentistas objetivavam se colocar como “uma espécie de Terceira Via, na
disputa pela hegemonia ideopolitica para a consolidacio de uma estratégia de

desenvolvimento alternativa aos modelos em vigéncia na América do Sul” (CASTELO, 2010,

%2 Para CERVO (2008), o paradigma do Estado Normal, tipico da inteligéncia politica latino-americana, tem suas
bases estruturadas no neoliberalismo que foi aplicado com intensidades variadas pelos governos & regido no final
do século XX.

3 Apesar da pluralidade de trabalhos sobre esse paradigma, podemos identificar caracteristicas similares, entre
as quais, a estrutura produtiva baseada na industrializa¢io substitutiva de importac¢des, o intervencionismo estatal
responsével pelas politicas de planejamento e bem-estar social e o nacionalismo.
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p. 194). Em outras palavras, procuravam consolidar um terceiro discurso, com intuito de se
afastar tanto do neoliberalismo globalista/entreguista alienado, quanto do nacionalismo

retrogrado (BRESSER-PEREIRA, 2007a).

No Brasil, os debates sobre o modelo novo-desenvolvimentista ganharam folego a
partir da vasta bibliografia produzida por BRESSER-PEREIRA (2003, 2007a, 2007b, 2010).
Em seus trabalhos académicos, o autor elaborou sua andlise na relacdo entre a estabilidade
macroecondmica e a equidade social. Assim, a retomada do crescimento se daria a partir da
adoc¢do de medidas que priorizassem: o controle de precos, o combate das taxas perversas de
juros somadas ao cAmbio apreciado e a geracdo de recursos proprios provenientes dos saldos
no balangco de pagamentos, o que tornava a exportacdo de commodities recomendédvel. Por
esse meio, seria viabilizado, entdo, o pleno emprego, os ganhos salariais e a distribui¢ao de

renda.

Dentro desse contexto “pds-neoliberal”, o novo-desenvolvimentismo incorporou,
portanto, temas que ficaram relegados ao segundo plano no periodo desenvolvimentista, como
o da dimensdo social e da expansdo do mercado interno de consumo, juntamente aos
elementos da estabilidade econdmica, implementados pelo neoliberalismo. Essa combinacao
foi ressaltada no trabalho de SICSU ez al ( 2007), ao centrar suas percepgdes nos seguintes
eixos: (i) na estabilidade macroecondmica e na reducdo das vulnerabilidades externas,
garantidas pela manutencdo de uma taxa de cambio competitiva, coordenada com as demais
esferas da politica macroecondmica; (ii) na existéncia de um empresariado nacional forte e de
investimento em inovacgao técnica; (iii) no crescimento econdmico elevado e continuado para
reducdo das desigualdades e (iv) na adogdo de politicas sociais universais, com o objetivo de

reduzir as assimetrias sociais e potencializar o capital humano.

Nesse sentido, a incorporagdo de aspectos positivos dos dois periodos historicos
distintos, o nacional-desenvolvimentismo e o neoliberalismo produziram um modelo hibrido,
o novo-desenvolvimentismo. DINIZ e BOSCHI (2013) reforcam tal interpretagdo, ja que para
eles esse modelo combina elementos instituidos pelo reformismo de mercado juntamente
aqueles relacionados ao periodo do protagonismo estatal, resultando dai uma sintese
institucional. Assim, o produto final € originado da articulacdo entre a estabilidade monetéria
e os indicadores macroecondmicos especificos do periodo neoliberal e a presenca de um
Estado que corrija as falhas de mercado. Para a viabilidade dessa estratégia, também seriam

N

importantes a constru¢do do nacionalismo mais complacente ao capital estrangeiro e a
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melhora nos indicadores sociais como desejado no periodo do nacional-desenvolvimentismo

(BRESSER-PEREIRA, 2003).

Os processos da globalizacdo impuseram acirrada competitividade aos paises,
obrigando o Estado a redefinir o seu papel na promocdo do projeto nacional. Para isso,
tornou-se fundamental a adocao de novas modalidades de interven¢@o que orientasse a agenda
desenvolvimentista do mercado para o Estado. “Isso significa que ndo existe uma volta ao
Estado produtivo, mas, apenas, um maior grau de coordenacio estatal da esfera econdmica,
com maior espago para atividades de regulacio e controle (BOSCHI e GAITAN, 2008,
p-319). Entdo, o debate em torno do papel do Estado perpassou pela incorporagdo de politicas
de combate a pobreza e a desigualdade social, pelo encaminhamento de politicas industriais e
pelos investimentos na 6rbita produtiva, objetivando prover com financiamento os setores
estratégicos. De uma forma geral, o sucesso dessas atividades estaria respaldado no
fortalecimento de certas instituicdes, como exemplo o BNDES, que seriam responsdveis por

fomentar a agenda desenvolvimentista.

No entanto, para que esse discurso do desenvolvimento como um projeto nacional
possa se concretizar tornava-se fundamental a existéncia de uma coalizdo mais ampla entre os
diferentes atores sociais. Portanto, embora o acordo entre as classes ndo pressuponha uma
sociedade sem conflitos, a unido entre empresarios do setor produtivo, trabalhadores, técnicos
do governo, e classes médias profissionais seria crucial para dar condicOes as empresas
nacionais de competir no contexto global (BRESSER-PEREIRA, 2007b). Por isso, o Estado é
visto como agente primordial na concretizacdo das demandas dos diferentes segmentos
representativos do pais e na condugdo de politicas alternativas que superem o cendrio do jogo

de soma zero.

A elei¢@o do presidente Luis Indcio Lula da Silva, a partir de 2003, visto como
“progressista”, representava a possibilidade de adequar as bases de um novo padrdo de
desenvolvimento brasileiro aos principios da globalizacdo. Para isso, fazia-se necessdrio
romper com a introducdo de préticas neoliberais e substitui-las por politicas macroecondmicas
(monetdrias, cambiais e fiscais) condizentes a perspectiva de um projeto nacional. Por
conseguinte, o afastamento das reformas estruturais formuladas por organismos multilaterais
ou “paises centrais” deveria garantir a articulacdo do Brasil ao contexto regional em

transformacdo. O enfoque na retomada do crescimento econdmico somado a medidas mais

distributivas, havia colocado em andamento um modelo que também incorporava a
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participacao de atores politicos e empresariais. A coordenacdo da esfera publico-privada por
parte do Estado, em termos praticos, possibilitou o didlogo deste com os conglomerados
industriais, originando daf linhas de financiamento voltadas para a implementa¢do de politicas

setoriais e industriais (BOSCHI e GAITAN, 2008).

De acordo com MERCADANTE (2010b, p.11), a experiéncia brasileira do novo-
desenvolvimentismo, “ndo surgiu de um grande esforco teérico de reflexdo sobre o
desenvolvimento brasileiro e nem de um planejamento estratégico prévio, mas, sim, da praxis
de um governo popular que procurou, desde o inicio, reverter os danos causados ao pais pela
agenda neoliberal”. Assim, segundo o autor (2010b, p.11), a estratégia brasileira ¢ decorrente
da “construcdo histdrica coletiva que estd sendo paulatinamente moldada por novas forcas
politicas, inéditos cendrios internos e externos e demandas sociais seculares; um complexo
processo em andamento que tem, ainda, a distinta marca pessoal da lideranca do presidente
Lula”. Entdo, por meio de sua andlise, o pais soube aproveitar o cendrio favordvel,
combinando a ado¢do de medidas macroecondmicas sélidas com o fortalecimento da
democracia e com investimentos em politicas sociais mais equitativas. Conquanto, a figura do
presidente de alta popularidade foi fundamental para dar credibilidade as reformas e, retomar
a confian¢a do empresariado no Brasil. Portanto, o0 momento vigente correspondeu a politica
de desenvolvimento possivel conduzido pelo governo, dentro dos limites herdados do

neoliberalismo.

Na literatura ndo héd consenso acerca da caracterizacao do governo Lula da Silva
dentro da 6tica novo-desenvolvimentista, apesar do reconhecimento de suas politicas voltadas
ao quadro social e da existéncia de um Estado forte na regulagcdo das atividades econdmicas.
A perspectiva novo-desenvolvimentista defende a construcdo de um ambiente
macroecondmico mais estdvel e capaz de criar condicdes positivas para investimentos
publicos e privados. Todavia, tornava-se necessdrio, por parte do Estado, a regulacdo das
taxas de juros, do cambio, da inflagdo e dos saldrios e, assim, construir outro cendrio diante
dos desafios externos. No entanto, longe das proposicdes assinaladas pelos novo-
desenvolvimentistas, o primeiro mandato do presidente Lula esteve condicionado em garantir
os ajustes estruturais implantados pelo seu antecessor. Assim, mesmo mantendo as medidas
ortodoxas, o PIB (Produto Interno Bruto) do pais ndo se elevou significativamente, embora
ocorresse a duplicagdo das exportacdes e da expansdo crediticia (MORAIS e SAAD-FILHO,
2011). Nesse sentido, pode-se referenciar também como empecilho ao projeto nacional, a

constituicdo da ampla alianca multipartidaria estabelecida pelo presidencialismo de coalizao.
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Tomando-se em consideracdo o imenso espectro ideoldgico, o presidente e 0s grupos que
chegam ao poder “devem lidar com o pragmatismo de uns e o dogmatismo de outros, o que
acaba por dificultar particularmente a tarefa de definir e obter apoio para um projeto de mais
longo prazo que consiga situar o pais com mais eficacia no caminho do desenvolvimentismo”

(BOSCHI e GAITAN, 2008, p. 313-314).

No segundo mandato, o presidente Lula da Silva (2007-2010) aproveitou o
contexto externo favoravel e as reformas no quadro politico para implementar um conjunto de
medidas visando o crescimento econdmico, a distribuicdo de renda e melhor insercao do pais
no cendrio internacional. Pautado por maior ativismo estatal e adotando medidas econdmicas
adicionais a estabilidade monetéria, o pais logrou resultados positivos com fortes impactos
nas condi¢des sociais dos brasileiros. Para MORAIS e SAAD-FILHO (2011), o sucesso do
pais estava condicionado a uma posi¢do mais pragmdtica balizada nas seguintes linhas: (i)
estimulo a producdo através de investimentos publicos em infraestrutura; (ii) adocdo de
politicas sociais baseadas na transferéncia de renda, na valorizacdo do saldrio minimo e no
crédito ao consumo; e (iii) apoio a consolidacdo de grandes empresas brasileiras via crédito e

outros incentivos com intuito de tornd-las competitivas no mercado interno e internacional

Das diversas acdes conduzidas pelo governo Lula, a dimensdo social ganhou
grande visibilidade por seus resultados positivos. De acordo com MERCADANTE (2010b), a
esfera social constituiu-se em um dos eixos estruturantes do novo-desenvolvimentismo
brasileiro, devido ao seu grau distributivo que permitiu a mobilidade dos segmentos mais
pobres e marginalizados na estrutura hierdrquica da sociedade nacional. Partindo de alguns
programas ji constituidos e, principalmente, criando tantos outros mais inovadores como

.34 .35 . .1, - 36 c . . . 37 . .
ProUni™", ReUni””, Economia Solidaria™, Territérios da Cidadania’’, Minha Casa, Minha

¥ E um programa do Ministério da Educacio, criado pelo Governo Federal em 2004, que oferece bolsas de
estudos em instituicdes de educacdo superior privadas, em cursos de graduagdo e sequenciais de formacgdo
especifica, a estudantes brasileiros, sem diploma de nivel superior. (http://prouniportal.mec.gov.br/index).
Acesso em 18/07/2014.

* O Reuni é uma proposta do Ministério da Educagio (MEC) que pretende a reestruturacio das universidades
federais. Entre os avangos, o programa busca reduzir as taxas de evasdo, ocupar vagas ociosas € aumentar o
nimero de vagas e cursos. (http://www.universitario.com.br/noticias/). Acesso em 18/07/2014.

% A economia soliddria vem se apresentando, nos tltimos anos, como inovadora alternativa de geracio de
trabalho e renda e uma resposta a favor da inclusdo social. Compreende uma diversidade de praticas econdmicas
e sociais organizadas sob a forma de cooperativas, associa¢des, clubes de troca, empresas autogestiondrias, redes
de cooperacdo, entre outras, que realizam atividades de producdo de bens, prestacdo de servigos, financas


http://prouniportal.mec.gov.br/index
http://www.universitario.com.br/noticias/
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Vida, etc., a intencdo era ampliar e articular os projetos entre si, dando maior credibilidade e
qualificacdo a politica social brasileira. Contudo, esse avango sé foi possivel em virtude da
mitigacdo da vulnerabilidade externa e o melhor equacionamento das dividas do pais, os quais

permitiram a “inclusdo social” e a melhor distribui¢do de renda.

Nessa mesma linha, DINIZ e BOSCHI (2013), ressaltaram que a restauracdo da
politica social abriu caminhos para a revitalizacdo do capitalismo nacional e, com a inser¢ao
de segmentos da populacdo e regides ao setor produtivo, 0s mesmos ampliaram a capacidade
do pais em atrair novos investimentos. De acordo com SICSU (2013), esse contexto sé foi
possivel em virtude das mudancas estruturais vivenciadas pelo pais a partir de 2003. Segundo
ele, houve o fortalecimento da base consumidora do mercado brasileiro formada por
trabalhadores, devido a um conjunto de fatores: (i) a valorizacdo do saldrio minimo; (ii), a
expansdo do crédito; (iii) a queda das taxas de juros; (iv) a ampliacdo do programa Bolsa-
familia; (v) a reducdo da taxa de desemprego; (vi) o aumento do emprego com carteira
assinada; (vii) a elevacdo do rendimento dos trabalhadores; e (viii) a introdu¢do do programa

Luz para Todos que impulsionou a cadeia produtiva de eletrodomésticos.

Os programas sociais brasileiros mereceram atencdo de organismos internacionais
que os reconheceram como uma das marcas do governo Lula da Silva. As experiéncias
exitosas foram recomendadas para paises sul-americanos que enfrentavam desafios
semelhantes aos nossos. Por conseguinte, a cooperacdo com as necessdrias adaptacdes as
realidades locais, tenderia trazer maior alcance geografico as nossas politicas sociais. Além
dos custos muito baixos e beneficios possiveis, esse compartilhamento fortaleceria “as
relacOes entre Brasil e a América do Sul, daria mais densidade a nossa aproximagdo com a
Africa por meio de projetos concretos de cooperacio, e refletiria, no plano externo, de forma
mais clara e coerente, algumas das transformagdes recentes na politica interna brasileira”

(FLORENCIO, 2003, p.118).

soliddrias, trocas, comércio justo e consumo soliddrio. (http:/portal.mte.gov.br/ecosolidaria/). Acesso em
18/07/2014.

7O Territérios da Cidadania tem como objetivos promover o desenvolvimento econdmico e universalizar
programas bdsicos de cidadania por meio de uma estratégia de desenvolvimento territorial sustentdvel. A
participagdo social e a integracdo de ac¢des entre Governo Federal, estados e municipios sdo fundamentais para a
construcdo dessa estratégia. (http://www.territoriosdacidadania.gov.br/). Acesso em 18/07/2014.
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Além dos ganhos sociais, o pais deveria promover um ambiente mais favordvel
aos investimentos privados, retomar os incentivos as politicas industriais e tecnoldgicas,
visando adicionar valor as suas exportagdes e aumentar o grau de competitividade da estrutura
produtiva brasileira. Todavia, para a conducdo desse modelo, fazia-se necessario o
reaparelhamento do Estado com intuito de recuperar a sua capacidade de definir as
prioridades da agenda nacional. Assim, o Estado precisaria reaver como estratégia o
planejamento econdmico de longo prazo, identificando as instituicdes capazes de dirigir as
mudancgas necessdrias. De acordo com DINIZ e BOSCHI (2013), as agéncias ligadas ao
Executivo, principalmente, aquelas vinculadas ao Ministério da Fazenda, a Casa Civil e ao
Ministério de Ciéncia e Tecnologia teriam relevancia na implementacdo de novos rumos a
economia brasileira. Por isso, a elevacdo do BNDES ao status de super ministério, realcou a
importancia do Banco como indutor e formulador de uma politica industrial, tecnoldgica e de
comércio exterior, redefinida e aperfeicoada pelo PDP. De acordo com os autores citados, A
primeira fase priorizou quatro setores como estratégicos: fdrmacos e medicamentos, software,
semicondutores e bens de capital. Porém, os resultados foram restritos e de alcance limitados.
Ja a segunda fase, pensada entre 2007 e 2008, obteve maior amplitude, pois, contemplou
também setores focados nas pequenas e médias empresas. Embora, o governo Lula da Silva
tivesse favorecido os grandes grupos empresariais, como os das dreas do agronegdcio, da
minera¢do, da construcao civil, entre outras. Posteriormente, a articulagdo desses setores junto
a algumas empresas estatais, alavancou o capitalismo brasileiro ao cendrio regional. Contudo,
tais arranjos ndo estiveram isentos de criticas, devido “ao aspecto aparentemente contraditério
envolvido na ldgica de privilegiar o existente e j4 competitivo em detrimento do objetivo de
privilegiar o que seria potencialmente competitivo, ou seja, investir na transformacdo da

estrutura do pais” (DINIZ e BOSCHI, 2013, p. 45).

Segundo GONCALVES (2011; 2012), a experiéncia desenvolvimentista brasileira
do governo Lula da Silva ndo logrou mudancas representativas na matriz produtiva do pafs.
Em suas andlises, o desempenho da economia e as estruturas de produ¢do, comércio exterior e
propriedade apresentaram uma reversio nos resultados, dai o periodo ser chamado por ele de
“desenvolvimento as avessas”. Essa perda de dinamicidade deveu-se a manutencido do modelo
econdmico € da politica macroecondmica ortodoxa, herdada do governo de FHC,
comprometendo tanto o salto qualitativo do setor industrial quanto a insercao competitiva do
Brasil no mercado internacional. De acordo com GONCALVES (2006), os autores que

pautaram  suas  consideracdes sobre 0  novo-desenvolvimentismo, abordaram
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preferencialmente a relacdo entre o crescimento econdmico € a distribui¢do de renda,
deixando em segundo plano, temas referentes a vulnerabilidade externa, nas esferas
comercial, produtiva e tecnoldgica. Se por um lado, os avancos na politica social foram
decorrentes da melhoria na conjuntura internacional, possibilitando a constitui¢do de um ciclo
virtuoso entre 2006 e 2007 e maior investimento por parte do Estado, por outro, a auséncia de
estratégias mais inovadoras limitou as transformagdes estruturais que caracterizam o projeto

desenvolvimentista.

Nesse sentido, houve a superestimagdo da politica macroecondmica em
detrimento da politica industrial, conquanto os novo-desenvolvimentistas apostaram no
equilibrio fiscal; na taxa moderada de juro e na taxa competitiva de cambio, como meios de
levar o Brasil a uma transicdo segura e capaz de imprimir efeitos positivos no seu quadro
econdmico e social. Contudo, segundo FILGUEIRAS et al (2010, p.47), o ambiente interno
apresentava precdrias condi¢des de infraestrutura, elevadas taxas de juros “além de absoluta
auséncia de qualquer tipo de politica industrial, agricola, tecnoldgica e de comércio exterior
por parte do Estado”. Esse quadro nada animador refor¢ou a dependéncia externa,
comprometeu o crescimento econdmico e também as financas publicas, e restringiu a acdo e

os investimentos do Estado em todas as areas.

Dessa forma, GONCALVES (2011) e FILGUEIRAS et al (2010) ressaltaram que
o Brasil estaria passando pelo processo de desindustrializacdo, ou seja, o setor de
transformacdo estaria encolhendo gradativamente na composicio do PIB nacional em
comparagdo com outros setores> . Tal fato relaciona-se ao “deslocamento da fronteira de
producdo na direcdo dos produtos intensivos em recursos naturais, principalmente, na fase
ascendente dos precos das commodities no mercado mundial” (GONCALVES, 2011, p.6). A
acentuada presenca de ramos industriais pouco dindmicos e de grande absor¢do de mao de
obra restringe a economia e prejudica sua diversidade, comprometendo, portanto, os
segmentos mais produtivos em capital e tecnologia. “Essa situa¢do de vulnerabilidade externa

se alimenta, de um lado, do perfil inadequado das exportagdes — centrado em commodities €

* Tomando como referéncia os dados do IEDI (2011), GONCALVES (2011, p.7) assinala que a participagio da
industria de transformagdo no PIB no Brasil reduz-se de 18% em 2002 para 16% em 2010, “enquanto a taxa
média anual de crescimento do PIB real é de 4% no periodo 2003-2010. Neste periodo, a taxa de crescimento
real do valor adicionado da mineracdo € 5,5%, da agropecudria é 3,2% e da industria de transformacao € 2,7%.
Os diferenciais entre estas taxas de crescimento informam, de fato, um processo de desindustrializagdo da
economia brasileira no Governo Lula”.
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em produtos industriais de baixo conteddo tecnoldgico — e, de outro, da abertura da conta

financeira e de capitais” (FILGUEIRAS et al , 2010, p.54-55).

Em suma, segundo GONCALVES (2012), o novo-desenvolvimentismo seria a
versdo do liberalismo enraizado, do qual estariam presentes algumas diretrizes, como por
exemplo, a liberalizacdo comercial, a auséncia de restricdes ao investimento estrangeiro, a
énfase nas politicas de estabilizacio macroecondmica associada ao reformismo social e o
Estado com papel moderado nas funcdes distributivas, alocativas (investimento, politicas
setoriais e planejamento) e reguladoras (reformas institucionais voltadas para correcdo de
falhas do mercado e do governo). Assim, de acordo com o autor, além das indmeras questdes
estruturais que nao sio sequer tratadas pelo novo-desenvolvimentismo, a fronteira produtiva
brasileira tem cada vez mais viés de setores dominantes (agronegdcio, bancos, construgao,
mineracdo) e menos da industria de transformacdo, o que deslocou o seu foco para a

~ fi 30
manuten¢do do superdvit primério” .

Por outro lado, CASTELO (2010) propés uma critica ao novo-
desenvolvimentismo pautada em trés pontos centrais. Em primeiro lugar, ao ver o Estado
como agente autdbnomo e condutor dos “interesses nacionais”, esse modelo mascarou as
contradi¢des sociais e secundarizou os conflitos entre classes, setores ou grupos particulares.
Em segundo lugar, o autor ressalta que o novo-desenvolvimentismo advoga um pretenso
conflito distributivo e de interesses interno as classes dominantes, dividindo-as em fracoes
rentistas e industriais. Porém, ndo se podem atribuir a valorizacdo do capital por meio da
especulagdo financeira apenas as fracdes rentistas da burguesia “ao contrario, cada vez mais
os grandes oligopdlios e monopodlios transnacionais produtivos operam segundo a légica da
financeirizagdo, que se torna o padrdo sistémico de gestdo da riqueza capitalista” (CASTELO,
2010, p. 200). Ja no terceiro momento, a discussio envolve o conceito de equidade social nas

diretrizes do desenvolvimento econdmico, vista por ele sem base conceitual. Ou seja, ao

¥ “No debate sobre comércio e desenvolvimento hd destaque para o conjunto de problemas que sdo préprios as
commodities: baixa elasticidade-renda da demanda; elasticidade-preco da demanda desfavordvel; pequena
absor¢cdo dos beneficios do progresso técnico; reforco de estruturas de produgdo retrégradas baseadas nas
grandes propriedades, que gera concentracdo do excedente e do poder econdmico; concentragdo da riqueza e da
renda, que causa vazamento de renda e pouco dinamismo do mercado interno; restricdo externa, visto que
commodities se caracterizam por alta volatilidade de precos, e instabilidade da receita de exportacdo; rdpida e
profunda transmissdo internacional dos ciclos econdmicos; maiores barreiras de acesso ao mercado
internacional; escalada tarifaria; menor valor agregado; dumping ambiental com redugdo do nivel de bem-estar
social e riscos crescentes de litigios comerciais” (GONCALVES, 2011, p. 8-9).
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explicar a superacdo das desigualdades de oportunidades a partir da educacdo, os novo-
desenvolvimentistas a subordina aos processos de producdo de mercadorias comandados pelo
capital. Dessa forma, a competicdo no mercado de trabalho e a condi¢do assalariada do
trabalhador em vez de ser historicizada acabam sendo naturalizada. “Em ultima instancia,
trata-se de lutar pela manutencdo da ordem econdmica e da coesdao social, e ndo de
transformagdes estruturais visando a superacdo do modo de producio capitalista, eternizado e

naturalizado (...)” (CASTELO, 2010, p.203-204).

Nesse contexto, o idedrio novo-desenvolvimentista ndo rechacou as reformas
neoliberais nem mesmo retrocedeu a elas, pelo contrario, partiu delas com a intencdo de
transferir os efeitos da abertura comercial e da liberalizagc@o financeira externa para os setores
produtivos e, a partir dai, privilegiar as exportagdes e conduzir politicas sociais
compensatdrias. A proposta, entdo, tem um carater revisionista de correcdo de imperfei¢des
de mercado, cabendo ao Estado o papel de regulador, “no sentido de garantir o melhor
ambiente institucional para as decisdes privadas, a livre-iniciativa e o estimulo a concorréncia,
ou seja, permitir ao mercado a primazia na defini¢ao do desenvolvimento” (CARCANHOLO,

2010, p.124).

Em suma, a adequacdo dos governos neoliberais dos anos 1990 e inicio de 2000
aos interesses do capital financeiro, comprometeu as funcdes do Estado brasileiro em sua
capacidade de investimento e de autonomia na conducao da politica econdmica nacional. Por
conseguinte, os governos Lula da Silva (e também de Dilma Rousseff) referenciados como
novo-desenvolvimentistas ndao romperam com tal modelo, mesmo adotando elementos
importantes na politica econdmica e social do pais. Assim, ao adotar medidas defensivas
(estabilizagdo monetdria, altas taxas de juros, pagamentos dos servicos da divida externa,
superdvit primdrio, entre outros) em seu primeiro mandato, o presidente Lula manteve os
elevados rendimentos do capital financeiro nacional e internacional e, dessa forma, a fracao

bancdrio-financeira continuou a ocupar a hegemonia do bloco no poder.

O prosseguimento das demais reformas neoliberais, como por exemplo, as
privatizacdes, a abertura comercial e a desregulamentacdo financeira tendiam intensificar os
conflitos no interior do bloco no poder. No entanto, em seu segundo mandato, a administracao
Lula promoveu o fortalecimento de grandes grupos econdmicos nacionais (privados e estatais)
através das acdes dos bancos oficiais e das empresas estatais que se tornaram fundamentais no

cumprimento desse objetivo, “ao mesmo tempo em que redefiniu a presenca dos interesses
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das distintas classes e fragdes de classe no interior do Estado” (FILGUEIRAS et al, 2010,
p.45).

2.4- A ascensao da burguesia interna no bloco no poder e o Governo Lula da Silva

Em 2003, ao assumir o governo do Brasil, o presidente Lula da Silva definiu uma
agenda publica com objetivo de garantir o desenvolvimento nacional pautado na estabilizagdo
do mercado financeiro. Os ajustes adotados no plano econdmico esbarraram nos interesses
divergentes entre a coalizdo neoliberal formada pela fracdo bancdrio-financeira (bancos,
seguradoras, fundos de pensdo, corretoras, agéncias de rating entre outros) e ja beneficiaria
das politicas de juros altos, da valorizacdo cambial e do superavit primario dos governos da
década de 1990, e a emergente coalizio novo-desenvolvimentista descontente com os
resultados das reformas liberais do segundo mandato de FHC. Se no primeiro momento o
empresariado brasileiro teria se omitido ou posicionado timidamente diante dos reveses da
politica monetarista, no outro, a necessidade de promover uma estratégia alternativa que
retomasse o crescimento e rompesse com o circulo vicioso da estagnacio e da pobreza, levou
as liderancas empresariais a aliarem-se diante das perdas produzidas pela abertura comercial e
pela desregulamentacdo financeira (DINIZ e BOSCHI, 2007). Assim, a eleicdo de Lula da
Silva representou a formacdo uma frente politica que reunia, embora de maneira precdria,
além da fracdo burguesa interna também os principais setores das classes populares nos quais
0 governo se apoiava, instituindo a partir dai, mudangas importantes na economia, na politica

e na atuacgdo internacional do Estado brasileiro (BOITO JUNIOR e BERRINGER, 2013).

De acordo com FILGUEIRAS et al (2010, p.39), as transformacgdes propostas

pelo novo-desenvolvimentismo

permitiram a Lula acomodar e compatibilizar interesses potencialmente
conflitantes. De um lado, os juros, lucros e rendas das fracdes do grande
capital financeiro/agronegdécio/empresas estatais/fundos publicos/grandes
grupos nacionais/e, de outro, a ampliacdo do crédito para segmentos da
populacdo com menor renda, os aumentos reais do saldrio minimo e a
ampliacdo da politica social focalizada.
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Em geral, a reorientacdo da politica estatal procurou se apoiar tanto nos
movimentos sociais, por meio dos investimentos direcionados as reivindicagdes populares,
quanto no atendimento as demandas da burguesia interna, representada pelos seguintes
setores: mineracdo, construgdo civil, agronegdcio, indudstria de constru¢do naval, inddstria de
transformacdo, entre outros. Por conseguinte, ao eleger o comércio exterior como um dos
temas prioritarios na agenda da politica externa brasileira, o governo Lula elevou a dotacao
orcamentdria do BNDES com objetivo de subsidiar as grandes empresas brasileiras ou
instaladas no Brasil para atuarem em novos mercados. Tal iniciativa favoreceu a burguesia
interna que projetou suas acdes sobre os paises da América do Sul por intermédio de
exportacoes de mercadorias, de servicos e de capitais, consolidando posteriormente,

influéncia sobre economias da regido.

Conforme assinalam FILGUEIRAS er al (2010) e BOITO JUNIOR e
BERRINGER (2013), o governo Lula impulsionou a concentracio e centralizacdo de capitais
em torno dos grandes grupos nacionais, seja na esfera produtiva, seja no setor financeiro, ou
mesmo na composi¢do entre eles. Ademais, a inser¢do desses grandes grupos no interior do
Estado possibilitou que articulassem seus projetos as instituicdes financeiras estatais, aos
fundos de pensao e aos fundos publicos, intensificando, a partir dai, a expansdo do capital

brasileiro.

No final do século XX, as andlises neoliberais apontavam para um novo momento
de internacionaliza¢do da economia capitalista e, conjuntamente, a ideologia da globalizacao
sugeria a dissolu¢do das burguesias nacionais e a constituicgdo de uma burguesia global.
Segundo MARTUSCELLI (2010), esses discursos defendiam que o processo de unificacdo e
integracdo da burguesia em escala mundial, grosso modo, estaria identificado em trés
variantes explicativas. A primeira destacava a criacdo de uma cultura universal produzida
pelos altos quadros e sua relacdo com as empresas transnacionais. A segunda ressaltava a
preponderancia das grandes corporacdes transnacionais nos ordenamentos espacial, politico e
econdmico do capitalismo contemporaneo. A terceira assinalava que a financeirizagdo estaria
diluindo o fracionamento no interior das classes dominantes e, consequentemente, seus
conflitos. Entretanto, contrariando tais afirmacdes, ndo assistimos a homogeneizacio
desenfreada, mas sim a diferenciacio dos espacos nacionais e regionais promovida pelo
desenvolvimento desigual do capitalismo. Portanto, tornava-se improvavel a formagdo de uma
classe dominante mundial diante da ascensdo politica da fragdo burguesa a qual se identifica

no conceito de burguesia interna.
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Para entender a emergéncia da burguesia interna no interior do bloco no poder no
Governo Lula da Silva e suas articulacdes no seio das politicas de financiamento do BNDES,
pautaremos nossas andlises nos conceitos elaborados por Nicos POULANTZAS (1977, 1978,
1985). De acordo com o autor, a relagdo politica na sociedade capitalista ndo pode se
restringir a dicotomia entre dominantes e dominados, pois € inerente a uma formacgao social a
existéncia de diversas classes e fracdes de classe que vive em constante luta. Cabe ao Estado,
portanto, o papel de organizar e representar os interesses politicos das vdrias fragdes de
classes burguesas no interior do bloco no poder, embora possa atender também os interesses
das classes dominadas sem que os objetivos dos grupos dominantes sejam prejudicados.
Assim, a coexisténcia dessas vdrias classes d4 um caréter de especificidade a formacgdo social

capitalista.

Podemos estabelecer, nestas formagdes, a relacdo entre, por um lado, um
jogo institucional particular inscrito na estrutura do Estado capitalista, jogo
que funciona no sentido de uma unidade especificamente politica do poder
de Estado, e, por outro lado, uma configurag@o particular das relagdes entre
as classes dominantes: essas relagdes, na sua relacio com o Estado,
funcionam no seio de uma unidade politica especifica recoberta pelo
conceito do bloco no poder (POULANTZAS, 1977, p. 224).

Foi entdo a partir dessa relacdo do Estado com as classes dominantes que
POULANTZAS desenvolveu o conceito central de seu corpo tedrico: o bloco no poder.
Assim, POULANTZAS (1977), definiu bloco no poder como uma unidade contraditdria entre
distintas classes e/ou fragcdes de classes que procuram manter a estrutura das relacdes de
producdo capitalistas. Ou seja, a inteng@o € constituir relativa unidade politica, econdmica e
ideoldgica em determinada conjuntura histérica. Essa alianca € sustentada por um equilibrio
instavel dos compromissos assumidos pelos seus componentes e “que se faz sob a hegemonia
e dire¢do, nesse bloco, de uma de suas classes ou fragdes, a classe ou fracdo hegemodnica”
(POULANTZAS, 1985, p. 145). Por isso, cabe ao Estado responder pelos objetivos
econdmicos das classes ou fracdes dominantes, segundo a hierarquia interna de poder.
Embora, tal unificagdo nao elimine “a luta de classe, a rivalidade dos interesses entre essas
forcas sociais, encontra-se nele constantemente presente, conservando esses interesses a sua
especificidade antagbnica [...]” (POULANTZAS, 1977, p. 234). Portanto, o bloco no poder

nido se trata de um acordo explicito entre as classes e fragdes que ocupam o locus da
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dominacdo politica, mas de uma unidade em torno da preservacdo da ordem social garantida

pelo aparelho do Estado.

Desse modo, a preponderancia politica de uma fragdo sobre as demais no seio da
classe dominante estd relacionada a conducdo que o Estado faz de sua politica econdmica.
POULANTZAS (1985) assevera que o Estado ndo deve ser considerado como uma entidade
intrinseca ao capitalismo, mas como a condensa¢ao material de uma relacdo de forcas entre
classes e fracdes de classe. Assim, para ele, ndo se pode conceber o Estado como Coisa, isto
€, vé-lo numa concepcao instrumentalista passiva, neutra, totalmente subjugada por uma tnica
classe ou fracdo, sem nenhuma autonomia. Nem mesmo identificado como Sujeito, porque tal
interpretacdo considera a autonomia do Estado como absoluta, racional e submetida a prépria
vontade. “Mas o Estado ndo é pura e simplesmente uma relagdo, ou a condensacdo de uma
relacdo; € a condensacao material e especifica de uma relagdo de forcas entre classes e fragdes

de classe” (idem, p.148).

HIRSCH (2010, p. 37), também ressalta que o Estado ndo é uma criagcdo
consciente da classe dominante, nem a corporificagdo da “vontade popular” democratica ou

um sujeito autonomo. O Estado expressa de maneira organizativa as relagdes sociais de forca.

(...), o Estado ¢ um ‘Estado de classe’. Mas ele ndo é — a ndo ser em casos
excepcionais — o simples ‘instrumento’ de uma classe ou fracdo de classe.
Sua ‘especificidade’ e sua autonomia relativa frente as forcas sociais em luta
tornam possivel a sua existéncia enquanto lugar de articulagio de
compromissos € equilibrios sociais, sem os quais nenhuma sociedade
capitalista poderia sobreviver duradouramente. Apenas no interior e através
de seus aparelhos pode formar-se algo como a politica comum das classes e
fragdes de classes dominantes, mas a0 mesmo tempo concorrentes € em luta,
e eles também preparam o arcabouco institucional para uma vinculagéo tanto
repressiva, como material-ideoldgica das classes dominadas e exploradas.
Sem isso, o dominio de classe burgués enquanto ‘unidade de coergdo e
consenso’ (Gramsci) ndo teria base nem duragao.

Nesse contexto, o Estado funciona segundo uma arena de disputa entre fracdes e
classes dominantes, onde se entrecruzam redes de poder em constantes embates, articulagdes
e contradicdes uns em relagc@o a outros. No entanto, o Estado ndo concentra apenas as relagdes
de for¢as entre fracdes no bloco no poder, mas também dessas com as classes dominadas.

Assim, “¢ o jogo dessas contradicdes na materialidade do Estado que torna possivel, por mais



124

paradoxal que possa parecer, a fun¢do de organizacdo do Estado” (POULANTZAS, 1985,
p.-153).

Na articulacdo do bloco no poder hd a tendéncia a consolidacdo de um ntcleo
hegemodnico, composto por uma fragdo, a fracdo hegemodnica. Tomando emprestado o
conceito de hegemonia formulado por Gramsci, POULANTZAS (1977) ressalta que as lutas e
as praticas politicas das classes dominantes na formag¢do capitalista t€ém a intencao de instituir
os seus interesses politicos por meio do Estado. Por conseguinte, ocorre a ascensdo de uma
delas quando seus objetivos econdmicos sdo prioritariamente atendidos, passando a exercer
posteriormente, a domina¢do hegemonica no interior do bloco no poder. Nesse contexto, a
classe hegemodnica ¢ “aquela que em si concentra, ao nivel politico, a dupla fungdo de
representar o interesse geral do povo-nag¢do e de manter uma dominancia especifica entre as
classes e fracdes dominantes; e isto, na sua relagdo particular com o Estado capitalista”

(POULANTZAS, 1977, p.137).

De acordo com PINTO (2010), POULANTZAS utilizou de maneira
indiscriminada o conceito de hegemonia para analisar tanto a sociedade politica
(especificamente o bloco no poder) quanto as fracdes fora do bloco no poder. Assim, em seu
trabalho™, Pinto procurou diferenciar essas dimensdes ao destacar que a hegemonia restrita de
uma das fragdes no interior do bloco no poder ocorre quando ela € capaz de unificar/liderar os
interesses politicos, ideolégicos e econdomicos das demais fragdes e classes do bloco no poder.
Ja a hegemonia ampla ocorre quando a classe dominante, ou uma de suas fragdes, ocupa um
lugar decisivo no padrdo de acumulacdo num determinado momento histdrico e, a partir de
seus interesses econdmicos, politicos e ideoldgicos, consegue de maneira consentida, articular
0 apoio entre as demais fragdes das classes dominantes aos objetivos das classes dominadas.
Desse modo, a hegemonia ampla, de uma fracdo dominante, se estabelece sobre o conjunto da
sociedade (dominantes ¢ dominados), significando entdo, uma unidade organica (“bloco

histérico™).

“ PINTO, Eduardo C. Bloco no Poder e Governo Lula: grupos econdmicos, politica econdmica e novo eixo
sino-americano. Tese (Doutorado em Economia) — Universidade Federal do Rio de Janeiro, Instituto de
Economia, Rio de Janeiro, 2010. 265p.
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Nesse sentido, a hegemonia restrita e/ou ampla ocorre sob a égide de uma classe
ou fracdo dominante, capaz de dirigir, pelo consenso um corpo social heterogéneo, criando

uma vontade coletiva em torno de uma determinada ordem social.

A classe ou fracdo hegemdnica polariza os interesses contraditorios
especificos das diversas classes ou fragdes no bloco no poder, constituindo
os seus interesses econdmicos em interesses politicos, representando o
interesse geral comum das classes ou fracdes do bloco no poder: interesse
geral que consiste na exploragdo econdmica e na dominagao politica [...]. O
processo de constituicio da hegemonia de uma classe ou fracdo difere
quando essa hegemonia se exerce sobre as outras classes e fragdes
dominantes — bloco no poder -, ou sobre o conjunto de uma formacao,
inclusive sobre as classes dominadas [...] (POULANTZAS, 1977, p. 234-
235).

Em geral, na andlise de PINTO (2010), a hegemonia restrita configurada por uma
de suas fracdes dominantes no bloco no poder estd relacionada ao lugar de exploracdo que
esta fracdo exerce no processo produtivo, enquanto a hegemonia ampla que essa fracdo
dominante exerce sobre o conjunto da sociedade (classes dominadas e dominantes) depende
de sua func¢do ideoldgica diante dos diversos segmentos dominados. Isto é, quando ela se
apresenta como a encarnacdo do interesse de todos e condiciona, por isso, uma aceitacao
politica especifica da sua dominacdo por parte das classes dominadas (POULANTZAS,
1977).

No conceito de bloco no poder, POULANTZAS ressalta a heterogeneidade das
classes dominantes, pois a burguesia nio constituiria uma classe coerente e monolitica como
pensada por alguns autores marxistas. POULANTZAS (1978), em sua obra As classes sociais
no capitalismo hoje, refere-se que as clivagens existentes entre fracdes burguesas ocorrem em
virtude do volume do capital e do lugar que elas ocupam na esfera de producdo e na
circulacio do capital, dai as burguesias dividirem-se em: agrdria, industrial, comercial,
monopolista, ndo-monopolista, bancéria, financeira, compradora, interna, nacional, entre

41
outras .

*! Essas clivagens podem formar os grupos multifuncionais, ou seja, aqueles que agem em mais de uma esfera do
capital (industria, banco, comércio). No entanto, esse processo ndo impede a existéncia das fracdes, ja que tais
conglomerados tendem a sofrer o recorte dos interesses setoriais, frente a politica econdmica do Estado. Entdo, o
Estado seria responsavel pela aglutinacdo de um sistema de fracionamento ou outro, ou ainda dos diversos
sistemas combinados (FARIAS, 2010).
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Segundo POULANTZAS (1978), a relacdao entre os Estados nacionais e suas
burguesias seria insuficiente se a mesma fosse reduzida a oposicao burguesia nacional versus
burguesia estrangeira, pois ndo daria real compreensdo sobre o comportamento das classes
dominantes nas formacdes sociais dependentes diante da ingeréncia das poténcias
imperialistas. As desigualdades entre esses espagcos nacionais ou regionais devem ser
entendidas na articulacdo de fatores internos (as condicdes historicas do desenvolvimento das
forcas produtivas) e externos (a dominagao e exploracao imperialista). Assim, o autor dividiu
a classe dominante em trés fracdes burguesas, a saber: a nacional, a compradora e a interna, a
partir de suas relagdes politico-ideoldgicas estabelecidas junto ao capital imperialista e as

classes dominadas.

A burguesia nacional € aquela fracdo autdctone da burguesia que possui base
propria de acumulacdo e, pode em determinadas conjunturas constituir frentes
antiimperialistas e de libertacio nacional junto aos setores populares. Ja o conceito de
burguesia compradora, nao pode ser associado a praticas antiimperialistas, pois, além de ndo
possuir uma base propria de acumulacdo, a mesma tem os seus interesses imbricados ao
capital estrangeiro. Essa fracdo, entdo, cumpre papel de intermedidria dos interesses externos
no espaco nacional, podendo ser exemplificada predominantemente pela oligarquia dos
grandes proprietarios de terras, os setores financeiros, bancérios e comerciais. FARIAS
(2010), ao relacionar as acdes das burguesias comercial e bancdria com as praticas da
burguesia compradora, cita que a primeira atuaria no comércio de importacao e exportacao de
mercadorias e a segunda no sistema bancario baseado nos capitais externos*>. Os ramos da
industria inteiramente dependentes e subordinados ao capital estrangeiro também seria outro

exemplo utilizado pelo autor.

2 “E jmportante ressaltar também que o emprego do qualificativo ‘compradora’ para designar um setor da
burguesia totalmente atrelado ao capital imperialista estava diretamente vinculado a uma fase do capitalismo em
que as principais diretrizes macroecondmicas da economia mundial eram ditadas pelo comércio de mercadorias
(importagdo/exportacdo). [ ], a partir dos anos 1980, o crescimento do investimento externo direto € que ditaria
as regras do mercado mundial. Assim, num periodo em que o capital monopolista se estabelece em nivel mundial
e em que a exportacdo de capitais assume o lugar do comércio de mercadorias, passando a subordind-lo as suas
diretrizes, parece-nos ser mais adequado evitar o uso do conceito ‘compradora’, substituindo-o pelos conceitos
de ‘burguesia integrada’ ou de ‘burguesia associada’. Eles indicam, de modo mais preciso essa nova realidade
de setores das burguesias de alguns paises dependentes, tornados simples ‘correias de transmissdo’ dos
investimentos externos diretos provindos das poténcias imperialistas” (MARTUSCELLI, 2010, p.44-45).
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Se os conceitos de burguesia nacional e de burguesia compradora estiveram
associados prioritariamente as relacOes entre as poténcias imperialistas e os Estados
dependentes, ao longo do século XX, na década de 1970, POULANTZAS (1978) deteve-se
no estudo das burguesias imperialistas, especificamente no periodo de forte
internacionalizacdo do capital. Tomando como referéncia o periodo de funcionamento do
Plano Marshall, idealizado pelos Estados Unidos, o autor procurou explicar a forte
dependéncia das burguesias europeias frente ao capital norte-americano. Posteriormente, com
a recuperagdo econdmica dos paises europeus, as suas burguesias construiram uma relativa
autonomia junto ao capital estadunidense, culminando com o surgimento das burguesias
internas na Europa. Entdo, foi a partir desse exemplo histérico que POULANTZAS
desenvolveu tal conceito.

A fragdo que nos interessa nesse trabalho € a burguesia interna, proprietaria de
grandes empresas brasileiras. Por conseguinte, ela retine diversos setores, principalmente: o
agronegdcio, a mineracdo, a constru¢do civil, o comércio, os servigos, os bancos, as
comunicacdes, o de energia elétrica e as industrias. Essa fracdo também € formada
predominantemente por empresas majoritariamente de capital nacional, todavia isso ndo
exclui empresas internacionais presentes no espaco nacional. Entdo, POULANTZAS (1978) a
identifica como aquela que ocupa uma posi¢ao intermedidria entre a antiga burguesia nacional
e a burguesia compradora e possui base propria de acumulag@o tanto no interior da formacao
social quanto em atividades no mercado externo. Dada tais caracteristicas, a burguesia interna
se define pelo comportamento ambiguo diante do capital estrangeiro. Isto €, de acordo com o
grau de dependéncia financeira e tecnoldgica, ora associa-se a ele ora limita a sua expansao

no interior do pafs.

Para POULANTZAS (1978), de acordo com a presenca do capital estrangeiro na
formacdo social, existiria um ponto comum a todas as burguesias internas, ou seja, a sua
fragilidade politico-ideoldgica diante desse capital. Isso as impediria de romper com 0 mesmo
ou exercer, em longo prazo, a hegemonia no bloco do poder, principalmente nas formacdes

sociais periféricas das metrépoles imperialistas.

Ao sistematizar as consideracoes de POULANTZAS (1978) sobre a presenca do
capital estrangeiro na formacao social, FARIAS (2010, p.89), aponta os seguintes momentos:
“(...) o capital estrangeiro totalmente externo, mas com interesses internos (acdo
externa/interna); o capital estrangeiro internalizado (atua como capital local, mas envia

dinheiro para a matriz); e o capital associado (nativo e estrangeiro, como no modelo joint
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venture)”. Diante de tal cendrio, a burguesia interna pode assumir posi¢cdes mais resistentes a

um determinado capital estrangeiro € menos a outro.

Nas formacgdes sociais dependentes, POULANTZAS assinala que certas fracdes
burguesas assumem o comportamento de burguesia interna. No entanto, em virtude de suas
especificidades e das dificuldades de se opor aos interesses do capital estrangeiro, ela se
diferencia de outras burguesias internas, como por exemplo, das europeias. Conquanto, essa
subordinacdo leva-a adotar estratégias de adequacdo do plano doméstico ao contexto
internacional. MARTUSCELLI (2010a) ressalta que a burguesia interna dependente pode
ampliar o seu poder de barganha nas negociacdes junto ao capital estrangeiro quando explora,
em seu proveito, as contradi¢Oes interimperialistas. Assim, os conflitos politico-militares, as
crises econdmicas, o dissenso nos acordos de comércio exterior, entre outras coisas, gera
oportunidades de ganhos aos grupos dos “paises dependentes”. Por outro lado, a burguesia
interna das formacgdes sociais desses paises adquire vantagens ao proteger e expandir sua
posicdo na economia nacional e no mercado externo. Nesse trabalho, observaremos que a
mudanca de trajetéria do BNDES promovida pelo entdo presidente Lula da Silva foi
preponderante para a crescente influéncia das empresas brasileiras nos paises sul-americanos,
pois, isso intensificou o processo de internacionalizacdo dos interesses dessa fra¢do na regido

e consequentemente sua ascensao no interior do bloco no poder.

Nos dois mandatos de FHC, as reformas neoliberais pautadas na
desregulamentacdo financeira, na liberalizacdo comercial, na sobrevalorizacdo do cambio
(pelo menos até 1999), nas privatizagdes, nos investimentos estrangeiros, na constru¢do da
ALCA, entre outros, representavam a hegemonia da grande burguesia compradora e do
capital financeiro internacional no interior do bloco no poder. Essas medidas desencadearam
tanto os protestos dos movimentos sociais diante das perdas dos direitos trabalhistas quanto a
insatisfacdo de setores da burguesia brasileira ameacados pela abertura incondicional dos
mercados. A elevacdo do tom contra a desindustrializacdo trouxe para a cena politica a fracao
da grande burguesia interna que é parte do capital monopolista de base nacional (grupos
industriais, agronegdcio, bancos, construcdo civil e outros), embora a burguesia interna
apresentasse interesses contraditorios, ela procurava preservar e expandir as posi¢cdes que
detinha no sistema econdmico nacional e no exterior. Para tanto, a Federacao das Industrias
do Estado de Sdo Paulo (FIESP) procurou constituir um didlogo junto as centrais sindicais
representantes do movimento operdrio paulista, nas manifestacdes em Brasilia, contra o

sucateamento das inddstrias e, consequentemente, a supressdo dos postos de trabalho.
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Portanto, diante desse processo, a grande burguesia interna foi se aproximando do Partido dos
Trabalhadores. Esse dltimo, por sua vez, colocado na defensiva diante da onda neoliberal,
acabou reconfigurando o seu programa, adequando-o aos anseios dessa fracdo burguesa

emergente.

No Brasil, a transicio de governos na década de 2000 (de FHC para Lula)
suscitou debates acerca da composi¢dao do bloco no poder no Estado brasileiro, j4 que as
discussdes mais otimistas em torno do projeto novo-desenvolvimentista apontavam para uma
mudanca de modelo. Contudo, as andlises de BOITO JUNIOR (2003, 2006a, 2006b, 2012a,
2012b) sobre a presenca da burguesia na administracdo Lula e a trajetdria politica econdmica
desse governo, indicavam mais precisamente, uma mudanca no modelo que ele nomeou de
“neoliberalismo moderado”. De acordo com BOITO JUNIOR (2003), no interior do bloco no
poder, o grande capital financeiro continuou mantendo a hegemonia politica, haja vista a
pauta governamental voltada prioritariamente para atender aos interesses dos investidores
internacionais, dos bancos e dos fundos de pensdo, articulando e subordinando os anseios de

outras fracdes burguesas aos desejos das financgas.

No primeiro mandato o presidente Lula adotou uma posi¢do mais cautelosa diante
do capital financeiro internacional. A intencdo era manter a politica macroecondmica com
intuito de garantir a administracdo das finangas do Estado, além de incentivar as exportacdes,
visando a produgdo de receitas para o pagamento da divida publica. Assim, mesmo sob
protestos, o setor industrial teve que se adequar a abertura comercial, ou seja, no primeiro
momento assumiu uma posi¢do defensiva frente a concorréncia externa, posteriormente, o
setor mais estruturado acomodou-se a competitividade e conduziu suas acdes em busca de
mercados nos paises sul-americanos, gerando posteriormente tensdes junto as burguesias
locais. Dessa forma, visando lograr saldos positivos na balan¢a comercial, a burguesia
concentrou suas atividades em setores de especializacdo regressiva, como o de processamento
de produtos agropecudrios, de extragdo mineral e em induistria de transformagdo de baixo
valor agregado. Nesse contexto, o Brasil presenciou a ascensdo, em escala internacional, de
grandes empresas nacionais que ja eram lideres dos seus respectivos segmentos (JBS-Friboi,

Vale, Gerdau, Brazil Foods, entre outras).

Segundo BOITO JUNIOR (2012b), foi na administracdo petista que a burguesia
interna ascendeu politicamente. Isso ndo quer dizer que ela estivesse fora do poder, pois como

fracdo da classe burguesa, de alguma forma ja compartilhava das benesses do Estado. De fato,
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o que aconteceu foi a melhoria de sua posi¢ao no interior das classes dominantes. Isso se deu
a partir da consonancia crescente entre os interesses dessa fracdo e as medidas econdmicas
adotadas pelo governo, principalmente a partir do seu segundo mandato. O presidente Lula
reorientou a politica estatal ao encontro dos anseios da grande burguesia interna brasileira que
se traduziram, principalmente, em: prote¢ao ao mercado interno, expansdo das exportacoes e
incentivo a internacionalizacdo das empresas brasileiras. Essa fracdo da burguesia retine, em
seu nucleo, as empresas de capital majoritariamente nacional, mas, também, engloba algumas
estatais e, de maneira periférica e ocasional, algumas multinacionais com plantas no pais. Ela
se constitui principalmente dos seguintes setores: minerag¢do, construc¢do civil, agronegdcio,
inddstria de constru¢do naval, inddstria de transformagdo, entre outros. No ambito
internacional, Lula elevou o Ministério das Relacdes Exteriores a categoria de super
ministério, dando €nfase a politica externa e priorizou o didlogo com os paises do Hemisfério
Sul na agenda brasileira. Tal estratégia foi dinamizada pela agressiva politica de
financiamento desenvolvida a partir do BNDES, cuja intenc¢do era promover as empresas € 0s

investimentos brasileiros no exterior (BOITO JUNIOR, 2012b, BERRINGER 2014).

Nos governos neoliberais, a grande burguesia compradora representava a fracao
hegemoOnica em virtude de seus interesses estarem subordinados ao capital financeiro
internacional. Entretanto, essa fracdo burguesa perdeu espacos diante da articulagdo dos
objetivos da grande burguesia interna junto a administragdo Lula. Isso ndo significa que a
burguesia interna apoiava de maneira incondicional as acdes do presidente, acreditando ser ele
capaz de deter a pressao dos movimentos sociais. Na verdade, estavam em curso dois projetos
em disputa no interior do bloco no poder. “A grande burguesia compradora tem interesse na
expansao quase sem limites do imperialismo, enquanto a grande burguesia interna, embora
esteja ligada ao imperialismo e conte com a sua a¢ao para dinamizar o capitalismo brasileiro,
procura impor limites aquela expansdao” (BOITO JUNIOR, 2012b, p.75). Por conseguinte,
desejando angariar beneficios e ascender ao cendrio nacional, a grande burguesia interna

. . 4 . ..
aceitou integrar uma frente 3 com 0 movimento sindical e popular.

Segundo BOITO JUNIOR (2012b), a frente foi originada do resultado indireto da

capacidade de pressdo dos trabalhadores diante da conjuntura da década de 1980 e 1990 que

* De acordo com BOITO JUNIOR (2012b, p.72), ndo se pode confundir frente e alianca. “A alianca retine
classes ou fragdes de classe que agem, cada qual, organizada de modo independente, com base em um programa
politico préprio, e que estabelecem um programa minimo comum. A frente retine, de maneira informal, classes e
fragdes de classe, ndo necessariamente organizadas de modo independente, em torno de objetivos convergentes,
mas cuja convergéncia nem sempre esta clara para as forgas sociais envolvidas na frente”.
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propiciou a formacdo e consolida¢do do PT, e do papel da grande burguesia interna que se
constituiu como forca hegemodnica. Enquanto a primeira se tornou a forca principal e
responsdvel pelo sucesso da luta, a segunda se definiu na posi¢do de dirigente dos objetivos
da luta. A unido dessa frente novo-desenvolvimentista € precdria, pois ndo impede que ocorra
em seu interior, conflitos e instabilidades. Para garantir essa unidade, por um lado o governo
Lula implementou ganhos marginais com intuito de beneficiar os trabalhadores**, embora
visto com reticéncia pela burguesia, a saber: a) programas de transferéncia de renda; b)
valorizacdo do saldrio minimo; c¢) aumento do emprego no setor publico e privado; d)
oficializa¢do de centrais sindicais, €) programa ‘“Minha casa, minha vida”, entre outros. Por
outro lado, o presidente procurou manter os interesses estratégicos da burguesia interna ao
nido regulamentar mudancas no mercado de trabalho, nos direitos sociais ou mesmo na
recuperagdo dos servigos publicos. “O que ele faz ¢ impor sacrificios menores a grande
burguesia interna de modo a lhe proporcionar, através da formagcdao de uma frente politica,
uma posi¢ao no interior do bloco no poder que, por si s, essa fracdo burguesa ndo teria forca
para obter” (BOITO JUNIOR, 2012b, p.73). Por fim, a crescente presenca de pessoas ligadas
ao movimento sindical na cupula do governo Lula cerceou as reivindicacdes da classe que ele
proprio representa, pois, “a detengdo de altos cargos no Executivo Federal pelos sindicalistas
produz efeitos politicos e ideoldgicos importantes junto aos trabalhadores” (BOITO JUNIOR,
2006a, p.282).

De acordo com ZIBECHI (2012b), nas ultimas décadas houve uma mudanga no
perfil da classe trabalhadora, tanto em sua formacdo quanto na relagdo com o governo
brasileiro. Tragando a trajetoria sindical desde a década de 1990, grosso modo, o autor aponta
muitas dessas transformacoes: (i) os trabalhadores da inddstria automobilistica, os bancérios e
os petroleiros compdem a corrente majoritaria da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e
da direcdo do PT; possuindo elevada escolaridade (destaques para professores, advogados e

economistas) e ocupando cargos importantes em empresas estatais € nos fundos de pensao;

* “Outra parte da chamada ‘massa marginal® ¢ social e politicamente desorganizada. Ela foi incluida na frente
neodesenvolvimentista gragas as politicas de transferéncia de renda dos governos Lula da Silva e Dilma
Rousseff. O programa Bolsa Familia, destinado as familias que se encontram abaixo da linha de pobreza, e o
chamado Beneficio de Prestacdo Continuada, destinado a idosos e a pessoas com deficiéncia, sdo os principais
instrumentos dessa politica. Essa massa pauperizada ndo intervém de forma organizada na frente politica
neodesenvolvimentista. Os governos Lula e Dilma optaram por lhes destinar renda sem se preocupar — nem esses
governos, nem o seu partido, o PT — em organizé-los. Eles formam uma base eleitoral desorganizada e passiva
que € convocada a intervir no processo politico apenas por intermédio do voto para sufragar os candidatos da
frente neodesenvolvimentista” (BOITO JUNIOR, 2006a, p.10-11).
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(i) substitui o sindicalismo de confrontacdo por um sindicalismo propositivo; (iii)
recebimento de receitas miliondrias provenientes do FAT para a requalifica¢do profissional, o
que levou a central sindical perder autonomia financeira; (iv) apari¢do de dirigentes que
priorizam a “carreira sindical”; (v) sob o governo Lula, ocorre o entrelacamento entre
sindicalismo e Estado, com a inser¢do de sindicalistas nos ministérios € em outros cargos
importantes, tornando-se agentes governamentais; (vi) priorizacdo das festas sobre as
mobilizac¢des, causando reducdo no nimero de afiliados e a despolitizacio do movimento;
(vii) os cargos de confianca sdo ocupados por sindicalistas com experiéncia profissional e por
um alto associativismo, principalmente do setor publico; e (viii) a presenca de dirigentes
sindicais como gestores dos fundos de pensdo, com destaque para Previ (Banco do Brasil),
Petros (Petrobras) e Funcef (Caixa Econdmica Federal) que exerce influéncia nas decisoes
junto ao governo federal. Dessa forma, assevera o autor, existiria a consolidacdo de uma nova

elite no poder estatal responsdvel pelo delineamento da politica econdmica do governo Lula.

“Nesse sentido, os fundos de pensdo sdo uma soélida ferramenta nas maos
dessa elite que lhes permite controlar nada menos que 16% do PIB do Brasil,
ao que devemos somar os fundos do BNDES, que contribuem para a
promocao e reestruturacdo do capitalismo brasileiro, para a realizacdo de
grandes investimentos em infraestrutura na América do Sul e para a projecdo
das multinacionais locais competirem em boas condigdes com outras
multinacionais do mundo (ZIBECHI, 2012b, p.81).

A emergéncia desse grupo de forte presenca sindical em cargos de alta confianca
nos governos Lula, refor¢a a inquietacdo de D’ARAUJO (2009) e ZIBECHI (2012b), acerca
da mudanca de perfil dos sindicalizados e sua fun¢do no poder estatal. Longe de ser apenas
reflexo politico da chegada do PT a presidéncia ou mesmo a eleicao de um operario ao cargo
maximo do pais, para D’ARAUJO (2009) o quadro expressa transformacdes na trajetoria
sindical brasileira. Essa autora ressalta as altas taxas de sindicalizacdo no setor publico e a
elevada adesdo do mesmo ao PT e vinculacdo a CUT. Tal cendrio representa um poder de
barganha para esses servidores se comparado ao sindicalismo da iniciativa privada. Por isso, a
forte incidéncia de sindicalizados daquele setor nos governos Lula levou D’ARAUJO (2009,
p.79) “supor que seus interesses estejam mais vinculados ao fortalecimento institucional de
suas carreiras publicas e de suas organizacdes do que diretamente a interesses da sociedade
civil e dos trabalhadores em geral”. Isso ndo impede também a articulacdo politica desses

dirigentes dos altos cargos junto as institui¢des e setores da grande burguesia interna.
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A reformulagdo programadtica e organizacional do PT em convergéncia com os
documentos da classe burguesa para as elei¢des de 2002 deslocaram o discurso de Lula em
direc@o aos anseios da grande burguesia interna®. A plataforma politica do candidato do PT
explorou amplamente a insatisfacdo do grande capital industrial durante a campanha eleitoral.
A posicao do PT era de ataque a “especulacdo” e de defesa da “produgdo”, ou seja, um
discurso pelo crescimento economico. “(...) todos esses pontos visavam introduzir uma cunha
no interior do bloco no poder, mostrando a grande burguesia industrial interna que ela tinha
porque apoiar a candidatura Lula” (BOITO JUNIOR, 2006b, p.249). Essa fracao desejava
consolidar uma posi¢do mais assertiva junto ao novo governo na intencao de ter os objetivos
do setor industrial atendidos. Tomando como referéncia a eleicao da FIESP em 2004, BOITO
JUNIOR (2012b) ressalta a “dobradinha” que foi firmada entre o Paldcio do Planalto e a nova

diretoria da entidade, presidida naquele momento por Paulo Skaf.

Nesse periodo, foi relangada a publicagdo da Revista da Industria, principal meio
de divulgacdo das demandas da burguesia industrial paulista e suas relacdes com a politica do
governo. Os assuntos predominantes combatiam o monetarismo, os juros elevados e a carga
tributdria, além de defender maior representatividade dos empresarios na esfera dos poderes
Legislativo e Executivo. Portanto, a formacdo de uma bancada empresarial no Congresso e o
financiamento dos partidos politicos, especialmente por construtoras ddo a tonica dos anos
2000. “(...) podemos dizer que estamos diante do paradoxo de um empresariado que financia
parcialmente a elei¢do de sindicalistas, supostamente seus maiores inimigos (...). Vemos
concretamente empresarios da construg¢do financiando o partido dos sindicatos” (ZIBECHI,
2012b, p.51). Essa fracdo aceita a intervengdo do Estado na economia, mas, ndo nos moldes
protecionistas anteriores. A proximidade com o governo Lula visava maior acesso ao crédito,

a expansdo dos investimentos em infraestrutura, a aprovagdo do projeto de lei que autorizou

# BOITO JUNIOR (2012a, p. 8), aponta as mudancas no interior do movimento sindical e do Partido dos
Trabalhadores, principalmente para o lugar que o operariado urbano e a baixa classe média ocuparam a partir da
formacdo da frente novo-desenvolvimentista. “Essas forgas foram, na verdade, as for¢as que criaram aquele que
iria se tornar o instrumento partiddrio dessa frente — o PT. O que se passou desde entdo foi que esse partido, que
lutava, ao longo da década de 1990, pela implantacdo de um Estado de bem-estar social no Brasil e pelo reforco
do capitalismo de Estado, esse partido foi atraido pela grande burguesia interna, que vinha fazendo critica
moderada ao neoliberalismo, e, na virada da década de 1990 para a década de 2000, mesclando sua tradi¢do de
origem com a insatisfacdo burguesa, converteu-se, de modo empirico e marcado pelas circunstancias, no criador
e no instrumento partiddrio do neodesenvolvimentismo. O operariado e a baixa classe média continuaram
presentes no PT apenas que, agora, ocupando a posi¢do de base social, mas ndo mais de forca dirigente desse
partido”.
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os exportadores a reterem parte das divisas obtidas e abrirem conta nominada em moeda
estrangeira, como compensac¢do pelo cambio valorizado e a aplicacdo de uma politica voltada
a formacdo de grandes grupos nacionais internacionalizados. Nesse sentido, a nova fun¢do
atribuida ao BNDES (como veremos mais adiante) foi preponderante para a reorganizacio do
capital brasileiro. Assim, no interior do bloco no poder, a burguesia industrial interna firmou-
se como base de classe do governo Lula. Ao priorizar o mercado externo, Lula pode se
ancorar na relagdo com importantes setores industriais nacionais para preservar capital

- . 5 546
politico. Na crise do “mensalao”

, 0 discurso de empresarios da entidade interessados em
construir uma agenda propositiva em vez de fomentar as dentincias de corrupg¢do, fortaleceu a
relacdo do governo com a grande burguesia interna. A substituicdo de Antonio Palocci por
Guido Mantega no Ministério da Fazenda também agradou essa fragdo que via em Mantega,

um desenvolvimentista.

No entanto, a frente novo-desenvolvimentista € permeada por contradi¢des.
BOITO JUNIOR (2012b) ressalta marcantes diferencas no interior da grande burguesia
interna. No tocante a essa fracdo, o autor assinala a oposi¢ao entre os interesses dos setores
industrial e agrario e destes com o sistema bancdrio nacional, cada qual disputando espacos na
defini¢do da politica econdmica. A industria deseja protecdo aos seus produtos no mercado
interno, preferéncias nas compras publicas para empresas nacionais, crédito subsidiado do
BNDES e a politica externa a servico da expansao do mercado externo. Enquanto faz criticas
contundentes a politica de juros elevados do Banco Central e a liberdade dos bancos na
fixagdo do spread bancério. Sobre ditas tensdoes, BOITO JUNIOR (2006a, p.279), assevera

que essa nova politica pode, portanto,

gerar conflitos comerciais com alguns setores dos paises imperialistas e tal
politica exige também que o capital financeiro faca concessdes a burguesia
interna. A producdo para exportacdo precisa de financiamento, taxa de
cambio compativel, etc. O délar deve permanecer um pouco mais caro para
elevar a renda obtida em moeda nacional pelos exportadores e 0 BNDES
deve ampliar seu programa de financiamento a juro subsidiado a exportagdo.
Porém, enquanto persistirem a politica de taxa oficial de juros elevada, a
liberdade para os banqueiros fixarem a taxa de juros que cobram dos
tomadores de empréstimos, o nivel de impostos sobre as empresas do setor
produtivo legado pelo governo FHC, a politica de superdvit primario elevado
para remunerar os titulos e os juros da divida e a total liberdade para entrada

- PRCE]

% A “crise do Mensaldo” ocorreu no primeiro mandato Lula da Silva que foi marcado por denuncias de compras
de votos de deputados para aprovacgdo de projetos do governo. O envolvimento de politicos do PT levou a saida
do Ministro José Dirceu da Casa Civil.
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e saida de capitais, enquanto persistir esse conjunto de politicas articuladas,
todo estimulo para a burguesia interna produzir e exportar estard
subordinado aos objetivos da politica de caca aos ddlares e de aumento da
receita para remunerar o capital financeiro nacional e internacional.

Em outro momento, a divergéncia entre a inddstria e o agronegdcio relaciona-se
ao comércio exterior, pois a primeira se opde a entrada descontrolada de manufaturados
estrangeiros no mercado interno e a segunda deseja que o Estado defenda nos foros
econdmicos multilaterais o seu acesso aos mercados europeus e norte-americanos. “(...) a
solucdo encontrada pelo Governo Lula para tratar essa contradicdo foi a expansdo do
orcamento do BNDES que quase quadriplicou sob a sua gestdo, e a multiplicagdao dos
programas de crédito subsidiado para a grande industria e para o agronegécio” (BOITO

JUNIOR, 2012b, p. 100).

Sobre o setor agropecudrio, BOITO JUNIOR (2012b) ainda ressalta as
desigualdades no interior desse segmento quanto a lucratividade e o poder de interferir na
conducdo da politica econdmica e social do governo. As fun¢des que abarcam o agronegdcio
sdo a propriedade da terra, a producdo agricola ou pecudria, a comercializa¢do do produto, a
intermediacdo financeira e a prépria industria de processamento. Porém, enquanto os grupos
familiares se especializam em determinadas funcgdes, os grandes grupos multifuncionais
detém investimentos em todas as etapas desse ciclo de valorizacdo do capital. Por
conseguinte, 0s mesmos conseguem ter maior tramite junto ao governo, estabelecendo precos,
maiores financiamentos ou mesmo interferindo na esfera social no que diz respeito a reforma
agriria, a demarcacdo de terras indigenas e de comunidades quilombolas e na defini¢do do
Cddigo Florestal. Em suma, na anélise de BOITO JUNIOR (2012b, p.99), “(...) os poucos e
grande frigorificos, as processadoras de suco, as usinas e os bancos estdo nas maos de grupos
economicamente muito mais poderosos que os proprietdrios de terra, € 0s seus interesses nao

coincidem (...)”.

Em geral, ao analisar o desempenho econdmico do bloco no poder durante o
governo Lula da Silva, PINTO (2010) ressaltou que os efeitos positivos da dindmica
internacional produzidos pelo eixo sino-americano contribuiram tanto para o avango do poder
econdmico da grande burguesia industrial exportadora de commodities quanto para a
manutencao do poder da grande burguesia do agronegdécio, conforme representado no Grafico

4. No entanto, ndo houve o deslocamento da hegemonia da fracdo bancaria-financeira no
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bloco no poder em virtude da manuten¢do da politica macroecondmica pautada nas elevadas
taxas de juros, no superdvit primdrio e na variagdo cambial, conduzidos pela atuacdo
independente do Banco Central e de sua gestdo monetdria, que expressam a influéncia politica
desta fragdo. Portanto, a adog¢do de determinada politica econdmica do Estado brasileiro é
decorrente das capacidades de poder econdmico, politico e ideoldgico que cada fracao detém
para viabilizar seus projetos € manter e/ou aumentar essas formas de poder. Neste sentido, a
protecdo do Estado nacional foi fundamental para que a burguesia interna pudesse prosseguir

expandindo sua acumulacao de capital no ambito doméstico e no mercado externo.

Grifico 4 — Evolugao da participacdo (%) do patrimonio liquido por setores de atividades
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Fonte: Pinto, 2010, p.110

Embora o discurso na politica externa possa parecer que o Estado atue em
beneficio do “interesse nacional”, ndo se pode entendé-la descolada dos interesses das classes
sociais € dos governos. Conforme salientou POULANTZAS (1985), o Estado representa e
organiza o interesse politico do bloco no poder, ou seja, das vérias fracdes de classe, por isso,
a sua atuagdo no cendrio internacional estd condicionada pela correlagdo de forcas que estdao
presentes no interior da formacdo social nacional. Assim, diante deste contexto, BOITO
JUNIOR (2007) ressalta a importancia do desvendamento da cena politica para o
entendimento do jogo de interesses que ocorre entre as classes e fragdes de classes e suas
articulacdes junto aos partidos politicos, a burocracia de Estado (agentes diplomaéticos,
comandantes dos exércitos) e aos chefes de governo, dessa forma, torna-se mais visivel a

posicdo do Estado em uma determinada conjuntura historica.
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2.5- Os interesses em jogo na politica externa do Governo Lula da Silva e a emergéncia

da América do Sul na agenda brasileira

A crescente presenca brasileira no espacgo regional, em especial, apds a primeira
eleicdo do presidente Lula da Silva, reacendeu os debates sobre a retomada do projeto do pais
a condi¢ao de “poténcia regional” e “global”. As discussdes estdo pautadas nas agdes
politicas, econdmicas, sociais, militares e culturais colocadas em curso pelo Brasil, e
sustentadas na articulacdo entre a agenda doméstica e a estratégia de insercao internacional.
Embora a politica externa do governo Lula operasse sobre a matriz que foi esbogada ja no
final do segundo governo Cardoso (1999-2002), a correcao de rumos em dire¢do a matriz de
contornos novo-desenvolvimentistas deu maior visibilidade as proposi¢des idealizadas pela
administracdo petista, j4 em seu primeiro mandato. As escolhas do Embaixador Celso
Amorim ao Ministério das Rela¢des Exteriores, do Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes
como Secretario-Geral e do Professor Marco Aurélio Garcia a assessoria da presidéncia para
assuntos internacionais, deram a tonica desse modelo desenvolvimentista € autonomista no

interior do Itamaraty.

O redimensionamento do Itamaraty ocorreu por meio do aumento no quadro de
diplomatas (ilustrado pelo griafico 5), da elevacdo dos recursos, da abertura de novas
embaixadas na Africa e na Asia, das alteragdes no processo de selecdo de diplomatas, entre
outros, indicavam as pretensdes do Brasil nas relacdes internacionais. Essas mudangas sao
assinaladas por CERVO (2008) em trés pontos centrais, a saber: a) a defesa do
multilateralismo de reciprocidade nas negociacdes comerciais a partir da formagdo de
coalizOes entre “paises emergentes”, com intuito de discutir a natureza das regras nao somente
no regime do comércio internacional, mas também em outras tematicas; b) o enfrentamento
da dependéncia estrutural em diferentes esferas (financeira, empresarial e tecnolégica) através

de parcerias estratégicas, de novo enfoque nas relagdes Norte-Sul e da Cooperacdo Sul-Sul*’;

7 «A ideia de promover a cooperagio entre os pafses do Sul surgiu como complemento e a0 mesmo tempo como
alternativa a relacdo assimétrica Norte-Sul. O processo de aproximacgdo entre os paises da América Latina e da
Africa se d4 no contexto das relacdes Sul-Sul. Mas o conceito ‘Sul’ ultrapassa a categoria geografica e se assenta
sobre uma concepgao politica e econdmica. Os paises do Sul sdo paises em vias de desenvolvimento, periféricos,
que compartilham situacdes socioecondmicas e politico-culturais tanto entre seus contextos locais como nos
ambitos regionais. No entanto, podem aspirar a manter relacdes mais igualitdrias e cooperativas, compartilhando
experiéncias e somando forga politica e econdmica para ganhar mais autonomia na hora de organizar a agenda
global e defender seus interesses” (LECHINI, 2014, p. 21).
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¢) a inten¢do de constituir a América do Sul como polo de poder e plataforma politica para a

expansdo dos empreendimentos brasileiros ao exterior.

Gréfico 5- Ndmero de diplomatas para cada U$S 100 bilhoes do PIB

Argentina  R.Unido  Alemanha Japéo Brasil EUA fndia
— (0,35) (2,3) (3,3 (5,4) (2,02) (14,6) (1,04)

- PIB (em US$ tri)

Fonte: Valor 17/12/2010

Desde os anos 2000 o Brasil vem ao mesmo tempo aumentando a sua capacidade
de projetar-se e de ser reconhecido como ator importante nas discussdes das principais
questdes internacionais. Para tanto, o pais buscou estabelecer um didlogo mais préximo as
“poténcias emergentes” (China, india e Africa do Sul, entre outras) e no ambito do
MERCOSUL, a diplomacia brasileira objetivou construir um projeto estratégico que nao so
ressaltasse os interesses econdmicos, mas resgatasse a dimensdo politica do processo de
integracdo, constituindo assim, as chamadas parcerias estratégicas (SARAIVA, 2007).
Procurando afastar a politica externa de sua caracteristica defensiva e de sustentdculo da
estabilidade macroecondmica dos periodos anteriores, o governo Lula da Silva a conduziu
para a posi¢do mais ofensiva e pragmadtica, objetivando: “a manutengdo da estabilidade
econdmica; a retomada do papel do Estado na coordenacdo de uma agenda neo-
desenvolvimentista; a inclusdo social e a formagcdao de um expressivo mercado de massas.

(HIRST, SOARES DE LIMA e PINHEIRO, 2010, p.1)




139

A politica de Lula da Silva buscou aproveitar as experiéncias do seu partido
(Partido dos Trabalhadores) nas prefeituras de vérios estados brasileiros para a construcao do
Plano Plurianual (PPA 2004-2007). A estratégia visava identificar os principais problemas a
serem enfrentados, como a concentrac@o social e espacial de renda, a pobreza, a degradacdo
ambiental, a cidadania, o desemprego e a transformagdo dos ganhos de produtividade em
aumento de renda para os trabalhadores (LESSA, COUTO e FARIAS, 2009). Tais
proposi¢cdes domésticas foram elencadas para a politica externa brasileira, o que tornou o

Brasil possivel “porta voz” para os demais “paises do Sul”.

“A formula adotada pelo governo Lula tem sido vincular um novo acervo de
politicas sociais que atacam a pobreza e a desigualdade no plano doméstico
com uma ativa diplomacia presidencial. Ao mesmo tempo em que se
transformou a questao social numa bandeira de politica externa(...)” (HIRST,
SOARES DE LIMA e PINHEIRO, 2010, p.6).

No plano global, o governo Lula da Silva utilizou a credibilidade do paifs,
propondo consensos com os demais “paises emergentes” como forma de contrapor as agdes
unilaterais das grandes poténcias nas discussdes dos organismos internacionais. De maneira
pragmatica, o Brasil aproveitou as lacunas deixadas pela politica de securitizacio do
presidente estadunidense, George W. Bush, apés o onze de setembro de 2001, para ampliar as
exportacdes de bens e servicos e expandir os negdcios do empresariado brasileiro. Baseado no
multilateralismo universal, o Brasil articulou junto aos governos da India, da China, da Africa
do Sul, entre outros, a criacio do G-20 Comercial no dmbito da Organizacio Mundial do
Comércio (OMC), a partir de 2003, em Cancun. A inten¢do era debater o tratamento dado
pelos “paises centrais” as questdes referentes a abertura dos mercados, visto que a posi¢ao da
Europa e dos Estados Unidos pressionava os “paises do Sul” a liberalizar a importacao de
produtos industriais e servigos sem contrapartida para as exportagdes dos produtos agricolas
desses paises. A falta de propostas consistentes sobre a suspensdo das barreiras alfandegérias
e a concessdo de subsidios que distorcem o comércio agricola internacional em favor dos
produtores europeus e norte-americanos levou os negociadores brasileiros a se colocarem
contrdrios aos termos apresentados. Tal fato propiciou aos “paises do Sul” a defesa de uma
posicdo comum na OMC. Porém, o embate entre os dois grupos paralisou as negociagdes da

Rodada de Doha em 2006 e o impasse prosseguiu até o final da década.
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A crise financeira e econdmica iniciada em 2008 nos Estados Unidos e estendida
a Europa em 2009 produziu incertezas no cendrio internacional. O G-8 que reunia os sete
paises mais ricos, mais a Russia, incorporou os “paises emergentes” como Brasil, China, India
e Africa do Sul nas discussdes sobre a governanga econdmica global. A posi¢io brasileira que
foi vencedora defendeu o aumento no nimero de paises nos esfor¢os para conter os efeitos
perversos da desregulamentacao financeira. Assim, o G-8 perdeu efetividade e, em seu lugar,
entrou em cena o G-20 financeiro, cuja primeira clipula ocorre em novembro de 2008. Diante
dos efeitos da estagnacdo econdmica, o governo brasileiro adotou trés iniciativas: a
intensificacdo dos investimentos internos através do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), a consolidacdo de coalizdes ao sul com objetivo de obter apoio para as reformas do
sistema financeiro internacional, do FMI e do Banco Mundial e destinou dez bilhdes de
dolares ao FMI com o objetivo de aumentar os aportes de capital dessa instituicio (CERVO e

BUENQO, 2012).

Nos foros ambientais, como por exemplo, sobre Mudanca do Clima (COP 15), o
Brasil adotou uma postura mais assertiva ao propor metas de redu¢do de emissao de carbono e
cobrar maior responsabilidade dos paises mais poluidores. Posteriormente, esse desempenho
resultou no acordo para a realizagdo da Rio + 20, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre

Desenvolvimento Sustentavel (VISENTINI, 2013).

Na esfera da seguranca coletiva, a diplomacia brasileira criticou a acao preventiva
unilateral estadunidense, a doutrina da ingeréncia europeia e o terrorismo, enaltecendo a
importancia do Brasil nos processos de solu¢do de conflitos e manutencido da paz. Para isso
defendeu a democratizacio das decisoes do Conselho de Seguranga da ONU e, com intuito de
desempenhar papel relevante no campo da seguranca, abandonou a posi¢cdo da nao
intervencdo, ao assumir a lideranca da missao de peacekeeping da MINUSTAH (Missao de
Estabilizacdo das Nacdes Unidas no Haiti) a partir de 2004. Ainda nesse tema, por ter uma
politica externa pacifista e defensora das negociagdes como mecanismo de solucdo de
conflitos, o pais propos uma reforma no Conselho de Seguranca na intenc¢ao de torna-lo mais
representativo diante do cendrio do século XXI. Tal proposicdo contou com apoio de outros
paises que aspiram a condi¢do de membros permanentes, o chamado G-4 (Brasil, Alemanha,
india e Japdo). “O receio de perda de poder pelos cinco membros permanentes, as rivalidades
regionais entre poténcias € a discordancia quanto aos termos da reforma mantém o Conselho
nos moldes obsoletos em que foi criado logo apds a Segunda Guerra” (CERVO e BUENO,
2012, p.541).
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No plano das parcerias estratégicas e da cooperagdao Sul-Sul, o Brasil diversificou
e expandiu suas relacOes internacionais. Outras iniciativas relevantes foram a aproximagao
com o continente africano através das negociacdes envolvendo o MERCOSUL e a Unido
Aduaneira da Africa Austral (SACU); do incremento de apoio técnico com a disseminacio de
informacdes sobre os biocombustiveis; a cooperacdo nas dreas de agricultura, saudde,
educacgdo, esportes, defesa e promocao dos direitos humanos; do aumento de visitas oficiais
de Chefes de Estado entre o Brasil e governos de diferentes Continentes™® (o elevado nimero
de viagens foi uma das marcas do governo Lula, ilustrado pela figura 1); do reforco nas
relagdes com a Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP); da implantacdo de
novas Embaixadas e da presenca crescente de empresas brasileiras na economia de diversos
paises africanos. Em relacdo ao Oriente Médio, o presidente Lula consolidou a realizacdo de
Encontros de Cidpula América do Sul-Paises Arabes (ASPA) e acordos de cooperagio
MERCOSUL-Conselho de Cooperacao do Golfo (CCG), defendeu a participacdo brasileira
nos esforcos de paz no conflito israelo-palestino, da mesma forma junto a Turquia propds

solucdo nao confrontacional em relacao ao programa nuclear iraniano.

A politica externa brasileira era favoravel a formagao de coalizdes com “poténcias
emergentes” na convicgdo que esses paises se constituiriam em importantes aliados tanto nas
negociacdes entre suas economias quanto na articulacdo das diplomacias em diferentes

instancias de decisao global.

A participacdo do Brasil nos foros de governanca global reflete ndo apenas
uma politica proativa de constituicdo de ‘coalizdes de geometria variavel’,
envolvendo algumas nacdes emergentes, como os limites derivados das
caréncias de recursos de poder que permitam ao pais uma carreira ‘solo’ em
instancias globais (HIRST, SOARES DE LIMA e PINHEIRO, 2010, p.8).

*Segundo SOARES DE LIMA e DUARTE (2013, p.7), as viagens presidenciais representaram o grau de
importancia que o governo brasileiro atribuiu a outro pafs ou mesmo a um Continente. Embora “a quantidade de
visitas ndo revela, em ultima instincia, o teor e a profundidade das conversas. Ainda assim, a visita oficial do
Presidente da Republica a um pais vizinho [ou distante de sua regido] demonstra a existéncia de uma vontade
politica de maior didlogo e de estreitamento dos lagos politicos”.
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Figura 1- Viagens do presidente Lula (2003-2010)
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Fonte: http://eusouapolitica.no.comunidades.net/index.php

A visibilidade desses paises deveu-se ao crescimento acelerado de suas economias
diante da recessao vivenciada pelos paises mais ricos. Dentre os grupos politicos, destacam-se
a criacdo do IBAS ou G-3 (India, Brasil e Africa do Sul) em 2003, e a institucionalizagdo em
2007, do BRIC (Brasil, Russia, India e China), com posterior adesdo da Africa do Sul em
2010. O primeiro grupo reune trés paises-chave na Cooperacao Sul-Sul por serem importantes
democracias em seus continentes. Além dos interesses globais como a instituicdo da temética
do desenvolvimento e dos problemas sociais na agenda das organizagdes multilaterais, os
paises procuram estreitar acordos em setores especificos, como industria, comércio,
agricultura, servicos e tecnologia. Outro ponto relevante € a intencdo de concretizar um eixo
transoceanico-transcontinental meridional capaz de forjar uma articulacdo entre seus espagos
regionais. Isso ocorre no momento em que o Oceano Atlantico Sul e o Oceano Indico
despontam como zona de imensos recursos energéticos e op¢ao para uma base logistica do
comércio mundial. Dai o desejo dos mesmos em instituir parceria que garanta a manutencao
de uma zona de paz para a navegacdo e bloqueio a qualquer tentativa de militarizacdo por

parte das poténcias extrarregionais.
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O segundo grupo se destaca nao s6 pela grandiosidade de sua Geografia, mas por
se constituir uma alternativa a ordem global vigente. Por terem economias crescentes, Brasil,
Rissia, China e India poderiam produzir intensas modificacdes no panorama geopolitico
internacional. A instituicdo Goldman Sachs, criadora do acrdnimo, ressaltava na ocasido, o
potencial desses paises de se tornarem pegas-chave no cendrio politico-econdmico mundial,
levando os BRICs a receberem maior aten¢do do meio académico e da imprensa. Assim, 0o
didlogo politico dos BRICs em 2006, na intencdo de discutir temas comuns deu origem a
primeira ctipula em 2009, na cidade russa de Ekaterimburgo, cujo foco esteve centrado na
economia. Em 2010, a segunda reunido ocorreu em Brasilia, onde as discussdes versavam
preferencialmente sobre crise financeira e as reformas das institui¢des. O destaque foi para a
assinatura de um memorando de cooperagdo entre os Bancos de Desenvolvimento dos quatro
paises, o que possibilitou a criagdo do Banco dos BRICs em 2014. Entretanto, a pretensa
unidade desse bloco esbarra nas diferencas substanciais de seus membros, em termos de peso
econOmico, importancia geopolitica, grau de integracdo a economia global, diversidade
cultural, as condi¢cdes domésticas, a relacdo com a poténcia hegemonica, entre outros. Diante
desse quadro, os analistas levantam questionamentos sobre a capacidade de poder que os
BRICs possuem para funcionar como um novo pilar da ordem global e ajudar a construir um

sistema internacional mais préspero e estavel.

As mudancas no quadro de poder mundial promovida pela atmosfera da Guerra
Fria levou o Brasil a se adequar ao ambiente mais globalizado. O posicionamento mais
autdbnomo permitiu que o pafs diversificasse 0s seus parceiros internacionais. Assim, apesar
da manutencdo da relacdo vertical Norte-Sul, em particular com os Estados Unidos, a
diplomacia brasileira também intensificou o didlogo horizontal Sul-Sul”’ e o eixo diagonal
Sul-Leste, ou seja, com os paises “terceiro-mundistas” e com os “paises socialistas”
respectivamente (VISENTINI, 1999). Essa caracteristica de diversificar parcerias conduziu as
priticas da politica externa brasileira no contexto pos-Guerra Fria. O forte cardter
integracionista utilizou “os processos de integracdo para estabelecer ou consolidar a rede de

cooperacao e poder [preferencialmente] ao sul, partindo da América do Sul e avancando para

* 0 eixo horizontal é representado pelas parcerias com as nagdes emergentes, por suas semelhancas como
grandes Estados periféricos e paises em desenvolvimento como India, China, Africa do Sul e a Riissia (sendo
que informalmente, o Brasil, a Russia, a India e a China formam o chamado bloco BRIC). A agenda é composta
também pelos paises menos desenvolvidos (LDCs) da Africa, Asia e Oriente Médio, cujo poder relativo é menor
do que o brasileiro. Este eixo representa a dimensdo terceiro-mundista da politica externa, também definida
como relagdes Sul-Sul. Os beneficios potenciais deste eixo sdo econdmicos, estratégicos e politicos
(PECEQUILO, 2008, p.145).
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aliangcas com outras regides com o fim de realizar sua meta de pais globalista” (CERVO e

BUENO, 2012, p.548).

Os esfor¢os do governo Lula estavam pautados no resgate do papel da politica
externa brasileira nas relacdes internacionais. Por isso, o crescente nimero de viagens era um
indicador das pretensdes do presidente de tornar o Brasil um global player, isto €, tornar o
pais membro constante em eventos internacionais, presente nas reunides de cdpula e nos
didlogos com os principais lideres de outros paises. Tal intento passava pela constitui¢ao de
uma diplomacia ativa e afirmativa, por isso era fundamental fortalecer as relacdes com os
paises vizinhos, consolidar a América do Sul como 4rea prioritdria na agenda nacional e
superar o baixo perfil sul-americano na fun¢do de eixo alternativo de poder na escala mundial.
Assim, dos presidentes brasileiros a visitar os Estados sul-americanos, Lula da Silva foi o que
deu maior prioridade a regido, conforme ilustrado na figura 2. Por conseguinte, a invencdo da
tradicdo de ‘“sul-americanidade” acoplada a politica externa brasileira “ndo significa a
propagacdo de uma inverdade, mas a reconstru¢do do mundo a nossa volta, ou seja, um
espaco sul-americano organizado que visa restabelecer o prestigio internacional de seus
Estados e os afastar do estere6tipo latino-americano atrasado e subdesenvolvido” (GALVAO,
2009, p. 67). Dai, a intencao do discurso oficial em reconstruir o MERCOSUL e privilegiar a
integracdo regional em diferentes esferas (econOmica, cultural, social, infraestrutura,
seguranca, entre outros) no intuito de criar uma zona propria de poder e legitimar a lideranca

brasileira.

A promog¢do da integracdo regional estava focada no desenvolvimento do
MERCOSUL, acordo origindrio do reaquecimento das relacdes diplomdticas e do
arrefecimento das tensOes entre Brasil e Argentina. Essa reaproximagdo permitiu aos paises a
consolida¢do de um regime de intercambio livre e a instituicdo de uma unido aduaneira que
foi estendida, pelo Tratado de Assuncdo de 1991, aos paises limitrofes do Cone Sul, o
Paraguai e o Uruguai. O MERCOSUL representava um marco histérico importante para a
regido, pois além de possibilitar o desenvolvimento dos paises locais também funcionava
como um instrumento de dissuasdo entre as duas maiores economias da América do Sul. Essa
aproximacao favoreceu a constituicdo de uma drea de paz e de confiabilidade mutua, pautada
em valores democraticos; tornou o bloco em sujeito de direito internacional com capacidade
de negociacdo em vdrias esferas; fortaleceu o poder de barganha do Cone Sul como bloco e
alavancou a ideia de América do Sul a partir das negociacdes com a Comunidade Andina na

Cupula de Brasilia de 2000 (CERVO, 2002).
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Figura 2- Quantidade absoluta de viagens presidenciais, entre 1985 e 2013
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Fonte: Atlas da Politica Externa Brasileira, 2014, p.63.

Apesar da ampliacdo do comércio entre os paises membros do Tratado de
Assuncdo, o MERCOSUL enfrenta dissonéncias, pois nem sempre as economias do Brasil e
Argentina sdo convergentes, em muitos setores sdo competidores e nao complementares.
Quando Lula da Silva assumiu em 2003, o MERCOSUL agonizava em virtude da oscilacao
cambial promovida pela desvalorizacdo do Real em 1998/1999 e pela crise econdmica

argentina em 2001. Nos dois paises se falava na necessidade de relancd-lo.

A grande prioridade da politica externa durante o meu Governo serd a
construcdo de uma América do Sul politicamente estdvel, prospera e unida,
com base em ideais democraticos e de justica social. Para isso é essencial
uma acdo decidida de revitalizacido do MERCOSUL, enfraquecido pelas
crises de cada um de seus membros e por visdes muitas vezes estreitas e
egoistas do significado da integragio. O MERCOSUL, assim como a
integracdo da América do Sul em seu conjunto, € sobretudo um projeto
politico. Mas esse projeto repousa em alicerces que precisam ser
urgentemente reparados e refor¢ados (FUNAG — discurso do presidente
Lula, 2008, p.14).
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No entanto, segundo BUENO (2010), havia um descompasso entre os interesses
de ambos, pois, a Argentina concebia o bloco como instrumento de expansdo de suas
exportagdes, portanto, um negdcio. Por conseguinte, agindo com pragmatismo, os argentinos
estabeleceram imposi¢des, como as cotas comerciais e as licengas prévias de importagdao a
certas mercadorias brasileiras. Ja o Brasil via 0 MERCOSUL para além do comércio, ou seja,
um instrumento de projecdo de poder nas negociacdes internacionais. Assim, segundo
FLORES (2006, p.12), “a Argentina nao compartilha em igual intensidade o entusiasmo do
governo brasileiro por uma nova geografia comercial pautada na diversificacdo dos atores,
com énfase no ‘sul econdomico’”, porque seu potencial ¢ restrito. Desta forma, a unido
regional encontra-se fragilizada em virtude das assimetrias, perspectivas e interesses distintos
entre os parceiros do MERCOSUL. Entao, para FLORES (2006), o nacionalismo continua
acima do regionalismo e globalismo, dificultando a concretiza¢do de uma geografia comercial

mais atuante.

A preferéncia pelo aprofundamento das relacdes com os paises vizinhos
sustentava-se no desejo de uma maior abertura das economias, mas os resultados esbarraram
nas assimetrias ente os Estados e em um modelo voltado para as politicas industriais nacionais
que direcionam os seus compromissos para o mercado externo. “A ideia de criar uma
economia regional de escala nunca chegou a ser implementada devido a agentes econdmicos
nacionais que colocaram obstdculos e ao cardter defensivo dos processos de integracdo na
regido” (SARAIVA, 2010, p.6). Essas resisténcias das “burguesias nacionais” tendem colocar
em primeiro plano os seus proprios interesses, o que impede qualquer tentativa de
formalizacdo de um bloco sul-americano. Tais acdes impdem desafios ao Brasil que procura
compatibilizar as suas aspiragdes universalistas e protagonistas ao desejo de lideranca

regional (VIGEVANI, RAMANZINI JUNIOR e CORREIA, 2008).

A tonica do governo Lula da Silva era revitalizar as relacOes de cooperagdo com a
América do Sul em virtude das debilidades estruturais do MERCOSUL. As dificuldades de
consolidar alianca estratégica com a Argentina tornavam-se mais evidentes por parte da
diplomacia brasileira. Segundo RUSSELL e TOKATLIAN (2014), o governo de Néstor
Kirchner (2003-2007) procurou dar resposta ao poderio “sul-americano” do Brasil, para isso
adotou estratégias que pudessem contrabalangar o peso politico econdmico do seu vizinho. A
inquietacdo diante de uma eventual hegemonia brasileira na regido levou Buenos Aires
acompanhar de maneira relutante as pretensdes geopoliticas de valorizagao da América do Sul

por Brasilia. Dessa forma, como medidas de “prote¢do”, o governo argentino buscou retomar
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a integracdo no patamar latino-americano ao assinar acordos econdmicos € comerciais com o
México, na intencdo de aproximd-lo do MERCOSUL,; via na constru¢do do eixo Santiago-
Buenos Aires meio de limitar as aspiragdes do Brasil no Cone Sul e, apoiava a insercao da
Venezuela, de Hugo Chdvez, no MERCOSUL como contraponto regional alternativo as
intencdes do governo Lula. Na andlise de ALBUQUERQUE (2009-2010), as melhores
chances para o Brasil exercer a sua lideranca tanto no nivel regional quanto global era numa
regido de equilibrio convergente. Por isso, a inten¢do era pensar uma nova fase que
procurasse a aprofundar a integracdo com os paifses vizinhos e, a partir dai, fazer com que a

regido passasse a ter um papel mais relevante no cendrio mundial.

A crenca na organizacdo do espaco sul-americano aos olhos de Brasilia passava
por construir um cendrio moldado pela interacdo entre o Estado e o mercado. Dadas as
condig¢des estruturais, segundo CERVO (2008), a estratégia do governo articulou elementos
do liberalismo ao desenvolvimentismo de modo que essa experi€ncia permitisse o pais agir no
cendrio global ndo no papel de coadjuvante, mas de protagonista. A introdu¢do do paradigma
logistico firmou-se em termos operacionais com objetivo de elevar o patamar nacional ao
nivel das na¢des mais ricas. Essa mescla, iniciada por FHC e consolidada na administracao

Lula

diferencia-se do paradigma desenvolvimentista, com o qual pode conviver

N

em certa dose, ao transferir a sociedade as responsabilidades do estado
empresdrio. Diferencia-se do normal, consignando ao Estado ndo apenas a
funcdo de prover a estabilidade econdmica, mas a de secundar a sociedade
na realizacdo de seus interesses. Limita a prevaléncia absoluta do Estado que
caracterizava o primeiro e elimina do segundo a crenca anticientifica no
poder ilimitado do mercado de prover tudo o mais (CERVO, 2008, p.86).

O paradigma logistico se apresentava como experiéncia brasileira e latino-
americana em que o Estado conduzia a politica externa para atender os “interesses nacionais’.
No entanto, conforme assinala POULANTZAS (1978), o Estado é arena de luta entre as
classes dominantes, portanto, a politica externa traz no seu bojo os interesses das classes ou
fracdes hegemodnicas no interior do bloco no poder, ou mesmo, de aliangas entre as classes.
Assim, por intermédio de uma atuacdo mais assertiva da diplomacia brasileira, os grandes
empreendimentos de empresas estatais e de alguns grupos nacionais privados tiveram seus
objetivos econdmicos se expandindo sobre os paises vizinhos e no interior de nagdes

extracontinentais (principalmente em paises africanos) por intermédio do BNDES.
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Na América do Sul, as empresas brasileiras adquiriram através das fusdes e
incorporagdes varias empresas locais e/ou tiveram acesso a exploragcdo de recursos naturais na
regido. Esse movimento de “transbordamento” da economia brasileira em direcao aos paises
sul-americanos foi impulsionado pela valorizacdo das commodities e respaldado pelos
investimentos diretos brasileiros, capitaneados nas linhas de crédito do BNDES a juros
subsidiados. O objetivo do financiamento promovido pelo BNDES visava aumentar mercados
aos empreendimentos brasileiros no exterior e produzir grandes saldos na balanca comercial.
Assim, a internacionalizacdo do Banco apoiada em politicas publicas possibilitou que os
interesses da burguesia interna se fizessem cada vez mais presentes nos projetos de integracao
regional sul-americanos. Portanto, a politica externa do presidente Lula vinculada a dindmica
do plano doméstico tornou-se um instrumento importante para a atuacao internacional dessa
frag@o de classe. Outra medida importante adota pelo governo brasileiro foi abrir em 2009, na
cidade de Montevidéu, o primeiro escritério do BNDES no exterior. A cidade uruguaia possui
localizagdo estratégica por sua centralidade em negécios no MERCOSUL e ser a Capital da
ALADI (Associacdo Latino-Americana de Desenvolvimento e Integracido). O escritdrio visa
funcionar como apoio aos projetos de integracdo e de infraestrutura, a facilitagcdo das

atividades das empresas brasileiras na regido e a cooperacao técnica.

A existéncia de conflitos entre as fracOes de classe que compdem a burguesia
interna no interior do bloco no poder, ndao impediu a aglutinagdo dessas fracoes em defesa de
interesses comuns nos planos regional e mundial. A orientagdo da politica externa brasileira
nos governos Lula estava associada as mudangas que ocorriam no ambiente doméstico. Nesse
sentido, a ascensdo da grande burguesia interna industrial e agriria influenciou a atuacio
internacional do Estado brasileiro, definindo suas prioridades, estratégias e espacos de
acumulacgdo de capital. Dai decorre um discurso presidencial mais afinado junto os desejos da
burguesia interna, a saber: 1) o fortalecimento das relacdes Sul-Sul contribui para a
diversificacdo dos mercados e, consequentemente, amplia as oportunidades de investimentos;
i1) a priorizacdo da América do Sul como plataforma de expansdo dos negdcios brasileiros
interfere no ordenamento territorial vigente; iii) a desenvoltura nas seguintes negociagdes: as
multilaterais, tendo como caso expressivo a atuagdo na OMC, onde o governo Lula procurava
dar suporte aos grandes produtores agricolas ao se posicionar contrdrio aos subsidios e ao
protecionismo dos paises mais ricos que prejudicavam a competitividade do agronegdcio
nacional; as bilaterais, representadas pela negociacdo entre MERCOSUL-Unido Europeia

como contraponto as pressdes norte-americanas em defesa de uma integracdo hemisférica e as
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regionais, exemplificadas pelo arquivamento da ALCA, principalmente pela medidas
unilaterais estadunidenses e iv) o impulso a internacionalizacdo das empresas brasileiras em
setores intensivos em recursos naturais € no setor financeiro com a crescente expansao dos

bancos (BOITO JUNIOR e BERRINGER, 2013).

Por certo, iniciativas brasileiras deram densidade ao didlogo com os paises
vizinhos no intuito de estruturar um novo arranjo regional que promovesse a expansio das
relagdes econdmicas entre seus membros, a propagacdo dos valores democraticos nacionais e
0 apoio automdtico as aspiracoes globais do Brasil. Essas questdes exigiram maior esfor¢o do
pais para ir além da mera integracdo comercial, possibilitando outras formas de cooperacio
regional. Dai, a relevancia da América do Sul “teve menos a ver com novas ideias sobre
governanca coletiva ou sobre uma suposta identidade regional comum do que com um cdlculo
instrumental calcado em considera¢des de poder e autonomia” (SPEKTOR, 2010, p. 34).
Trata-se, portanto, da crescente presenca brasileira na ingeréncia dos assuntos sul-americanos,
o que tem gerado desconfiancas na redondeza sobre as intencdes das propostas do Brasil. Nas
andlises de SORJ e FAUSTO (2011), esse temor dos vizinhos perpassa pelo enfrentamento da
alianca entre as empresas nacionais € o Estado brasileiro. A percepcdo ganha efeito nao
somente em fun¢do da assimetria das economias, mas principalmente na capacidade estatal do
Brasil de responder aos interesses da burguesia interna tanto no ambito doméstico quanto no

interior dos paises da regido’".

O desafio do paradigma logistico consiste em reforcar o nicleo duro nacional,
tornd-lo competitivo e al¢d-lo ao nivel comparativo das nacdes mais ricas. Conquanto, cabe ao
Estado empresario restringir a vulnerabilidade externa por meio da canalizagdo de recursos
para robustecer os empreendimentos publicos e, principalmente os privados, estimulando-os a
expansdo global, a iniciar pela vizinhanga. De acordo com CERVO (2008), a conduta
logistica a partir do governo Lula modificou as relacdes do Brasil com seus vizinhos através
do aumento de suas capacidades de poder. Segundo o autor, trés requisitos podem ser
observados. Em primeiro lugar, o reconhecimento da interdependéncia real da globalizacdo
supde a incorporacdo das vantagens comparativas intangiveis a administracdo das relagdes

exteriores. Em segundo lugar, ocorre a crenga na integracdo regional como instrumento de

% Aqui, podemos utilizar como caso emblemdtico dessa relacio a contenda envolvendo Brasil e Equador em
relacdo as falhas graves na obra da hidrelétrica San Francisco, construida pela Odebrecht. As ameacas do
governo equatoriano de suspender o pagamento da mesma levaram o presidente Lula a colocar aquele pais na
“geladeira” para futuros empréstimos do BNDES.
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acimulo de poder, tanto préprio quanto dos membros do bloco em construcdo. Em terceiro
lugar, o encaminhamento do processo de internacionalizacdo da economia nacional elenca a

América do Sul em plataforma de expansio dos negdcios brasileiros.

A estratégia regional do Itamaraty e o ativismo do presidente Lula conferiam
densidade aos acordos sul-americanos. A IIRSA representava o avango em direcdo a
integracdo funcional dos territérios por meio da construcdo da infraestrutura em transportes,
energia e telecomunicagdes. A idealizacdo dos megaprojetos e as centenas de obras
prometiam redesenhar a Geografia da América do Sul, abrindo oportunidades as empresas
brasileiras, principalmente no momento em que a retomada da politica de desenvolvimento do
BNDES atua na interface com as diretrizes do paradigma logistico de incentivo ao
empresariado. “Esse foi um momento de grande éxito da logistica internacional de Lula, em
razdo do ritmo forte que ostenta e da seguranca que a reverso imprime a economia nacional”
(CERVO, 2008, p.89). O entusiasmo pela intensificagdo das relagdes Sul-Sul, apontava para
uma maior articulacdo do pais com a América do Sul, j4 que o presidente defendia que o
aumento da complementaridade entre as economias poderia consolidar um desenvolvimento
da regido. O discurso pautado numa politica de cooperagdo técnica e na instalacdo de uma
infraestrutura mais moderna permitiu o avanco das oportunidades de negdcios para empresas
brasileiras como a Petrobrds, Banco do Brasil, Odebrecht, Camargo Correa, Gerdau,

Votorantim, Vale do Rio Doce, JBS, Companhia Siderdrgica Nacional, entre outras.

Em suma, os efeitos das crises da década de 1990, a conjuntura internacional
balizada pela emergéncia de um eixo de desenvolvimento constituido pelas “poténcias
emergentes” (China, India, Africa do Sul e Russia) e as transformacdes regionais que
redesenham a geopolitica através da ascensdo de governos de “ideologia desenvolvimentista”,
renovam as possibilidades de se constituir uma integracdo multinivel. Somados a isso, o
crescimento econdmico e a demanda por energia em paises como os Estados Unidos e a
China, a partir de 2003, elevaram os pregos das commodities € a competitividade
internacional. Por ter enormes disponibilidades de recursos naturais, a América do Sul foi
elencada ao jogo geopolitico dos governos e dos atores transnacionais, principalmente das
“empresas transnacionais” (ETNs). Assim, a posicao do presidente Lula era aprofundar a
politica de desenvolvimento da infraestrutura fisica regional esbo¢ada pelo segundo mandato
do governo FHC, na primeira Cupula de paises sul-americanos em Brasilia, em 2000, que
originou a criagdo da IIRSA. Posteriormente, houve o aumento dos investimentos brasileiros

diretos na regido, o que tensionou as relagdes entre sociedades, governos e empresas
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brasileiras devido ao encaminhamento dos projetos direcionados a setores intensivos em

recursos naturais e de grandes impactos sociais € ambientais.

A visibilidade da diplomacia brasileira no plano sul-americano obteve avangos,
principalmente na esfera politica e na seguranga, embora os resultados na drea econdmica
ainda se mantém limitados. Dessa forma, no final de 2004, o Brasil procurou encaminhar
acOes mais concretas para a criacdo da Comunidade Sul Americana de Nagdes (CASA),
depois rebatizada em 2007 de Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL), incluindo
também o Suriname e a Guiana. A UNASUL se constitui locus de didlogo para tratar de temas
politico, da integracdo fisica do territério, do meio ambiente, da integracdo energética, dos
mecanismos financeiros, entre outros, demonstrando o seu interesse na cooperacao técnica e

financeira.

Segundo SARAIVA (2010), a UNASUL se aproxima mais de um instrumento de
governanca regional do que dos modelos cldssicos de integracdo, j4 que tem um cariter
estritamente intergovernamental e de institucionalidade limitada. Por isso ela pode acomodar
diferentes iniciativas sub-regionais como o MERCOSUL, a Comunidade Andina ou a
Alternativa Bolivariana das Américas (ALBA). Assim, para o Brasil, “ampliar a
institucionalidade do bloco por mecanismos supranacionais significaria engessamentos e

limitagcdes advindas de uma governanca regional que poderiam limitar as pretensoes

internacionais do Brasil (DUPAS e OLIVEIRA, 2008, p.241).

O interesse pelos processos de integracdo econdmica € decorrente das mudangas
no Sistema Mundial que tem produzido uma variedade de acordos regionais, sub-regionais e
bilaterais, despertando em diferentes atores oportunidades de insercdo mais eficiente e ativa
no comércio internacional. Essas possibilidades de ampliacdo dos mercados, de acesso as
cadeias produtivas, da recep¢do de investimentos, da projecdo de lideranga regional,
mobilizaram os paises sul-americanos a compor diferentes arranjos cooperativos. Entdo, na
década de 2000, a tendéncia se traduziu em estratégias diversas. De um lado alguns paises
(principalmente Chile, Peru e Colombia) firmaram Tratados de Livre Comércio (TLCs) com
Estados Unidos e Unido Europeia para bens e servicos, estabilidade de regras e prote¢do aos
investimentos estrangeiros. De outro, consolidou-se posicdes (Argentina, Brasil, Venezuela,
Bolivia e Equador) mais resistentes a abertura comercial expressiva e a desconfianca em
aderir a regras ndo estritamente voltadas ao comércio nos acordos. Além disso, registram-se

também, alguns paises que expropriaram ativos estrangeiros (Venezuela e Bolivia). Assim, as
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divergéncias entre as estratégias nacionais ameacam levar os projetos integracionistas a crise.
. . ,i. . . . r . 1

Isso ilustra as clivagens politicas que impedem a decolagem do “regionalismo pos-liberal™' e

coloca em debate o papel que se poderia esperar do Brasil como vetor de integracdo regional

(MOTTA VEIGA e RIOS, 2011).

A estratégia da politica externa do governo Lula visava a busca pelo
desenvolvimento com autonomia, para isso tornava-se fundamental a diversificacdo das
parcerias econdmicas na intencdo de respaldar o projeto por maior protagonismo no sistema
internacional (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007). Portanto, as suas relacdes com o mundo
estdo ancoradas no sucesso da lideranca regional (ALBUQUERQUE, 2009-2010). O fato de
erigir a América do Sul na agenda brasileira perpassa pela expertise diplomatica de dar
sentido geografico e identitdrio a regido. A tarefa de criar consenso sobre a integracio
regional objetivava desviar a aten¢@o do calculo de poder que estava embutido na reinvengao
conceitual ™. “Existia, entdo, a percep¢do de que a integracdo regional seria funcional para o
Brasil desempenhar o papel de player global, e o prognostico de certa divisdo de influéncia do

espaco geopolitico e econdmico com os Estados Unidos” (SORJ e FAUSTO, 2011, p. 12).

Para CAMPOS (2008), a América do Sul enfrenta trés desafios para a
concretizagdo de um projeto maior: a tendéncia a fragmentacdo regional; a necessidade de
conviver num clima de pluralismo ideoldgico; a interpretacdo do tema das liderangas como
uma fortaleza para a coletividade. Tais desafios tende a exigir do Brasil maior flexibilidade
em suas decisdes, jd que se no meio internacional o pais possui um ativismo reconhecido, no
contexto regional existe uma inconsisténcia de sua posicdo e de sua atuacdo como lider.
Mesmo que haja uma afinidade ideoldgica entre os presidentes isso ndo significa aceitacdo

53«

automadtica as posi¢des do Brasil nos temas regionais e internacionais™. “Para ndo perder

apoio politico doméstico, essas liderancas por vezes exacerbam seus discursos e praticas de

31 “A hipotese basica do regionalismo pos-liberal é que a liberalizacio dos fluxos de comércio e investimentos e
sua consolidacdo em acordos comerciais ndo apenas nao sao capazes de gerar ‘endogenamente’ beneficios para o
desenvolvimento, mas ainda podem reduzir substancialmente o espagco para a implementacdo de politicas
nacionais ‘de desenvolvimento’ e adocdo de uma agenda de integracdo preocupada com temas de
desenvolvimento e de equidade” (MOTTA VEIGA e RIOS, 2011, p.84).

2 «E importante lembrar que os Estados Unidos estavam empenhados em criar a ALCA nos mesmos moldes do
NAFTA, acordo que, aos olhos do Brasil, reduziria o México a condi¢do de apéndice da economia norte-
americana. Com esta ameaga em vista, o governo brasileiro percebia na integracio regional e, particularmente no
MERCOSUL, um sistema de protecdo e uma plataforma para assegurar condi¢cdes que permitissem ao Brasil
realizar todo o seu potencial de global player” (SORJ e FAUSTO, 2011, p.12).

> O Brasil vem tendo divergéncias com os paises vizinhos em virtude das formas de condugio de suas empresas
nos projetos de desenvolvimento locais. Observamos esses problemas no Equador com a empresa Odrebrecht; na
Bolivia com a nacionalizacio das instala¢des da Petrobrés e no Paraguai com a revisdo do Tratado de Itaipu.
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politica externa. (...) a nova onda sul-americana de lideres ‘esquerdistas’ (...) acaba por operar

contra essa tendéncia” (DUPAS e OLIVEIRA, 2008, p.239).

As capacidades materiais e o peso politico assimétricos do Brasil comparados aos
demais paises sul-americanos ndo o credencia a uma lideran¢a™ inconteste. O pais tem lidado
com situacdes de conflitos na drea econdmica envolvendo interesses do empresariado
nacional e governos e sociedades de paises por onde se estendem o capitalismo brasileiro. O
quadro complexo impde desafios de escolhas ao Brasil, ou seja, preferir jogar na escala global
ou ter influéncia politica real na regido. “Os limites e possibilidades da atuacdo do Brasil
como vetor de integracdo regional requer a andlise das condicionantes econdmicas, das
estratégias de insercdo internacional dos paises sul-americanos e das prioridades brasileiras
em suas relagdes com a regido ¢ com o mundo” (MOTTA VEIGA e RIOS, 2011, p.73). O
dilema para o governo brasileiro, entdo, passaria especialmente, “por optar pelo tipo de
lideranga mais compativel com seus objetivos e, sobretudo, com seus recursos de poder”

(ALBUQUERQUE, 2009-2010, p.17).

No entanto, a lideranca brasileira tem enfrentado posicionamentos reativos
justamente na drea eleita como prioritdria. A América do Sul tem reforcado seu cardter
diverso e heterogéneo, principalmente no momento em que os paises procuram reorientar os
interesses € objetivos no relacionamento com o Brasil. Na analise de MOTTA VEIGA e
RIOS (2011), nos ultimos anos, os paises sul-americanos e os atores que intervém na arena de
politica externa adotam preferéncias politicas e econdmicas distintas frente ao seu grande
vizinho regional. No grupo dos paises revisionistas (Argentina, Bolivia, Equador e
Venezuela), a politica externa foi conduzida muitas vezes pelas praticas da politica doméstica,
assim as relacdes com o Brasil foram convergentes quando o conteudo era essencialmente
politico ou reticente aos mecanismos e regimes internacionais de regulacdo. Entretanto,

quando o assunto diz respeito a esfera econdmica bilateral, esses paises fazem outra leitura do

> Na anélise de SOARES DE LIMA (2013, p.197), geralmente a lideranca ¢ entendida por pesquisadores tanto
na capacidade influenciar terceiros quanto reconhecé-los. Porém, a complexidade de mensurar o grau de
influéncia sobre terceiros pode confundir conceitualmente lideranca com reconhecimento. Portanto, para
estabelecer a diferenca, a autora sugeriu que “se defina lideranca ndo como influéncia sobre terceiros, mas como
influéncia sobre os resultados. (...) Essa é exatamente a defini¢do de um ator com poder de veto: aquele sem cuja
anuéncia um acordo, iniciativa, ou negociagao nao se realizam”.
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tipo “Norte X Sul”, comportando-se como “paises do Sul” diante da poténcia “imperialista™”.

No tocante ao grupo de paises (Chile, Colombia e Peru) que seguiu com mais afinco as
diretrizes neoliberais da década de 1990, o mesmo adota posturas menos entusiasmadas em
relacdo as iniciativas politicas regionais de Brasilia. A inten¢do dos governos e empresirios
daqueles paises ¢ melhorar a participacdo de seus produtos no mercado brasileiro e atrair
investimentos de empresas do Brasil, o que reforcaria a sua posi¢do de apoio a um projeto
liberalizante regional. Finalmente, Uruguai e Paraguai, apesar de terem fortes relacdes
econdmicas dentro do MERCOSUL se sentem negligenciados por Brasil e Argentina. Dessa
forma, aqueles paises t€ém acenado para propostas que os aproximam das agendas de Peru e
Colombia. Neste cendrio, onde as estratégias nacionais sdo cada vez mais divergentes, oS
autores citados apontam que os esforcos politicos realizados no ambito da UNASUL
tampouco conseguiram superar os obstidculos impostos pelo nacionalismo econdmico e o
predominio das agendas domésticas sobre a regional. Dessa forma, o projeto de integracdo

sul-americana parece cada vez mais confinado a retdrica.

Embora a importancia do Brasil na agenda externa dos paises do entorno parece
ter crescido, ainda permanecem em aberto questdes-chave sobre a percep¢do dos vizinhos
acerca da lideranca regional brasileira. Por conseguinte, o governo brasileiro enfrenta desafios
quanto as expectativas dessas nagdes em relagdo ao peso do pais na América do Sul.
SOARES DE LIMA e HIRST (2009, p. 16-17) assinala tal dilema: “(...) o tamanho
econdmico do pais € quase a metade de toda a regido respectiva, o que acirra o temor de
pretensdes hegemoOnicas e, simultaneamente, fortes expectativas de cooperacdo e de
tratamento diferenciado”. Essas visdes reacendem os questionamentos sobre a capacidade e o
interesse de Brasilia em conduzir o ativismo regional.

Na andlise de SPEKTOR (2010), a auséncia no Brasil de um consenso que apodie
uma politica mais articulada aos anseios da regido, favoreceu uma baixa expectativa na
vizinhanga sobre os compromissos ou preocupacdes brasileiras voltadas para o projeto
regional. Assim, como aplacar as desconfiancas mutuas, se a “poténcia regional” parece

conduzir a politica externa em baixo perfil?

O movimento em dire¢do a regido convive com uma politica externa que
enfatiza solu¢des nacionais mesmo quando os problemas s@o

> Carlos Mesa GISBERT (2011) interpreta a relagio Brasil-Bolivia como preocupante devido a excessiva
dependéncia do seu pais a economia brasileira, promovendo resisténcias a um possivel “imperialismo” do seu
vizinho do Leste.
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compartilhados, busca o desenvolvimento econdmico interno, mantém
firmes suspeitas sobre as intengdes dos vizinhos, é cautelosa e avessa ao
risco. Na vizinhanca, a percep¢do dominante em relagdo ao Brasil € a de que
o pafs, apesar de ser o principal centro de poder regional, ndo traduz essa
ascendéncia em lideranga amigével. Segundo essa visao, ndo ¢é facil seguir o
Brasil a reboque. Mesmo que os vizinhos ndo temam uma suposta
dominag@o brasileira nem tenham uma visdo negativa das intencdes do
Brasil, eles sentem que o pais ndo responde eficazmente a vasta assimetria
de poder que marca a regido. Paraguai, Uruguai, Bolivia e Argentina sentem-
se comumente negligenciados pelo Brasil. Assim, apesar do peso relativo do
Brasil, nas pracas diplomadticas sul-americanas, ndo € 6bvio que Brasilia seja
capaz ou tenha interesse em catalisar o ordenamento regional (SPEKTOR,
2010, p.29).

De acordo com SOARES DE LIMA (2013) existe ambiguidade entre analistas e
liderancgas politicas dos paises vizinhos sobre essa questao. No mesmo instante em que temem
a hegemonia brasileira, principalmente diante do peso econdmico do pais na América do Sul,
setores politicos e académicos criticam o pouco envolvimento do Brasil com a regido e/ou
desejam que o pais assuma o seu papel de paymaster, ou seja, Brasilia absorva os custos da
integracdo através de maiores concessdes na producdo de bens coletivos regionais. No
entanto, segundo BUENO (2010), o exercicio da hegemonia ou mesmo lideranca impde
elevados custos econdmicos e financeiros para efetivacdo de projetos que unam a regido em
um destino comum e, a aceita¢ao da lideranca significa participar do futuro do lider. Porém,
auxilios pontuais realizados pelo hegemon como forma de solidarizar-se com os objetivos de
desenvolvimento das nagdes do seu entorno sdao insuficientes para superar resisténcias e
desconfiancas. E o Brasil tem graves problemas sociais que ofuscam o poder de atracdo e de
referéncia para as sociedades locais. Além disso, ndo existe um consenso entre os brasileiros
sobre que prioridades devem ser atribuidas a insercdo do Brasil na América do Sul e, muito
menos, a percep¢ao das vantagens em tal lideranca.

Na abordagem de SPEKTOR (2011), o Brasil tende atuar de maneira seletiva,
voltado preferencialmente para o “interesse nacional” em vez de promover um amplo projeto
que atenda as necessidades regionais. Para o autor, embora o pais tenha institucionalizado
didlogos em questdes econdmicas e de seguranga e apoiado iniciativas de integracdo, o Brasil
hesita em patrocinar instituicdes € normas regionais profundas que limitem sua autonomia
face aos vizinhos. No mesmo contexto, a redondeza tampouco percebe na atitude do Brasil o

desejo de desenvolver um projeto coletivo, principalmente quando o pais exercita sua
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lideranga ao acionar o poder de veto ® sobre iniciativas que prejudicam os interesses das
empresas publicas e privadas brasileiras. Porém, segundo SOARES DE LIMA (2013), j4 em
outras questdes, o Brasil exerceu a lideranga cooperativa. Isso poderia ser exemplificado pela
criagdo do Fundo de Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM), a resposta
conciliadora a nacionalizacdo dos hidrocarbonetos pela Bolivia em 2006 e a renegociacao
com o Paraguai do acordo de Itaipu em 2009. Contudo, tal interpretacdo ndo encontrou
consenso na literatura especializada que viu nessas atitudes brasileiras gestos de
“generosidade”, “ingenuidade”, “indulgéncia” e “partidarizacdo” (ALMEIDA: 2011;
BUENO: 2011; BODINIER: 2014, entre outros).

Por outro lado, hd uma preocupagdo acerca do grau de importancia da integracao
regional na agenda da politica externa brasileira, principalmente no momento em que o Brasil
diversifica o seu horizonte geografico. “O pais ndo assume a posi¢ao de principal agente da
ordem regional e hesita diante de situacdes onde é forcado a se impor. (...), especialmente
quando isto significa pressionar vizinhos menores a respeitar o nimero crescente de regras
formais que estrutura a vizinhanca (SPEKTOR, 2010, p.26). Assim, o ativismo regional
brasileiro assume um cardter oscilante, ou seja, suas acdes pontuais ora convergem a favor
dos anseios de desenvolvimento dos paises sul-americanos ora reacendem o temor das
pretensoes “imperialistas” de Brasilia. Portanto, “a idéia de que o peso relativo do Brasil atrai
(e nao afasta) os vizinhos é relativamente nova e revela uma interpretacdo sobre o
funcionamento do poder na regido que valoriza uma dindmica que a literatura especializada
denomina bandwagoning™’ (SPEKTOR, 2010, p-37). No entanto, essa concep¢ao do Brasil
como “locomotiva” do processo integracionista esbarra tanto nas percepgdes divergentes da
sociedade brasileira acerca da estrutura de governanga regional quanto na aceitacdo dos

demais governos do papel exercido pelo Brasil.

De fato, o governo brasileiro adensou o seu envolvimento em negociagdes

multitematicas no intuito de ressaltar a relevancia do pais nos foros globais. A estratégia do

5 . . ~ . . CgAL s
%De fato, o Brasil tem sido um ator de veto nas questdes financeiras, tomando-se como evidéncia as

resisténcias do BNDES a criagdo de um Banco do Sul e sua exigéncia quanto ao cumprimento das normas
técnicas em todas as questdes de financiamento. Por nfo ter interesse no projeto, a Petrobras também foi um ator
de veto a proposta da Venezuela de construcdo do gasoduto ligando o norte ao sul da América do Sul” (SOARES
DE LIMA, 2013, p.197).

7 Segundo HURREL (2009), tal estratégia representa o ato de se aliar ao pais ou coalizio mais forte. Esse
comportamento se diferencia da posicdo do “balanceamento” que é o ato de unir forgas contra os mais
poderosos.
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presidente Lula visava melhorar as capacidades de poder do Brasil articulando as agdes
politicas em diferentes escalas. Entretanto, a diplomacia do mandatario foi criticada por
querer adotar as mesmas prerrogativas tanto para o plano regional quanto para o plano
internacional, vistas como inconcebiveis por alguns autores (GUILHON, 2009-2010;
ALMEIDA, 2010; BUENO, 2010). Portanto, a condu¢@o da politica externa no ambito das
relagdes global-regional nem sempre eram convergentes, pois a demasiada atencdo as
questdes tratadas em vdrias arenas multilaterais ameagava reduzir gradualmente a importancia
da América do Sul na agenda brasileira. Se isso ocorreu de fato, corroborou “com a posi¢ao
de paciéncia estratégica e de complacéncia diante da paralisia da agenda econdmica de
cooperagdo e integracdo que caracterizou o governo Lula” (MOTTA VEIGA e RIOS, 2011,
p-86-87).

A América do Sul, ao longo da década de 2000, passou a conviver com inimeras
iniciativas integracionistas promovidas pelo Brasil com intuito de mobilizar recursos para a
concretizagdo de uma governanga regional. No entanto, o governo brasileiro ndo mostrou
capacidade e/ou a vontade politica de conduzir o regionalismo em alto perfil, com agdes
compartilhadas que enfrentassem os desafios comuns, como por exemplo, o combate ao
trafico de drogas; a expansdo dos fluxos migratdrios; a cooperacdo e integragdo de assuntos
referentes a energia, ao meio ambiente, aos direitos humanos, entre outros. Também as
relacdes intrarregionais esbarraram nas orientacgdes politico-ideoldgicas dos governos locais,
nas assimetrias de suas economias e nas diferentes percepcdes dos paises sobre insercao
internacional. Assim, multiplos arranjos e baixa unidade na discussdo de temas comuns
possibilitaram que poténcias extrarregionais e demais atores nao-estatais ocupassem espagos
no interior da regido e projetassem seus interesses em busca de recursos naturais, de mercados
e do aumento de poder nas escalas regional e mundial. Em razdo disso, tomou impulso as
relacOes triangulares Estados Unidos-Brasil-China que t€m se constituido o vetor de desafio a

lideranga brasileira e aos processos de integracao sul-americana.

Na avaliacio de PECEQUILO (2013), podemos dividir cronologicamente as
interacdes entre as trés poténcias em dois momentos. Primeiro, o periodo referenciado a partir
de 2000 até 2008, marcado pelo predominio das a¢des Brasil-China e o segundo pela ofensiva
norte-americana apds a crise financeira de 2008, correspondendo o ultimo ano do governo
George W. Bush e a gestdo de Barack Obama. Nesse contexto, ocorreu o encolhimento
relativo brasileiro e a ascensdo do pais asiatico. Quanto a relacdo Brasil-China, o governo de

Benjing pautado numa politica desenvolvimentista e “pacifista” nas relacdes internacionais,
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intensificou o didlogo com o eixo Sul-Sul. A inten¢do chinesa visava fortalecer a sua posi¢ao
autdbnoma através de medidas que reduzissem as vulnerabilidades politico-econdmico-
estratégicas frente aos Estados Unidos. Para isso, o governo pds em prética a estratégia
chamada de “going global”, isto ¢, uma forma de apoio financeiro e logistico, dentre outras
formas de ajuda, com o objetivo de incentivar as empresas chinesas a investirem no exterior.
Assim, o poder publico definia os setores que eram considerados essenciais para manutengdo
do crescimento, da moderniza¢do da economia e da estabilizagdo social interna da China. Na
América do Sul, o governo de Beijing assinou acordos comerciais com paises da regido cujo
objetivo era tornd-los consumidores de produtos manufaturados e fornecedores de matérias-
primas e insumos energéticos. Além disso, procurava enfraquecer a proximidade de Taiwan
com governos locais, evitando possiveis apoios futuros a declaracio de independéncia

taiwanesa.

Segundo os estudos do IPEA (2010), entre 2003 e 2008 o comércio chinés na
regido cresceu 700% no valor bruto enquanto, no mesmo periodo, as exportacdes brasileiras
aumentaram 282,8%. Em muitos mercados (Peru e Chile), a China ja se tornou o principal
destino das exportacdes, em outros, como o argentino e o venezuelano, o pais asidtico ameaca
superar o Brasil na func¢do de principal parceiro comercial. Os investimentos chineses na
América do Sul vdo principalmente para setores de recursos naturais como cobre, soja,
minério de ferro e petréleo. Entretanto, para viabilizar o acesso a esses produtos e exporta-los,
a China também canaliza recursos em dire¢do a infraestrutura dos paises (ferrovias, portos,
rodovias, hidrelétricas, dentre outros). Na regido € crescente a presenca de empresas chinesas
que injetaram bilhdes de ddlares tanto na compra de empresas locais quanto na formagdo de

Jjoint ventures com empresarios sul-americanos.

A possibilidade de fazer negécios com os investidores estrangeiros tem levado os
Chefes de Estado a adotar esforcos mais contundentes para a concretizacdo de acordos
voltados para o potencial regional. Essas “vantagens comparativas” tém atraido a aten¢do de
empresas e governos na exploragdo dos recursos naturais. E o que ressalta a reportagem de

COSTA (2008, p.45) sobre os interesses diversificados dos chineses junto aos paises:

[...]Chavez assinou em Pequim acordos para ampliar a exportacdo de
petréleo de 364 mil para 500 mil barris/dia (esperando chegar em 2012 a 1
milhdo , 38% da atual producdo venezuelana), construir uma nova refinaria
de 300 mil barris/dia na Venezuela , trés refinarias para petréleo
venezuelano em Cantdo e elevar de 6 bilhdes para 12 bilhdes o fundo de
investimento conjunto dos dois paises, a ser usado em infra-estrutura e
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projetos petroliferos na Venezuela, ocupando o espaco abandonado pelas
transnacionais anglo-americanas.

A China ja compra mais de metade da soja e 30% do minério de ferro
exportados pelo Brasil, 70% da soja em gridos e um terco do dleo da
Argentina e 20% do cobre do Chile. Tem projetos conjuntos com a Petrobras
(petroquimica, tecnologia e exploragdo de dguas profundas) e a Vale (CSV
Baosteel, no Espirito Santo), investe 5 bilhdes de délares no setor petrolifero
argentino, tem projetos de minério de ferro e gés na Bolivia, participa de
empresas petroliferas no Peru e Colombia, vende armas para Cuba e se
aproxima do Paraguai.

Nesse cendrio de adensamento das relagdes econdmicas sino-sul-americanas, a
emergéncia chinesa ameaca redesenhar a geografia comercial do subcontinente, impactando
os interesses das demais poténcias na regido. A China em sua trajetdria de projecdo de poder
em escala regional pds em pratica a titica de se tornar o parceiro central de cada pais. Para
1ss0, procura diminuir a influéncia dos demais poderes, em particular o Brasil e os Estados
Unidos, privilegiando as relagdes econdmicas como estratégia de aproximacdo junto aos
Estados sul-americanos (PECEQUILO, 2013). O predominio do capital chinés ja € perceptivel
em determinados setores dos paises, conforme os estudos do IPEA (2010). No Uruguai,
produzem automoveis; no Peru e Venezuela, financiam obras de infraestrutura; no Chile,
fomentam a pesca; na Colombia, pretendem se associar na constru¢cdo de um oleoduto de
grandes propor¢des. Conquanto, o principal interesse dos chineses na América do Sul estad
associado aos recursos naturais € minerais, por isso a presenca crescente nas licitacoes dos
governos locais tem objetivo de dominar setores estratégicos € tornar-se um contraponto aos
capitais norte-americanos e brasileiros. Entretanto, o governo de Beijing procura ampliar sua
influéncia na regido ao reafirmar repetidamente que a intencdo chinesa € contribuir para
estabilidade e prosperidade, portanto, nao dé sinais de envolvimento em questdes geopoliticas
sul-americanas nas proximas décadas, confirmando a posicio “pacifista” fora da Asia-

Pacifico.

A intensificacdo das relacdes sino-brasileiras ndo se limitou ao intercambio
comercial e tecnolégico, mas objetivava construir uma agenda comum que pudesse mitigar o
peso politico-econdmico-militar dos Estados Unidos no cendrio internacional. Assim, os
governos de Brasilia e de Beijing privilegiaram as ac¢Oes bilaterais e multilaterais na intencao
de solidificar parcerias em temas estratégicos e consolidar o eixo Sul-Sul como polo de poder

alternativo a poténcia hegemdnica. De acordo com CERVO (2008), as relacdes Brasil e China
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devem ser compreendidas a luz do que ele chamou de “parceria ascendente”, ou seja, ela foi
construida a base de vontade nacional, potencial similar e nivel emparelhado de
desenvolvimento alcangado. Por conseguinte, essa afinidade impulsionaria futuramente novas
oportunidades que impactariam a economia brasileira e deixariam um legado tdo relevante

quanto a parceria constituida entre Brasil e Estados Unidos.

Embora esse eixo sino-brasileiro, por um lado, tenha trazido beneficios ao Brasil
devido aos recursos direcionados ao agronegdcio, a ampliagdo da infraestrutura, a instalacdo
de montadoras de automdveis, a compra de papeis de empresas brasileiras como a Vale e a
Petrobras, ou seja, colocado a relagdo dos dois no plano de prioridades e elevado a China ao
patamar de principal parceiro comercial do Brasil, por outro, veio acompanhado de possiveis
efeitos negativos de longo prazo, ndo s6 pela ameaga a especializagdo regressiva da pauta
exportadora e da estrutura da industria nacional, mas também, pela posi¢do que os chineses
assumem na percepcdo dos paises sul-americanos, isto €, uma op¢do a assimetria

geoecondmica e geopolitica entre o Brasil e a regido.

A crise financeira de 2008 que assolou a economia norte-americana € contaminou
muitos paises europeus, levou os Estados Unidos a darem maior atencdo a América Latina,
principalmente a partir do governo de Barack Obama, embora esse mandatdrio continuasse a
politica externa de George W. Bush. A intencdo do presidente Obama era tornar a regidao
valvula de escape tanto as tensOes econdmicas quanto passivel a introducdo de medidas
ordenadoras de seguranca. Isso coincidiu com o momento da expansao chinesa e da projecdo
brasileira na América do Sul. Assim, a politica de reafirmacdo da supremacia norte-americana
ndo emergiu de “uma politica construtiva para o continente ou que vise o aprofundamento da
colaboracdo, mas sim de uma necessidade de preservar a zona de influéncia hemisférica e
conter o avango dos novos polos de poder nesta regido e em escala mundial” (PECEQUILO,
2013, p.112). A politica norte-americana visava transformar o mundo em campo de operagdes
militares, no intuito de combater o terrorismo visto como uma ameaca de cardter global.
Nesse cendrio de instabilidade permanente, Washington pde em pritica o modelo de
reequilibrio estratégico em diversas regides, articulando os seus interesses econdmicos a
tematica da seguranca. Na América do Sul, o objetivo estd balizado na renovagao e ampliacao
das aliangas no subcontinente como meio de conter a expansao das economias da China e do
Brasil, j4 que essas poténcias através de suas empresas intensificariam a corrida pelos

recursos naturais.
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De acordo com BATTAGLINO (2009), o projeto hegemodnico de Washington
estruturou-se na projecao do poderio militar. No ambito regional, as disputas pelos recursos
naturais, principalmente os energéticos, e a deterioragdo da democracia foram combustiveis
para que os Estados Unidos reativassem a IV Frota, fortalecessem o Comando Militar do Sul
(USSOUTHCOM) e criassem o Comando militar da Africa (USAFRICOM). O discurso de
Washington estava pautado na construc¢io de coalizdes com paises sul-americanos na inten¢ao
de dissuadir possiveis agressdes aos mesmos. Porém, havia fortes desconfiancas entre os
Estados da regido quanto as reais inteng¢des estadunidenses. O presidente Lula da Silva
cogitou que tais medidas estariam relacionadas a descoberta de petréleo no litoral brasileiro.
Por conseguinte, para os Estados Unidos, o Atlantico Sul tornou-se geoestratégico “devido a
crescente presencga brasileira, chinesa e indiana neste espaco, destacando-se sua relevancia
como zona de passagem e de producdo de recursos energéticos (pré-sal, acesso a petréleo e

gds) e de commodities” (PECEQUILO, 2013, p.112).

Nesse jogo de forgas, os Estados Unidos reconfiguraram suas politicas e sua rede
de posi¢des militares de forma que lhe garanta responder de maneira preventiva qualquer tipo
de ameaca. Para tanto, Washington desenvolveu um poderio tecnolégico que dd ao pais o
controle concentrado de diversas regides consideradas prioritdrias tanto pela disponibilidade
de recursos estratégicos quanto por necessitarem de atencdo devido a presenga de governos
refratdrios as préticas norte-americanas (CECENA, 2008). Assim, ao voltar seus interesses em
direcdo a América Latina, o governo estadunidense procura assegurar de maneira irrestrita o
acesso aos territorios, utilizando-se do discurso de combate ao narcotrafico e das guerrilhas
esquerdistas como as FARC-EP (Forcas Armadas Revolucionarias da Colombia — Exército do
Povo) e o ELN (Exército de Libertagcdo Nacional). Nesse sentido, a intencdo perpassa pelo
apoio orcamentério do Legislativo do pais e da permissdo de governos para que os Estados
Unidos instalem/ampliem bases militares na regido, as quais podem ser exemplificadas por
aquelas materializadas no Plano Coldmbia™. Portanto, a condugdo da politica externa norte-
americana para a América Latina pode ser compreendida a luz da influéncia dos cddigos
geopoliticos. De acordo com PINA (2007, p.102), a politica externa de um Estado é moldada

a partir de um cédigo geopolitico em vigor, isto ¢, “um codigo ¢ definido por diversas idéias

¥ Segundo CECENA (2008, p.22), as bases norte-americanas se multiplicaram dentro da Colombia e foram
distribuidas geoestrategicamente para cobrir a drea do pais e, a0 mesmo tempo, a fronteira com a Venezuela.
Essas bases estdo incorporadas “a FOL (Forward Operating Locations) em Aruba-Curagao para controlar o
passo do Darién que conecta a Colombia com o Panamd, a entrada da sela amazonica e a saida do petréleo
venezuelano para o oeste”.
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conjugadas que explicam as intencionalidades de um Estado em relacdo a outros Estados, e
ainda definem que tipo de conduta deve-se realizar para responder aos riscos que existem (ou

sao inventados) externamente”.

A escalada militar introduzida nas relagdes intrarregionais pelo governo norte-
americano ndo foi o tnico desafio aos processos de integracdo sul-americana. O fracasso da
concretizagdo da ALCA levou Washington a desenvolver acordos bilaterais, os chamados
TLC’s com paises da regido. Utilizando-se da assimetria econdmica, os Estados Unidos
procuraram alcancar maiores vantagens em assuntos como acesso a compras governamentais,
investimentos e servicos financeiros, direitos de propriedade intelectual, e também acordos
militares. Certamente, a intenc¢do era contornar limitagdes impostas pela resisténcia do eixo
Brasil-Argentina-Venezuela a proposta da Casa Branca, e apoiar novos projetos enquadrados
na concepgdo do regionalismo aberto. Todavia, a recente formacdo da Alianga do Pacifico™
(México, Chile, Colombia e Peru, dentre outros) que tem 209 milhdes de habitantes e
somatério do PIB de US$ 2 trilhdes contra 279 milhdes de habitantes e PIB de US$ 3,3
trilhdes referentes ao MERCOSUL, acrescentou mais diversidade ao espaco regional ao ser

visto como contraponto ao regionalismo pds-liberal.

¥De acordo com PADULA (2013, p.7-8), “a Alianga do Pacifico, firmada em 06 de junho de 2012, também ¢
uma iniciativa primeiramente do Peru, reforcada pela Colombia, envolvendo também Chile e México. Conta
com o apoio dos EUA, e podera contar com adesdo em breve de Panama, Costa Rica, Japdo e Indonésia. Ja conta

com o Uruguai como observador e o Paraguai sinalizou que deseja se tornar um observador, ambos paises do
MERCOSUL”.
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Figura 3- Membros dos blocos econdmicos regionais — Alianca do Pacifico X MERCOSUL
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Tais paises da Alianga ja possuem vinculos com os Estados Unidos e a
constitui¢do dessa proposta instala uma possivel competicdo entre dois modelos. SOARES
DE LIMA (2013, p.186), ressalta que esse projeto da mais visibilidade ao grupo de paises que
“enfatizam as solu¢des de mercado, a liberalizacdo comercial e a integracdo as cadeias
produtivas globais, com politicas externas mais convergentes com os Estados Unidos e
favordveis ao status quo da governanca global”. Essa percep¢do pde em xeque a proposta
denominada poés-liberal encaminhada por iniciativas bastante heterogéneas como a CASA, a
UNASUL e a ALBA. Esse regionalismo pds-neoliberal procura reduzir o peso dado a
dimensdo comercial e ressaltar outras temadticas na agenda, principalmente aquelas que

resgatam o desenvolvimento e/ou a equidade, segundo a anuéncia da administragdo estatal.

Neste contexto, as iniciativas de integracdo propostas nas décadas de 1990 e de
2000 perderam folego e estdo fragilizadas diante das expectativas de paises da América do
Sul em busca de insercdo nos mercados globais. Assim, a possibilidade de articular a regido
sul-americana a dinamicidade das economias asidticas tem ameagado produzir clivagens no
subcontinente entre posi¢oes liberais e nacionalistas, o que favoreceriam, sobretudo, a

influéncia politica e econdmica de poténcias extrarregionais € de suas grandes corporacdes
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transnacionais no subcontinente. Desse modo, a Alianca do Pacifico serviria como um
instrumento para a projecdo de poder norte-americano no intuito de frear a ascensdo chinesa
na América do Sul e possivelmente na Bacia do Pacifico - instituindo outra ordem
geoecondmica no Arco do Pacifico. Por conseguinte, o apoio a um projeto de integragdo
regional neoliberal esvaziaria a importancia das iniciativas regionais lideradas pelo Brasil,
principalmente 0 MERCOSUL e a UNASUL, e manteria a fragmentagdo regional (PADULA,
2013).

Embora a América do Sul ocupe posi¢do prioritiria na agenda brasileira,
assistimos atualmente a inflexdo de alguns paises em direc@o a outras poténcias e regides. O
adensamento das relacdes intrarregionais visiveis na década de 1990 e inicio dos anos 2000
acentuou as assimetrias econdmicas com vantagens expressivas ao Brasil. Certamente, a
regido possui relevancia na pauta de exportacdo brasileira, principalmente de manufaturas,
mas, também, é o principal destino de investimentos de empresas nacionais, além dos varios
projetos de cooperacdo em diversas temdticas. O potencial mercado brasileiro poderia
representar oportunidades aos paises vizinhos e criar interdependéncias, afastando a
ingeréncia de poténcias externas em assuntos regionais e as propostas cunhadas no
regionalismo aberto. No entanto, a busca do governo Lula da Silva de circunscrever o pais na
esfera internacional relativizou a importancia do subcontinente na politica externa brasileira.
Essa atencdo vacilante em relacdo ao seu entorno geografico imediato tem permitido que
poténcias extrarregionais aumentem o seu peso na América do Sul e desloque a lideranca
brasileira para a retdrica. Somados a isso, a relacdo entre Brasil e paises sul-americanos
enfrenta desafios tanto em virtude das iniciativas integracionistas que ameagam nao “decolar”
quanto no aprofundamento dos focos de tensao politica nos territérios dos paises vizinhos, ja
que os crescentes investimentos de empresas brasileiras, financiadas pelo BNDES, em setores
de energia e recursos naturais t€m causado impactos sociais € ambientais nos paises onde

estdao disseminadas.
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2.6- O papel do BNDES como ator de politica externa e apoio logistico ao processo de
internacionalizacio de empresas brasileiras na América do Sul

Num mundo em constantes mudancas onde ordem e desordem, crise e
crescimento e guerra e paz interagem, provocando potenciais obsticulos a circulacdo do
capital, a expansdo das diferenciacdes geograficas tornam-se primordiais para que as forcas
produtivas retomem o processo de acumulacdo. Portanto, a atividade capitalista “produz o
desenvolvimento geografico desigual, mesmo na auséncia de diferenciacdo geogréifica em
termos de dotagdo de recursos e de possibilidades, fatores que acrescentam seu peso a ldgica
das diferenciacdes e especializagdes espaciais e regionais” (HARVEY, 2004, p.82-83).
Conquanto, o Estado através de seus arranjos institucionais desenvolve estratégias que
mitigam o limite a reproducdo do capital. Assim, o processo de internacionalizacdo de
empresas”’, que ganhou relevincia na virada do milénio, representa uma simbiose de
interesses dos grandes grupos empresariais privados apoiados por volumosos recursos
publicos. Entdo, a expansdo desses grupos funcionaria como instrumento de acumulacio por

outros meios.

No entanto, esse fendmeno j4 estava em curso desde o século XIX, mas foi pos-
Segunda Guerra Mundial que essa tendéncia se acentuou. Segundo FLEURY e FLEURY
(2012), a primeira onda de difusdo de empresas com atuagdo internacional fundamentou-se
nos Estados Unidos, onde fazia sucesso a inovacdo do modelo de organizagdo industrial
(fordismo-taylorismo) de produgdo em larga escala de produtos padronizados sobre correias
transportadoras. Dai, a pratica do American system of manufacturing se consagrou e passou a
ser adotada por outras pracas industriais. Tal fato contribuiu para a emergéncia da hegemonia
norte-americana e para a liderancga das corporacdes estadunidenses nas atividades de produgao
no plano global. Porém, a crise da economia capitalista deflagrada por um conjunto de

eventos de naturezas diversas (crises do petrdleo, fim da paridade délar-ouro, Guerra do

Vietnd, entre outros), resultou em mudangas estruturais com fortes reflexos na capacidade

% A internacionalizagio pode ser definida como estratégia desenvolvida por uma empresa para operar em outros
paises, envolvendo de maneira continua a movimentagdo dos fatores de produgdo no exterior. “Em outras
palavras, ndo bastaria a exportacdo, mas também seriam fundamentais a abertura de uma filial no exterior, o
estabelecimento de parcerias, investimentos cruzados entre empresas, acordos de cooperagdo industrial e/ou
comercial, ou ainda, a aquisicdo de empresas ja constituidas no pais-alvo” (RICUPERO, 2008, p. 22).
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produtiva dos Estados Unidos e da Europa. Assim, ja na década de 1980, a situacdo passou a
mudar e a segunda onda ocorreu com a ascensdo das empresas japonesas € seu modelo
produtivo pautado no meio técnico-cientifico-internacional (SANTOS, 1998). Posteriormente,
a industrializacdo se estendeu pelo espaco asidtico, destacando-se Coreia do Sul, Taiwan,
Cingapura e Hong Kong (“Tigres Asiaticos”) e mais tardiamente a India e a China. No caso
dos Estados latino-americanos (preferencialmente, da Argentina, do Brasil e do México), a
projecdo internacional de suas empresas foi incipiente devido aos reduzidos padrdes
tecnoldgicos e baixo volume de capital. De acordo com os autores, a terceira onda iniciou na
década de 1990 marcada pelo aumento da participacdo dos “paises em desenvolvimento” nos
fluxos de investimento no exterior. A liquidez disponivel no mercado internacional
possibilitou a expansdo da capacidade de producdo de bens e servicos das empresas mais
sOlidas daquelas economias que passaram da condi¢do de exportadoras a de investidoras nos
mercados externos. De certa forma, a internacionaliza¢do funcionou como uma estratégia dos
governos no intuito de contornar a turbuléncia vivida nos seus mercados domésticos,
descobrindo maneiras lucrativas de absorver os excedentes de capita161.

No caso do Brasil, a internacionalizacdo de empresas e de grupos brasileiros,
iniciada nas décadas de 1960 e 1970 com forte apoio governamental, obteve resultados
modestos, com excecdo para o crescimento do nimero de agéncias bancdrias (privadas e
estatais), a expansdo da Petrobras e a ampliacdo dos servicos de engenharia e construcio
(Mendes Junior, Camargo Corréa e Odebrecht). Estas dltimas, aproveitando o know-how
adquirido nas grandes obras financiadas pelo Estado (rodovias, hidrelétricas, portos, entre
outros) puderam empreender suas atividades principalmente nas regides circunvizinhas e,
depois, canalizar investimentos em direcdo aos paises drabes exportadores de petrdleo.
Contudo, o papel do Brasil caracterizava-se principalmente como hospedeiro de subsididrias
de transnacionais® estrangeiras e receptor dos investimentos externos. J4 durante os anos
1980 ocorreram tentativas isoladas e mal-sucedidas de internacionalizacdo em meio a
estagnacdo econdmica e a restricdo do financiamento. Os Investimentos Diretos no Exterior

(IEDs) estiveram restritos preferencialmente a exportacdo de commodities (a Petrobras

' FLEURY e FLEURY (2012) ressaltaram que essas préticas de expansio do IDE intrarregional sio

encabecadas também por grandes empresas da Argentina, México, Chile, ou seja, as chamadas Multilatinas ou
Translatinas. Esse crescimento ocorreu preferencialmente a partir da década de 1990.
62 «(_..) O grande porte da empresa transnacional significa a existéncia de extraordindrios recursos que sio de
propriedade da empresa, isto é, fatores especificos de sua propriedade (capital, tecnologia, capacidade gerencial,
organizacional e mercadologica” (GONCALVES 2003, Apud PITELIS e SUGDEN, 2000). Neste trabalho a
referéncia as empresas transnacionais e multinacionais serd tratada como sindnimos.
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responsdvel ainda pela maior parte) e ao setor financeiro (bancédrio). Mesmo em um cendrio
desalentador, outros grupos empresariais brasileiros como Votorantim, Odebrecht, Gerdau,

Ultra, entre outros, conseguiram acumular capital nesse periodo.

No entanto, foi entre 1990 e 2000 que se observou efetivo movimento a
internacionalizagc@o. A abertura abrupta da economia condicionada a reestruturagao produtiva
acentuou a competitividade local. Isso levou grupos empresariais tradicionais e empresas
lideres de seus setores a desaparecerem rapidamente. Por conseguinte, as privatizacdes de
importantes companhias estatais, o aumento das importagdes e o crescimento significativo de
subsididrias de multinacionais estrangeiras obrigaram diversas empresas brasileiras a
buscarem o mercado externo na intencdo de compensar a queda de rentabilidade nas
operacoes internas (FLEURY e FLEURY, 2012). Muitas vezes, essa estratégia era movida
pela necessidade de acesso a melhores padrdes tecnoldgicos junto aos centros de pesquisa.
Conquanto a aquisi¢do de plantas no exterior ou mesmo associagdes com companhias
estrangeiras possibilitaram maior eficiéncia e produtividade das empresas nacionais

(SOBEET, 2007).

Neste cendrio cada vez mais competitivo e oligopolizado, os grupos locais
procuraram superar a perda do controle sobre o mercado doméstico, ocasionada pela agressiva
politica de desnacionalizacdo implementada pelos governos dos anos 1990. “(...) no caso de
determinados setores nos quais € mais agucada a competi¢do internacional, a escolha nao é
entre investir ou ndo no exterior. A questdo passa a ser investir no exterior ou acabar sendo
comprado por investidores mais poderosos” (RICUPERO, 2008, p. 4). A dificuldade de
acesso ao crédito e necessidade em diversificar os mercados incentivaram as empresas
brasileiras remanescentes a desenvolverem estilos e competéncias para sobreviverem em um
ambiente monopolizado. Assim, o objetivo a ser perseguido era atingir os patamares de
produtividade e qualidades exigidos internacionalmente, entdo, o modelo produtivo japonés
foi o referencial para melhorar a forma de gestdo. “As empresas locais mudaram suas
estratégias defensivas isoladas para estratégias proativas de integracdo; aliangas estratégicas
tornaram-se essenciais nao apenas para transferéncia de tecnologias, mas para garantir o
acesso aos circulos internacionais de negociagdao” (FLEURY e FLEURY, 2012, p.187). A
internacionalizacdo das principais companhias brasileiras pautou-se no amadurecimento
organizacional e financeiro, possibilitando as mesmas “acessar capitais a juros mais baixos e
obter receitas com moedas fortes em outros mercados, como forma de fazer frente aos seus

principais concorrentes” (SPOSITO e SANTOS, 2012, p. 243). Portanto, segundo esses
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autores, principalmente empresas como Petrobras, Gerdau, Brahma, Vale, Sabd, Odebrecht,
Camargo Corréa, Andrade Gutierrez e Marcopolo ampliaram seus ativos no exterior a partir:
das aquisi¢des, visando acesso a tecnologia e marcas conhecidas, dos investimentos em novas
plantas industriais (greenfields), da abertura de escritérios comerciais e de assisténcia técnica,

além dos empreendimentos conjuntos.

As iniciativas de integracdo regional que se intensificaram a partir da década de
1990 contribuiram para a valorizacao do capital. Os grandes grupos econdmicos mobilizaram
os governos com o objetivo de defender a flexibilizacio das fronteiras nacionais e a
incorporagdao de novos espacos de acumulagdo. Assim, as tdticas politicas, econdmicas,
diplomaticas e militares invocadas pelos Estados na defesa dos “interesses nacionais”,
promoveram continuamente os beneficios das fracdes de classe do bloco no poder. A criagdao
do MERCOSUL foi importante porque favoreceu a consolidacdo de uma mentalidade global
entre os empresdrios e tracou o perfil competitivo das companhias brasileiras. Da criacdo do
Bloco até 20002, 36% do IED brasileiro estiveram direcionados aos paises do Cone Sul,
preferencialmente a Argentina, principalmente nas modalidades de fusdes e aquisi¢des. A
proximidade geogréifica e cultural fez da América do Sul a regido predileta para os
investimentos tanto das subsididrias brasileiras quanto das subsididrias estrangeiras
localizadas no Brasil (FLEURY e FLEURY, 2012). Dessa forma, estava circunscrito no
discurso integracionista ndo sé o desejo dos politicos de aumentar as capacidades de poder de
seus proprios Estados, mas também as motivacdes dos capitalistas de ampliarem suas
operacoes pelos territorios, os quais sao meios necessarios para a realizacdo dos processos de

~ ~ o . 163
acumulagdo, concentracdo e centralizacao do capital ™.

Uma hipétese levantada é de que os novos territérios de acumulacio das
empresas e grupos do Brasil se desenvolvem no bojo do delineamento de um
processo de centralizacdo descentrada de capital, que vem adquirindo formas
nas udltimas décadas do século XX e ganha musculatura nos primeiros anos
deste século. Quer de maneira gradual, quer de forma abrupta, a acumulacio
das empresas e grupos brasileiros j4 ndo ocorre tdo somente no territério
nacional e via exportacdes (realizacdo de valor), a medida que outros paises

% ARRIGHI (1996) chamou a atengdo para a relagdo entre a l6gica capitalista e a 16gica territorialista do poder
para o processo de gestio do Estado. Segundo o autor, para a primeira, o controle do capital circulante é o
objetivo e o controle do territério e da populacdo € o meio. Na segunda, a relagdo se inverte. O controle da
populacdo e do territério é o objetivo, enquanto o controle do capital circulante é o meio. Porém, ambas
historicamente ndo funcionaram isoladamente uma da outra, mas relacionadas num dado contexto espago-
temporal.
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— de igual ou menor nivel de desenvolvimento que o Brasil e, inclusive, os
paises desenvolvidos — sdo envolvidos nas suas teias de geracdo e realizagdo
de valor (SPOSITO e SANTOS, 2012, p.17).

A estratégia de internacionalizacdo da base produtiva brasileira ganhou maior
visibilidade a partir de 2004, em fun¢do da expansdo da economia mundial que propiciou a
melhoria nas condi¢des de rentabilidade, de financiamento e de capitalizacdo das empresas.
Dessa forma, as companhias brasileiras mais competitivas procuraram liderar seus setores e
ampliar as bases geogréficas de atuagdo. Portanto, “(...) as desigualdades resultantes assumem
uma expressao espacial e geogréfica particular, de modo geral na forma de concentragdes de
privilégios e poderes em certos lugares em vez de em outros” (HARVEYb, 2004, p. 85). No
cendrio internacional os investimentos tém assumido outras direcoes, isto €, se até 1970 houve
a predominancia dos recursos Norte-Norte, entre a Triade (Estados Unidos-Europa-Japao), a
partir dessa década, os fluxos apontaram para o vetor Norte-Sul, caracterizando a busca dos
“paises da Triade por oportunidades nos “paises em desenvolvimento” que se
industrializavam. J4 na década de 1990, acentuam-se os investimentos Sul-Sul, enquanto nos
anos 2000 o IDE Sul-Sul continuou se expandindo com forte caracteristica intrarregional
(vide o exemplo da Asia Oriental e da América Latina, nesta impulsionado principalmente
pelos investidores argentinos, brasileiros e mexicanos), € recentemente vem chamando
atencdo o aumento das operagdes do tipo Sul-Norte, através da aquisi¢cdo de ativos nos
Estados Unidos e/ou Europa por empresarios brasileiros, chineses, indianos, chilenos, entre

outros.

No governo Cardoso, o processo de internacionalizacdo da economia brasileira
pautado no alinhamento do Estado as demandas dos grandes grupos empresariais foi elencado
a condicdo de estratégia-chave da politica externa da administracio Lula da Silva. O
adensamento do fendmeno das fusOes e aquisicoes de empresas aprofundou o
encaminhamento da politica de concentragdo de capitais que se materializou na consolidagcdo
das “campeads setoriais”, particularmente nos setores de infraestrutura e commodities, ou seja,
transformou as maiores companhias privadas nacionais em multinacionais brasileiras com

atuacdo, inicialmente, na América Latina e depois na Africa.

A reorganizacgdo do “capitalismo brasileiro” encontrou no BNDES e nos fundos
de pensdo as bases para expansdo do projeto de poténcia regional e/ou global idealizadas pela

diplomacia presidencial. “Es cierto que los estrategas brasileiios han disefiado un proyecto de
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integracion que apuesta por no establecer vinculos de dominacion con sus vecinos. Sin
embargo, la logica del capital no es la misma que la de los gobiernos (...)” (ZIBECHI,
2012a, p.12). Essas novas configuracdes exacerbaram uma série de varidveis, iniciada pelo
transbordamento de capitais para os paises vizinhos na inten¢do de reproduzi-los e pelo
encaminhamento de cuipulas e féruns com o objetivo de intensificar a integracdo regional.
“Dessa forma, as empresas assumem um papel importante na politica externa brasileira,
refletindo valores e imagens positivas e negativas do Estado, da mesma forma que uma esfera
tradicional da diplomacia” (VASCONCELLOS, 2012, p.3). Ainda, de acordo com a autora, o
apoio governamental a internacionalizacdo das empresas brasileiras contribui para a
consolidacdo da marca Brasil, pois a proximidade dos consumidores com o0s servigos e
produtos fortalece a percep¢do do pais como poténcia64. Também MENDONCA e GARCIA

(2012), corroboram com essa relagdo dialdgica Estado-empresa.

Por tras de uma grande empresa ha sempre um Estado forte, que a financia e
estrutura o campo juridico e politico para que ela atue. E por trds de um
Estado hegemonico hd sempre empresas transnacionais que atuam dentro e
fora do pais, levando sua marca e criando sua imagem junto a imagem do
pais poténcia (MENDONCA e GARCIA, 2012, p.2).

Por outro lado, analisando a “outra face da moeda”, a desnacionalizacdo da
economia, 0s impactos sociais € 0s custos ambientais causados pelos empreendimentos do
empresariado nacional tornam negativa a imagem do pais. Assim, 0 governo ao
instrumentalizar as empresas multinacionais brasileiras como atores da diplomacia nacional,
“revela os setores chave de interesse estatal e evidenciam a perspectiva da integracao regional

e da lideranca do Brasil no processo” (VASCONCELLOS, 2012, p.14).

A “escolha” por determinados grupos empresariais ndo esta restrita apenas a
capacidade de competir nas esferas regionais e globais, mas também entender como a
burguesia interna articulou seus interesses as ambi¢des dos homens de Estado por meio da
insercao no aparelho estatal, recorrendo as praticas de relacdes de “amizades” e lobbies; qual

a forca dos empresdrios para influenciar tanto a politica doméstica quanto a condugdo da

% Conferir em GARCIA, Ana E. Saggioro. A internacionalizacio de empresas brasileiras durante o governo
Lula: uma andlise critica da relacdo entre capital e Estado no Brasil contemporaneo. Tese (Doutorado em
Relacdes Internacionais) — Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro, Instituto de Relagdes
Internacionais, Rio de Janeiro, 2012, 413 f.; 2 Vol.
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politica externa e porque determinadas empresas sdo beneficiadas por grandes obras, recebem
maiores créditos e incentivos fiscais. Esta vinculacdo entre as fracdes de classe no bloco no
poder e o Estado reforca o entendimento sobre quem formula e decide os rumos da politica

externa e quais os interesses que estdo em jogo.

Na andlise da politica externa, emergem duas questdes de fundamental
importancia: em primeiro lugar, quem a formula e, em segundo, de que
forma que ela se articula a politica interna. (...) qualquer estudo empirico
mais aprofundado demonstra que os rumos e as decisdes da politica externa
ndo sdo definidos pelo conjunto do bloco social de poder que dé suporte a
um governo, mas por alguns setores hegemonicos desse bloco. E preciso
considerar que, gracas a porosidade do estado moderno, lobbies e grupos de
interesse conseguem influir em determinadas dreas da politica externa
(VISENTINI, 1999, p. 134-135).

Segundo ZIBECHI (2012b), a ascensdo do Brasil a categoria de poténcia esta
condicionada ao sucesso da politica de internacionalizacdo das empresas brasileiras,
incentivadas pelo entdo presidente Lula da Silva. Na andlise desse autor, a adocdo de tal
estratégia tornou-se possivel devido ao sélido apoio dado pelo aparato estatal (que inclui as
Forcas Armadas e os gestores estatais) para que o capitalismo brasileiro transformasse a
América do Sul em seu espaco de acumulagdo. “O objetivo consiste em formar empresas
fortes para competir em escala global, com apoio logistico do Estado e financeiro de
instituicdes nacionais, como o BNDES e o Banco do Brasil. Se Cardoso privatizou, Lula

conglomerou” (CERVO e BUENO, 2012, P.545).

Em sua trajetdria pelos governos brasileiros, o BNDES sempre desempenhou as
atividades a ele determinada. Na era FHC ele foi o condutor do Programa Nacional de
Desestatizacdo, definindo todo o processo de financiamento da transferéncia patrimonial ao
setor privado. Ja no governo Lula da Silva, a partir de 2003, por for¢a do modelo “novo-
desenvolvimentista” em curso, o Banco veio protagonizando o fortalecimento dos grandes
grupos econdmicos (nacionais e estrangeiros) fomentados por elevados aportes de capital. O
objetivo do Estado através do BNDES ¢ “(...) dar apoio logistico aos empreendimentos, o
publico e o privado, de preferéncia o privado, com o fim de robustecé-lo em termos
comparativos internacionais” (CERVO, 2008, p.87) Assim, ocorre o empoderamento do
BNDES que ndo restringe o seu papel apenas a esfera econdmica, mas do ponto de vista

politico, funciona como ator importante na condug¢do da politica externa brasileira,
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principalmente na liberagdo do IED Sul-Sul e nos arranjos daf instituidos. No ambito espacial,
o BNDES ¢ o provedor de varios megaprojetos desenvolvidos ou em desenvolvimento no seio
da IIRSA/COSIPLAN que tém produzido um reordenamento territorial na América do Sul,

com rastros de conflitos sociais e ambientais.

O BNDES ¢€ o ldcus privilegiado desta operagdo. Como coroldrio de todo o
processo em curso, vem-se redefinindo a participagdo do capital privado e
estatal nacional no bloco de poder dominante. No &ambito politico-
institucional, as divergéncias de interesse, no limite, sdo arbitradas por Lula
(FILGUEIRAS et al, 2010, p. 49-50).

Os desafios impostos a economia brasileira pela abertura ao exterior obrigaram as
empresas no Brasil a buscarem alternativas para melhor inser¢do no mercado internacional.
Até meados de 2002, o apoio do BNDES a internacionalizacdo das empresas brasileiras se
dava de forma indireta, pois os recursos liberados aos empresirios ndo possuiam uma
destinacdo especifica. Contudo, as incertezas do periodo levaram os empresarios a recorrerem
a crescentes consultas junto ao Banco sobre a possibilidade de criacdo de uma modalidade
especifica para esse tipo de financiamento. A resposta da diretoria do BNDES ocorreu com a
aprovacdo de diretrizes que procuraram dar condigdes as companhias brasileiras de
desenvolverem projetos ou investimentos que incrementassem as exportacdes do pais. Em
seguida, ainda no final de 2002 no governo FHC, o estatuto do BNDES foi alterado em seu
artigo 9°, inciso 1, com a intengdo de estender as acdes do Banco ao cendrio internacional

por meio do apoio as atividades de empresas “exclusivamente” de capital nacional.

No entanto, nesse cendrio de reestruturacdo produtiva, o presidente Cardoso
revogou em 1995, o artigo 171 da Constitui¢do que distinguia as empresas instaladas no pais
segundo a origem de seu capital. A igualdade dos direitos levou o BNDES a financiar da
mesma forma as empresas de capital nacional e aquelas estrangeiras com sede e administragao
no pais. Essas empresas sdo referenciadas por analistas de “empresas-casulo: ou incubadoras

pelo capital estrangeiro ou orbitando em volta dele. Empresas que se valem de vantajosa

6540 BNDES podera também: II- financiar a aquisicdo de ativos e investimentos realizados por empresas de
capital nacional no exterior, desde que contribuam para o desenvolvimento econdmico e social do Pais; III-
financiar e fomentar a exporta¢do de produtos e de servicos, inclusive servi¢o de instalacdo, compreendidas as
despesas realizadas no exterior, associadas a exportacdo (...); VI-contratar estudos técnicos e prestar apoio
técnico e financeiro, inclusive ndo reembolsdvel, para a estruturacio de projetos que promovam o
desenvolvimento econdmico e social do Pais ou sua integragdo a América Latina”. (Estatuto Social do BNDES,
criado pelo Decreto n°4418/2002, com redagéo final do inciso pelo Decreto n° 6322/2007).
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estrutura institucional oferecida pelo pais para expandir e monopolizar faixas determinadas de
cadeias produtivas transnacionais” (GARZON, 2009, p.191). Portanto, as praticas dos
governos FHC e Lula da Silva foram responsaveis pela reorganizacdo do ‘“capitalismo
brasileiro”, consolidando importantes conglomerados privados nacionais e fortalecendo os
conglomerados estrangeiros instalados no pais. Para tanto, esses grupos foram beneficiados
pelos recursos publicos, representados preferencialmente pelo BNDES e pelos fundos de

pensdo de empresas estatais (Previ, Petros, Funcef).

Na administracdo Lula da Silva as mudancas se intensificaram por meio da
criacdo de linhas de financiamento, da abertura de escritérios, de representacdes e de agéncias
para apoiar a atuacdo das empresas de capital nacional no exterior. Por conseguinte, tem se
verificado o crescimento dos fluxos de investimento e do comércio Sul-Sul, reforcando a
articulacdo entre a estratégia de internacionalizacdo aos projetos integracionistas (ALEM e
CAVALCANTI, 2005). Assim, o Banco passou a atuar com mais desenvoltura nos projetos
de integracdo regional através do desembolso de somas miliondrias as grandes empresas dos

setores industrial e de infraestrutura que ja atuavam no interior da América do Sul.

Ao assumir o governo, o presidente Lula deu status de ministério ao Banco,
escolhendo Carlos Lessa, de cunho nacionalista e desenvolvimentista, como primeiro
presidente em sua gestdo, posteriormente substituido por Guido Mantega e depois por Demian
Fiooca. No entanto, foi com a nomeacdo de Luciano Coutinho que Lula encontrou o gestor
adequado para ocupar a presidéncia da institui¢do e transforma-la no principal financiador da
politica de investimentos do governo federal no exterior. Em um primeiro momento, a func¢do
do Banco era criar meios legais com o objetivo de apoiar as empresas exportadoras
brasileiras, desde que estas contribuissem para o “desenvolvimento social e econdmico do
pais”, ja no segundo momento a inten¢do visava facilitar a internacionalizacdo das operagdes

do BNDES, como podemos observar nas palavras de Luciano Coutinho (2008, ndo paginado):

Senhores empresarios e executivos. Essa nova etapa do desenvolvimento
brasileiro exigira criatividade e virtuosismo no campo da governanga
corporativa e exceléncia em matéria de gestdo. Estou confiante de que
caminharemos a passo firme e acelerado na direcdo da capacitacdo e do
fortalecimento do nosso sistema empresarial , sintonizados, sobretudo, com
os cada vez mais exigentes requisitos do mercado de capitais e do sistema de
crédito. As empresas nacionais continuardo recebendo, como sempre, firme
apoio financeiro do BNDES, mas esperamos colaborar, além disso, para o
aperfeicoamento dos seus padrdoes de governanca, para o avanco da
qualidade das suas estratégias de inovacdo e, quando pertinente, para a
internacionalizacdo de suas operacdes. As empresas transnacionais aqui
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instaladas e as novas investidoras estrangeiras terdo todo o apoio necessario
para fortalecer o papel das suas operacdes brasileiras especialmente em
matéria de exportacdo e de adensamento das atividades tecnoldgicas no pais.

O discurso do presidente do BNDES estava consonante com a politica do governo
Lula da Silva de reorganizar o “capitalismo brasileiro”, torna-lo competitivo diante de um
mundo cada vez mais constituido por diferentes correlacoes de forgas. Portanto, a
consolidacdo de grandes grupos econdmicos ocorreria sustentada principalmente no Estado,
isto é, nos grandes ativos de seu banco de desenvolvimento. Tratou-se assim, de dar
musculatura a determinadas empresas para que pudessem expandir em mercados
internacionais, adquirir tecnologia, melhorar sua performance e do pais como um todo.
(ALEM e CAVACANTI, 2005). Da mesma forma, POCHMAN (2010, p.16), reconheceu que
numa economia cada vez mais monopolizada por corporacdes transnacionais, estar fora da
concorréncia acaba submetendo o pais a decisdo destas empresas. Por isso, nao hé alternativa,

a ndo ser “fazer parte deste circuito de poucas, porém grandes empresas”.

O BNDES s6 estabeleceu linhas de apoio a expansdo de empresas brasileiras no
exterior a partir de 2005. Por conseguinte, em 2007, o governo Lula da Silva criou a Politica
de Desenvolvimento Produtivo (PDP) com o objetivo de aprofundar o processo de
internacionaliza¢do das empresas com maior eficiéncia nos mercados nacional e mundial. Por
meio de adogdo de politicas de financiamento conduzidas pelo BNDES, o governo brasileiro
visava fortalecer tanto as exportacdes para os mercados consumidores dos paises vizinhos
quanto articular o seu projeto de lideranca a politica de integragdo regional. Essa “retomada”
do Estado na conduc¢do dos investimentos para supostas empresas nacionais beneficiou
principalmente “os setores de mineragdo e siderdrgica, etanol, papel e celulose, petréleo e gas,
hidroelétrico e da agropecudria, que receberam junto quase a totalidade do meio trilhdo de

reais desembolsado pelo BNDES no periodo” (TAUTZ et al, 2010, p.250).

Para potencializar a presenca brasileira na regido e reforcar os pilares da politica
externa do paifs, as acdes do Banco procuraram reduzir os custos de comércio exterior,
intensificar o intercambio comercial entre os paises sul-americanos, estimular uma maior
integracdo regional e adicionar competitividade comercial a América do Sul, financiando as
exportacdes de produtos e servigcos de engenharia brasileiros, para aprimorar as conexdes

fisicas da regiao (BNDES, 2004).
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Essa atuagdo mais agressiva no subcontinente levou o BNDES a expandir suas
intervencdes de maneira seletiva, favorecendo as empresas nacionais nos processos de
capitalizacdo, de gestdo, de governanga e de internacionalizacdo de operacdes nos setores de
mineracdo, de siderurgia, de metalurgia de nado ferrosos, de celulose e papel e de
petroquimica. Mas também vale ressaltar a crescente participacdo da agroindustria da soja e
derivados, do suco de laranja, das carnes, do fumo — sublinhando, finalmente, as cadeias de
acucar e alcool e de biocombustiveis. Ademais, nesses setores de exploracao de commodities
ha uma presencga crescente de grupos estrangeiros que tém se aproveitado do financiamento
do BNDES, via empresas brasileiras, para consolidar os seus interesses na regido. Assim, de
acordo com GARZON (2009), os recursos publicos estdo intermediando cada vez mais a
economia da América do Sul aos fluxos globais e ndo proporcionando um aprofundamento da
integracdo regional. Da mesma forma, CECENA (2009) questiona, até que ponto projetos
idealizados a partir da IIRSA sao de fato dos Estados sul-americanos ou da fusdo de interesses

das empresas transnacionais.

Desde 2003, o governo brasileiro, através do BNDES, veio canalizando um
volume expressivo de capital para a América do Sul, de forma ndo transparente e sem o
devido debate na sociedade brasileira, com o objetivo de capturar as oportunidades do
comércio mundial e aumentar o seu excedente. Essa intensificacdo das relacdes politico-
comerciais através dos IEDs “Sul-Sul” sustenta a intencdo do Brasil de constituir nestas
regides as bases para a sua projecdo nos foéruns multilaterais e institui¢des internacionais.
Nesse contexto, o BNDES veio se consolidando como protagonista da politica externa mais
ofensiva do presidente Lula da Silva, ao introduzir vdarias medidas que beneficiaram
massivamente as empresas brasileiras. Para tanto, o governo instituiu o Seguro de Crédito a
Exportacdo (SBCE) e linhas de financiamento as exportacdes de bens/servicos, como o
PROEX BB e o BNDES-EXIM; além do apoio financeiro a internacionaliza¢do, como o
BNDES- FINEM e a capacitacdo por meio de participacio do BNDESPAR (FONSECA,
2014). Assim, o processo de internacionalizacdo de empresas brasileiras consiste na
articulacdo dos monopodlios formados no mercado doméstico junto as politicas publicas de
insercdo do pais no cendrio competitivo global. “No se trata del apoyo a la gestion
empresarial sino de un Estado convertido en actor de fusiones y megaoperaciones y, por lo
tanto, en socio activo de las mayores empresas del pais” (ZIBECHI, 2012a, p.137). Portanto,

observa-se a associagdo entre o projeto econdmico, baseado na expansdo das empresas e

grupos multinacionais com sede no Brasil e o projeto politico de ser uma poténcia.
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O papel do BNDESPAR, uma subsidiaria do Banco, ganhou relevancia ndo s6 em
funcdo da liberacdo de vultosos recursos para a concretizacdo dos conglomerados brasileiros e
suas atuagdes no cendrio internacional, mas também pela participacao acionaria em 22 das 30
maiores empresas. Isso tem chamado a aten¢ao devido a concentracdo de capitais no mercado
de acdes que o Banco promove e a falta de transparéncia nos critérios de sele¢do, nas

condi¢des dos empréstimos e na concentracido dos beneficiados com os ativos pﬁblicos“.

A facilidade e rapidez com que esses créditos foram liberados, além de
generosas injecoes de recursos publicos diretamente nas carteiras das
empresas através do BNDESPAR, praticamente sem contrapartidas, em
flagrante descumprimento das ja vazadas normativas ambientais e sociais, é
um efeito-demonstracdo da enorme maleabilidade institucional do pais a
favor dos investimentos (GARZON, 2009, p.196).

Vale dizer que a tonica do segundo governo Lula da Silva (2007-2010) pautou-se
na retomada do Estado como condutor das diretrizes do pais por meio de uma suposta defesa
dos “interesses nacionais”, estruturada na constitui¢do de conglomerados na esteira dos
recursos publicos, principalmente do BNDES®’. Contudo, a formacdo de global players deu
ao Brasil a lideranga mundial em setores que ja éramos competitivos como petroquimico,
celulose, frigorificos, siderurgia, suco de laranja e cimento. “Ao invés da geragdo de
capacidade produtiva renovada, os recursos financeiros voléteis acessados no exterior ganham
a forma de inversdes que se materializam antes como aquisi¢des patrimoniais (fusdes e

aquisi¢des) do que como investimentos produtivos” (BRANDAO, 2010, p.60).

De fato, o BNDES sob a supervisdo dos Ministérios do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior e das Relagdes Exteriores passou a ter um papel preponderante

como agéncia fomentadora tanto na expansdo produtiva do pais via apoio incondicional ao

% Em entrevista 2 Revista Veja, Edward Amadeo ressaltou a preocupacdo com o papel do BNDES na funcio de
financiador de grandes empresas. "O BNDES se concentra em financiar empresas de grande porte, como a
Petrobras e a Vale do Rio Doce, que poderiam perfeitamente sobreviver apenas com recursos privados."
Portanto, “os subsidios generosos concedidos pelos bancos publicos atrasam a moderniza¢do econdmica do pais.
Segundo ele, o mercado de capitais s6 vai se expandir plenamente quando a torneira do crédito publico barato for
fechada e se estimularem as fontes privadas” (“Crise de identidade”, Revista VEJA, 28 nov. 2007, p.15).

57 Questionado em entrevista 2 Revista Veja sobre o papel do BNDES como promotor das chamadas “campeds
nacionais” que realiza grandes operagdes e fusdes, o presidente do Banco Luciano Coutinho responde: “Isso é
uma faldcia. As grandes companhias que nos pedem financiamento j4 sdo vencedoras — nao foram forjadas pelo
BNDES. Elas passaram por longos periodos de instabilidade e volatilidade econdmica e sobreviveram.
Ganharam eficiéncia e competitividade e tém enorme potencial. Tudo o que fazemos € apoiar esses grupos, com
o objetivo de contribuir para o aumento do volume de investimentos na economia do pafs (“O Brasil ndo vive
uma bolha”, Revista VEJA, 27 jul. 2011, p.20).
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setor privado quanto na func¢do de braco financeiro da politica externa do governo Lula para a
América Latina, em termos do significado, porte e diversidade de linha de atuacdo. A
participacdo do Banco no processo de formacdo dos conglomerados no dmbito doméstico e
em outros paises foi fundamental. Conforme podemos observar no Grifico 6, o volume
desembolsado pela instituicdo atingiu somas expressivas. Se em 2004 a liberacao de recursos
esteve na casa de R$ 40 bilhdes, em 2010 as cifras atingiram R$ 168,4 bilhdes, um
crescimento vultoso de ativos publicos disponivel aos empresdrios brasileiros para suas
atividades instaladas no pais e/ou voltadas aos negdcios no exterior, como por exemplo, no

ambito da integracdo regional da América do Sul.

Grafico 6- Desembolsos BNDES (em bilhdes de reais)

168,4

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 jul-13

Fonte: BNDES

Em virtude do aumento do desembolso do BNDES a partir de 2003, o mesmo
passou a ocupar um lugar de destaque entre bancos que se declararam promotores do
desenvolvimento. Ao comparar os financiamentos concedidos por bancos que atuam no meio
regional, a instituicdo brasileira vem se consolidando como principal fonte de recursos da
América Latina. Em 2010, ela emprestou mais de U$S 100 bilhdes, contra US$ 15 bilhdes do
BID e US$ 40 bilhdes do Banco Mundial®®. Isso vai reforcar o papel do BNDES como brago
financeiro do projeto geopolitico brasileiro e dos interesses da burguesia interna por novos

espacos de acumulacdo de capital.

L AMBERT, Renaud. Brasil se aproveita do sonho de Bolivar. In: Le monde diplomatique Brasil — Ano 6 — n.
71 — junho de 2013, Sdo Paulo: Instituto Polis, p. 7-9
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No ano de 2008, em meio a crise quase todas as vinte maiores empresas
brasileiras que atuavam no exterior contavam com participacdo aciondria do BNDES, através
da BNDESPAR, ou de fundos de pensdo das empresas estatais ou, ainda, com grande aporte
de crédito a juros subsidiados pelo Banco. De 2008 a 2013, o Banco j4 havia liberado R$ 18
bilhdes para as empresas “eleitas”™: os frigorificos JBS e Marfrig®, a Licteos Brasil (LBR), a
Oi e a Fibria. De acordo com alguns criticos, esse modelo além de potencializar a
concentracdo do capital, restringia a internacionalizacdo a um pequeno grupo de empresas,
retirava recursos de outros setores e convivia com algumas companhias que apresentavam
resultados controversos, isto €, a LBR estava em processo de recuperagdo judicial e a Marfrig

. . 7
com problemas financeiros.

Nossa intencdo ndao € nos determos exaustivamente na descricdo dos diversos
casos de envolvimento do BNDES na estruturacdo dos conglomerados brasileiros, ja que isso
fugiria do escopo desta tese. Entretanto, vale a pena recorrermos ao processo da JBS-Friboi
como um caso paradigmatico de fusdes e incorporacdes que reforcam a tese de alinhamento
dos ativos publicos aos interesses dessas empresas no plano internacional. Para AGAMBEN
(2009), metodologicamente € possivel trabalharmos com determinados casos empiricos no
papel de paradigma para compreendermos um contexto mais amplo. Nao é generalizar a
trajetéria da JBS-Friboi para os outros processos de conglomeragdo, mas elencar elementos

que permitam a leitura do fendmeno, respeitando as especificidades de cada caso.

A JBS-Friboi, uma empresa de origem familiar, iniciou suas atividades em
Andpolis, Goids, onde comprava gado e revendia aos frigorificos. Foi nos anos 1950 que o
grupo comegou a expandir os negocios, movido pelas mudangas economicas iniciadas pelo
governo Juscelino Kubitschek. Em um breve periodo de tempo, a empresa realizou algumas
compras de frigorificos menores e comecou a exportar carnes in natura em 1997. No entanto,
a ascensdo meteorica da empresa sé ocorreu com a chegada de Lula da Silva a presidéncia
da Repiiblica. Apoiado na politica de internacionalizagcdo de empresas, a JBS-Friboi ganhou
o titulo de maior produtor mundial de proteina. Em 2005, o grupo comprou a Swift argentina
e tornou-se a primeira multinacional do pais no setor de carnes. No ano de 2007, a empresa
ndo constava entre as grandes do ramo, mas adquiriu a Swift & Co por 1,4 bilhdo de dolares,

assumindo o papel de maior processadora de carnes do mundo. Em 2008, acrescentou aos

% “Somente na JBS o Banco injetou pelo menos R$ 5 bilhdes por meio compra de agdes ou debéntures desde
2008, sem contar os financiamentos”. Folha de Sao Paulo, 13/01/2012
"0 “BNDES abandona politica de criagdo de ‘campeds nacionais’”. O Estado de Sio Paulo, 22/4/2013.
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seus negocios 50% da Inalca, uma das grandes produtoras de carnes da Europa. Jd em
setembro de 2009, de maneira surpreendente adquiriu 64% de um dos icones do agrobusiness
norte-americano, a Pilgrim’s Pride por 2,8 bilhoes de dolares. No mesmo dia, anunciou a
fusdo com a Bertin (segundo maior frigorifico brasileiro) e aumentou a carteira de clientes
em mais de 110 paises, com capacidade instalada nos quatro principais produtores: Brasil,
Estados Unidos, Austrdlia e Argentina (FLEURY e FLEURY, 2012). Entretanto, para que a
JBS-Fiboi fossem ‘“as compras”, o BNDES concedeu-lhe financiamento na ordem de 4
bilhoes de dolares, posteriormente passando a controlar 30,4% da composicdo aciondria da
empresa, tornando-se o maior acionista minoritdrio da Swift e da Pilgrim’s Pride

(MUSACCHIO e LAZZARINI, 2015).

Nesse cendrio de reorganizacao do “capitalismo brasileiro”, o BNDES e os fundos
de pensdao de empresas estatais alavancaram as ‘“gigantes brasileiras”. Podemos citar os
exemplos de outros grupos como da Totvs que em 2008 recebeu R$ 405 milhdes do Banco
para comprar a Datasul, nascendo dai a maior companhia nacional do setor de software; J4 em
janeiro de 2009 foi a vez da fusdo entre Aracruz e Votorantim Celulose, criando a Fibria
(maior produtora do mundo em fibra curta e a quarta em celulose). O BNDES injetou R$ 580
milhdes no capital da nova empresa e ficou com 34% dela”. Em seguida, emprestou R$ 661
milhdes para financiar a expansdo do novo grupo, ou seja, no total mais de R$1 bilhdo de
recursos publicos; Em relacdo a fusdao da Sadia e da Perdigdo, em 2008 a primeira empresa
perdeu recursos com a especulacdo de derivativos, ficando a beira da quebra. Entdo, o
BNDES injetou R$ 343 milhdes na Sadia o que colaborou para em 2009, Sadia e Perdigdo se
unirem, formando a Brasil Foods (a maior processadora de frangos do mundo). Na oferta de
acoes da nova empresa, o fundo de pensao Previ (do Banco do Brasil) ficou com 13,6% de
participacdo e o BNDES com 3%; Jia a WEG (mdquinas e equipamentos) comprou uma
fabrica na India com o aporte de R$ 65,4 milhdes do BNDES; Em 2008, o BNDES liberou R$
2,5 bilhdes para Andrade Gutierrez e La Fonte, donos da Oi, comprarem a Brasil Telecom.
Para expandir suas fun¢des na América Latina, em 2009 o BNDES concedeu mais R$ 4,4
bilhdes para a Oi. Assim, o Banco ficou com 16,8% das acdes e, somados as dos demais
fundos, o setor publico amealhou 50% das ac¢oes. No caso Vale (CVRD antes da privatizagao

em 1997 para a Valepar), a empresa adquiriu em 2006 a canadense Inco pelo valor superior a

"I “Grupo Votorantim compra a Aracruz com ajuda do BNDES”, Folha de Sio Paulo, 21 de janeiro de 2009.
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USS$ 18 bilhdes, com isso ela se tornou a segunda maior mineradora do mundo. Em 2009, o

BNDESPAR tinha a participagdo de 11,5% na Valepar, além de 6,9% de acdes na Vale.

A construgdo civil representa uma das relacdes mais emblemdticas de
“compadrio” com o poder publico. As empreiteiras de origem familiar t€m as suas histérias
articuladas aos projetos “desenvolvimentistas” dos governos brasileiros, nos quais
constituiram o know-how nas obras de infraestrutura do pais. Assim, a proximidade com
governos, o financiamento de campanhan, 0 acesso aos recursos do BNDES e diversificacdao
de atividades constituiram a formacao das chamadas “quatro irmas” da engenharia brasileira:
a Odebrecht, a OAS, a Camargo Corréa e a Andrade Gutierrez. Atuando em vérios segmentos
produtivos (agronegdcio, petroquimica, armamentos, telefonia, entre outros) e em diferentes
continentes, essas empresas aproveitaram a politica agressiva de internacionalizacdo apoiada

pelo presidente Lula e constituiram seus “impérios”.

No periodo de 2001 e 2010, o desembolso de financiamentos do BNDES para
obras no exterior aumentaram na ordem de 1185%, passando de US$ 72,9 milhdes para US$
937,1 milhdes, beneficiando as construtoras brasileiras em diferentes partes do mundo (Figura
4). A expansdo ocorreu preferencialmente para os mercados latino-americanos e africanos na
ordem de 544%". Associado a liberacdo dos investimentos estd a exportacdo de servicos de
construcdo e engenharia que avangou de US$ 1,8 bilhdo em 2003 para US$ 5,7 bilhdes em
2010; alta de 208%. Os nimeros expressivos representam o empenho do entdo presidente
Lula da Silva na concretiza¢do dos projetos no interior da UNASUL™ e no desejo de ampliar
oportunidades junto as instituicdes africanas. Neste ultimo caso, o pais abriu a representacao
do BNDES em Johanesburgo, na Africa do Sul”. De acordo com a reportagem do Valor
(2013), o BNDES ja havia desembolsado desde 2007 US$ 2,9 bilhdes para operagdes no
continente, principalmente em paises como Angola, Mocambique, Gana, Africa do Sul e
Guiné Equatorial, onde obras com rodovias, portos, saneamento, aeroportos, entre outros sao
desenvolvidas por construtoras brasileiras. No entanto, varios projetos dessas empreiteiras sao

ou foram cercados de polémicas, sendo contestados por grupos locais e movimentos sociais. E

importante ressaltar que o BNDES possui participagdes aciondrias por meio do BNDESPAR

2 “Construtoras ajudam a eleger 54% dos novos congressistas” — Folha de Sdo Paulo —7/11/2010.

3 “presenca de empreiteiras se multiplica no exterior” — Folha de Sdo Paulo 18/9/2011.

™ “Projeto de integracio regional da UNASUL foi apresentado a empresarios brasileiros” — Folha de Sdo Paulo
—25/4/2012.

> “BNDES inaugura escritoério de representagio na Africa” — Valor 6/12/2013.
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em empresas controladas por essas empreiteiras como a Braskem (Odebrecht) e Oi/Telemar

(Andrade Gutierrez”).

Figura 4- Distribui¢do geografica das empreiteiras brasileiras - 2011
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Fonte: Folha de Sao Paulo 18/9/2011

De acordo com ZIBECHI (2012b), haveria duas genealogias de multinacionais
brasileiras. A primeira formada pelas empresas estatais privatizadas no todo ou em parte,
como a Vale do Rio Doce, a Petrobras, a Embraer, onde o Estado possui fortes relacdes por
intermédio da participacao aciondria do BNDES e dos fundos de pensdo. A segunda refere-se
as empresas de origem familiar como a Gerdau, Odebrecht, Camargo Corréa, Votorantim,
Andrade Gutierrez, entre outras, também compartilham o controle aciondrio com o Estado.
Portanto, segundo ele, as genealogias empresariais teriam pontos em comum, ou seja,
expandiram de forma exponencial na escala local-regional a partir dos investimentos do
governo de Kubitschek que promoveram o crescimento do mercado interno e avangos na
infraestrutura. Posteriormente se consagraram como grandes empresas € no periodo da
globalizacdo produtiva ensaiaram a fase de internacionalizacdo com itinerdrios pela América
do Sul e Africa, numa articulagio escalar local-regional-global. Em suma, atualmente figuram
nos rankings (tabela 3) dos principais institutos e fundagdes brasileiras, com destaque para a
Fundagdo Dom Cabral (FDC) e a SOBEET que pesquisam o setor empresarial e seus

diferentes graus de internacionalizagdo.
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Tabela 3- Ranking das empresas brasileiras segundo o indice de transnacionalidade* - 2013

202
212

222

Fonte: FDC, 2013

JBS

Gerdau

Stefanini

Magnesita Refratérios

Marfrig Alimentos

Metalfrio

Ibope

Odebrecht

Sabé

Minerva Foods

Tigre

Vale

Weg

Suzano

BRF

Camargo Corréa

Embraer

Ci&T

Marcopolo

Artecola

DMS Logistics

Industrias Romi

Cia Providénia

Votorantim

Andrade Gutierrez

0,589

0,542

0,496

0,457

0,433

0,427

0,364

0,349

0,333

0,32

0,306

0,283

0,28

0,271

0,271

0,25

0,231

0,208

0,195

0,194

0,185

0,166

0,143

0,138

0,129

*0O Indice de Transnacionalidade é um composto calculado pela média da participacdo
relativa em ativos no exterior, numero de funciondarios no exterior € vendas no exterior como
um percentual de seus respectivos totais.
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Em termos gerais, o processo de internacionalizacdo de empresas brasileiras
capitaneado pelos ativos publicos do BNDES, de certa forma, contribuiu para a concentracao
setorial, a saber: alimentos e bebidas (AmBev, JBS e Sadia), exploracdo de recursos naturais
(Vale), energia e hidrocarbonetos (Petrobras, Eletrobrds e Furnas), construcdo civil
(Odebrecht, OAS, Camargo Corréa e Queiroz Galvao), metalurgia e servicos financeiros

(Banco do Brasil e Itat) (FONSECA, 2014).

O papel do BNDES como condutor da concentragdo e centralizacdo de capital por
meio dos setores econdmicos e apoio a determinadas empresas ndo iniciou no governo Lula.
Na verdade, a sua administracdo aprofundou o que o governo de FHC havia comecgado nas
privatizacdes. Segundo o estudo de LAZZARINI (2011), o presidente Cardoso e sua equipe
estimularam a formacgdo de consoércios na intencdo de dar credibilidade e viabilizar as vendas
das estatais. Para isso, envolveu a participacdo dos fundos de pensao de estatais e o BNDES
nos leildes por meio de empréstimos subsidiados. J4 na administracdo Lula da Silva, essas
medidas se intensificaram quando foi adotada a estratégia de transformar o BNDES e os
fundos de pensdo como sécios de vdrias empresas e grupos de grande envergadura. Dessa

forma, o Estado preservou e aumentou a sua centralidade na economia.

Para MUSACCHIO e LAZZARINI (2015), essa articulacdo organica entre
empresas privadas e o capital nacional, pautada nos ativos publicos comporiam novos arranjos
de governanca. Dai se configura o que eles definiram como capitalismo de Estado, cuja
influéncia do governo na economia se daria de maneira difusa, seja por meio da participacao
aciondria minoritdria ou majoritaria nas empresas, seja fornecendo crédito subsidiado e/ou de

outros privilégios a negdcios privados.

Identificamos dois modelos de capitalismo de Estado. No modelo Leviata
como investidor majoritario, o Estado ainda € o acionista controlador, mas as
empresas estatais apresentam caracteristicas de governanca diferentes que
possibilitam a participagdo de investidores privados. No modelo Leviata
como investidor minoritdrio, o capitalismo de Estado adota forma mais
hibrida, em que o Estado renuncia ao controle de suas empresas em favor de
investidores privados, mas continua presente, com participacdes aciondrias
minoritdrias, por meio de fundos de pensdo, de fundos soberanos do préprio
governo. Neste ultimo modelo, também incluimos a autorizagdo de
empréstimos a empresas privadas por bancos de desenvolvimento e outras
institui¢cdes financeiras estatais MUSACCHIO e LAZZARINI (2015, p.11)
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De acordo com SPOSITO E SANTOS (2012), na corrida pela concentragio
setorial em diversos negdcios em escala mundial, a estratégia do governo foi usar os fundos
de pensdo, o BNDES e a Petrobras para interferir em empresas nas quais as institui¢des
estatais possuem participacdo aciondria com intuito de consolidar fusdes e aquisi¢cdes. Dessa
forma, o governo pautado em interesses econdmicos e/ou politicos, mesmo sendo acionista
minoritdrio em empresas de setores estratégicos, pode por oportunidades de mercado ou para
influenciar determinadas decisdes de gestdo criar conluios através de aliancas e contatos e
mudar resultados. Isso é o que LAZZARINI (2011) chamou de capitalismo de lacos. “A
formacdo dos grandes grupos nacionais contou com apoio do Estado via financiamento do
Banco, o que, com toda certeza, ndo significa o retorno do capitalismo de Estado no Brasil
[desenvolvimentista], mas um novo tipo de capitalismo no pais, um capitalismo de maior

presenca do capital nacional” (BELIERO, 2014, p.110).

Na andlise de CERVO (2008), esse contexto iniciado durante a era Cardoso e
intensificado na esteira do governo Lula abriu caminho para a consolidacdo do paradigma
logistico. O comportamento do Estado consiste em elevar a competitividade da economia
brasileira e criar condi¢des de harmonizacdo entre as estruturas hegemoOnicas e os interesses
dos “paises emergentes” de influenciar a condugdo do ordenamento internacional. Assim, a
intencdo € recuperar a autonomia da politica externa por meio da expansdo da economia
brasileira, no entender dos logisticos, por dois modos: pela agregacdao dos empreendimentos
nacionais as cadeias internacionais e pelos investimentos diretos no exterior, a comecar pela
vizinhanca. Nessa concepcdo, “a pratica continua e crescente da internacionaliza¢do
corresponde a mudanca mental introduzida pelo novo paradigma, com apoio do empresariado,
(...) que toma o Estado como estrategista, ndo mais como motorista, ndo considera a
globaliza¢do nem boa nem ma, mas uma oportunidade de negocios” (CERVO, 2008, p.89).

O papel logistico do Estado brasileiro, entdo, representado pela expansdo da
IIRSA, tem respaldado a imposi¢do das territorializagdes dos grandes negdcios sobre os
interesses das sociedades locais. O encaminhamento dado a esse projeto de integracdo tem
afetado diferentemente paises, regides setores sociais, pois a insercdo dos mesmos no
mercado mundial ocorre de maneira desigual, ou seja, produz “ganhadores” e “perdedores” de

acordo com os recursos que possuem (ZIBECHI, 2012b).

Nos ultimos anos vém crescendo as denuncias sobre os impactos que as obras
financiadas pelo BNDES tém causado no Brasil e nos paises vizinhos. As promessas de uma

integracdo regional pautada na justica social e no respeito ao meio ambiente ndo se



185

concretizaram. E notério o avango das assimetrias socioespaciais a partir da construcdo de
gasodutos, oleodutos, hidrelétricas e estradas, que seguem os interesses das grandes empresas

e ndo das comunidades locais.

O BNDES tem se constituido um ator importante na inducdo das agdes das
empresas na América do Sul. Ao criar uma linha de apoio para obras no exterior, o Banco
possibilitou a expansao dos negécios das multinacionais brasileiras no subcontinente que apds
os elevados ganhos repatriam o capital ao pais. Tal atitude estava articulada a politica externa
do governo Lula da Silva de reconhecimento do Brasil como “poténcia emergente”. Entdo,
esse Banco estatal tornou-se relevante ao produzir um campo privilegiado de disputas que
ameaca instituir um novo desenho na geografia do subcontinente. Entende-se a relevancia de
elucidar como se constréi essa nova geografia, quais sdo e como atuam os agentes na

defini¢do dos territérios e quais processos sociais alternativos estdo em curso.
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CAPITULO 3

O PAPEL DO BNDES NO FINANCIAMENTO DOS PROJETOS DA IIRSA:
INTEGRACAO REGIONAL E CONFLITOS TERRITORIAIS

3.1- A articulacdo Regional-Global: Escalas de poder e integracao regional

As transformagOes produzidas no tempo-espaco pela expansdo capitalista na
ultima década do século XX e inicio do XXI foram intensificadas em virtude da constituicao
de um sistema de técnicas presidido pela informatizacdo. Dai criou-se a ilusdo de vivermos
integrados e imersos na escala global, compartilhando experiéncias comuns no mundo sem
fronteiras, onde os processos da globalizacdo tenderiam consolidar a livre circulagdo de bens,
de servigos, de mercadorias e de capitais, porém, nao de pessoas. No entanto, a “profetizacao”
de uma (des)ordem homogeneizadora veio eivada de contradi¢des presentes nas dimensoes
social, econdmica, politica e cultural que se manifestaram em diferentes escalas e distintos
lugares. Por exemplo, a andlise de BARBER (2003, p.37) ressaltou as contradi¢des desse
tempo-espaco ao propor a convivéncia e o entrelacamento entre forcas diametralmente
opostas, a jihad (referenciada pelo autor no sentido de forcas desagregadoras e o
fundamentalismo reaciondrio) € o McMundo (entendido como forcas da modernizacdo
integradora e da agressiva globalizacdo econdmica e cultural). “O progresso caminha a passos
que as vezes levam para trds. No labirinto confuso da Historia, além de se revoltar contra o
McMundo, a Jihad se torna cumplice dele. O McMundo, por sua vez, ndo s6 ameaca a Jihad,

mas também a recria e fortalece. Eles produzem seus contrarios e precisam um do outro”.

As leituras pautadas nas abordagens sobre a globalizacdo, em um primeiro
momento, ressaltavam o papel do mercado como condutor da totalidade da superficie terrestre
e, consequentemente da unificacdo dos espacos. Assim, tornava-se senso comum falar em
“fim da Geografia”, “fim dos territérios”, “fim da regido”, “fim do Estado-nacdo” e “fim da

Historia”. Entretanto, longe dos reducionismos homogeneizadores, “o que vemos,
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. , ~ . ~ 7
concomitantemente, ¢ uma permanente reconstrucao da heterogeneidade e da fragmentagao 6

via novas desigualdades e recriagdo da diferenca em todos os cantos do planeta”
(HAESBAERT, 1999, p.16). Deste modo, o recrudescimento dos regionalismos, das
identidades regionais e o cardter seletivo do capital evidenciaram nas distintas escalas o
desenvolvimento desigual, tdo claramente visivel e inevitavelmente presente na geografia
contemporanea. Ademais, “a espacialidade capitalista ¢ sempre geograficamente desigual no
sentido de que os elementos particulares que a compdem, nunca sao, pelo menos ao

combinar-se, distribuidos uniformemente sobre o espaco geografico” (SOJA, 1983, p.55).

A andlise de HARVEY (2004a) é consonante com esse debate ao assinalar que a
expansdo geografica desigual é imprescindivel para a realizagdo da acumulacio do capital.
Por conseguinte, em busca de solu¢des parciais de suas crises, o capitalismo necessita realizar
seus “ajustes espaciais”, estabelecendo a concentracdo de determinados privilégios em alguns
territorios em detrimento de outros, definindo assim a insercdo diferenciada dos mesmos no
mercado mundial. Neste contexto, a estratégia da burguesia € concentrar espacialmente as
forcas produtivas e a forca de trabalho. Na realizacdo dessa tarefa ela conta com a mediacao
do Estado que ao alocar os recursos continuamente de transportes € de comunicacgdes, de
infraestruturas em geral, possibilita mudancas constantes nas “organizacdes territoriais que
facilita a acumulacdo de capital numa dada fase de sua histéria, apenas para ter de ser
desconstruido e reconfigurado a fim de abrir caminho para uma maior acumulagdo num

estagio ulterior” (HARVEY, 2004a, p. 80-81).

A diversifica¢do do espaco geografico contemporaneo € decorrente de processos,
de agentes e do jogo de interesses destes ultimos, que estdo presentes na construcao das
distintas escalas. Longe de serem imutaveis nem mesmo “naturais”, como bem ressaltou
HARVEY (2004a), as escalas de andlise sdo produtos de mudangas tecnoldgicas, de formas
de organizacdo humana e das lutas politicas. Nas palavras de SOUZA (2013, p.191), as vdrias
escalas como “local”, “regional” ou “nacional” possuem pesos e abrangéncias fisicas (inter-

escalares ou intraescalares) diferenciadas e ndo estdo fixadas, “sendo, pelo contrario, parte do

® Segundo HAESBAERT (2013, p.41), o termo “fragmentagio” possui um sentido polissémico por ser tratado
também como “diferenciagdo”, “segmentacdo” e “heterogeneidade”. Entretanto, longe da concepcdo de
“ruptura” que possa acompanha-lo, o autor ressalta a necessidade de qualificd-lo em relacéo as suas diferentes
dimensdes (econdmica, politica, cultural, ambiental ou ecoldgica). “Propomos assim comegar por distinguir, do
ponto de vista da globalizagdo hegemdnica, uma fragmentagéo ‘inclusiva’ ou ‘integradora’, em um sentido mais
amplo, e uma fragmentacdo em sentido estrito, ‘excludente’ ou ‘desintegradora’, uma fragmentagdo mais
diretamente inserida nos processos da globaliza¢do e uma fragmentacio aparentemente paralela ou contraposta a
globalizagdo hegemonica”.
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processo de criagdo histérica. Esse ¢ o sentido da expressdo ‘construgdo social da(s)

299

escala(s)’”. Conquanto, segundo o autor, as escalas de andlise “sdo (re)construidas, elas
préprias no decorrer do processo de constru¢do do objeto, inclusive devido ao problema de
que termos como ‘nacional’ e ‘regional’ precisam, sempre, ser encarados com cautela e ser
histdrica, politica e culturalmente contextualizados” (SOUZA, 2013, p.192). Assim, diante de
um des-ordenamento espacial complexo, a articulacdo entre as escalas regional-global deve
ser entendida dentro de um jogo de perspectiva multipla e intercambiavel, onde o “regional”
pode expandir-se pelo mundo, reafirmando as diferengas/desigualdades, no mesmo instante

que o global atua no “regional”, integrando-se a ele. Em suma, segundo HAESBAERT (2010,

p.110), a regido € ao mesmo tempo produto-produtora das

dindmicas concomitantemente de globalizacdo e fragmentacdo, em suas
distintas combinagdes e intensidades, o que significa trabalhar a extensdo e a
for¢a das principais redes de coesdo ou, como preferimos, de articulacdo
regional, o que implica identificar também, por outro lado, o nivel de
desarticulacdo e/ou fragmentacdo de espagos dentro do espago regional em
sentido mais amplo.

Na avaliacdo do autor, a globalizacio ao se realizar de formas muito
diferenciadas, possibilita que a fragmentacdo pode tanto estar intimamente conjugada a ela
quanto pode contradizé-la e mesmo contestd-la (HAESBAERT, 2013). Ao ressaltar a
diversidade territorial na contemporaneidade, HAESBAERT (2010) chamou atencdo para a
retomada da “escala regional” como categoria de analise dos circuitos globais capitalistas que
marcam o espago geogrifico. Dessa forma, tanto as desigualdades (econdmicas) quanto as
diferencas (culturais), dao a regido um sentido mais complexo em comparagdo a tradi¢io
académica que a limitava numa escala geografica especifica. Assim, se afastando da
concepcdo do senso comum que via a regido como parcela do espago e restrita a escala
“intermediaria” (entre o “local” e o “nacional” ou o global), o autor enfatizou a importancia
de identificar quais os agentes e 0s processos que estdo envolvidos nas relacOes regional-
global, na intencdo de melhor representéd-los, seja na forma tradicional dos territrios-zona

(continuos) seja na forma de “territdrios-rede” ou “redes-regionais”.

Essa retomada da especificidade/singularidade nos estudos geograficos nos
ultimos tempos, também fora verificado por SOJA (1993). De acordo com esse autor, os
acontecimentos promovidos pela globaliza¢do reconfiguraram o espago econdmico norte-

americano através da producao do desenvolvimento desigual entre o Nordeste/Grandes Lagos
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e o Oeste/Sudoeste. Desta forma, a expansdo capitalista interferiu na reestruturagdo regional,
tanto no que tange a realidade cotidiana (representada pela construcao identitdria-simbdlica)
quanto na capacidade de (des)articulacdo realizada pelos fluxos e conexdes (materializada nas
priticas econdmico-politicas dos grupos sociais, cada qual buscando uma compreensdo

apropriada sobre a mudancga regional contemporinea).

(...) Concreta e concretizadora, historicamente situada e politicamente
carregada, essa estruturagdo espacial da sociedade da especificidade
interpretativa as regides, como parte de uma espacialidade multiestratificada
que se estende, em seu impacto, desde a vida cotidiana, num meio ambiente
construido imediato de integracdo social, até as redes sist€émicas de fluxos e
conexdes transnacionais que unem a economia global do espaco. Assim, as
regides subnacionais encontram-se entre os muitos locais criados e
constitutivos da vida social, contingentes aos processos sociais e histdricos e,
simultaneamente, formadores da sociedade e da histéria. (SOJA, 1993, p.
198).

De acordo com SOJA (1993), a simultaneidade dos acontecimentos na economia
global alterou as representacdes espaciais que estavam padronizadas e estruturadas segundo o
classico modelo “centro-periferia” ou “Norte-Sul”. Por conseguinte, as novas tecnologias
exerceram influéncia na modernizacdo das comunicagdes e dos transportes, constituindo por
meio da “Nova Divisdo Internacional do Trabalho” outras formas de “regionalizacdo”, como
por exemplo, a formacgdo dos grandes “blocos econdmicos regionais”. Esta mudanca no papel
das fronteiras politico-administrativas, apesar de ter sido iniciado pelos paises europeus apds
as Grandes Guerras Mundiais, s6 foi intensificada na década de 1990 em virtude do
acirramento competitivo intercapitalista. Isso obrigou os Estados a organizarem-se em
arranjos geopoliticos e geoecondmicos com o objetivo de garantir inser¢do eficiente e ativa no

sistema politico internacional.

Nesta nova fase de indmeras combinagdes possiveis, a emergéncia de
comunidades subnacionais em busca de autodeterminagdo, por um lado, e a formacdo de
espacos transnacionais e extraterritoriais na politica, na economia, na cultura, por outro,
ameacgam reduzir a soberania estatal aos contornos de cardter meramente normativo. Segundo
FIORI (1998, p.134), ao analisarmos essa relacdo entre soberania e Estado ndo € fécil nos
desprendermos da visdo herdada da filosofia politica cléssica estruturada no poder supremo,
absoluto, perpétuo, indivisivel e inalienavel. “E essa mesma concep¢io de soberania que

mantém-se implicita na maioria dos autores que consideram que os estados estdo chegando ao
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seu fim porque perderam soberania para as grandes corporagdes multinacionais e para agentes

dos mercados financeiros globais™.

Nas interpretagdes de HIRST e THOMPSON (1996), o fortalecimento das
instituicdes intergovernamentais (globais e regionais) possibilitou maior interlocucio entre os
Estados. Embora as mesmas sejam derivadas do didlogo estatal, tais entidades ddo um sentido
plural as relagdes internacionais. Nesse contexto, o Estado estaria enredado em uma trama de
poderes que interferiria na sua condugdo politica e econdmica. No entanto, para os autores, 0
Estado nacional permanece como eixo central de mediacao entre as agéncias internacionais e
as atividades nacionais e locais. Na verdade, mais do que desaparecendo, as fronteiras
politico-administrativas estdo reestruturando seu papel e, muitas vezes, alterando a escala,
especialmente no caso da formagao dos “blocos econdmicos regionais”. Por outro lado, cabe
ressaltar que as relacdes de poder contemporineas ndo estdo restritas apenas ao papel do
Estado, principalmente pela diversidade de atores que emergiram ao cendrio global nas

ualtimas décadas.

Segundo HAESBAERT (1990, p.17), a concep¢do de blocos internacionais de
poder procurou fugir das simplificacdes herdadas da Guerra Fria que restringia os
ordenamentos propostos a um ator especifico ou a uma unica esfera de debates, pois

‘bloco’ inclui a idéia de conjunto, organizagdo, mas nao obrigatoriamente
implica um sujeito, Gnico, uma acdo ou um determinante — o bloco de
Estados tanto pode ser fundamentado na iniciativa de um determinado
‘governo’ quanto na de determinados agrupamentos politico-econémicos, e
certamente ird vincular sempre, concomitantemente, interesses politicos,
culturais e econdmicos, sem que um deles se imponha de antemio para
‘determinar’ o outro (o que fica praticamente explicito na nog¢do do trabalho
em relagdo aos interesses econdmicos). ‘Poder’, por sua vez, € uma nogéo

suficientemente ampla para incluir tanto o poder politico, quanto o
econdmico e mesmo o ‘ideologico’ (e cultural).

A constitui¢cdo desses arranjos espaciais se configurou como exemplo de uma
“fragmentacao integradora” (HAESBAERT, 2013), em que um conjunto de paises para
defender seus “interesses comuns”, instituiu a “soberania compartilhada” diante da economia
cada vez mais competitiva, passando a redesenhar assim, outros limites e novas escalas que se
colocam acima do Estado-nagdo. Essa prética integracionista estendida por diversos
continentes teve seus primeiros passos instituidos na experiéncia europeia. A intengdo era
diluir o poder de Estados com caracteristicas mais beligerantes e, desta maneira, garantir paz e

crescimento em um periodo de grave crise politico-econdmica. Conquanto, a integragdo nao €
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um fendmeno recente, mas desde a década de 1990 vem apresentando uma revitalizacao
impulsionada pelo fim da polarizagdo politica e militar da Guerra Fria. Assim, a proliferagao
desses espacos econdmicos “regionais” seria decorrente das disputas comerciais que se
intensificaram entre a “Triade” (Estados Unidos, Unido Europeia e Leste Asidtico) por mais
mercados mundiais. Tal estratégia também se estendeu pelos “espacos periféricos”, onde os
paises procuraram fortalecer os lacos intrablocos e posteriormente beneficiar-se dos circuitos

globais da economia capitalista.

E importante salientar que no contexto latino-americano, este processo mostrou-se
mais intenso devido ao relativo consenso entre os governos neoliberais que acreditavam viver
em um mundo cada vez mais interdependente. Embora a crenca nessa perspectiva fosse
diferenciada, os paises da América do Sul adotaram de forma acritica as agendas definidas
pelas grandes poténcias e pelos organismos internacionais. No Brasil, o apoio das fragdes de
classe do bloco no poder as iniciativas de integracdo regional vislumbrava tanto a
possibilidade de superacdo das rivalidades entre os paises sul-americanos e o inicio de uma
cooperacdao mais duradoura quanto a oportunidade de lucros (e propriedade) dentro do espaco
regional. Isso, em parte, ilustra o elevado nimero de propostas de projetos de integracdo na

América do Sul liderado por Brasilia.

No interior dos “blocos econdmicos regionais” estdo acomodados multiplos
atores, interesses e metas que evidenciam o carater contraditério do discurso neoliberal, pois,
no mesmo instante que configuram a defesa do “livre mercado” e a “desregulamentacdo
financeira”, estruturam-se novos limites, outras escalas territoriais de acdo dos grupos
hegemonicos (HAESBAERT, 2013). Assim, a integracdo regional pautada na conformacgao
dos arranjos cooperativos estd orientada por essa visdo hegemodnica que desconhece as
territorialidades e suas formas de vida preexistentes, enquanto privilegia a territorializacdo do

Estado e do capital.

Nesse cendrio competitivo e desigualmente interdependente, os paises da América
do Sul promoveram agdes politicas de cooperagao redefinindo ndo sé as relacdes no ambito
regional, mas também perseguindo uma inser¢do mais promissora no sistema internacional.
As assimetrias socioecondmicas e os interesses diferenciados entre os Estados sul-americanos
tém dificultado uma aproximacdo mais efetiva, o que ameaga a promocao de um regionalismo
mais consistente. Contudo, as praticas integracionistas vieram se intensificando entre os

N

governos sul-americanos desde a década de 1990 devido a mitigacdo das rivalidades e a
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restauragdo e consolidacdo da democracia no subcontinente. No entanto, os resultados tém
sido limitados devido a integracdo regional ser conduzida principalmente na abordagem
intergovernamentalista, isto é, centralizada nos Estados e na composicdo de suas aliangas

politicas.

Segundo VAZ (2002), o estudo sobre a temdtica é abordado a partir de dois
paradigmas distintos: o neo-realismo e o institucionalismo liberal. O primeiro paradigma
reforca o quadro de anarquia no sistema internacional, no qual os Estados estdo preocupados
com a seguranga €, por isso, a cooperacdo e a integracdo estdo submetidas as aliancas
politicas, tendo sua participacdo condicionada aos beneficios em vista das assimetrias e a
presenca de um poder hegemoOnico capaz de garantir sua sustentacdo. J4 o segundo paradigma,
reforca a capacidade das instituicdes internacionais de promover a cooperagdo, de corrigir
falhas de mercado e aproximar os Estados por meio de normas e regras que visem orientar
seus comportamentos e tornar mais previsivel e estdvel o sistema em que interagem. Dessa
forma, o ressurgimento do regionalismo ndo seria um fendmeno estritamente econdémico, mas
também em sua composicao estaria presente a dinamica politica e cultural, envolvendo a¢des
coordenadas que alterariam as expectativas e comportamentos dos atores doméstico e

internacional na conducao de seus objetivos.

Nas analises de SOARES DE LIMA (2013, p.179), existiria distingdo do ponto de
vista conceitual entre os processos de integracdo e os do regionalismo. Para a autora, o
primeiro estaria relacionado a ado¢do de medidas de reduc@o ou eliminacdo de restri¢cdes a
livre circulacdo de bens, de servigcos, de capitais e de pessoas e, em algumas situacdes,
ocorreria delegacdo de soberania a uma autoridade supranacional. “Em suma, integracao
pressupde a formacao de um espago econdmico integrado e coordenagdo regional de politicas
publicas”, ou seja, possui carater mais normativo. J4 o segundo, abarcaria formas de
cooperacdo em dreas diversas como a militar, a politica, a economia, a energia, a técnica,
além de priorizar a politica externa e sua dimensdo geoestratégica. Dessa forma, o
regionalismo apresentaria objetivos bem menos ambiciosos em comparacdo aos processos de
integracao, ja que por ser “uma dindmica majoritariamente intergovernamental, envolve graus
muito variados de coordenagdo de politicas governamentais e quase nenhuma delegacdo de
soberania, a ndo ser no que diz respeito a coordenacdo especifica das questdes em

negociacao”.
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As reflexdes iniciais sobre o fendmeno da integracdo politica estiveram pautadas
nos elementos estruturais do inicio da Guerra Fria que viam no antagonismo ideoldgico e nas
relacdes de poder as dimensdes definidoras do ordenamento internacional. Nesse contexto, o
paradigma realista era predominante e entendia que o Estado por ser um ator unitdrio e
racional condicionava as acgdes da integracdo na Otica da seguranca nacional. Entdo, a
motivacdo em construir as bases da unidade regional tinha como objetivo suprimir os
conflitos entre os paises membros e resguardd-los das ameacgas externas. No entanto, os
esforcos tedricos empreendidos nas décadas de 1950 e 1960 procuraram explicar o fendmeno
da integracdo para além das disputas de poder, ou seja, dar um cardter mais normativo ao
debate. Tratava-se de partir de uma base empirica, no caso, a consolidagdo da Comunidade
Europeia, com intuito de exemplificar a materializagdo do projeto politico articulado ao
campo econdmico, principalmente no momento em que ocorria a expansdo de organizacdes
internacionais ¢ de suas estratégias de cooperag¢do. “Disso resultou a distingdo, no plano
conceitual, entre a integracdo como condic¢do, isto €, algo realizado e passivel de ser tratado
empiricamente, € como processo que se desenvolve no tempo e cujos delineamentos podem

ser contemplados em uma projecao normativa” (VAZ, 2002, p.29).

Os estudos neste periodo tiveram influéncia do quadro analitico funcionalista, isto
€, essa formulacdo deslocava o foco do Estado e de suas preocupacdes com o poder para as
forcas econdmicas e sociais que ditariam os esforcos cooperativos iniciais e separariam a
interpretacdo das dreas técnicas das dreas politicas’’. Assim, “a proposta do funcionalismo
levaria ao compartilhamento da soberania na medida em que uma parcela da soberania dos
Estados seria transferida para uma nova autoridade, agora supranacional” (RAMOS,
MARQUES e VIEIRA DE JESUS, 2009, p.61). Percebe-se que tal estratégia produziria
fortalecimento das organizagdes internacionais, aqui vistas como capazes de constranger a
politica externa dos Estados. Por conseguinte, o comportamento colaborativo funcional em
um setor como o comércio ou a industria desencadearia um processo de integragdo de acordo
com a sua légica interna e com suas expectativas de expansdo, potencializando ndo sé as
atividades dos setores afins, mas também dos outros setores complementares. Entdo, a acdo

interativa se daria entre os setores técnicos dos Estados.

"7 “Partindo desta divisdo, os técnicos seriam atores fundamentais na medida em que, diferentemente dos
‘homens de Estado’ — cuja preocupacé@o principal concerne a defesa do interesse nacional -, estariam em uma
posicdo mais propicia para promover a cooperacdo técnica em dreas especificas contribuindo, assim, para a
pacificacdo das relacdes internacionais e para a promo¢do do bem-estar em escala mundial” (RAMOS,
MARQUES e VIEIRA DE JESUS, 2009, p.61-62).
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Do mesmo modo, ocorreria a transferéncia de lealdade para organizagdes
internacionais ou instituicdes supranacionais que atendessem as mesmas
demandas e expectativas de forma eficiente. Essa transferéncia, segundo a
6tica funcionalista, dar-se-ia de forma gradual, a medida que a coordenacio
e a cooperacdo em uma area especifica se estendessem a outros setores,
caracterizando o efeito spillover, ou seja, o transbordamento da cooperacdo
de um setor a outro, conceito fundamental na concepg¢do funcionalista [...]
(VAZ, 2002, p.31).

Essa andlise baseada na cooperacdo em dreas especificas pode ser exemplificada
pelos processos de formacdo em 1951, da Comunidade Europeia do Carvdao e do Aco
(CECA), na criacdio da CEE (Comunidade Econdmica Europeia) e da EURATOM
(Comunidade Europeia de Energia Nuclear), ambas em 1957. Inicialmente, as propostas nao
concebiam a transferéncia da soberania dos Estados em favor de instituiches supranacionais
ou organismos regulatérios. A convergéncia era setorial e ndo na totalidade das atividades
econdmicas regionais. “O utilitarismo presente na maximizagdo das escolhas racionais
(medindo a relagdo custo-beneficio) e o vislumbre da possibilidade de uma paz duradoura
através da cooperacdo marcam a continuidade da tradicdo liberal no pensamento
funcionalista” (PADULA, 2010, p.44). Porém, as limitacdes das ideias funcionalistas foram
expostas pela trajetdria integracionista da Europa Ocidental, principalmente por desconsiderar
o poder soberano dos Estados na conducdo de suas escolhas e decisdes e a conjuntura
internacional eivada de insegurancas pela elevacdo brutal do preco do petrdleo em 1973 e pela

crise financeira.

A preocupacdo em entender essas forcas e processos, principalmente os
econOmicos, levaram os integracionistas a pensar a realidade dentro de um parametro mais
tedrico-cientifico. O marco dos debates estava baseado em como superar as limitagdes
anteriores e pensar a influéncia do ambiente externo sobre os processos de integracdo
regional. A intengdo era priorizar o fendmeno da interdependéncia e a pluralidade de atores
ndo-estatais e novos temas no ordenamento internacional. Dai surgiu o neofuncionalismo que
procurou tracar uma continuidade entre a interacdo nas esferas econdmica e politica. Tais
argumentos afirmavam que a integrac@o regional poderia ocorrer a partir da interacado gradual
de setores especificos e “transbordar” (spillover) em direcdo as outras dreas. Na medida em
que os resultados respondessem satisfatoriamente a problemas especificos, haveria apoio para
tracar a continuidade entre a integracdo das dindmicas econdmica e politica, fundamentadas

em mecanismos supranacionais, ou seja, os atores politicos transfeririam determinadas
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instancias de poder para institui¢des regulatérias as quais passariam a Ser um novo centro
acima dos Estados existentes. O resultado desse processo seria a formagcdo de uma nova
comunidade politica, baseada em decisdes conjuntas e na institucionalidade do padrio de

comportamento dos atores envolvidos.

O interesse dos estudiosos passou a recair menos nos processos formais para
centrar-se no fendmeno da interdependéncia no sistema internacional e em
suas implicagdes politicas, quer do ponto de vista das relagdes entre os
Estados e das estruturas de poder, até entdo estudada sob a ética realista,
quer da conformagdo de um sistema marcado, entre outros aspectos, pela
crescente influéncia dos fatores e agentes econdomicos e pela emergéncia de
uma pluralidade de atores ndo estatais competindo com os Estados, em
diferentes niveis, pela lealdade dos individuos (VAZ, 2002, p.33).

A relevancia da construcdo de uma comunidade politica em condigdes
democraticas para o neofuncionalismo levaria maior pressdo regional sobre os Estados
nacionais, culminando com o fortalecimento de novas autoridades que poderiam dar respostas
mais efetivas aos problemas especificos. Dessa forma, os cidaddos passariam a direcionar
suas expectativas para a escala regional e, posteriormente a crenga na integracdo politica. A
institucionalidade provocaria mudangas no rumo das negociagdes e levaria a compromissos e
resultados que superariam as divergéncias existentes. Isso ocasionaria alteragdes de
perspectivas € no padrdo de comportamento dos atores poh’ticos78. No entanto, como
assinalaram RAMOS, MARQUES e VIEIRA DE JESUS (2009), o neofuncionalismo
apresentou falhas, em funcdo: i) da visdo dos individuos como racionais e utilitirios e a
incapacidade de perceber as diferentes possibilidades do processo de integracdo; ii) dos
processos de alargamento que interferem no processo decisorio e a crenca na Comissao como
instituicdo central de uma organizacdo supranacional; iii) da relevancia dada as dindmicas
internas da politica europeia em detrimento da interferéncia dos eventos internacionais; iv) de
acreditar que as organizagOes supranacionais mudariam significativamente a questdo das
identidades politicas dos individuos; v) de ndo ser capaz de lidar com a habilidade dos

Estados de usar suas proprias capacidades politicas em seus proprios interesses.

8 “Percebe-se que se trata de uma teoria de integracdo cuja énfase encontra-se no papel dos atores nio-estatais
na promogdo da integracdo, com destaque para o secretariado das organizacdes regionais e associacdes de grupos
vinculados — apesar dos Estados-membros manterem uma importancia relativa na medida em que estabelecem os
termos do acordo inicial que da origem ao processo de integracdo” (RAMOS, MARQUES e VIEIRA DE
JESUS, 2009, p.64).
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A retomada das andlises (neo)liberais nas décadas de 1970/1980 chamou atencao
para as mudangas desencadeadas pela disseminacdo dos meio tecnolégicos na produgdo, na
comunicacdo e nos transportes. A dificil tarefa dos Estados em monitorar os fluxos que
atravessavam suas fronteiras e a crescente presenga das instituicdes internacionais na
estabilizacdo do sistema propiciou aos estudiosos pensar a integracdo em outras escalas.
Assim, novas formulacOes tedricas retrataram outros mecanismos de cooperacdo
internacional, como por exemplo, o paradigma da interdependéncia complexa de Robert
Keohane e Joseph Nye Jr. e o paradigma dos regimes internacionais. O primeiro estruturou-se
em trés premissas bdsicas, a saber: a) o avanco das redes informacionais permitiu a
intensificacdo das relacdes interestatais, transgovernamentais e transnacionais entre as
sociedades; b) a multiplicidade de temas favoreceu a articulagdo das diferentes escalas
territoriais € c¢) a ndo aplicacdo da forca militar possibilitou a resolucdo de problemas
tematicos que envolviam os interesses dos diversos atores. Nessa perspectiva, as organizac¢des
internacionais teriam um papel relevante na conducdo dos conflitos e na determinagcdo da
agenda, tornando-se espacos politicos de atuacdo dos Estados em diferentes tematicas. O
segundo refere-se a um conjunto de normas, regras e principios que regulam o
comportamento dos Estados em uma determinada drea em que 0os mesmos procuram a
cooperacdo. Os regimes podem estar baseados tanto em tratados, acordos ou organizacio
internacional, quanto em a¢des que sdo condicionadas por um arcabouco institucional. Nao ha
uma obrigatoriedade da ades@o dos Estados em diferentes dreas, eles optam por agir de acordo

com seus objetivos e potencialidades (VAZ, 2002).

No decorrer da década de 1990, a reflexdo sobre o ambiente global esteve
centrada na transi¢do da economia mundial, pautada na condu¢ao dos Estados nacionais, para
uma nova condicdo em que os principios do livre funcionamento dos mercados e o
fortalecimento de instituicdes definiriam as possibilidades de desenvolvimento de um pais.
Dessa forma, acreditava-se que a reproducdo do modelo da Unido Europeia referenciado em
um processo de integracdo de continuo aprofundamento e alargamento levaria os Estados a
superar as premissas de seguranga da bipolaridade rumo aos arranjos cooperativos regionais.
Portanto, a crenga nos “blocos economicos” e o seu cumprimento de “etapas”, ou seja, desde
a constitui¢cdo de uma zona de livre comércio, passando pela unido aduaneira até a formacao
do mercado comum, representaria o discurso de vivermos em um mundo cada vez mais
interdependente. No entanto, “a interdependéncia nao quer dizer, necessariamente, que todos

sdo igualmente dependentes nessa ordem mundial de interdependéncia generalizada”
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(PORTO-GONCALVES, 2012, p.22). Neste sentido, longe da apregoada homogeneidade do
discurso globalista, a heterogeneidade e a diversidade das experiéncias nacionais nas esferas
politica e econdmica se fizeram presentes, principalmente nos paises latino-americanos que

adotaram o dogma neoliberal.

3.2- Breves consideracoes historico-geograficas sobre os processos de integracao regional

na América do Sul

Os primeiros ideais unionistas na América Latina’ tém suas raizes nos esforcos
tanto de Simén Bolivar (1783-1830) quanto de San Martin (1778-1850) que por meio de
campanhas militares procuraram desenvolver um ambicioso projeto de libertacdo, de
identidade e de integracdo™ das colonias espanholas. Na tentativa de rechacar qualquer tipo
de ameaca a independéncia, por parte da Espanha, ou mesmo em se contrapor aos interesses
norte-americanos da Doutrina Monroe, Bolivar procurou constituir um Concerto entre os
Estados emancipados. Essa iniciativa deu origem ao Primeiro Congresso Panamericano
(1825) na tentativa de constituir um projeto de desenvolvimento econdmico e social sem a
presenca dos Estados Unidos. Porém, essa experiéncia de formar uma “Patria Grande” (o
termo usado por Bolivar) ndo logrou o sucesso esperado em funcdo dos baixos vinculos entre
as nacdes, a dificuldade de harmonizar as diversidades presentes nos estados, as
desconfiancas e a impossibilidade de sobrepor os interesses comuns aos particulares. Segundo
MONTARULI (2008, p.200), o lugar de enunciacdo do pensamento de Bolivar impediu que o
mesmo tivesse uma visdo totalizadora da realidade regional. “Esa caréncia estd entre las
causas de que su proyecto quedara truncado, al no poder comprender la expresion de otras

voces de su tiempo, diferentes pero pertenecientes al mismo universo discursivo desde el que

" Segundo SOUZA (2013, p.151), utilizar o requisito de uma identidade sécio-espacial para América Latina
seria temerario, ja que “cada pais €, em varios casos, ele proprio um espaco heterogéneo, composto por ‘nacgdes’,
etnias e seus territérios (enfraquecidos e combatidos no passado, mas que, na esteira de um nuevo movimiento
indigena, vem apresentando notdvel vitalidade como referéncia de um discurso emancipatdério”. No entanto, o
seu uso tem sido utilizado mais como um cardter didético de regionalizagdo.

80 «( ) Pero, sin dudas, fue Bolivar quien mds lejos llegé em los planes unionistas de la América Meridional. La
primera realizacion prdctica y piedra angular de sus ideas y aspiraciones confederativas fue la fundacion, en
1819 de la Repuiblica de la Colombia, que unio a las antiguas colonias espaiiolas de Venezuela Y Nueva
Granada. Luego de 1821 los territorios de Panamd y Quito solicitaron su inclusion en la Colombia bolivariana.
A este proyecto siguieron otros, como el de la Confederacion de los Andes "(MONTARULI, 2008, p.197).
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instaura el suyo”. Entretanto, o malogro integracionista bolivariano tampouco foi capaz de

dissuadir a utopia de unidade que seria posteriormente perseguida por outros meios.

No século XX, as desigualdades econdmicas no interior do continente americano
levaram a Comissao Econdmica Para a América Latina (CEPAL), ap6s Segunda Guerra
Mundial formular estratégias de desenvolvimento industrial como instrumento de superagdo
da estrutura primdrio-exportadora, responsdvel pela vulnerabilidade externa dos paises.
Assim, era fundamental a implementacdo de politicas comuns com o objetivo de romper o
isolamento dos mercados e os ressentimentos decorrentes de conflitos e tensdes vividos no
passado. Neste contexto, os paises sul-americanos procuraram se espelhar na bem-sucedida
experiéncia de integragdo europeia conduzindo a politica regional nos moldes da cooperacao
com a inten¢do de por fim as desconfiancas no subcontinente e fortalecer uma comunidade
politica estruturada nos valores de paz e de prosperidade. Em resposta a esse ideério, por meio
do Tratado de Montevidéu de 1960, foi criada a ALALC (Associagdo Latino-Americana de
Livre Comércio) que tinha como membros inicialmente a Argentina, o Brasil, o Chile, o
México, o Paraguai, o Peru e o Uruguai; posteriormente ocorreu a adesdo da Colombia, do
Equador, da Venezuela e da Bolivia. O objetivo era ampliar as relacdes comerciais dos paises
membros e diversificar seus mercados e suas pautas de exportagdo, constituindo uma “area de
livre comércio” com reducdo gradativa das restricdes tarifarias as importacdes regionais. Mas,
a ascensao de governos militares a frente de grande parte dos paises sul-americanos acentuou
as rivalidades entre os governos e neutralizou uma cooperacdo politica e econdmica mais
proveitosa aos Estados®'. Tal cendrio propiciou a divisdo integracionista e deu origem, em
1969, por intermédio do Acordo de Cartagena, ao Pacto Andino (Colombia, Bolivia, Chile,
Equador, Peru e posteriormente em 1973, com adesdo da Venezuela). Segundo PINHEIRO
GUIMARAES (2007), essa iniciativa foi audaciosa em virtude de propor a alocagdo de
industrias entre os Estados membros e elaborar politicas comuns, inclusive no campo do

investimento estrangeiro.

81 «p Associac@o Latino Americana de Livre Comércio, criada em 1960, e cuja meta era eliminar todas as
barreiras ao comércio entre os Estados membros até 1980, encontrou obsticulos causados pelas politicas
nacionais de substituicdo de importacdes e de industrializacdo e, mais tarde, pelas politicas de controle de
importacdes para enfrentar as stbitas crises do petréleo que acarretaram inéditos déficits comerciais que
atingiram os pafses importadores de energia, em especial o Brasil” (PINHEIRO GUIMARAES, 2007, ndo
paginado).
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A redemocratizacdo do continente propiciou por meio do Tratado de Montevidéu
de 1980, a criagdo da ALADI (Associacdo Latino-Americana de Integracio), outra integracao
regional com regras mais flexiveis e pautadas em acordos bilaterais e plurilaterais que
evoluiria para area de preferéncias tarifarias de alcance parcial. Contudo, as politicas
econOmicas de cunho recessivo que assolaram a regido acabaram sucumbindo as economias
nacionais a divida externa. Este primeiro esfor¢co foi marcado pela auséncia de uma
articulagdo regional consistente. No mesmo instante, o processo de integracdo europeu perdia

folego, desestimulando as experiéncias sul-americanas.

Os anos 1990 foram marcados pela introducdo de politicas neoliberais que
concebiam a integragdo no modelo do “regionalismo aberto”, conforme proposto pela
CEPAL. Foi nesse contexto que ressurgiu o Pacto Andino, agora nos moldes de liberalizacao
do comércio e do mercado. Posteriormente, em 1996, esse projeto foi substituido pela criacao
da Comunidade Andina de Nagdes (CAN) através da assinatura do Protocolo de Trujillo pelos
presidentes dos paises-membros. O aprofundamento das reformas institucionais visava
constituir uma politica externa comum € negociar conjuntamente os acordos comerciais.
Entretanto, tal iniciativa ndo impediu que ocorresse intercambio com paises fora da América
do Sul. Podemos citar os Tratados de Livre Comércio (TLC’s) com os Estados Unidos, a
Unido Europeia e a China. Porém, a saida da Venezuela em 2006, a deterioracdo das
condic¢des socioecondmicas produzidas pelas reformas neoliberais e as elei¢des de governos
de “esquerda” no Equador e na Bolivia mudaram a agenda da CAN através da inclusdo de

temas sociais € de maior aproximacao junto aos paises do MERCOSUL.

A retomada de iniciativas de integracdo ja existentes ou o surgimento de novas
propostas na América do Sul sofreu influéncia dos movimentos desencadeados pelas grandes
poténcias, inclusive dos Estados Unidos que, redefiniram sua interpretacdo do comércio
internacional ao converterem-se em propositores de um conjunto de acordos de liberalizacdo
comercial em bases regionais. Tomando como exemplo as propostas da poténcia hegemonica,
temos o Acordo de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA) e a criacio de uma Area
de Livre Comércio das Américas (ALCA). No mesmo contexto, os paises europeus superando
a estagnacdo da fase anterior (a “euroesclerose”), deram novo impulso ao seu projeto
integracionista ao adotar o Ato Unico Europeu em 1987, considerado como a base dos
Tratados de Maastricht de 1992 e da retomada da admissao de novos paises em 1995. De fato,
a percep¢ao de um ordenamento econdmico mundial pautado nos arranjos regionais levou os

paises latino-americanos a condicionar as estratégias de inser¢do internacional aos discursos
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de integracdo. Por conseguinte, revigoraram o Mercado Comum Centro Americano (MCCA)
e a Comunidade Andina, além de criar o MERCOSUL. Tais posicionamentos pretendiam
atrair investimentos externos diretos com intuito de modernizar a economia e melhorar a
competitividade e reverter o quadro econdomico desfavordvel mediante negociagdes junto aos

centros dindmicos mundiais.

Dentre as iniciativas propostas na década de 1990, o MERCOSUL calcado no
didlogo entre Brasil e Argentina foi visto como o mais bem-sucedido esfor¢o de integracdo na
América Latina. Contudo, os primeiros passos foram firmados na Declaracdo de Iguacu em
1985, pelos presidentes José Sarney e Raul Alfonsin. A inten¢do era aprofundar as relagcoes
entre os paises a partir de acdes cooperativas nos setores de energia, de industria, do
desenvolvimento técnico-cientifico, entre outros. Tais medidas conduziram os governos a
assinatura em 1986 da Ata de Buenos Aires que deu origem ao Programa de Integracdo e
Cooperacao Econdmica (PICE). Por conseguinte, buscava-se gradativamente aprofundar a
integracdo com a inten¢do de tornar mais simétrica as relacdes interestatais e avancar em

temas nao-econdmicos.

Em termos gerais, o afastamento das desconfiangas seculares e a adoc¢do de
politicas econdmicas, de corte neoliberal, pelos presidentes Fernando Collor e Carlos Menem
permitiram a consolidag¢do do arcabouco institucional da Zona de Livre Comércio e da Unido

Aduaneira que incorporaram pelo Tratado de Assuncdo em 1991, o Paraguai e o Uruguai.

A premissa € que o MERCOSUL, como instincia de cooperagdo
internacional, resultou ndo somente do elevado grau de convergéncia de
interesses entre os quatro paises-membro, mais particularmente entre o
Brasil e a Argentina, no sentido do estreitamento de lagos politicos e
econdmicos e como resposta adaptativa as transformagdes observadas
domesticamente e no ambito da economia politica internacional ocorridas a
partir da segunda metade dos anos 80 e intensificadas no primeiro lustro da
década de 1990. Assume-se que o0 MERCOSUL, em sua atual expressdo,
resulta de um processo de negociacdo de natureza fundamentalmente
integrativa, envolvendo paises orientados por interesses convergentes, mas
diferenciados, que perseguem, por conseguinte, objetivos de politica externa
ndo necessariamente coincidentes, e que apresentam assimetrias no que
respeita as suas respectivas capacidades politicas e econdmicas e de
influéncia no processo de negociagdo (VAZ, 2002, p.68-69).

Segundo GULLO (2004, p.64), a importancia do MERCOSUL baseava-se na
manutencdo do grau de relativa autonomia na definicio de margens de preferéncias, apesar
das desconfiangas quanto aos interesses necessariamente binacionais convergentes entre a

Argentina e o Brasil. Para ele, os dois paises se encontravam em um momento decisivo,
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principalmente se desejavam levar mais a frente uma integracdo comercial que envolvesse o

subcontinente, ou seja,

devem escolher entre subordinar-se a um ‘continentalismo-pan-americano-
vertical’ com a diregdo, indiscutivel e solitaria, dos Estados Unidos, ou
encaminhar-se em dire¢do a construgdo conjunta de um ‘continentalismo-
sul-americano-horizontal’ que, mantendo uma linha de compatibilidade
estratégica no ambito politico e militar com os Estados Unidos, possibilite a
‘ilha sul-americana’, preservar o grau de autonomia necessaria para permitir
o seu desenvolvimento industrial nos préximos quinze anos.

Esta preocupacao veio de encontro a proposta de integracdo hemisférica, ou seja,
o projeto da ALCA lancado na Cupula das Américas, realizada em Miami, em 1994, pelo
entdo presidente norte-americano George Bush. Na Cupula, os representantes dos governos do
continente, com exce¢do de Cuba, acordaram em concluir as negociagdes até 2005. Dentre os
topicos mais relevantes estavam a abertura dos mercados, tanto para produtos agricolas
quanto para os industriais, 0s servi¢os, as compras governamentais, os investimentos, as
compensagdes comerciais, as regras sobre propriedade intelectual, entre outros. O otimismo
de uma Zona de Livre Comércio no continente deu lugar as preocupagdes e desconfiangas

quanto ao real interesse dos Estados Unidos.

A proposta norte-americana procurava convencer os paises latino-americanos pela
rdpida eliminacdo das barreiras tariférias, garantindo a livre circulacdo de mercadorias. Mas,
se utilizando da pujanga do seu poder politico e econdmico, os Estados Unidos ndo se
colocaram nas mesmas regras, tomando muitas vezes medidas unilaterais e inflexiveis no
bloqueio de algumas importac¢des vindas dos demais paises. E o que podemos observar quanto
a discussdo das barreiras nao-tarifarias, para-alfandegdrias, tais como a declaracdo de
dumping, as declaragdes de inconvenientes fitossanitdrios ou as quotas que limitavam a
entrada de alguns produtos acima de uma determinada quantidade a partir do qual as tarifas
tornaram-se extraordinariamente elevadas. Esta postura unilateral trouxe resisténcias dos
governos, dos empresarios e da opinido publica do MERCOSUL diante da auséncia de
qualquer pensamento solidario ou altruista dos Estados Unidos, provocando a paralisagdo da
ALCA® e abrindo os questionamentos sobre a margem de liberdade de escolha do Cone Sul

diante da constru¢dao conjunta de um “continentalismo sul-americano”. Desta forma, COSTA

%2 Para uma maior discussio das perspectivas da ALCA e seus impasses diante da posicdo do Brasil na América
do Sul, conferir: BARBOSA, Rubens. Perspectivas da ALCA. In: Revista Politica Externa — Vol. 13, n.2 —
setembro/outubro/novembro, Sdo Paulo: Paz e Terra, 2004, p.53-62.



202

(2008, p.43) ressaltou a opcdo dos paises latino-americanos por uma estratégia mais

diversificadora quanto aos parceiros comerciais:

os latino-americanos querem depender menos dos Estados Unidos para
seguir seu proprio caminho, é natural que fujam de propostas como a da
ALCA, que tenderiam a aumentar essa dependéncia e procurem diversificar
o comércio exterior e as fontes de investimento externo — inclusive Unido
Européia e Japao, mas também a China — e costurar aliancas com outros
paises em condi¢des similares em negociacdes globais — como a India e a
Africa do Sul, mas também China e Russia. Além de, naturalmente,
procurarem unir-se entre si.

Neste contexto, o desejo dos paises sul-americanos em diversificar as parcerias
esbarra em suas diferencas e objetivos quando observamos os contrastes entre os paises
andinos e do Cone Sul. Segundo TOKATLIAN (2008), o primeiro apresenta-se fortemente
articulado aos interesses de seguranca dos Estados Unidos com dois cendrios diferenciados,
ou seja, de um lado a coexisténcia de atividades com a Coldmbia a partir de uma politica de
combate ao narcotrafico, e de outro, uma dificil relacdo com a Venezuela baseada numa
constante confrontacdo verbal entre os dois paises. O segundo vive menos condicionado a
projecao de poder de Washington, hoje reunidos, de certa forma, no MERCOSUL e na
ALBA. Portanto, a condi¢do para um espaco cooperativo regional, apesar de ter superado a
rivalidade histdrica entre seus paises-membro, ainda encontra dificuldades na forma de como
0s governos, as burguesias e as sociedades entendem e querem a integracdo regional. As
particularidades, muitas vezes, sobrepdem um

corte politico-institucional mostra uma diferenca entre o arco andino e o
Cone Sul. Nos Andes, predomina a instabilidade, os graus de polarizagdo
social sdo altos, o conflito aumenta, o papel dos militares na politica interna
¢ ativo e as crises domésticas de vérios tipos parecem facilitar o surgimento
de atores exdgenos. No extremo sul do continente, observam-se sinais de
conflito social e radicalizagdo ideolégica, mas os niveis de tensdo
sociopolitica ainda s@o controldveis, as dificuldades socioecondmicas

parecem que podem ser tratadas, o controle civil das Forcas Armadas é mais
s6lido e a democracia ndo é questionada (TOKATLIAN, 2008, p. 64-65).

Além das diversidades presentes entre a Comunidade Andina de Nagdes e o
MERCOSUL, as desconfiangas e atitudes individuais perpassam pelo interior do “bloco”. Por
exemplo, enquanto a Colombia e o Peru estabeleciam acordos de livre comércio com os
Estados Unidos, a Bolivia preferia se voltar mais em direcéio ao Cone Sul. E a mesma politica

adotada pela Venezuela que abandonou o Concerto anterior para integrar-se ao MERCOSUL.
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Essas problemdticas também ocorrem no Cone Sul que vive uma paralisia prolongada em
virtude das divergéncias econdmicas entre Brasil e Argentina, a0 mesmo tempo em que O
Paraguai e o Uruguai ndo se sentem privilegiados na condugdo dos acordos locais e as

incertezas quanto os efeitos da presenca da Venezuela.

Transcorridos mais de vinte anos da assinatura do Tratado de Assuncdo, o
desempenho do MERCOSUL veio apresentando variagdes decorrentes tanto das mudangas na
conjuntura internacional quanto nas assimetrias econdmicas dos paises. Ao longo da década
de 1990, o “bloco” apresentou seu maior dinamismo comercial quando as exportagdes
intrazonais atingiram seu ponto mais elevado. Entretanto, a trajetéria do MERCOSUL veio
perdendo folego. De acordo com FLORENCIO (2015), o MERCOSUL ndo funciona a
contento, pois vivencia um conjunto de problemas tais como: a) perda de dinamismo; b)
reduzida internalizacdo de normas do MERCOSUL em cada um dos quatro paises; c)
crescentes falhas da TEC (Tarifa Externa Comum); d) obsticulo a conclusdo de acordos
comerciais com economias de grande porte; e) percepcdo crescente e generalizada entre
empresdrios, académicos, jornalistas e publico em geral de que o mesmo necessita de

reformas urgentes.

Nos passos de uma proposta alternativa 8 ALCA, o entdo presidente venezuelano
Hugo Chavez, maior opositor dos Estados Unidos na América do Sul, defendeu a
concretizacdo de uma politica integracionista bolivariana, ou seja, a criacdo da ALBA
(Alternativa Bolivariana das Américas), de cunho mais politico e militar em detrimento da
concepgdo econdmico-comercial. Essa iniciativa idealizada entre a “Triade Sul-Americana”
(Brasil, Argentina e Venezuela) objetivava instituir relacdes que iam além de um mercado de
livre comércio, isto €, procuravam priorizar setores relevantes para a regido, principalmente
aqueles que envolvessem a infraestrutura, a energia e os programas sociais. Busca-se também
a consolidac@o de estratégias nas dreas de seguranca e de acdes diplomadticas internacionais.
Inicialmente foram assinados acordos com Cuba e Bolivia e posteriormente com Equador e

Nicardgua.

O fortalecimento do didlogo entre Brasil, Argentina e Venezuela possibilitou a

insercdo deste dltimo ao MERCOSUL e, posteriormente, a expansdo deste “bloco” junto aos
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paises-membro da CAN (Comunidade Andina de Nacdes), como a Bolivia®’, a Colombia, o
Peru, o Equador e o Chile, o que propiciou o avango das negociacdes para um projeto mais
ambicioso, a formacdo da CASA (Comunidade Sul-Americana de Nagdes), em 2004. Os
chefes de Estado reunidos em Cuzco, no Peru, objetivavam desenvolver mecanismos
financeiros que promovessem a integracdo setorial, principalmente nos pontos de gargalos da
economia regional, ou seja, na infraestrutura energética, de transportes e de comunicagdes.
Todavia, na reunido de 2005, em Brasilia, os presidentes procuraram constituir uma agenda
prioritaria que ratificasse as decisdoes de Cuzco e estendesse a cooperacdo ao desenvolvimento
rural e agroalimentar, a justica social e as dreas de ciéncia, de educagdo e cultura. Na IV
reunido realizada em Cochabamba, na Bolivia, ficou evidente a preocupagdo dos governantes
em aproximar os temas da CASA a agenda da IIRSA. O interesse pelo desenvolvimento da
infraestrutura sul-americana pode ser observado também no staff do governo brasileiro. Nas
palavras de COSTA (2005, p.37-38), a América do Sul deveria garantir sua autonomia ao
priorizar: a) a constru¢do de amplas redes ferrovidrias retificadas, de via dupla, que logo se
irdo eletrificando; b) a construcao de uma moderna rede de super-rodovias; c) a navegacao e
integrar as redes fluviais mais importantes; d) a melhoria do transporte aéreo; €) a constru¢ao
de outro canal bioceanico; f) a construcdo de grandes portos para navios de grande calado; e

g) ampliacdo do programa de reaparelhamento de sua marinha mercante.

A existéncia de uma fragil base politico-institucional, entretanto, levou o
presidente venezuelano a propor em 2007, a criagio da UNASUL (Unido das Nagdes Sul-
Americanas), durante a Primeira Reunido Energética da América do Sul, realizada na Ilha
Margarita84, na Venezuela. A UNASUL substituiu a CASA e foi dotada de personalidade
juridica internacional em 2008, na Ctpula de Brasilia. O documento originario desse “bloco”
definiu como O6rgdos centrais de coordenacdo do processo de integracdo, os Conselhos

Ministeriais setoriais, a saber: 1) o Energético; ii) o de Saude; iii) o de Defesa (CDS); iv) o de

¥ Durante a Cipula de Chefes de Estado do MERCOSUL, em Brasilia, os presidentes dos cinco paises
assinaram o protocolo de adesdo do novo membro, que para ter validade terd ainda que ser aprovado pelos
Congressos brasileiro e paraguaio — os parlamentos de Argentina, Uruguai e Venezuela j4 ratificaram o ingresso
da Bolivia no bloco. Essa insercéo boliviana € vista pelos analistas brasileiros, por um lado, como benéfica por
dar novo félego a integracdio regional e abrir mercados para empresas brasileiras, por outro, 0 MERCOSUL
atrapalha o Brasil que deveria dar mais atencdo aos acordos com a Unido Europeia e os Estados Unidos. “Qual
impacto d entrada da Bolivia no Mercosul?”” — Jornal Valor — 17/7/2015.

% Conferir. Declaragio de Margarita — Construindo a Integracio Energética do Sul. Nota n. 177 — 18/04/2007.
www.mre.gov.br
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Desenvolvimento Social; v) de Problema Mundial das Drogas; vi) o de Educacdo e vii) o de
Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), este dltimo criado em 2009 em decorréncia da
transformacdo da IIRSA em um férum técnico desse Conselho. Tal iniciativa ganhou
importancia a partir da resolu¢do da crise entre a Venezuela, a Colombia e o Equador, no
episddio dos ataques feitos pelo exército colombiano contra as FARC (Forcas Armadas
Revoluciondrias da Colombia) em territério equatoriano, € no apoio dado ao governo
boliviano de Evo Morales, na crise politica no Departamento de Pando™. Mas o maior desafio
enfrentado pela UNASUL relaciona-se a integracio energética, ja que hoje este € o principal

problema vivenciado pelo Brasil, Argentina e Chile.

Na América Latina encontramos um grande numero de iniciativas de integracio
regional, seja através da retomada de antigas propostas, seja no entusiasmo de novos projetos.
Porém os poucos resultados decorrentes dessa pratica no subcontinente t€ém chamado atencao.
De acordo com SCHMIED (2007), o sucesso dos processos regionais esbarra na
predominincia dos interesses politicos sobre as outras varidveis. Assim, 0s paises criam
frageis acordos econdmicos sem sustentacdo e viabilidade ou priorizam a esfera econdmica-
comercial sem uma base politico-institucional. Ainda segundo a autora, a paralisia das
proposi¢des integracionistas também € decorrente da ndo adaptagdo das mesmas a
temporalidade. Tal fato “congela” o esfor¢o inicial e revela a falta de objetivos regionais e de
vontade politica que sdo substituidos pela retérica e declaracdes vazias e, portanto, ndo sao

cumpridas.

Um dos maiores problemas enfrentados pelos paises sul-americanos refere-se a
polarizacdo entre a riqueza e a escassez socio-espaciais. Os desafios das sociedades locais,
cujas condi¢des de produtividade e de rendimentos apresentam-se deteriorados passam pela
promocdao do desenvolvimento socioecondmico conjugado a uma politica que assegure a
consciéncia ambiental. Assim, nas pautas dos diversos projetos integracionistas propostos
para o subcontinente, determinados temas sdo recorrentes como 0 compromisso em combater
a fome, a geracdo de empregos, o acesso de todos a saude e a educacdo, a melhoria da

infraestrutura e a redugdo das desigualdades sociais. No entanto, as iniciativas de integracao

% Em setembro de 2008, no Departamento de Pando, manifestantes a favor das liderangas regionais do Leste do
pais (desejosos por maior autonomia frente a La Paz) invadiram, saquearam e incendiaram prédios do governo
em oposicao a politica de Evo Morales de controlar partes dos recursos do gas (localizado preferencialmente no
Leste) e de querer alterar a estrutura fundidria do pafs. O presidente enviou soldados a regido para conter os
tumultos. Em apoio a Evo Morales, um grupo de camponeses marchou da cidade de El Porvenir em direcdo a
Cobija, a capital de Pando, mas foram atacados a 30 km do destino. O conflito deixou pelo menos 20 mortos e
levou o governo a prender e transferir o governador, acusado de incitar a violéncia, para La Paz.
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regional parecem navegar a deriva devido a caréncia de coalizOes politicas e sociais capazes
de constituir projetos que suplantem as concep¢des meramente técnicas e particulares. A
incorporacdo de externalidades as escalas local/regional tem reproduzido o saque histérico
vivido pelos povos origindrios desde a insercao da América Latina a dindmica do capitalismo.
Nos dltimos vinte anos, 0s governos perseguem uma inser¢do mais promissora a economia
global por intermédio da promessa da integracdo fisica. Concomitantemente, faz-se necessario
a implantag¢do de aparatos técnicos no territdrio, isto €, um conjunto de obras de engenharia
(portos, aeroportos, hidrovias, rodovias, ferrovias, hidrelétricas, refinarias e dutos, materiais
de telecomunicacdes, entre outros) no intuito de superar os “obstaculos” da geografia sul-

americana e dar mais fluidez ao capital.

Para PORTO-GONCALVES e QUENTAL (2013, p.167), os processos de
integracdo regional em andamento na América Latina concebem seu espaco geografico como
“vazios demograficos” ou “disponiveis” aos empreendimentos de infraestrutura. “Entretanto,
existe a concepc¢ao oculta de que muitas dessas dreas ndo apenas sdo ocupadas por uma
grande diversidade de populagdes, como também sdo ricas em biodiversidade”. Tais leituras
do territério latino-americano engendram diferentes relagdes espaciais e de poder, o que t€ém

desencadeado intensos conflitos territoriais.

3.2.1- Possibilidades e conflitos nos fatores de infraestrutura como papel integrador na

América Latina

H4 um relativo consenso na literatura sobre a deficiéncia da infraestrutura sul-
americana. Muitas andlises sustentavam que a conformacdo da geografia fisica representava
“obstaculo” ao planejamento estatal. Essa realidade ¢ apontada como um dos principais
fatores do fracasso das propostas de integracdo regional. Na acepcdo de PORTO-
GONCALVES (2012), a vers@do mais atual de desenvolvimento refere-se a ideia de
dominacdo da natureza. Por conseguinte, ndo € de se estranhar o apoio incondicional dos

condutores da IIRSA a instalacdo de sistemas técnicos dos setores de transporte, de energia e

de comunicagdes que trabalhariam sinergicamente para superar as limitagcdes espaciais.
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No comego era a natureza selvagem, formada por objetos naturais, que ao
longo da histéria v@o sendo substituidos por objetos fabricados, objetos
técnicos, mecanizados e, depois, cibernéticos, fazendo com que a natureza
artificial tenda a funcionar como uma mdaquina. Através da presenga desses
objetos técnicos: hidroelétricas, fabricas, fazendas modernas, portos, estradas
de rodagem, estradas de ferro, cidades, o espaco € marcado por esses
acréscimos, que lhe ddo um conteido extremamente técnico (SANTOS,
1996, p.51).

Na andlise de SANTOS (1996), os objetos técnicos ndo devem ser entendidos
apenas na sua funcionalidade e racionalidade, apartados de valor e sentido, pois 0s mesmos
estdo impregnados de intencionalidade e, portanto, sdo indissocidveis das relagdes sociais e de
poder. Neste contexto, “os sistemas de objetos condicionam a forma como se dao as agdes e,
por outro, o sistema de acdes leva a criacdo de objetos novos ou se realiza sobre objetos
preexistentes. E assim que o espago encontra a sua dindmica e se transforma” (SANTOS,
1996, p. 52). Em suma, os agentes que direcionam a acdo, disseminaram sobre o territério um
conjunto de técnicas que causou transformacdes qualitativas e quantitativas, gerando formas
geograficas distintas. Ambos, sistemas técnico e normativo interagem com a finalidade de
permitir a realizacio méxima dos processos de acumulacdo de capital nas escalas global-
regional ou local. “O meio técnico-cientifico-informacional torna-se, destarte, “a cara

geografica da globalizacao” (SANTOS, 1996, p. 191).

A posicdo na Divisdo Internacional do Trabalho como economias primério-
exportadoras levou os paises sul-americanos a voltarem seus sistemas produtivos regionais
para o mercado externo. A inser¢do dependente fez com que a pouca infraestrutura
desenvolvida pelo capital estrangeiro fosse organizada com intuito de acelerar a circulacdo de
mercadorias em direcdo as poténcias industriais. Essa subordinacdo a demanda comercial
externa selaria a constituicdo de economias essencialmente voltadas ao Atlantico e ao
Pacifico. Posteriormente, os Estados produziram uma forma muito particular de integracao
nacional ao direcionar investimentos e criar nexos entre importantes nuicleos urbano-
industriais e o resto do pais. Por conseguinte, as iniciativas integracionistas prometeram
articular as estruturas produtivas dos paises e romper com o isolamento regional. Contudo,

esse modelo espacial sustentado no desenvolvimento geografico desigual foi intensificado.

A perda de fOlego dos paises sul-americanos nas décadas de 1970/1980,

impulsionada pela crise capitalista, expds as deficiéncias de infraestrutura que limitavam as
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relagdes comerciais no subcontinente e a atracdo de investimentos estrangeiros. A fragilidade
dos sistemas de transportes e a escassez de energia tornavam preocupante o futuro da regido,
principalmente no instante em que os governos adequavam suas politicas as matrizes
neoliberais. Para a insercdo competitiva internacional e a abertura dos mercados, os paises
procuraram intensificar o didlogo por maior integragdo fisica e de infraestrutura, dando
origem a alguns organismos vinculados a questdo como a Organizagdo Latino-Americana de
Energia (OLADE), a Associacdo Regional de Empresas de Petréleo e Gds na América Latina
e no Caribe (ARPEL), a Comissdo de Integracdo Energética Regional (CIER) e a iniciativa

pela Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA).

As promessas do neoliberalismo em promover o desenvolvimento regional
esbarraram na elevada vulnerabilidade externa e na instabilidade cambial que comprometeram
o balanco de pagamentos dos paises sul-americanos. Essas restricdes limitaram a capacidade
dos governos em aprofundar as propostas integracionistas na década de 1990. Contudo, no
inicio do século XXI, a América do Sul voltou a experimentar uma fase exportadora,
aproveitando o cendrio externo extremamente favordvel no periodo 2002-2007 para retomar o
crescimento econdmico regional. Foi nesse cendrio positivo que ocorreu o lancamento da
IIRSA, pelo presidente Fernando Henrique Cardoso. Tal iniciativa visava enfrentar os
obstaculos da precariedade da infraestrutura de transportes e dos desafios pendentes de

energia e de comunicagdes.

A América do Sul possui grande potencialidade energética pautada na capacidade
hidrica, na disponibilidade de grandes reservas gasiferas e petroliferas, na presencga de carvao
mineral e na experi€ncia dos biocombustiveis (leia-se Brasil). No entanto, a década de 1990
foi marcada pela eliminacdo do monopdlio estatal nas atividades de infraestrutura e pelas
privatizacdes parciais ou totais das empresas publicas. No inicio do século XXI, a demanda
energética impulsionou a elevacdo dos precos das commodities, j4 que a retomada do
crescimento econdmico aumentou a competitividade pelas reservas disponiveis, tensionando
as relacdes mundiais e deslocando a tematica da esfera econOmica para a dimensdo

geopolitica.

De acordo com RAFFESTIN (1993, p.209) € relevante o deciframento das redes
“por meio de sua historia e do territdrio no qual estdo instaladas, por meio dos modos de
producdo que permitiram a sua instalacdo e das técnicas que lhes deram forma. As redes sdo

ndo somente a exibicdo do poder, mas sdo ainda feitas a imagem do poder”. Na andlise de
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SANTOS (1996), as redes podem ser enquadradas em duas grandes matrizes: a primeira € a
sua realidade material, baseada na infraestrutura de transporte, de energia, de informacdo que
se inscreve sobre um territério, integrando-o, e a segunda estd relacionada ao social e ao
politico. A rede é formada pelas pessoas, mensagens, valores que diluem a sua materialidade,
tornando-a menos formal. Ainda SANTOS (1996, p.268) ressaltou que falar do mundo como
espacos inteiramente globalizados ¢ pura abstragdo porque “do mesmo modo que nio ha
tempo global, Unico, mas apenas um relégio mundial, também nao héd espago global, mas,

apenas, espacos da globalizagao, espacos mundializados reunidos por redes”.

O desejo de controlar a producdo e as redes de circulacdo, principalmente de
petroleo e de gds, hd muito tempo norteou os objetivos das poténcias industriais,
demandadoras permanentes desses hidrocarbonetos. Também os interesses das “poténcias
emergentes”, principalmente da China e da India, em energia tém levado os paises sul-
americanos a aprofundar os lagcos politicos no intuito de construir uma agenda comum em
torno da securitizacdo dos recursos naturais®. A intencdo dos paises consumidores e suas
empresas € obter vantagens junto aos governos produtores por meio de acordos
“benevolentes” ou intimidagdes militares. “Os mecanismos podem variar, mas o controle de
territorios é imprescindivel para assegurar a supremacia e a submissdo” (CECENA, 2004,
p-123). Neste contexto, a autora ressalta que os Estados Unidos combinaram esforcos
tecnolégico, militar ou mesmo diplomdtico com inten¢do de legitimar suas intervengdes e
permanéncias em dreas altamente estratégicas. Desta forma, “a avaliacdo da perspectiva
hegemonica de uma poténcia-sujeito exige a valoracdo de sua posicdo geoestratégica e a sua
capacidade para dispor territorios, particularmente os que adquirem por vdrias vezes uma

necessidade essencial” (CECENA, 2004, p.120).

Por muito tempo, a questdo energética esteve restrita aos féruns meramente
técnicos, todavia, ao ser elencada a dimensao geopolitica, a temdtica amplia o seu escopo na
agenda mundial. Assim, o debate tem transitado tanto nas esferas ambiental, politica,
estratégica, financeira, social, econdmica e institucional quanto se vincula a discussdo de

seguranca, principalmente para aquelas sociedades onde os recursos estao localizados.

% De acordo com PIERI e PENNAFORTE (2012), a temadtica da securitizacdo dos recursos naturais tem
despertado o interesse de boa parte dos paises sul-americanos. Na Declaracdo de Assun¢do, originada do
Encontro entre os Ministros de Defesa, em Assuncgdo, no ano de 2009, o termo “ativos estratégicos comuns”
ganhou importancia. Segundo os autores, o evento ressaltou a preocupac¢ido dos Ministros em pautar uma agenda
voltada preferencialmente para a discussdo dos recursos naturais da América do Sul na dimensdo geopolitica e
propor um novo modelo de integracdo regional que atente para a influéncia de atores extrarregionais no
subcontinente.
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Ao tratar da questdo energética, MOREIRA (2007) chamou aten¢do para a
experiéncia da biomassa no interior da reestruturacdo das relagdes capitalistas no século XXI.
Segundo o autor, a bioenergia, fruto da terceira era técnica, ganhou um viés geopolitico
porque implementou mudangas nas relacdes tecnoprodutivas, sociais e espaciais, instituindo o
que ele chamou de biorrevolucdo. Ao organizar as forgas produtivas e as relacdes de mercado,
o modo capitalista organiza a si e as sociedades estruturadas a partir dele. Assim, produz uma
variedade de conflitos de territorialidade, originando disputas que envolvem as corporacdes

globalizadas e as sociedades pelo dominio do espago.

A corrida pelos recursos energéticos tem colocado de forma crescente a América
Latina numa nova geopolitica mundial. Tal fato impulsionou a concorréncia cada vez mais
aberta entre grandes empresas por contratos com os paises sul-americanos. Este cendrio de
ganhos econdmicos levou os governos a defender novos investimentos com a justificativa de
acessar os recursos naturais, empreendendo “politicas de desenvolvimento”, de corte
neoliberal. Para tanto, procurou-se mitigar as desigualdades/diferencas espaciais numa
perspectiva hegemonica através da implantacdo de grandes projetos dos setores mineiro-
metalirgicos, agronegdcio, energéticos e de transportes que reconfiguraram o territério sul-
americano. Por conseguinte, a instalacdo de redes de infraestrutura deu origem a formas
particulares de integracdo regional que reconverteu atividades e alterou as formas de
ocupacdo do espaco. Traduzir o potencial energético sul-americano em beneficio comum nao

tem sido simples.

Certamente, a América Latina possui grande diversidade de recursos energéticos
capaz de consolidar acOes cooperativas entre produtores e consumidores. Contudo, de acordo
como € percebida a tematica, os resultados podem ser limitados. Na avaliagdo de CARDOSO
(2006-07), as vulnerabilidades e potencialidades de cada pais se manifestam em trés
dimensdes, com duas leituras distintas®’. Na primeira dimensdo, a estratégica, sob uma

perspectiva mais ampla, os paises tendem a aproveitar a valorizagdo dos precos para criar

%7 Na andlise de CARDOSO (2006-07, p.36), o vinculo seguranca/energia pode ser observado em dois tipos de
visoes basicas: “Em primeiro lugar, a partir de uma vis@o restrita — sua concepcao, os assuntos tratados e as
estratégias que contempla -, a energia vincula-se com a prépria seguranga do Estado e com a concorréncia
internacional através de recursos considerados estratégicos; sob esse ponto de vista, a posse de recursos
energéticos confere um valioso e invejado recurso econdémico e de poder nacional. Ao contrdrio, sob uma visao
ampla, o fator energético vincula-se a seguranca da sociedade, ou seja, possibilita o desenvolvimento e a
consolidacdo das instituicdes e dd oportunidade para criar e preservar as condi¢des de autonomia para as pessoas,
em esferas que vdo desde as necessidades individuais primdrias até as relativas a convivéncia em uma
comunidade mundial cosmopolita”.
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oportunidades por meio de associagdes a fim de estabelecer normas comuns nas dreas sociais,
ambientais, transportes, abastecimento, entre outros. Agora, quando se concebe o debate
numa interpretacio restrita, isso pode gerar posicdes defensivas e até de confronto diante de

. - e e . 88
empresas e governos desejosos em controlar a producao e distribuicao de energia™.

Nos anos 1990, o presidente boliviano Sdnchez de Lozada privatizou a industria
do petréleo e gds, transferindo para as maos de empresas estrangeiras os ativos desse setor
estratégico. Dentre as transnacionais privilegiadas por essa politica estava a Petrobras que
detinha amplas reservas de gas, duas refinarias e postos de combustiveis. Neste cendrio, a
Petrobras incentivou a mudanca da matriz energética de diversas inddstrias paulistas, a
constru¢do de termoelétricas movidas a gds e a constru¢do do gasoduto, ligando o territrio
boliviano a Sdo Paulo. A demanda energética, a elevacdo dos precos dos hidrocarbonetos no
mercado mundial e o expurgo de boa parte dos bolivianos das benesses promovidas pelos
recursos naturais, desencadearam o repudio da sociedade ao governo neoliberal e as
negociacdes encaminhadas com as empresas transnacionais. Os protestos de cunho
nacionalista acentuaram a crise politica do pais com a deflagracdo das chamadas “guerra da
agua” (2002) e a “guerra do gas” (2004). Segundo LINKOHR (2006-07), os latino-
americanos possuem uma consciéncia nacional muito forte € mesmo que possuam sociedades
muito heterogéneas € possivel manté-las unidas, principalmente quando sentem seus simbolos
nacionais ameacados por interesses alheios aos seus. Assim, como desdobramento das
reivindicagdes locais, em 2004 a Bolivia aprovou, em referendo popular, a nacionaliza¢ao do
gds e do petrdleo. No ano seguinte, o pais adotou a Lei de Hidrocarbonetos, que introduziu a

nacionalizacdo a legislacdo especifica.

Na segunda dimensdo, a economica, as preocupagdes envolvem o nivel dos
precos, a capacidade de consumo, ao pagamento dos compradores e a confianga dos
fornecedores. Assim, na perspectiva mais ampla prevalece a cooperacdo e a complementacao,
J4 a concepgdo restrita enfatiza praticas defensivas (controle, protecdo, aproveitamento de

fontes proprias) e ofensivas (procura e consolida¢do de fontes e meios de abastecimento).

% «Q caso boliviano ilustra a preeminéncia desta competitividade em trés niveis: o das reivindicagdes locais, no
qual se misturam questdes de identidade, ambientais, econdmicas e sociopoliticas; o da reivindicagao
nacionalista, que propde a recuperacdo do controle piblico do setor; e o da concorréncia internacional pela
seguranca do fornecimento e a influéncia na industria do gds boliviano, evidenciada pela disputa entre as
empresas estatais a venezuelana (PDVSA) e a brasileira Petrobras” (CARDOZO, 2006-2007, p.37).
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CARDOSO (2006-07) ainda ressalta que para paises que dependem da venda ou compra de

energéticos, a mistura dessas duas visoes foi historicamente inevitavel.

O tratamento da cooperagdo energética pode ser exemplificado pela Venezuela,
juntamente com o México que ofereceram facilidades aos paises importadores de petréleo do
Caribe na crise dos anos 1970. Esta pratica foi retomada por Hugo Chavez disposto a utilizar
a renda do petrdleo para desenvolver seu projeto politico. Isso ficou evidenciado na intencao
de construir o “anel energético” do gasoduto do Sul e no apoio a nacionalizacdo dos
hidrocarbonetos realizada pelo governo de Evo Morales. Também podemos citar os acordos e
propostas de fornecimento de petréleo para a América Central e o Caribe, além de vantagens
oferecidas ao Equador no refino do petréleo. Tais atitudes foram interpretadas como tentativas
de contrabalancar o poder negociador do Brasil no atual contexto latino-americano, pelo

menos em matéria energética89 (KOZULIJ, 2006-07).

A terceira dimensdo, a politica, a perspectiva ampla entende as iniciativas dos
governos em busca de oportunidades e estabilidade energética por intermédio de processos de
cooperacdo e integracdo mais eficientes. J4 na concep¢do restrita, as reivindicacoes
nacionalistas de cunho ambiental e sociocultural contra as negociagdes com empresas
transnacionais e, particularmente, em repudio a politica externa estadunidense ddo a tonica

das lutas pelo controle dos recursos naturais, como ocorreu na Bolivia, no Peru e no Equador.

Na andlise de KOZULJ (2006-07), a apropriagdo do petrdleo e gés teria duas
leituras, uma favordvel e a outra nem tanto. Por um lado, a renda proveniente da extracao
desses hidrocarbonetos traria resultados positivos, com desdobramentos para o or¢amento
publico e financiamento do Estado. Também o autor observa que a nacionaliza¢do possui um
carater defensivo, ou seja, impede que as transnacionais tenham ingeréncia em assuntos
domésticos. Entretanto, a disponibilidade de recursos naturais nao € sindnimo de que ocorrera
a distribui¢do justa de renda entre a populacdo. O autor ainda ressalta que os governos se
mantém generosos, enquanto os precos do petrdleo estiverem elevados, no final acaba criando
uma cultura assistencialista. Por outro lado, o autor enxerga no nacionalismo energético

latino-americano uma desvantagem adicional, j4 que impede a inovagdo do setor em virtude

% Segundo CARDOZO (2006-07, p.40), “a procura de um tratamento preferencial por parte dos paises
consumidores mais vulnerdveis diante dos altos precos dos hidrocarbonetos, o interesse dos grandes produtores e
consumidores nos projetos de gasodutos e o ativismo do governo venezuelano através dos mais diversos acordos,
conferiram um novo dinamismo a integracdo energética. Claro que este dinamismo também é marcado por
visdes diferentes sobre a governabilidade regional e mundial”.
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da diminuicdo dos investimentos estrangeiros. Em sua explanacdo, KOZULJ usou como
exemplo o caso do Estado mexicano que obrigou a PEMEX a pagar impostos abusivos e, por
essa razdo, nao foram feitos os investimentos necessarios para explorar novas jazidas. Como
as empresas transnacionais nao tinham permissao para operar internamente, o pais comegou a
extrair menos petréleo e gas, levando-o a ter de importar. Na mesma linha de pensamento, ele
cita a Bolivia, com o presidente Evo Morales. A nacionaliza¢do poderia barrar o acesso ao
capital e a tecnologia se as empresas transnacionais abandonassem o pais. Da mesma forma,
nada garantia que o apoio da empresa venezuelana PDVSA poderia preencher o espaco de

outras companhias.

Os esforcos em minimizar a dependéncia da matriz energética ditada pelas
economias mais industrializadas levaram os paises latino-americanos a desenvolverem
projetos de geracdo e interconexdo binacional e plurinacional desde a segunda metade do
século XX. As crises do petrdleo da década de 1970 e a busca de fontes alternativas vieram
assumindo papel de destaque na agenda dos paises e nas politicas publicas. O advento da
terceira revolugdo industrial em curso fez emergir novas tecnologias e, consequentemente, a
biorrevolugdo que “traduz uma profunda reestruturacdo nas formas de organizagdo da
agricultura, da pecudria, das atividades industriais, do sistema de transporte e das fontes e
formas de transmissdo de energia, portanto das relagdes tecnoprodutivas e da arrumagdo do

espaco no futuro-presente” (MOREIRA, 2007, p.45).

A dependéncia dos hidrocarbonetos levou o Brasil a se adiantar no tocante as
propostas alternativas as crises de demanda por energia. Do desabastecimento e das
desconfiangas sobre o etanol, nos anos 1990, na década seguinte houve o restabelecimento da
confianga no alcool com o langamento do motor flexfuel pelo governo Lula da Silva. Por ser
detentor de um conhecimento acumulado na drea de biocombustiveis, principalmente no uso
de etanol de cana-de-actucar, da soja e da mamona, o pais se colocou na vanguarda desse

projeto, buscando ser referéncia para o mundo.

O discurso politico ressaltava a elevada produtividade da bioenergia, a economia
no uso de recursos fosseis e a sustentabilidade ambiental. Tais “vantagens” que foram
apontadas pelo presidente Lula da Silva, em diferentes féruns mundiais, vieram de encontro
as vozes dissonantes nao sé dentro do pais, mas também de liderancas regionais e de diversos
setores da sociedade. Na avaliagdo de KOZULJ (2006-07), ndo ha garantias que os

biocombustiveis tenham impacto socioambiental positivo ou logrem €xito quanto a geragdo
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de empregos para os sistemas de cooperativas familiares. Segundo ele, o consumo e a
producdo de biocombustiveis acarretariam um aumento dos precos das terras voltadas para os
insumos energéticos, da inflacdo dos alimentos e da especulacdo fundidria. Ainda ZIBECHI
(2012b), chamou atencdo para a crescente estrangeirizacdo do setor, ou seja, a presenca
significativa dos investimentos externos na indudstria do etanol, principalmente de empresas
(Syngenta, Monsanto, Dupont, Dow, Basf, Bayer) que produzem transgénicos. Isso ameacga
acentuar o processo de concentragdo e desnacionalizag¢do, principalmente se o etanol
converter em commoditty. Por isso, o presidente Lula da Silva tratou de fortalecer uma grande
empresa nacional no setor, elegendo a Petrobras com légica similar as opera¢des de outras

companhias transnacionais.

A infraestrutura € uma preocupacdo constante em diferentes acordos do
subcontinente, entretanto, seu sucesso esteve sempre vinculado a superacdo ndao s6 dos
obstaculos técnicos, econdmicos e burocraticos no plano doméstico, mas também da
efetivacdo de um regime negociado entre a politica externa dos Estados. Assim, mesmo que
as disputas pela lideranga regional estejam presentes, “o tema energético ndo se define como
uma arma de influéncia, mas como um recurso de conciliacdo, criador de interdependéncias,

oportunidades para a administracdo e reducio de conflitos, capaz de criar novos ambitos de

coincidéncia” (CARDOZO, 2007, p.41).

Desde os anos 1980 que a América do Sul vem experimentando profundas
transformacdes espaciais decorrentes da inser¢do de novas tecnologias comandadas por
grandes empresas articuladas ao Estado. A proposta brasileira da integracdo fisica,
materializada na I[IRSA, representava a estratégia das fracdes de classe do bloco no poder de
acomodar seus projetos nos planos dos governos FHC e Lula da Silva. Por conseguinte, a
reestruturacdo do espaco geogréfico tornava-se fundamental para que a acumulagdo de capital
ocorresse. O objetivo era assegurar a fluidez do dinheiro, de bens e de pessoas a partir da
instalagdo de redes vidrias e sistemas eficientes de comunicagdo. “A geografia resultante da
producdo e do consumo € profundamente sensivel ao tempo e custo de atravessar o espago.
Esses tempos e custos foram muito reduzidos pelas inovagdes tecnoldgicas e organizacionais,
além da queda nos custos de energia” (HARVEY, 2011b, p.133). Assim, idealizou-se a
instalacdo de um sistema de técnicas que permitisse a unicidade dos lugares, a convergéncia
dos momentos e a simultaneidade das agdes e, posteriormente, a aceleragcdo do processo

histérico (SANTOS, 2000).
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Deste modo, as empresas t€ém produzido verdadeiras cruzadas sobre as dreas de
grande biodiversidade e provocado tensdes e conflitos. Essa logica de expansdo dos
empreendimentos se intensificou em dire¢do as dreas ocupadas por povos de diferentes
matrizes culturais. Nesse embate, pode-se observar a desestruturagdo das formas de
organizacdo e producdo do espaco comunitdrio e a devastacdo ambiental. Portanto, os
resultados configuram uma geografia desigual dos proveitos e rejeitos deixados pela dindmica
capitalista (PORTO-GONCALVES, 2012). De fato, estd em jogo o controle de uma imensa
diversidade de atributos fisicos e conhecimentos sociais e culturais. Conquanto, a diversidade
geografica ¢ uma condicdo fundamental, e ndo um obsticulo, para a reproducdo do
capitalismo. Tais quais os recursos da natureza, o capital entende que as sociedades

constituidas nesses espacos estariam disponiveis como valor de uso para a ripida e geral

reciclagem na virada de século XX para o XXI. (MOREIRA, 2007).

No lancamento da IIRSA, os discursos a favor da integracdo da infraestrutura
procuraram ressaltar a cooperagdo, o crescimento econdmico, os ganhos sociais e a diluicao
das rivalidades na América do Sul. No entanto, a iniciativa veio sendo conduzida nos marcos
tedricos hegemonicos. O neoliberalismo construiu um padrdo de acumulacdo de capital que
refor¢ou as relagdes socioeconOmicas sustentadas na vulnerabilidade externa. A liberalizacdo
dos mercados e da circulacdo do capital tem aprofundado a reprimarizacdo das exportagdes
dos paises sul-americanos. E importante notar que a criacio dos Eixos de Integracio e
Desenvolvimento (EIDs), no interior da IIRSA, em vez de priorizar o coletivo foi organizada
na intencdo de atender as demandas da burguesia interna brasileira em suas articulagdes com
os demais grupos regionais e/ou extrarregionais. MOREIRA (2007) assevera que a produgdo
dessa nova forma de espaco — o bioespaco — concebe um novo cerne do poder no mundo — o
biopoder -, que a exemplo da politica dos biocombustiveis do Brasil, entrega o controle desse
setor as corporagdes que reforcam e recriam a hegemonia do capital e trouxe a cena na
politica brasileira os usineiros do setor sucroalcooleiro. Entdo, os capitalistas e seus agentes
possuem papel ativo nas configuragdes espaciais, por isso, novos espagos e relacdes espaciais
e de poder estao sendo produzidos constantemente pelas redes de transporte € comunicagao.

Assim, a geografia do capitalismo € cada vez mais autoproduzida (HARVEY, 2011b).

O projeto da IIRSA ndo pode ser visto descolado da retomada do debate do
desenvolvimento e do planejamento territorial nas presidéncias de Fernando Henrique
Cardoso, depois do desaparecimento progressivo da temdtica regional da agenda nacional.

Segundo, VITTE (2012, p.2), “o fundamento do planejamento territorial € a gestdo dos mais
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diversos recursos. E desafiador lidar com a complexidade de atores (ou sujeitos) em suas
realidades e de diferentes formacdes territoriais quando se opera em escala transnacional, caso
da América do Sul”. A iniciativa do presidente Cardoso visava retomar os investimentos em
infraestrutura com intuito de combater o chamado “custo Brasil”, ou seja, a deficiéncia dos
setores que encareciam os custos de producdo e influenciava a perda de competitividade
brasileira no contexto de economias abertas. Dessa forma, a equipe de FHC idealizou a
consolidacdo de redes de transporte e da energia que articulasse a dindmica do mercado
nacional aos paises vizinhos. As justificativas ressaltavam que a viabiliza¢do das condig¢des
fisicas promoveria o aumento da interdependéncia econdmica em nivel regional,
impulsionada por acordos preferenciais de integracdo, em uma conjuntura de abertura e
desregulamentacdo sob o argumento de que iria aumentar a “capacidade competitiva” dos

paises na economia globalizada.

Essa constatacdo aparece inicialmente no processo de constituicdo do
MERCOSUL, ao revelar a necessidade da implantacdo de uma estrutura vidria integrada entre
as economias do Cone Sul. A estratégia imputada a equipe de Cardoso surgiu no lancamento
do “Programa Brasil em Ac¢ao”, em 1996 ¢ foi reescrito no “Programa Avanca Brasil”, em
1999. Por conseguinte, em um pais de dimensdes continentais era fundamental implementar
os corredores de transportes multimodais, possibilitando a expansdo da “fronteira agricola” e
a incorporacdo de dreas inexploradas aos mercados externos. A proposta governamental
estava pautada nos Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento’ (ENIDs), conforme
apresentados na figura 5, baseava-se em 42 empreendimentos prioritarios, sendo 26
destinados a area de infraestrutura econdmica e 16 voltados a area social. Nos “Programas
Brasil em A¢d0” e no “Programa Avanca Brasil”, o governo procurou identificar projetos
prioritdrios, que fossem na verdade atrativos para os investimentos privados. Assim, a
configuracdo das redes vidrias e as conformacdes territoriais decorrentes dessas “escolhas”
atendiam preferencialmente os grupos dominantes. Dessa forma, as criticas foram

contundentes sobre o descompasso entre o planejamento governamental e as demandas da

% Para maiores criticas as limitagdes da proposta dos ENIDs, conferir: GALVAO, Antonio Carlos F. &
BRANDAO, Carlos A. Fundamentos, motivacdes e limitacdes da proposta dos “Eixos Nacionais de Integracio e
Desenvolvimento”. In: GONCALVES, Maria F., GALVAO, A. C. & BRANDAO, C. A. (Orgs.). Regides e
cidades, cidades nas regides: o desafio urbano-industrial, Sao Paulo: UNESP; ANPUR, 2003.
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sociedade’’. O debate publico era necessdrio para construir uma politica alternativa que daria
“conta da diversidade geofisiografica, social e cultural do pais, escapando a dualizagdo
globalizante entre dreas integradas ao mercado mundial e dreas abandonadas pelas politicas

plblicas” (ACSELRAD, 2001, p.43).

Figura 5- Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento no Programa Avanca Brasil
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Fonte: BNDES (2000)

O discurso governista girava em torno da melhoria da competitividade brasileira e
da minimizac¢do das desigualdades regionais. Entretanto, como assevera VAINER (2010), os

Grandes Projetos de Investimentos (GPIs), na verdade, conformaram enclaves territoriais-

°! De acordo com VAINER (2007, p.10), a degradagdo do debate ptiblico contribuiu para o empobrecimento da
esfera publica e da esfera estatal, enquanto foruns privilegiados de confrontos de propostas. “Por isso mesmo,
mais que nunca se impde colocar em pauta aqueles temas que, pela sua abrangéncia e complexidade, ajudam a
pensar perspectivas e projetos que busquem transcender a conjuntura imediata, as préximas elei¢cdes, o0 humor do
mercado financeiro e as dltimas oscilagdes do risco-Brasil, cuja centralidade no debate da midia amesquinha e
emascula a cena politica nacional. Ora, a questdo territorial € uma dessas, mesmo porque fala da necessidade e
possibilidade de manter a perspectiva de um projeto nacional no mesmo momento em que forgas poderosas
pdem em divida a viabilidade e, inclusive, o sentido de perseverar em um horizonte que a globalizacio
contemporanea ja teria condenado, por anacronismo, ao lixo da historia”.
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econOmicos, sociais, politicos e culturais, introduzindo a fragmentacdo territorial. Ainda
segundo ele, diferente dos anos 1970, grande parte das empresas e seus empreendimentos
territoriais ndo estdo mais sobre o controle estatal. Assim, a fragilidade ou auséncia do
planejamento em vdrios setores estratégicos favorecem as empresas privadas que se tornam
soberanas. “La privatizacion de los sectores responsables por la infraestructura acabo
teniendo como corolario, la privatizacion de los procesos de planificacion y control
territorial que son intrinsecos a los grandes proyectos” (VAINER, 2010, p.277). Os
megaempreendimentos, segundo o autor, continuaram sendo portadores de um grande
potencial de organizagdo e transformacdo de espagos. Dessa forma, a inser¢do de interesses
globais sobre os espacgos locais e/ou regionais, das coalizdes politicas, dos grupos econdmicos
e dos lobbies que atuam no aparelho do Estado e nos meandros do financimaneto publico,
tende a constituir uma nova geografia fisica, econdmica e politica. Em suma, o dominio
desses grupos sobre os recursos territoriais desarticula/decompde o territério nacional em
novos fragmentos globalizados. E o que PORTO-GONCALVES e QUENTAL (2013, p.176),

refor¢cam:

Ignorar a regido e privilegiar os fluxos que circulam pelos eixos implica
reconfigurar/desconfigurar/configurar relagdes sociais e blocos de poder que,
antes, estavam conformados pelas unidades territoriais dos Estados
(municipios, estados ou provincias), sejam através de superintendéncias ou
outros entes articuladores.

Os megaprojetos desenvolvidos ou em desenvolvimento na América do Sul ao
inserir novas atividades produtivas e os circuitos de producdo e acumulacio, redefinem o
padrdo de ocupacdo territorial e instituem novas relacdes sociais e espaciais. Por conseguinte,
0 avango sobre os recursos naturais, choca-se, frequentemente com “a disposi¢do de sujeitos
sociais localizados a dar outros sentidos a seus territorios, atribuir outros destinos a seus
recursos comunais, optar por outros modos de regular o tempo-espaco aos quais, muitas

vezes, associam suas proprias identidades”. (ACSELRAD e BEZERRA, 2007, p. 1-2).

A TIRSA, enquanto “herdeira” do ideario dos ‘“Programas Brasil em Agdo e
Avanga Brasil” incorporou os discursos otimistas de uma integragdo regional promissora. A
intencionalidade dos sistemas técnicos, representada na extensao do conjunto de eixos sobre o
espaco sul-americano, redesenharia a geografia do subcontinente e promoveria a
complementacdo entre as economias nacionais. Contudo, o uso da metodologia que mantém a

questdo regional distante dos debates publicos, parece condenar as diferentes sociedades
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presas nas tramas e teias dos interesses das fragdes de classe no bloco do poder. Por
conseguinte, a ado¢do da mesma “forma-conteudo” do modelo brasileiro conformou “a
aceitacdo da fragmentacdo territorial que consagra a acomodagdo subordinada as formas

contemporaneas da globalizagao” (VAINER, 2007, p.10).

3.3- Infraestrutura e integracio regional: o papel da IIRSA no reordenamento

territorial da América do Sul

No limiar do século XXI, os paises sul-americanos experimentaram a retomada de
crescimento econdmico impulsionados pelo ciclo expansivo da economia mundial,
principalmente pela pressdo asidtica, em particular no protagonismo da China que se tornou
parceiro preferencial na compra de minérios, de energia e de grdos, e aumentou
continuamente suas exportacdes para o subcontinente. Por sua abundincia de &4gua, de
biodiversidade, de uma variedade de minerais e de terras agricultaveis, a América do Sul se
constituiu em um espago altamente estratégico para a acumulacdo de capital. A valorizagdo
das commodities, principais produtos da balanca comercial da economia regional, fortaleceu a
capacidade fiscal dos Estados de empreender politicas comuns com a finalidade de incorporar
ao comércio internacional os recursos naturais que estdo dispostos em seus territorios. A
tonica do discurso integracionista pautou-se na defesa da liberalizacdo dos mercados e na
expansao das relacdes intrarregionais, sob a influéncia do “regionalismo aberto”. No entanto,
os Estados esbarraram na fragilidade institucional ji presente em outras iniciativas de

integracdo e na deficiéncia de infraestrutura.

A América do Sul herdou do periodo colonial uma infraestrutura desarticulada e
concentrada preferencialmente no litoral. Essa configuracdo ndo foi alterada de maneira
significativa no processo de industrializacio indicado pela CEPAL. A preferéncia pelo setor
rodovidrio ilustrava a forca das empresas do setor automobilistico no planejamento estatal.
Sem duvida, os investimentos direcionavam-se em grande parte para o entorno das principais
cidades, reproduzindo o modelo de “enclaves” na industrializagdo dependente.
Posteriormente, na década de 1980, a divida externa impactou a realidade sul-americana,
obrigando os governos a reduzir drasticamente os aportes de capital na infraestrutura, o que

contribuiu para o sucateamento dos servicos. Dessa forma, a caréncia de recursos financeiros
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levou os governos a fazer esforcos na intencdo de atrair o capital privado. A saida foi

privatizar os setores de energia, de transportes e de telecomunicacdes.

O desmonte do Estado com fortes impactos nos precos e na qualidade dos
servigcos foi representativo no Brasil. Por conseguinte, a iniciativa da IIRSA, proposta pelo
governo Cardoso, funcionaria como estratégia de captacdo de recursos no mercado

internacional. E o que podemos observar nas palavras de COUTO (2009, p.11):

A TIRSA nasce com uma concep¢ao de alavancar os investimentos privados
na infra-estrutura regional. Os investimentos na drea, no Brasil, comecavam
a diminuir com a reducdo da agenda privatizadora empreendida na década de
1990. Nessa linha, nos anos noventa, grande parte dos investimentos no setor
foi direcionada a transferéncia de ativos, e ndo a novos investimentos. Com a
infra-estrutura deficiente, a mingua dos investimentos externos, bem como
os nacionais, privados e a crise fiscal do Estado face as turbuléncias
financeiras, de epicentro asidtico e mexicano, que assolaram a regido, a
IIRSA representa uma tentativa de resgatar a corrente de investimentos em
infra-estrutura para a regido.

Do ponto de vista do comércio intrarregional ficou perceptivel para os poderes
publico e privado que os resultados das privatiza¢des foram limitados e desiguais segundo os
setores. Entretanto, havia uma expectativa capitalista na retomada das fases econdmicas
expansivas. O aparente clima de otimismo levava o governo brasileiro a promover a retomada
do investimento publico, com o objetivo de puxar os recursos privados na recuperacdo da
infraestrutura. Isso era visto como fundamental, caso os paises desejassem construir um
espaco sul-americano integrado (PADULA, 2010). A situacdo comecou a mudar de rumo
quando ocorreu no ano de 2000, em Brasilia, a I Reunido dos doze Chefes de Estado’? da
América do Sul com a intengdo de fixar novas metas de negociacdo. Estiveram também
presentes os Presidentes do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Enrique
Iglesias, e da Corporacio Andina de Fomento (CAF), Enrique Garcia. Aproveitando a
ocasido, o presidente Fernando Henrique Cardoso, junto ao BID prop0s a criagdao de um plano
de acdo com a finalidade de reestruturar a infraestrutura regional. Tal iniciativa estabeleceu as

bases da IIRSA (Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana), um ambicioso projeto

**Conjuntamente ao Fernando Henrique, os demais Presidentes presentes foram: Argentina, Fernando De la Rua;
Bolivia, Hugo Béanzer Sudrez; Chile, Ricardo Lagos Escobar; Colombia, Andrés Pastrana Arango;Equador,
Gustavo Noboa; Guiana, Bharrat Jagdeo; Paraguai, Luis Angel Gonzédlez Macchi; Peru, Alberto Fujimori;
Suriname, Runaldo Ronald Venetiaan; Uruguai, Jorge Batlle Ibaiiez; y Venezuela, Hugo Chavez.
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baseado numa carteira de 524 projetos com seus respectivos projetos—ﬁncora93 de elevados
aportes de capital US$ 96,1 bilhdes nos setores de transporte, de energia e de comunicagdes.
Segundo os analistas macroecondmicos, a IIRSA abriria para os territérios do subcontinente a
possibilidade da implantacdo de uma governabilidade regional de cardter integrativo,
propiciando as liderancas locais instrumentos de aliancas participativas que visassem ao

desenvolvimento dos paises e de suas sociedades.

O aumento da liquidez financeira e o crescimento vigoroso do comércio mundial
incentivaram os paises sul-americanos a buscar investimentos, com o objetivo de promover
um conjunto de empreendimentos logisticos sustentado pelo conceito de “Eixos de Integragao
e Desenvolvimento” (EIDs). Essa estratégia foi constituida na intencdo de conectar as areas
de recursos naturais e facilitar sua exploracdo. Para isso, contaria com o apoio das agéncias
multilaterais para a instalacdo dos sistemas técnicos que aumentariam a fluidez do territério e
o articularia aos mercados regional e mundial. Esse projeto daria outra conformacao
territorial, ao redesenhar a geografia sul-americana por meio de um conjunto de redes de
infraestrutura que reconfiguraria o espaco econdmico regional e, inseriria diversas dreas aos

fluxos internacionais de acumulacdo, que estiveram recentemente a margem do

desenvolvimento capitalista (PORTO-GONCALVES, 2008).

O Plano de Ac¢ado da IIRSA, estruturado nos moldes da racionalidade econdmica
neoliberal estabeleceu trés linhas gerais condutoras da iniciativa: a coordenagdo de planos e
de investimentos, a compatibilizacio e a harmonizacdo dos aspectos regulatérios e
institucionais. Por meio dos EIDs, o intuito era direcionar a organizacdo e gestdo do espaco
regional na visdo puramente geoecondmica. Para isso, tornava-se fundamental garantir um
padrdo minimo de oferta de infraestrutura com o objetivo de apoiar tanto as atividades
produtivas desenvolvidas em cada eixo quanto facilitar a circulagdo de commodities no
mercado interno e principalmente rumo a exportacdo. A restricdo financeira somada a
desarticulacdo das equipes dos governos em conduzir projetos de integracdo regional
sinérgicos, levava-os a priorizar aqueles com capacidade de atrair recursos privados e de

maior competitividade global.

93 . A . e e .

O Projeto-ancora era identificado como o ponto de gargalo que dificultava o funcionamento da rede de
infraestrutura e impedia o aproveitamento das atividades combinadas em beneficio do desenvolvimento
econdmico e social.
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No entendimento dos técnicos da IIRSA, o territorio foi tratado como substrato
espacial material, delimitado arbitrariamente de acordo com o inventario pautado nos recursos
naturais. Assim, tracaram-se os eixos com uma infinidade de empreendimentos com a
intencdo de superar as “barreiras geograficas”. As redes técnicas definiriam as habilidades do
territorio, conectando os nds e instituindo novos fluxos numa mesma légica produtiva,
enquanto invisibilizavam temporalidades, espacialidades, territorialidades outras. O espaco
deve ser compreendido como “uma acumulagdo desigual de tempos”, conforme assinalou
SANTOS (1978), no entanto, ao priorizar os espagos-tempos hegemonicos, a integracio sul-
americana procurou universalizar e homogeneizar as politicas de desenvolvimento do Estado
e do capital sobre os espacos-tempos dos “povos origindrios” que reafirmam a diversidade e a
diferenca territorial. Portanto, o encontro entre essas concepgdes contraditorias tem produzido

tensdes no interior dos projetos idealizados na I[IRSA.

O territério € o produto de uma relagdo desigual de for¢as que envolvem tanto o
dominio politico-econdmico quanto a apropriacdo simbodlica. Muitos fendmenos sao
multiescalares, exige uma andlise integrada em diferentes tipos espaciais. Assim, essa
interacdo/articulacdo constante entre territério e rede (bindmio territrio-rede) permite
entender que num dado instante, a rede age no sentido de constituir um determinado territorio
para posteriormente, em outras escalas, desorganizar e desestruturar outros territorios
(HAESBAERT, 2002). Se por um lado, na l6gica territorial da IIRSA, as redes fortalecem um
territério que permite as grandes empresas oportunidades de negdcios e possibilidades de
inserir a economia sul-americana a economia mundial, por outro, na andlise mais local, as
redes instituem processos desarticuladores. Nesta perspectiva, “h4d uma dialética de des-re-
territorializacdo, onde a cada momento, em cada escala e segundo a dimensdo do espaco
(econdmica, politica, cultural, ‘natural’) ocorrem multiplas interacdes entre territorios e redes”

(HAESBAERT, 2002, p.124).

Vimos anteriormente que essa organizacdo do territério em Eixos voltados
preferencialmente em direcdo as areas potencialmente dindmicas, se originou das estreitas
relacdes da IIRSA com o programa do governo brasileiro, chamado “Fixos Nacionais de

Integragdo e Desenvolvimento” (ENIDs), sob responsabilidade do BNDES.

As semelhancas dos planos internos do Brasil com os planos da IIRSA
explicam o forte respaldo desse governo a essa iniciativa € 0 compromisso
financeiro do BNDES. Esta estreita relagdo e as grandes superposicoes
podem ser interpretadas sustentando que os planos brasileiros de integragéo
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se expandem na IIRSA, ou que a IIRSA incorpora muitas das ideias
brasileiras sobre a integracdo (GUDYNAS, 2009, p. 38).

Tais diretrizes foram pensadas a partir do influente documento nomeado de
“Infraestrutura para o Desenvolvimento Sustentado e Integrag¢do da América Latina”, de
autoria da equipe de Eliezer Batista da Silva, gestor estratégico da entdo Companhia Vale do
Rio Doce e Ministro da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, no
governo de Itamar Franco. Posteriormente, este estudo foi implementado pelo Ministério do
Planejamento (MP) nos Planos Plurianuais de 1996-1999 e de 2000-2003, dos governos de
Fernando Henrique Cardoso. Portanto, nas andlises de GALVAO e BRANDAO (2003, 59), o
importante era “montar uma eficiente malha logistica de corredores de exportacdo dos
produtos regionais ja existentes, em cada regido-eixo, integrando-o apenas aos mercados
internacionais de commodities, € nao ha outras por¢des do territdrio nacional”. Em suma, essa
proximidade entre os projetos respaldou as desconfiangas de que a IIRSA corresponderia a

um interesse especifico do Brasil.

Tratava-se entdo, de (des)organizar o espaco sul-americano a partir da instalacao

de centenas de obras que abarcariam oleodutos, gasodutos, hidrovias, portos fluviais e
- . . " L. . 4

maritimos, redes de transmissdo de energia e de fibra Gtica, entre outros, em dez eixos™* de

integracdo e desenvolvimento, a saber:

1) Andino (Venezuela-Colombia-Equador-Peru-Bolivia;

i1) Central do Amazonas (Coldombia-Equador-Peru-Brasil);

iii) Interoceanico Central (Peru-Chile-Bolivia-Paraguai-Brasil);

iv) Capricérnio(Antofagasta/Chile-Jujuy/Argentina-Assungao/Paraguai-Porto Alegre/Brasil);
v) Escudo Guianés (Venezuela-Brasil-Suriname-Guiana);

vi) Mercosul-Chile (Brasil-Uruguai-Argentina-Chile);

vii) Sul(Talcahuano-Concepcion/Chile-Neuquén-Baia-Blanca-Argentina);

vii) Amazdnico do Sul (Peru-Brasil-Bolivia);

94 . . . ..
Conferir os detalhes de cada Eixo no site www.iirsa.org
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ix) Bacia do Prata (hidrovia Parani-Paraguai);

x) Andino do Sul (Argentina-Chile-Bolivia).

A agenda dos técnicos da IIRSA propunha uma nova arquitetura geografica para a
América do Sul a partir do conceito dos EIDs. Por intermédio dessa ferramenta, os paises
poderiam consolidar um planejamento além de suas fronteiras, identificando as
potencialidades dos seus territrios e ordenando-as em uma Carteira de Projetos que seriam
desenvolvidos simultaneamente nos marcos regulatérios da integracdo. Nesse sentido, os
eixos tinham a funcdo de “vertebrar la organizacion del territorio, en la medida que la
infraestructura pasa a ser concebida como un elemento de integracion fisica que cataliza el

desarrollo economico, social y ambiental de las dreas que atraviesa” (RODRIGUES, 2012,

p.7).

Neste cendrio, podemos observar na figura 6 os eixos dispostos preferencialmente
para o litoral (Pacifico) e um perfil conformado na articulagio dos eixos biocednicos (Leste-
Oeste). Tal ilustracdo materializou os preceitos neoliberais de livre comércio, no momento do
“boom” das economias asiaticas, capitaneadas pela ascensdao chinesa. Em suma, esse projeto
esta estruturado no “regionalismo aberto”, “um conceito muito difuso utilizado pela CEPAL,
uma postura funcional a globalizacdo econdmica, onde os acordos e blocos entre paises sdao

considerados uma preparagdo € um ajuste para se inserirem nos mercados globais”

(GUDYNAS, 2009, p.36).
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Figura 6- Eixos de integracdo e desenvolvimento -IIRSA

Amazonas

Peru-Brasil-Bolivia W 4 "\ et W I R % Interoceanico

Central

Capricornio
Chile

Andino do Sul

Fonte: IIRSA (2010)

Os discursos politicos e técnicos invocavam a necessidade de consolidar uma
metodologia que atendesse trés aspectos: i) a constru¢do de consensos; ii) um planejamento
estratégico de longo prazo de cardter indicativo e ndo valorativo técnico e econdmico de
projetos especificos; e iii) fazer avancar os projetos mesmo com disponibilidade limitada de
informagdes. Os governos acreditavam que a opinido dos especialistas conhecedores da
IIRSA e dos seus representantes seria suficiente para tragar o planejamento territorial. Assim,
partiam rumo as etapas seguintes, ou seja, elencar os “negdcios” mais lucrativos para cada
eixo e seus pontos de gargalos, como também indicar as solugdes dos problemas.
Posteriormente eram definidas as carteiras dos projetos de integracdo, a estimativa dos
investimentos € o mapeamento da infraestrutura consensuada. Dai entdo, em novas reunides
definiam a capacidade de alcance estratégico do que foi proposto anteriormente e ‘“‘nuevas

metodologias y herramientas de planificacion para profundizar el conocimiento sobre los
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territorios de cada grupo de proyetos en las dreas de logistica, competitividad de cadenas

productivas y sostentabilidad socio-ambiental” (RODRIGUES, 2012, p.9).

Em resumo, estas metodologias produziam informacdes sistematizadas e
cartografadas dos territérios sul-americanos, além de identificar as infraestruturas prioritarias
para a implementagdo dos projetos de “integracao” (ou ‘“conexdao”?). Entretanto, esse
raciocinio que comandou os processos de integracdo fisica e de infraestrutura no
subcontinente tanto invisibilizou os diversos povos e comunidades dos debates quanto

concebeu a natureza meramente como “obstaculo” a ser vencido.

Nessa concepc¢do de desenvolvimento e integracdo regional, a natureza, com
seus complexos biomas e dominios morfocliméticos, é compreendida como
simples obsticulo a se superado pela engenharia, e povos e comunidades os
mais diversos, como povos origindrios, comunidades remanescentes de
quilombos, camponeses e tantos outros, sdo concebidos como sendo
prescindiveis. A expropriacdo de muitas dessas populacdes de suas terras
tem se tornado comum a muitos dos empreendimentos de integracdo
regional. N@o por acaso, a execugdo de grandes projetos de integracao fisica
e de infraestrutura, em curso atualmente no continente, tem sido
acompanhada por intensos conflitos territoriais (PORTO-GONCALVES, e
QUENTAL, 2013, p.167).

A apropriacao do discurso integracionista pelos governos, empresarios, politicos,
organizacdes internacionais, entre outros procurou dar um carter supostamente convergente
com os interesses das comunidades locais. Na euforia dos acordos, a intencao era transparecer
que a integracdo regional resultaria em beneficios para todos os paises envolvidos no processo
e, resgataria comunidades do ‘“atraso” e do isolamento geografico em direcdo a
“modernidade”. Embora a palavra de ordem fosse a “integracdo”, essas ideias consideravam a
organiza¢do espacial da América do Sul em forma de “ilhas” ou regides com precarias
conexOes entre si. A conducdo das obras da IIRSA pelas instituigdes financeiras deveria
promover a “interconexdao” dos territorios por intermédio de gasodutos, ferrovias ou

rodovias”. Na proposta da Comissdo de Coordenagdo Técnica: “América do Sul 2020” (BID,

 E indispensédvel fazer uma distingdo entre a integracio como um processo de vinculacio entre pafses que se
desenvolvem em vdrios planos, ndo somente comerciais, mas também politicos, produtivos, culturais, etc, e as
interconexdes como podem ser corredores de estradas, pontes internacionais, extensdes elétricas, etc. Embora as
conexdes desse tipo sejam um importante ingrediente para permitir uma integracdo entre paises, ndo se pode
perder de vista que sdo conceitos muito distintos: interconexdo ndo ¢ sindnimo de integracdo” (GUDYNAS,
2009, p.35-36).
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CAF e FONPLATA, 2003), o subcontinente foi recortado em cinco “ilhas”*®, conforme
ilustrada na figura 7, a saber: 1) Plataforma Caribe (litoral do Caribe colombiano, boa parte da
Venezuela, Guiana, Suriname e Guiana Francesa); 2) Cornija Andina (desde o Istmo do
Panamd até a Patagénia chilena); 3) Plataforma Atlantica (do Nordeste do Brasil até a
Patagbnia argentina, inserindo o Paraguai, Uruguai e o Pampa argentino ); 4) Enclave
Amazonico Central (proximidades da cidade de Manaus e suas conexdes fluviais com demais
cidades em direcao ao Oceano Atlantico; e 5) Enclave Amazdnico Sul (entre a Cordilheira

Andina, a Floresta Amazonica, o Pantanal, abrange partes do Peru e da Bolivia).

Figura 7- A representa¢do da América do Sul em forma de “ilhas”

Fonte: BID, CAF e FONPLATA, (2003)

“Presentacién Taller de Visién estratégica, IIRSA, 2003. Disponivel em
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos %0PDFVenezuela%20resentacion%20taller%20de %20trabajo%?2
Ovision%?20estratégicapdf. Acessado 15/05/2015.



http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%25PDFVenezuela%20resentación%20taller%20de%20trabajo%20visión%20estratégicapdf
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%25PDFVenezuela%20resentación%20taller%20de%20trabajo%20visión%20estratégicapdf
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A fundamentacdo dessa andlise via a integracdo meramente pautada na
concretizacdao de “pontes” (EIDs). Entdo, cabia conectar tais “ilhas” e organizar o territdrio
continental em faixas multinacionais em beneficio do grande capital. Assim, a oferta de
infraestrutura nesse caso revelaria “uma iniciativa geopolitica na qual se podem ver os
interesses especificos de um bloco de poder que procura afirmar-se a partir de um complexo
geopolitico sul-americano, Brasil a frente, ainda que com aliancas com o grande capital dos
paises centrais” (PORTO-GONCALVES, 2008b, p.208). Nesse contexto, a oportunidade de
grandes negdcios implicou maior participacdo dos empresdrios da construgdo civil, do setor
de mineragdo e do agronegdcio nos planos da IIRSA. Portanto, prover o territério de
corredores de transportes multimodais possibilitaria a incorporacdo de novas dreas potenciais
aos megaprojetos dos grupos brasileiros. Isto significava maior acessibilidade a diferentes
areas do subcontinente, permissdo para extrair os recursos naturais e facilidade de insercao
dos produtos nos mercados globais, como por exemplo, o escoamento da produgdo de graos

do Centro-Oeste brasileiro aos mercados asidticos pelos portos do Pacifico.

Inicialmente, os paises apresentavam um conjunto de projetos de infraestrutura ja
presentes em seu portfélio para ser apreciado pelas instituicdes financiadoras. Numa ampla
carteira de projetos havia diferentes graus de maturacdo com possibilidades diferenciadas de
implantacdo. Também no ambito intrarregional se percebia a distribuicdo desigual dos
sistemas técnicos. Nos paises do Cone Sul ja existia uma rede bdsica de transporte e
interconexao energética e, por isso, os empreendimentos estavam orientados para a sua
manutencdo, introducdo de melhorias em alguns casos e expansdo de sua malha. Mas a
situacdo nas zonas tropicais apresentava limitacOes, especialmente na faixa andino-
amazoOnica, onde essas conexdes ndo existem ou eram minimas. Se por um lado, os Eixos do
Mercosul-Chile e Capricérnio apresentavam maiores densidades, por outro, determinadas
dreas (como por exemplo, o Nordeste brasileiro) constituiam-se em zonas de rarefacdo. “O
territério mostra diferencas de densidades quanto as coisas, aos objetos, aos homens, ao
movimento das coisas, dos homens, das informagdes, do dinheiro e também quanto as acdes”
(SANTOS e SILVEIRA, 2001, p.260). Também nao era garantido que no interior de cada

EID as desigualdades socioecondmicas seriam superadas.
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Para a conducdao do ambicioso projeto, no ambito da I[IRSA foi criado o Comité
de Coordenacgdo Técnica (CCT) que agruparia as institui¢des responsaveis pelo financiamento
das obras, a saber: as Instituices Financeiras Regionais (IFRs)97, constituidas pela
Corporacdo Andina de Fomento (CAF) e o Fundo para o Desenvolvimento da Bacia do Prata
(FONPLATA); a Instituicdo Financeira Internacional (IFI), composta pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e os bancos nacionais, como o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) do Brasil e o Banco Nacional de

Desenvolvimento Econdmico e Social (BANDES) da Venezuela (GUDYNAS, 2009).

Dessas vdrias agéncias de fomento, o BNDES veio se destacando pelas operacdes
com créditos para a producdo, consumo e exportacdo, além do apoio empresarial. Em funcado
do patrimdnio, o BNDES acabou atuando como uma IFR®® ao criar ambientes externos
favordveis as demandas de empresas brasileiras no interior da IIRSA, por exemplo, nas
construgdes de estradas, rede de gasodutos, portos, ferrovias, metrds, aeroportos, hidrelétricas,
pontes, entre outros, em quase todos os paises da América do Sul. Ainda, segundo o autor,
essas instituicdes longe de funcionar de fato como promotoras da “integra¢dao”, na verdade
respondem aos interesses de empresdrios, de politicos, de investidores, dentre outros, que

veem na solucio dos problemas de interconexdo a forma de insercao ao mercado global.

Nos trés primeiros anos da IIRSA, os Grupos Técnicos Executivos (GTEs)
buscaram agir de maneira operativa, realizando estudos e diagndsticos para posteriormente

inventariar os projetos. No passo seguinte, ilustrado pela figura 8, os representantes dos doze

7 Segundo PADULA (2010, p.177-178), “a CAF originalmente esta ligada 2 Comunidade Andina. Atualmente
aponta como um de seus pilares a integracao regional. No entanto, a institui¢do possui significante autonomia em
relacdo a CAN e possui como acionistas outros paises da América do Sul e de fora da regido, além de bancos
privados. Com recursos relativamente menores, 0 FONPLATA, conforme consta em seu sitio, tem a missdo de
buscar o desenvolvimento harmodnico e a integracdo fisica dos paises membros da Bacia do Prata (Argentina,
Bolivia, Brasil, Paraguai, Uruguai), participa do Comité Intergovernamental da Hidrovia Paraguai Parand, do
Comité Inter-governamental Coordenador dos Paises da Bacia do Prata e apdia o projeto Aqiiifero Guarani. Ja o
BID atua na América Latina como brago do Banco Mundial (Bird) e tem 47 paises membros (de todo o mundo),
dos quais apenas 26 sdo latino-americanos, e sua gestdo € predominantemente conduzida pelos paises
desenvolvidos, onde os EUA sozinho possuem 30% do capital e conseqiientemente de peso nas votagdes — nesta
instituicao a participacio de um pais no seu aporte total de capital lhe confere peso equivalente nas votacoes.

% De acordo com GUDYNAS (2009, p.23), “as IFRs apresentam diversas particularidades. Em primeiro lugar,
sdo ‘regionais’ porque enfocam a América Latina, ou sub-regides delas, além de se estruturarem para atuar ali.
Em segundo lugar, suas autoridades e o processo de tomada de decisdes estdo nas maos dos governos da regido.
Em terceiro lugar, seu enfoque primdrio sdo os financiamentos convencionais, tais como projetos de infra-
estrutura e energia, a expansao empresarial privada ou a cooperacao técnica”.
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paises constituiram uma Carteira de 31 projetos estratégicos, dividido da seguinte forma: 28
na drea de transportes, 1 no setor de energia e 2 em telecomunicacdes, que foi consolidada na
III Reunido dos Presidentes da América do Sul, realizada em 2004, na cidade de Cuzco, no
Peru. Dai nasceu a Agenda de Implementacdo Consensuada que deveria ser implementada em
seis anos, entre 2005-2010 (AIC), com investimento estimado em mais de US$ 14 bilhdes.

Nessa fase, todos os paises seriam contemplados pelo menos com um projeto.

Figura 8- Agenda de Implementacdo Consensuada 2005-2010
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Fonte: IIRSA (2010)

A criacdo da agenda consensuada representou o esforco dos técnicos envolvidos
em agrupar os projetos e driblar os empecilhos das restri¢des fiscais, da limitada capacidade
de endividamento publico e principalmente, a dificuldade de atrair investimentos privados
para a infraestrutura. Dessa forma, a questdo financeira obteve peso importante para a

definicdo dos projetos prioritdrios, ou seja, os selecionados foram aqueles com maior
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capacidade de atrair recursos e mais faceis de serem finalizados. “Os demais projetos
agregados a agenda IIRSA ao longo dos anos, correspondem mais as expectativas e interesses
dos governos nacionais de respaldar a Iniciativa e de colocar seus projetos de infra-estrutura

nacionais numa ‘vitrine’ em busca de financiamento e visibilidade” (PADULA, 2010, p.192).

O balan¢o que muitos autores e institui¢des fizeram dos resultados da IIRSA nao
foram muitos animadores. De acordo com o Ministério das Rela¢des Exteriores do Brasil
(MRE), a Iniciativa obteve algum éxito ao constituir a metodologia e o estabelecimento de
uma carteira de projetos prioritdrios, entretanto, ndo foi capaz de viabilizar os financiamentos
para as obras. O papel do BID como principal instituicao financeira no CCT decepcionou
aqueles que esperavam maiores investimentos do Banco. A sua atuacdo se restringiu
preferencialmente a pavimentagdo de rodovias e ao mapeamento dos corredores de
exportacdo. Os defensores da IIRSA esperavam também que os projetos recebessem uma
chancela ou selo de qualidade, pois poderia lhes assegurar maior acesso ao crédito
internacional. Neste sentido, a redu¢do dos financiamentos das IFIs instituiu outra dinamica
na América do Sul, isto é, os agentes portadores de capital tenderam intensificar a competicao
pelo controle e direcdo do modelo de integracdo regional. Assim, os maiores aportes de
capital destinados ao desenvolvimento da infraestrutura regional em termos de obras
executadas podem ser creditados aos programas brasileiros de financiamento a exportacgdo,
sob a responsabilidade do BNDES e do BB-PROEX. Nos dados do MRE (2010), desde 2003
o governo brasileiro aprovou mais de US$ 10 bilhdes em financiamento a obras de

infraestrutura.

A forma que foi conduzida a AIC veio de encontro as expectativas € 0 otimismo
presentes na Reunido dos Presidentes em 2000. Na ocasido, os mandatdrios vislumbravam a
IIRSA como uma estratégia de aproximacado/conexdo para a circulacdo de bens e pessoas,
conformando um espaco privilegiado de cooperacdo. No entanto, a prépria disposi¢do dos
eixos, organizados em corredores biocednicos concorrentes € com baixa integracdo parecia
contrapor o idedrio de Brasilia. A auséncia de objetivos claros levantava desconfiangas acerca
da relevancia dos projetos selecionados e de como a escolha da AIC realizou-se, ou seja, “em
cima de grupos de projetos, eixo a eixo, o que nao possibilitava uma andlise especifica de
cada projeto. Ainda os critérios de avaliagdo ndo levaram em conta as especificidades
territoriais, € os pesos estimados foram os mesmos para todas as regides” (COUTO, 212,

p.140-1).



232

De acordo com este autor, os governos eximiam-se de atuar ativamente na
seletividade dos projetos. Assim, a pouca institucionalidade ndo impediu o andamento da
IIRSA, mesmo com as mudancas presidenciais nos paises-membros. Isso revelava a
importancia das agéncias multilaterais na condu¢do do processo. Por um lado, cabia a
responsabilidade do CCT pela contratagdo de estudos e consultorias que orientavam a tomada
de decisdo dos paises e agilizavam a liberalizacdo dos recursos or¢camentarios,
particularmente firmados pelos Estados, por outro lado, esse modo de operar gerava
desconfiancas quanto ao grau de ingeréncia dos bancos nos rumos da IIRSA. Segundo o
autor, apesar da participacdo e gestdo dos paises, essas instituicdes possuiam interesses
proprios na América do Sul, inclusive disputando, mais particularmente BID e CAF, os

melhores projetos.

O descompasso entre a agenda da IIRSA e os impactos produzidos na execugao
das obras retratou o afastamento dessa Iniciativa do seu objetivo inicial que era a integracao
regional. A andlise de McELHINNY (2009) destacou dois contextos do fracasso desse
processo integracionista, o socioecondmico-ambiental e o institucional. Quanto ao primeiro, o
autor ressaltou o timido crescimento do comércio intrarregional em comparagdo as
expectativas geradas por seus interlocutores. A intensificacdo das exportacdes revelou a
dependéncia aos produtos de baixo valor agregado que pouco contribuiu para transformar a
produtividade sul-americana. J4 as rodovias presentes na carteira da IIRSA, ndo foram
tratadas como projeto de integracdo, mas dentro de um projeto de rodovia. Ainda, segundo o
autor, faltava a especificacdo dos objetivos estratégicos ou indicadores de avaliacio que
diferenciavam os projetos da IIRSA dos nacionais de rodovias. Assim, a integragdo em vez de
inserir as economias regionais de maneira competitiva no cendrio global, na verdade acabou
aprofundando a vulnerabilidade externa e a subordinacio da América do Sul ao sistema
internacional. No ambito social, a desarticulagdo com as realidades locais além de manter os
enclaves de miséria em dreas de pouco ou nenhum investimento, contribuiu para o
acirramento dos conflitos territoriais € os impactos ambientais, principalmente em virtude da

construcdo de hidrelétricas e rodovias na Panamazonia.

Quanto ao segundo, McELHINNY ressaltou que a IIRSA foi concebida em uma
“nova roupagem” regional, desvinculada das relagbes do MERCOSUL e da CAN. Esse
posicionamento tanto paralisou algumas oportunidades de liberacdo do comércio interno, de
harmonizacdo de legislagdo e do planejamento regional, com o desvio de atencdo para a

IIRSA, quanto revelou a desconexao da Iniciativa com os tomadores de decisdo da CAN e do
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MERCOSUL, comprometendo a meta do BID de promover integracdo. A auséncia de uma
estratégia de longo prazo esvaziou qualquer tipo de tentativa de instituir um plano de

convergéncia com os lideres sul-americanos.

Ainda, na avaliacdo do autor, a diretoria do BID encomendou um relatério ao
Escritério de Avaliacdo e Supervisao do Banco (Evaluation of the IDB Action in IIRSA) com
o objetivo de fazer o balango critico de sua participacdo na IIRSA e sobre questdes da
sobrevivéncia da Iniciativa e a duracdo do mandato do Banco até 2010. Os principais pontos
foram: 1) o BID nao tem objetivos claros sobre sua participagdo, isso soava como se 0 mesmo
estivesse a deriva; ii) a [IRSA ndo tem uma base de dados oficial e completa para os projetos,
por exemplo, a situacdo da execugdo, a fonte de financiamento ou os objetivos; ii1) o0 BID nao
integrou a IIRSA a seu processo de tomada de decisd@o operacional; iv) o Banco nao possui
meios para dizer quais projetos obtiveram maior integracdo e se a desigualdade regional
diminuiu; v) a IIRSA teve desempenho fraco na maioria dos indicadores; vi) falta de
participacdo da sociedade civil nos debates; vii) mesmo com a exportacdo, os paises sul-
americanos ndo melhoraram sua competitividade; viii) a baixa participacdo do setor privado
comprometeu a integracdo de infraestrutura; ix) o Banco pouco fez para aprofundar a
integracdo e a harmonizacdo das politicas ou dos regulamentos setoriais relevantes. O escopo
da IIRSA foi reduzido a projetos de transporte, pouco realizando nos setores de energia e
telecomunicagdes; e por fim, x) a [IRSA gerou uma quantidade irriséria de negdcios para o

BID.

Em suma, passados oito anos do lancamento da Iniciativa, as perspectivas dos
governos sul-americanos em relacdo a estrutura e os resultados revelaram a perda de
relevancia da mesma na agenda regional. A [IRSA apresentou fragilidade institucional como
espaco de discussdo e conducdo de politicas voltadas as questdes de infraestrutura no
subcontinente. Tal fato contribuiu para que ocorressem outras iniciativas de caréter bilaterais
e/ou trilaterais, portanto, a meta de promover maior integragdo foi bastante questiondvel.
Dessa forma, em agosto de 2009, na III Reunido Ordinéria de Chefes e Chefas de Estado e de
Governo da UNASUL, em Quito, os paises sul-americanos resolveram criar o Conselho de
Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), que passaria responder pelo suporte politico e
estratégico das atividades desenvolvidas na drea de integracdo da infraestrutura fisica regional

(MRE, 2010).
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O COSIPLAN assumiu, entdo, as funcdes do Comité de Dire¢ao Executiva (CDE)
e alterou a institucionalidade, porém manteve o arcabouco do acervo catalogado pela IIRSA e
se responsabilizou pela elaboracdo de novos projetos técnicos. Ademais, o 6rgdo retomaria o
processo da integracdo da infraestrutura fisica regional na intencdo de fomentar o

desenvolvimento das diversas regides do subcontinente e também de suas cadeias produtivas.

A trajetéria do COSIPLAN teve inicio em 2011 amparado pela constitui¢cdo de
dois instrumentos responsdveis por dar continuidade a expansdo da infraestrutura, a saber: O
Plano de Acdo Estratégico (PAE) 2012-2022 e a Agenda de Projetos Prioritdrios de
Integracdo (API). Nas palavras do Ministro Jodo Mendes Pereira, entdo Coordenador do
Brasil no COSIPLAN, o PAE teria a funcdo de aperfeicoar as ferramentas para a execugdo e
conclusdo de projetos; de incorporar formas de participacao social; de atentar aos aspectos de
financiamento de projetos de alto impacto na regido e compatibilizar os marcos normativos e
institucionais dos paises sul-americanos. J4 a API seria composta por uma Carteira de 31
projetos com um investimento estimado na ordem de US$ 13,6527 bilhdes, de perfil
estratégico e potencialmente importantes ao desenvolvimento regional (VITTE, 2013). A
intencdo € elencar projetos que funcionem como estruturadores, ou seja, promovam sinergias
por meio da conectividade fisica e supere as limitagdes da infraestrutura implantada,

conforme a ilustracdo da figura 9.

Segundo VITTE (2013), outro aspecto importante que pode ser ressaltado nas
palavras do Ministro Jodo Mendes Pereira, refere-se a dindmica dos corredores de exportacao
de insumos. Se na IIRSA esses eixos estavam organizados preferencialmente “para fora” do
subcontinente, com o COSIPLAN, os mesmos seriam redirecionados “para dentro”, isto &,
favoreceriam também o comércio intrarregional. No entanto, as assimetrias econdmicas entre
os paises sul-americanos apontam para o Brasil como o grande beneficidrio, j4 que mais de
50% das exportacdes de manufaturados brasileiros destinam-se aos mercados dos paises
vizinhos. Essas estruturas favoreceriam mais ainda a incursdo das transnacionais brasileiras
pelos territorios da América do Sul, que as usariam como plataformas de expansdo dos seus

interesses.

Na IIRSA o financiamento foi o principal limitador da execucao e finalizacdo das
obras, cabendo ao BID a fun¢do de principal agente financiador, com participagdo menor da

CAF. No COSIPLAN a intengdo era agregar outras fontes de financiamento, principalmente
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os bancos nacionais de desenvolvimento, com destaque para o BNDES que ja atuava como

protagonista na politica externa do presidente Lula da Silva, desde 2005.

Figura 9 — Carteira de projetos da API
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O COSIPLAN incorporou a IIRSA como seu corpo técnico de infraestrutura, em

2009, definindo novos principios estabelecidos em seu Estatuto que prometiam alterar a

logica territorial instituida pela sua antecessora. Vejamos esses principios: “a) Integralidade e

complementaridade das politicas, programas e projetos de infraestrutura regional que

conduzam ao equilibrio e a coesdo territorial, assim como ao desenvolvimento sustentdvel em

harmonia com a natureza; b) Participagdo cidadd e pluralismo nas iniciativas de integragdo

regional em infraestrutura, reconhecendo e respeitando os direitos de todos os povos e sua

diversidade multicultural, multiétnica e plurilinguistica; c) Gradualidade e flexibilidade na

implementagdo das agoes identificadas, reconhecendo as diferentes realidades nacionais; e
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d) Solidariedade e cooperagdo na avaliacdo e priorizagdo de projetos de integracdo” (PAE,

2011, p.4)

Embora as afirmativas nos itens possam transparecer mudangas, na pratica hi
mais permanéncias. A inser¢do da IIRSA em uma “nova roupagem” ndo infere o seu
desaparecimento ou reordenamento de suas praticas. No entanto, se a integracdo fisica da
América do Sul ocorre nos marcos do livre-comércio e no movimento da fluidez dos
produtos, rumo a exportagdo, do ponto de vista social, a rapidez estd presente na vida, ou seja,
na dimensdo econdmica e/ou sociocultural, conforme nos recorda (SANTOS e SILVEIRA
(2001). A rapidez de re-agir vem dando visibilidade aos diferentes grupos sociais que estdo se
articulando em multiplas escalas. “Afinal, a defesa das culturas em sua diversidade implica a
defesa das suas condicdes naturais de existéncia com as quais desenvolveram valores que dao
sentido as suas préticas, daf a triade territorio-territorialidade-territorializagdo vir adquirindo

centralidade” (PORTO-GONCALVES e QUENTAL, 2013, P. 181).

Para FONTES (2010, p. 149) € esse processo de exportagdo de bens e de capitais
brasileiros, preferencialmente para paises da América do Sul e Africa, que a dominagio
interna do capital se complementa, “mas também impulsiona expropriagdes de populacdes
inteiras das suas condi¢des de producdo (terra), de direitos e de suas proprias condi¢des de
existéncia ambiental e biologica”. Da mesma forma, HARVEY (2004b) ressaltou que a
acumulacgdo por espoliacdo € a préatica utilizada pela 16gica capitalista para dar continuidade a
sua reproducdo. Conquanto, acdes de mercadificacdo da terra e a supressdo dos direitos
comuns, inclusive aos recursos naturais, de diversos “povos originarios” em diferentes regides
do mundo tém a legalidade do Estado na promocao desses processos. Assim, ao priorizar a
escala de agdo e de territorializacdo das corporagdes, a IIRSA acabou ignorando e
promovendo a desestruturacdo dos territérios de grupos ndo hegemonicos nas escalas local-

regional (PORTO-GONCALVES e QUENTAL, 2013).
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3.4- O Governo Lula da Silva e o BNDES na IIRSA

Nos governos Lula da Silva (2003-2010), a América do Sul tornou-se prioridade
na politica externa brasileira. O discurso do presidente e de sua equipe ressaltava o papel do
Brasil como de um “irmao” mais velho que deveria buscar a justi¢a, a solidariedade e a
generosidade junto aos paises vizinhos. Assim, a cooperag¢do, a consolidacdo da paz e da
democracia e o fortalecimento das negociacdes e da diplomacia deveriam ser as metas
perseguidas no subcontinente. Por conseguinte, ao defender o didlogo integracionista, o
presidente Lula enfatizava a necessidade de criar novos acordos regionais de carater mais
virtuoso. Assim, o Itamaraty trabalhava com intuito de ampliar as relacdbes do MERCOSUL
com a CAN, de intensificar os projetos nas areas de integracio energética e de infraestrutura,
além de criar um ambiente propicio a expansdao das empresas brasileiras. Desta maneira, a
intencdo era retomar o debate da governanga regional como instrumento de reducdo das
assimetrias e de promoc¢ao do desenvolvimento para todos. No entanto, tal posicionamento
procurava desviar a aten¢do das demais liderancas quanto ao processo de internacionalizagdo
que o capital nacional colocava em curso na América do Sul. Tal descompasso entre as
promessas e as acdes colocava em questdo o projeto brasileiro de “lideranga regional
cooperativa” (FONSECA, 2014). Nesse jogo de palavras pautado no assistencialismo e na
reparti¢cao dos beneficios, o governo procurava entrelacar a estratégia de lideranca regional ao

3

objetivo de autonomia e maior proje¢do internacional. Defendia assim ‘“uma ‘politica

desenvolvimentista ativa’, a ‘colaboracdo com paises com interesses similares’ e a
necessidade de se ‘articular um projeto nacional focado em superar os desequilibrios sociais

domésticos’” (SOARES DE LIMA e HIRST, 2009, p.49).

Neste contexto, ZIBECHI (2012b, p.244), ressaltou que as alteracOes conceituais

que estavam em curso, representariam mudancas nas relacdes de forga regional.

O conceito de América Latina havia nascido no século XIX em
contraposicdo a América imperialista, mas agora assistimos a um paulatino
deslocamento que coloca no centro do cendrio a ideia de América do Sul. A
partir do governo Lula da Silva, América do Sul se converte em ‘um novo
espaco de afirmacdo geopolitica’, que coincide com a crise hegemonica dos
Estados Unidos. Essa virada esvazia o cardter anti-imperialista que havia
gerado o conceito de América Latina. O resultado é preocupante: América
do Sul € o espaco em que se expandem as grandes empresas brasileiras
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financiadas pelo BNDES e apoiadas por Brasilia, enquanto se aceita de fato
a hegemonia estadunidense na América Central e no Caribe.

Embora o conceito de América do Sul tenha adquirido nova visibilidade com o
presidente Lula da Silva, a retomada do mesmo ocorreu inicialmente no governo de Fernando
Henrique Cardoso. Foi durante as dificuldades enfrentadas pelo MERCOSUL e a crise de
1999, desencadeada pela desvalorizagdao do Real, que o mandatario reavivou a ideia de “nagdo
sul-americana”, dando origem a projetos de integragdo como a ALCSA e a IIRSA. No
lancamento desta ultima, na Cipula de Brasilia, COUTO (2012), ressaltou a existéncia de trés
percepcdes quanto ao futuro das relacOes intrarregionais. A primeira correspondia a
colombiana, desejosa de que a integracdo tomasse rumo a Washington com adesdao a ALCA.
A segunda era a venezuelana, defensora de um “enclausuramento” regional. A terceira, a
brasileira, esforcou-se na efetivacio de um espaco politico regional que deu origem a
concretizagcdo da CASA, substituida depois pela UNASUL. Assim, o presidente Cardoso
definiu que o momento era de reafirmacdo da identidade prépria da América do Sul enquanto
regido, onde as relacOes de vizinhanga tornariam a perspectiva da integracdo cada vez mais

intensa (BANDEIRA, 2009).

O desdobramento da integracdo regional, nos anos 2000, produziu trés linhas de
comportamento dos Estados. A primeira referia-se aos paises que adotaram estratégias
refratdrias a presenca do capital estrangeiro na conducdo das politicas do seu
desenvolvimento; a segunda representava os paises adeptos do neoliberalismo, esperan¢osos
no poder do mercado; e a terceira acreditava que a relacdo entre o Estado e o mercado
produziria sinergias no ambiente doméstico e se estenderia ao cendrio regional (COUTO,
2012). Esta udltima foi a tonica do modelo politico econdmico dos governos Lula da Silva e

Dilma Rousseff que tem sido caracterizada de novo-desenvolvimentismo.

A importancia dada a integracdo sul-americana foi constantemente ressaltada nos
discursos do presidente e, por meio de transferéncias de recursos do tesouro nacional, o
BNDES assumiu o papel de agente financeiro em diversos empreendimentos. A capitalizagao
do Banco proporcionou a consolidagdo do processo de internacionalizacdo de empresas

brasileiras e os financiamentos de obras de infraestrutura no interior da IIRSA%”. O BNDES

% Segundo CARVALHO (2012), ndo ha um consenso na literatura especializada sobre o peso do BNDES na
IIRSA, ja que a inexisténcia de uma base de dados clara e exaustiva tanto por parte do Banco quanto da
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também atua em 6rgdos regionais € em grupos interministeriais para elaboragdo de politicas
destinadas a integracdo. Essa posicdo politica do governo refletiu em mudangas na estrutura
do Itamaraty, ou seja, a América do Sul que estava incorporada ao Departamento das
Américas ganhou uma Sub-Secretaria especifica, vinculada diretamente a Secretaria-Geral e,
consequentemente, a0 Embaixador. No periodo de sua criagdo, em 2003, o érgdo contava com
16 técnicos transferidos de outros setores do Banco e funcionava dentro da area de Comércio

Exterior.

Embora o presidente Cardoso tenha constituido as bases da IIRSA em 2000, na
Cidpula de Brasilia, o tema da integracdo fisica regional foi mais contundente e audaz na
administracdo do governo Lula. O envolvimento mais ativo da diplomacia brasileira procurou
dar a IIRSA um perfil mais estratégico para a América do Sul'®. Por ocasido da III Reunido
de Presidentes, em 2004, na criacdo da CASA, os presidentes assinaram documentos que
ratificaram o apoio a Iniciativa. No primeiro momento, chamava atencdo a auséncia do
BNDES nos trabalhos da IIRSA, no entanto, em 2005, o Banco aprovou linhas de
financiamento para a expansdo de empresas brasileiras no exterior e institucionalizou um
programa de empreendimentos demandante de grandes quantidades de capital de longo prazo.
Assim, o BNDES tornou-se um importante braco financeiro para empresas brasileiras de
engenharia e constru¢do atuarem nos paises vizinhos. Para que esses projetos ganhassem
dinamicidade e produzissem resultados satisfatérios, era importante assegurar que o comércio

intrazona se ampliasse significativamente e incluisse bens de maior valor agregado nas pautas

Iniciativa sobre as obras financiadas na América do Sul tem dificultado o estabelecimento de conclusdes mais
acuradas.

1 . . y . o g . . ~

% «A parceria com a CAF para financiar obras na América do Sul teve inicio em 2003, com a realizagio do

‘Primeiro Semindrio Internacional de Co-financiamento BNDES/CAF. O objetivo do encontro era elaborar um
Plano de Ac¢do onde estivessem identificados projetos de infraestrutura que poderiam ser financiados pelos dois
organismos nos doze paises da América do Sul, dado o reconhecimento de que a assimetria entre os paises sul-
americanos, no tocante a infraestrutura, se apresentava como um dos principais desafios a integracdo desses
paises. Nesse encontro, os doze paises sul-americanos apresentaram um total de 23 projetos.

Com esta parceria, as institui¢des pretendiam aprofundar o conhecimento das politicas operacionais uma da
outra, a fim de compreender as complementaridades e as especificidades dos diferentes tipos de financiamento e
avaliar conjuntamente os projetos apresentados pelos paises, classificando-os de acordo com sua maturidade e
possibilidade de vir a ser financiado pela CAF e/ou o BNDES. A celebracdo da cooperacdo entre as duas
instituicdes financeiras ocorreu finalmente em 2005, com a realizagdo de um memorando de entendimento entre
as partes. Com a possibilidade deste cofinanciamento, os dezessete paises membros da CAF passaram a ter mais
uma possibilidade de financiamento para a melhoria nas condi¢des de infraestrutura (CARVALHO, 2012, P.8).
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de exportacdes de todos os paises, evitando, assim, que a regido continuasse presa ao circulo

vicioso da dependéncia das commodities.

A integracdo das cadeias produtivas dard a nossos paises melhores condi¢des
para a inser¢cdo competitiva na economia globalizada. O alicerce da
Comunidade Sul-Americana € a integracdo da infra-estrutura fisica. Estamos
dando passos firmes na execucdo dos projetos que elegemos como
prioritarios no marco da Iniciativa de Integracdo da Infra-Estrutura Regional
Sul-Americana, IIRSA.

Avancga, significativamente, a criacio de uma malha de conexdes
energéticas, vidrias e de comunicacdes entre os nossos paises. De Norte a
Sul, de Leste a Oeste, estamos impulsionando a constru¢do de estradas,
hidrelétricas e gasodutos. Essas obras tém forte impacto multiplicador sobre
a geracdo de empregos, a captacdo de investimento, o estimulo ao comércio
e a melhoria das condicdes de vida de nossas populagdes. (Discurso de Lula
da Silva, 2003, p.57)

A retdrica da integracdo ganhou notoriedade a partir da instalacdo da IIRSA. Por
certo, a expansdo dessa Iniciativa visava criar entre os governos uma expectativa do “jogo de
soma positiva”, isto ¢, todos seriam beneficiados. Entretanto, ¢ imperativo reconhecer que as
distribuicdes dos ganhos sao desiguais. Por isso, tal interpretacao tendeu desviar a atencao das
perguntas importantes, ou seja, “quem ganha” e ‘“quanto ganha” nessa proposta de
desenvolvimento. Desta forma, o peso crescente do empresariado brasileiro no interior das
economias vizinhas ndo pode ser descolado da conducdo que o governo Lula da Silva deu ao
regionalismo e a integracdo regional. Contudo, para que tal agenda se concretizasse, a

presenca do BNDES como agente de politica externa fez-se necesséria.

A influéncia brasileira na IIRSA estava sustentada nas suas dimensdes
geograficas, socioecondmicas e politicas que legitimavam uma pretensa “lideranca
benevolente” do pais. Segundo CERVO (2008) o paradigma da cordialidade oficial brasileira,
inventado em tempos remotos, corresponde a um padrdo de conduta aplicado pelo governo
nos tratos com os paises vizinhos. Essa postura revela os efeitos sobre as relacdes bilaterais,
regionais e até no convivio com outras poténcias. A cordialidade oficial da diplomacia
brasileira pode relevar comportamentos e gestos grandiloquentes ou a empéfia permanente de
certos vizinhos. Esse trato pode influir no rumo dos acontecimentos € no processo decisorio
dos governantes. Por outro viés, ZIBECHI (2012a) ressalta que € mais perceptivel, no ambito

regional, a identificacdo das diferencas entre os interesses das poténcias hegemonicas
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extrarregionais e os da regido. Por isso, o cardter alheio e a diferenca facilitam visualizar mais
rapidamente a opressdo. Enquanto, uma poténcia hegemonica intrarregional por suas
semelhangas culturais e afinidades politicas (“ou cordialidade oficial”) tende a dissuadir a
consciéncia da opressao. Portanto, os projetos de integragdo tratados na esfera da “cooperacao
solidaria” poderiam dirimir a “interdependéncia assimétrica”, o conflito e a compreensao do

nascimento de novos poderes e aliancas.

No contexto econdmico, FONSECA (2014) apontou para essas ambiguidades ao
tomar como referéncia os estudos da UNCTAD. A institui¢ao assinala que os investimentos
Sul-Sul proporcionariam maior contribui¢do entre as economias receptoras, pois em virtude
das semelhancas dos modelos tecnolégicos ocorreria maior transmissdo e/ou absor¢do
tecnologica, por conseguinte geraria mais empregos. Assim, as “transnacionais emergentes”
atuando em outros paises similares tenderiam investir mais em operagdes de tipo greenfield
do que promover fusdes e aquisi¢des, o que geraria impactos qualitativos em termos do
aumento da capacidade produtiva nos receptores. No entanto, como asseverou a UNCTAD, a
presenga dessas “transnacionais emergentes” voltadas preferencialmente as atividades
intensivas em recursos naturais, com elevado impacto socioambiental e trabalhista, fomentaria
tensdes politico-sociais tanto nos paises emissores quanto nos receptores. As “transnacionais
emergentes” sdo empresas frequentemente vinculadas aos governos de seus paises-sede,
consequentemente isso geraria desconfiancas sobre a existéncia de uma “agenda politica” por

trds de sua expansao.

(...) O Brasil é o grande beneficiado por um regionalismo que, em lugar de
uma ‘integracao solidaria’ entre sécios, tem produzido situagdo de crescente
‘interdependéncia assimétrica’, em favor do maior dentre eles. Nesse
cendrio, & importante considerar em que medida a expansio de
transnacionais brasileiras consistiria, por si s6, contribui¢do para a superagio
de assimetrias ou, ao menos, para desenvolvimento econdmico de paises
receptores do IBD [Investimentos Brasileiros Diretos] e/ou de
financiamentos publicos (FONSECA, 2014, p.51).

Os quadros politicos do governo Lula da Silva viam no “Plano Brasil 2022”'"", a

América do Sul como um subcontinente de contrastes, apresentando variedades de recursos

10 De acordo com a entrevista do Ministro Samuel Pinheiro Guimardes a Revista Isto ¢é, em 09/02/2010, o Plano
Brasil 2022 seria “um projeto de metas e agdes estratégicas para guiar o desenvolvimento do Pais. A data-limite
¢ o aniversdrio de 200 anos da independéncia. Basicamente, pegamos os planos setoriais dos ministérios,



242

naturais que despertam interesses em grandes corporagdes transnacionais. Por conseguinte, a
integracdo regional deveria ser a prioridade entre os paises da regido para contrabalancar o
poder das empresas estrangeiras e assegurar o uso dos recursos em beneficio das sociedades
locais. O entdo Ministro dos Assuntos Estratégicos, Samuel Pinheiro Guimardes defendia a
elaboracdo de uma agenda de trabalho, por parte do Brasil, com objetivo de se tornar poténcia
global em duas décadas. Na andlise do Ministro, por suas dimensdes econdmicas, politicas e
culturais na América do Sul, o pafs deveria ampliar sua lideranca regional, agindo como
interlocutor sul-americano em virtude de ter adquirido crescente visibilidade no cendrio
internacional. Todavia, a atuagdo brasileira se daria pautada na paciéncia, no respeito aos

principios de ndo intervencdo, na busca pela autodeterminacao e no apoio a cooperacao.

Diferente da retérica da “integracdo solidaria” dos quadros do governo Lula da
Silva, outras interpretacdes tém apontado a proposta de integracdo fisica e de infraestrutura
brasileira de corte hegemonico. De acordo com PAULA (2011), essas afirmacdes sdo
inconsistentes particularmente porque concebem autonomia excessiva ao Brasil e valorizam
os ditos “interesses nacionais”. Portanto, ndo enxergam a relagao entre o Estado brasileiro e as
empresas sediadas no pais com a dindmica de acumulacdo capitalista mundial. Conforme
asseverou CECENA (2007), a IIRSA e os demais movimentos de organizacio do espaco
americano, como por exemplo, o Plano Puebla Panamd, seriam estratégias postas em
andamento desde o centro de poder estadunidense com rebatimento nos poderes
regionalmente hegemonicos, como evidenciado pelo Brasil, na América do Sul. Dai ocorreria
a expropriacao dos recursos naturais, envolvendo combinagdes entre empresas transnacionais

e suas subsididrias locais apoiadas no aparelho do Estado.

O capitalismo por meio das préticas neoliberais, segundo CECENA (2007), vem
reordenando e refuncionalizando o territério americano em trés acdes articuladas e
sobrepostas com a intencdo de atender os interesses dos diferentes atores atuantes no
continente. A primeira acdo se reporta aos planos econdmicos paralisados ou vigentes que
teriam o objetivo de recompor a competitividade dos Estados Unidos diante da emergéncia
das economias do Leste Asidtico. Essa estratégia originou o NAFTA (Acordo de Livre
Comércio da América do Norte), inicialmente uma timida proposta de zona de livre comércio

com adesdo do Canadd e do México. Mais tarde foi se aprofundando em atividades como

identificamos os aspectos mais importantes e nos debrucamos sobre eles para consolid4-los. Todos os ministérios
participam através de grupos de trabalho e a coordenacgdo é feita pela Secretaria de Assuntos Estratégicos, com
apoio da Casa Civil e do IPEA”.
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infraestrutura, tratados de comércio preferenciais, seguranga, normatividade, entre outros.
Posteriormente, tais ideias se estenderam em direcdo a América Central e Caribe e por fim a
América do Sul num turbilhdo de tratados, projetos, planos (Plano Puebla Panama, Plano
Colombia, Tratado de Livre Comércio Centroamericano e Repuiblica Dominicana) que fariam
parte da estratégia estadunidense de efetivar a proposta da ALCA. Na segunda acgdo, a
implantacdo dos planos de controle militar combinaria os interesses econdmicos em areas
dotadas de bens materiais, o controle direto sobre as sociedades (as insurgéncias de todo tipo)
e os pontos geograficos estratégicos, como por exemplo, a Bacia Amazdnica. A terceira a¢ao
abarcaria os megaprojetos de infraestrutura representados preferencialmente pela IIRSA, que
procura tracar novas rotas nos territérios sul-americanos com a inten¢do de selecionar
determinadas matérias primas € os recursos estratégicos para atender os diversos interesses
econdmicos do século XXI. No entanto, como asseverou a autora, essas trés acoes articuladas,
na verdade reproduzem o saque vivido pela regido desde a coloniza¢do. Assim, “novas veias
abertas” teriam sido constituidas com a fun¢do de conectar os centros de producdo aos de
consumo, no mesmo instante que aceleram o translado dos produtos e reforcam a vigilancia e

controle sobre 0s mesmos.

Na acepcao de CECENA (2009), a infraestrutura instalada, longe de ser um
processo de aprofundamento socioecondmico e de articulacdo dos territorios regionais, tem
transformado a América do Sul, na pritica, em peca chave de bens primérios no mercado
internacional. Dessa forma, as empresas que passaram a operar na regido condicionaram os
seus interesses a escala global, por isso a crescente devastacdo ambiental e o aprofundamento
da crise social. A relevancia da regido para a acumulacdo do capital tem justificado, em
grande parte, a escolha da localizacdo de novos empreendimentos no subcontinente. Para a
realizacdo do lucro, as corporagdes globais e as megaempresas nacionais estabeleceram
“pactos territoriais” no subcontinente, instituindo um conjunto de sistemas técnicos com o

intuito de controlar os circuitos de producdo e a circulagdo de commodities.

As grandes empresas, por sua vez, situam-se na dianteira politica deste processo,
pois como nos explica SANTOS (1994, p. 148) “as firmas hegemonicas estdo dotadas nao so6
de capacidade extremamente grande de adaptacdo a conjuntura como da forca de
transformacdo da estrutura, porque t€ém o poder da mudanga tecnoldgica e de transformacao
institucional”. Os processos de aquisi¢Oes, fusdes, privatizacdes, dentre outros, exacerbam os
poderes destas empresas no delineamento de politicas que outrora eram de exclusividade dos

Estados nacionais.



244

A articulagdo entre o Estado brasileiro e o capital nacional, associado ao
estrangeiro se intensificou por intermédio do BNDES. O entrelacamento de empresas
privadas e agentes estatais criou monopdlios nos setores do agronegdcio, da mineracdo e da
construgdo civil que estenderam suas acdes sobre o espago sul-americano. As transnacionais
brasileiras constituiram sua musculatura nos governos “progressistas” de Lula da Silva e
Dilma Rousseff, no momento em que a América do Sul se converteu em um espaco de

afirmacao da geopolitica brasileira (ZIBECHI, 2012b).

Os processos de exportacdo de capitais e a transnacionalizacdo de empresas
brasileiras rumo ao mercado sul-americano convergiram com o momento de afirmacdo da
politica externa do governo Lula da Silva'®>. O BNDES por ocupar posicdo de destaque na
administracao petista foi encarregado de tracar estratégias que balizassem o projeto de global
player nacional articulado a redefinicdo da lideranca brasileira na América do Sul. Assim, o
Banco deveria consolidar nos principais rankings mundiais, as atividades econdmicas do pais
que se destacam, como por exemplo, os setores de mineracao, de siderurgia, da aerondutica,
do complexo do etanol, da construcdo civil, entre outros; consolidar as marcas nacionais no
comércio internacional; aumentar o peso dos grupos econdmicos nas exportagdes mundiais; e
elevar a competitividade dos setores por intermédio dos investimentos em densidade
tecnologica (ZIBECHI, 212b). No entanto, a expansdo das empresas ndo pode ser reduzida
apenas a vontade do governo. A burguesia interna para expandir seus negocios nos paises

vizinhos, muitas vezes, ajusta seus interesses a politica do governo, se beneficiando dos

recursos publicos.

Em 2007, cerca de trinta organiza¢des da sociedade formaram a “Plataforma
BNDES”, um conjunto de organizagdes ndo governamentais e entidades do movimento
popular e sindical. A intencdo era discutir o padrdo de financiamento do Banco e o modelo de
desenvolvimento em curso que tem intensificado a concentracdo econdmica em setores de
baixo valor agregado, voltados preferencialmente aos mercados externos e produzido nos
planos doméstico e internacional grandes impactos sociais € ambientais. As entidades criticam

a falta de transparéncia do BNDES sobre sua carteira de projetos privados, ja que em 2011 foi

12 De acordo com VASCONCELLOS (2012, p-9-10), “o Estado ¢ visto como indutor do processo, no outro,
como facilitador. A diferenca é que no primeiro hd interven¢do ativa do Estado no processo de
internacionalizacio, elegendo setores estratégicos de atuacdo. No segundo caso, visa-se criar marcos regulatérios
favoraveis a internacionaliza¢do sem definir qualquer setor como estratégico”.
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aprovada a Lei de acesso a informagdo publica (n.12527/2011), porém, o Banco somente
liberou alguns dados de contratos a partir de 2008. As informag¢des ndo foram suficiente para
compreender o papel do BNDES na IIRSA, entdo, isso limita as anélises do envolvimento da
instituicdo na América do Sul. Na verdade, as evidéncias chegam por via secunddria,
principalmente pelas dentincias de violagdo dos direitos socioambientais no subcontinente.
Dessa forma, questiona-se o sigilo funcional e as “ligagdes perigosas” entre os grupos

econOmicos e as fra¢des da burocracia publica.

A opacidade do uso dos recursos publicos explica a hipétese de que a
atuacdo do Banco se configura como uma das principais estratégias que o
Estado brasileiro utiliza para sedimentar, com farta distribui¢do de recursos,
um bloco de poder que concentra determinados agentes politicos e
econdmicos. Formalmente, eles agiriam assim para construir e
permanentemente ampliar a infraestrutura econdmica do pais [e da América
do Sul], voltada em sua maior parte a exportacdo de bens intensivos em
natureza (INSTITUTO MAIS DEMOCRACIA, 2011, nio paginado).

Essa relacdo privilegiada entre o Banco com alguns grandes grupos econdmicos
que as entidades denunciam, ganhou visibilidade apds a renincia do BNDES em repassar as
informagdes sobre seus projetos em carteira, bem como os ja vencidos para a Controladoria
Geral da Unido (CGU), no final do segundo mandato do presidente Lula. VERDUM (2013),
também chamou atencdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do Ministério Puiblico
Federal (MPF) sobre melhorar os instrumentos de avaliacdo da atuacdo do BNDES no Brasil
e na América Latina. Ele lembrou que o TCU faz parte de dois grupos de auditoria ambiental
em nivel internacional, a primeira, a Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI) e a segunda, Comisién Técnica Especial del Médio Ambiente
(COMTEMA). Tais grupos fazem auditorias coordenadas em temas relevantes de meio
ambiente, confeccionam estudos, entre outros. Assim, o0 TCU poderia ampliar suas func¢des e
fiscalizar as operagOes financeiras do BNDES que t€m impactado territorios e populagdes dos

paises vizinhos.

No contexto da expansao das transnacionais brasileiras nos anos de 2003-2012, o
caso mais notéavel corresponde a presenca das empresas de construc¢do civil nos principais
rankings de internacionalizacdo. Essas empresas possuem similaridade quanto ao passado,

porque sdo origindrias de grupos familiares que desenvolveram suas atividades no contexto do
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paradigma “nacional-desenvolvimentista” e ja atuavam discretamente no mercado externo.
Nos anos 2000 puderam constituir uma carteira diversificada de investimentos, convertendo-
se em “conglomerados monopolistas”. Segundo ZIBECHI (2012b), o caso mais emblematico
¢ a Camargo Corréa que comprou as marcas de calcados Topper e Havaianas, além da Levi’s,
da Lee e da Santista Téxtil, ingressou na agropecudria, nos negdécios imobilidrios, na

construcdo naval e no setor de cimento.

No ambito do financiamento do BNDES as obras de infraestrutura na América do
Sul, as construtoras brasileiras se beneficiaram do apoio oficial do governo, por intermédio de
instrumentos como o Seguro de Crédito a Exportacdo (SBCE) e linhas de financiamento as
exportacdes de bens/servicos (0 PROEX-BB e o BNDES-EXIM); além dos aportes de capital
a internacionalizacdo (o BNDES- FINEM) e a capacitacdo por meio de participacdo do
BNDESPAR. Nos empreendimentos da IIRSA, as construtoras puderam dispor do BNDES
como um “trampolim” para seus negdcios nos paises sul-americanos. De acordo com o
INSTITUTO MAIS DEMOCRACIA (2011), a carteira do BNDES no exterior, somava US$
13 bilhdes em 2010. Citando a reportagem do jornal “O Globo”, a entidade chamou atengao
para quem eram os destinatdrios do financiamento do Banco, ou seja, 80% dos recursos
tinham como beneficiarias as “quatro irmas” (ou “cinco”) (empreiteiras, Odebrecht, Camargo

Correa, Andrade Gutierrez, Queiroz Galvao e OAS).

Apoés muitas pressoes dos diversos segmentos da sociedade, o BNDES tornou
publico em 2 de junho de 2015, em sua pagina na internet, dados dos contratos de exportacao
de servigos de engenharia entre 2007 e 2015. No total de US$ 11,9 bilhdes, as chamadas
“cinco irmas” concentraram 99,4% do valor contratado no periodo. No entanto, o grupo
Odebrecht foi o mais beneficiado, com US$ 8,4 bilhdes ou 70% do total. Indagado pelos
reporteres do jornal “O Globo” sobre a concentracdo da carteira de exportacdes de servigos,
os representantes do BNDES afirmaram que sdo apenas quatro ou cinco players nesse
segmento € a Odebrecht € de longe, a mais diversificada e tem mais tempo no mercado
internacional'”®. Ainda frisaram que o Banco ndo interfere na escolha do exportador pelo

RE . 104
governo ou empresa ptiblica que contrata a construtora para executar o projeto' .

103 Segundo a reportagem da Folha de S@o Paulo, em 2011, quase a metade das viagens ao exterior do ex-
presidente Lula foi financiada pelas grandes construtoras com importantes investimentos no exterior como
OAS, Camargo Correa y Odebrecht. As visitas ocorreram nos paises: Cuba, Venezuela, Panam4, Costa Rica,
Bolivia, Benin, Gana, Nigéria, Guiné Equatorial, Mogambique, Angola, Africa do Sul e Portugal. Tais viagens
coincidiam com o interesse das empresas de consolidar e ampliar investimentos e negdcios no exterior. Muitos
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As obras de infraestrutura sdo o carro-chefe do Sistema BNDES, mas também
possuem destaque no processo de internacionalizacdo os setores de mineracao, agronegdocio e
petrdleo e gds. Assim, as empresas brasileiras do setor de servi¢os no exterior sdo as que mais
usam as linhas de financiamento do Banco, ou seja, aproximadamente, 23,8% do total do

capital aplicado vém do banco de desenvolvimento e 53,6% dos proprios recursos.

De acordo com o site “A Republica”, outro fator que aproxima as “quatro irmas”
(ou cinco) € o peso das doacdes as campanhas eleitorais no Brasil. Segundo o site, entre 2002
e 2012, essas empresas investiram mais de R$ 479 milhdes nos comités partiddrios e
candidaturas pelo pais, conforme ilustrado pela figura 10. Além do beneficio com obras
publicas, a reportagem apurou por meio da Lei de Acesso a informacdo que entre 2004 e
2013, o banco realizou 1665 transferéncias para as construtoras das “quatro irmas”,
totalizando mais de R$ 1,7 bilhdo em empréstimos. As mais favorecidas foram a Odebrecht e
a Andrade Gutierrez, totalizando R$ 1,1 bilhdo. As duas também lideraram o ranking de
desembolsos para operagdes de exportagdo entre 2009 e marco de 2014. Ambas, levaram mais
de U$ 5,8 bilhdes em empréstimos neste segmento, sem contar com o fato de que o BNDES
também tem participacdes, por meio do BNDESPAR no capital de empresas controladas pelas

citadas empreiteiras.

Na entrevista ao jornallo5 “O Estadao”, em 2011, os pesquisadores LAZZARINI e
BANDEIRA-DE-MELLO analisaram a relagdo entre as conexdes politicas e o0s
financiamentos do BNDES. Segundo eles, as empresas que possuem mais probabilidade de
acessar aos recursos do Banco sdo aquelas que apostam nos candidatos certos. Pautados em
calculos matemaéticos e nos dados de 289 empresas de capital aberto e na Justica Eleitoral, nas
eleicoes de 2002 e 2006, LAZZARINI afirmou que para cada candidato eleito, a empresa
recebe, em média, US$ 28 milhdes em empréstimos do BNDES. No lado oposto, ao apoiar
candidato nio eleito, significa a perda de US$ 24 milhGes “por cabeca”. Para eles isso é uma
média das empresas analisadas. De acordo com BANDEIRA-DE-MELLO quando uma

empresa faz a doagdo, ela tende a ser mais acionada pelo governo para participar de projetos

analistas apontam a posicdo do ex-presidente como “lobista” ou “Embaixador das transnacionais brasileiras”. -
“Empreiteiras pagaram quase metade das viagens de Lula ao exterior”, Jornal Folha de Sdo Paulo - 22/3/2013.
Disponivel em: http//www 1.folhauol.com.br/poder. Acesso em : 16/11/2014.

194 “BNDES abre dados — apoio concentrado — divulgacdo de contratos mostra que a Odebrecht ficou com 70%
do crédito para obras no exterior” — Jornal O Globo 3/6/2015 — caderno Economia, p.19.

"% “Empresa que elege mais politicos recebe mais recursos do BNDES” — Jornal O Estado de Sio Paulo
11/12/2011.
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publicos, como por exemplo, na constru¢do da Hidrelétrica de Belo Monte, ou mesmo na
atividade industrial, como foi o caso da JBS-Friboi. Segundo eles, as empresas doam para
partidos tanto da base do governo quanto da oposi¢do e, como os alinhamentos sdo
complexos, porque a burocracia publica ndo se renova a cada governo, por isso, 0o mais

importante seria eleger candidatos.

Figura 10- Doacdes das empreiteiras as campanhas eleitorais (2002-2012)

Evolucao de doacoes

Odebrecht
Rs 7,6 milhoes R3 723 mil RS 4,8 milhoes R$ 702 mil R$ 13,5 milhdes RS 28 milhoes

g oaAs

RS 7,4 milhoes RS 5,3 milhdes RS 16 milhdes RS$ 12 milhdes RS 44 milhoes RS 39,7 milhdes

Camargo Corréa

RS 1,8 milhdes RS 4,5 milhoes RS 14,5 milhdes Rs5,7 milhdes RS 112 milhdes RS 36 milhdes

Andrade Gutierrez
RS 24 mil RSO RS 4,3 milhoes RS 161 mil RS 64,6 milhdes RS$ 81 milhdes

Fonte: A Republica 30/06/2014

Segundo MUSACCHIO E LAZZARINI (2015), a politica partidaria interfere no
processo de selecdo dos financiamentos dos bancos de desenvolvimento. Os governos podem
socorrer empresas em dificuldade ou beneficiar empresdrios em troca de favores politicos, os
mesmos retribuem nas doagdes para campanhas. Ainda nas andlises dos autores, o BNDES ao
conceber empréstimos a empresas que nao necessitam deles ou apenas tem interesse em

diminuir o custo de capital, essas transacdes ndo possuem qualquer efeito sobre a atividade
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produtiva ou o nivel de investimento, isto €, ndo passam de subsidios ou transferéncias de

recursos do Estado para capitalistas privadosl%.

H4 evidéncias de que as empresas que doam a candidatos vencedores sdo
mais propensas a participar de contratos com o governo. Portanto, vencer
contrato com o governo aumenta as chances de que a empresa receba
financiamento substancial do banco. Alternativamente, é maior a
probabilidade de que certos doadores sejam selecionados pelo governo como
campedes nacionais, assim como é mais provdvel que seus setores sejam
escolhidos como alvo da politica industrial. Como na economia brasileira
varios sdo os candidatos a campedes nacionais, é possivel que as doagdes
aumentem a probabilidade de que determinada empresa seja escolhida e
apoiada para receber empréstimos macicos (MUSACCHIO e LAZZARINI,
2015, p.317).

Nas analises de LAZZARINI, “os campedes nacionais” foram consolidados nos
projetos econdmicos da administragdo Lula da Silva (“capitalismo de Estado”) e, tais
empresas ja eram estruturadas, poderiam captar recursos privados sem o apoio do governo.
Assim, em vez do Banco privilegiar os grupos econdmicos jd capitalizados, poderia investir
nas areas prioritdrias como saneamento basico, educacio, infraestrutura e alta tecnologia. O
Estado nao deveria estar preocupado em formar “campeads setoriais”, as empresas poderiam
fazer isso por conta propria. “O banco ndo ¢ um hospital de empresa que distribui recursos
indiscriminadamente. Pelo contrdrio: a gente encontra evidéncias de que os financiamentos
sdo direcionados para empresas que t€ém bom resultado operacional” (LAZZARINI e

BANDEIRA-DE-MELLO (2011, p.6).

No periodo contemporaneo, o padrao de controle sobre os recursos naturais, a
forma de dominagdo politico-econdmica e juridico-administrativa que se estabeleceram sobre
a América do Sul por meio das politicas de integracdo regional, especificamente da IIRSA,
conceberam o espago geografico sul-americano na 6tica da colonialidade do poder e do saber.
Assim, o capital internacional, os grupos econdmicos regionais € mesmo governos de viés
“esquerdista” se posicionaram a favor do ordenamento territorial na l6gica da

modernidade/colonialidade.

1% «De acordo com MUSACCHIO e LAZZARINI (2015, p. 307), “constata-se grande concentracio de
empréstimos nas empresas intensivas em recursos, como Petrobras (petréleo, extragdo de gis) e Vale
(minerag¢@o). O BNDES se concentrou nos setores de commodities basicas, mineragdo, petroleo e agronegocios”.
Caderno Economia & Negdcios.
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O discurso do Presidente Lula celebrou os empreendimentos como redentores dos
povos de um continente marginalizado, deslocado e esquecido, entretanto sdo re-situados nas
redes do comércio internacional pelos projetos integracionistas. Por conseguinte, a
conformacdo das escalas regional-global promoveu oportunidades de negdcios as poderosas
transnacionais brasileiras que direcionam vultosos capitais, financiados pelo banco de
desenvolvimento, rumo aos paises vizinhos. “A escolha das escalas nunca ¢ social e
politicamente neutra, nem ingénua. Alids, ao se viabilizar o acesso através de uma integracao
fisica, ndo se pode ignorar que os diferentes grupos sociais ndo dispdem das mesmas
condi¢cdes para delas se aproveitar” (PORTO-GONCALVES e QUENTAL, 2013, P.176).
Essa l6gica expansionista tem sido acompanhada por intensos conflitos e mobilizagdes sociais
pelo direito ao territério e tem gerado também desconfiancas quanto as pretensoes

. 107 . . . N . - . . .
brasileiras "', haja vista a interdependéncia assimétrica que marca as relagdes intrarregionais.

O Brasil ja participa ou participard diretamente em pelo menos um projeto
de integracdo fisica em cada um dos paises da América do Sul. Sei que
determinacdo semelhante anima todos os meus colegas sul-americanos.
Junto com os presidentes Toledo, do Peru, e Rodriguez, da Bolivia,
langamos, hé poucos dias, o inicio das obras da Rodovia Interoceanica. Essa
estrada liga mais do que dois oceanos, ela integra e desenvolve o coracdo do
Continente, resgata populacdes esquecidas, protege o meio ambiente, tira do
isolamento regides marginalizadas e projeta competitividade de nossos
produtos em todo o mundo.

A integracdo energética, negligenciada no passado, passou a ter a relevancia
estratégica que merecia. Estamos coordenando esforcos na exploragdo do
petréleo e do gds. Dai surgiram iniciativas como a Petrosul, lancada por
Venezuela, Brasil e Argentina, mas aberta a todos os paises da regido.

Compartilhamos tecnologia na producdo de combustiveis limpos e
renovaveis, como € o caso do etanol e, mais recentemente, do biodiesel.
Avancamos na interconexao elétrica de nossos paises. Abracamos, agora, o

desafio de desenvolver uma rede sul-americana de gasoduto, criando um

17" A referéncia ao Brasil como “poténcia emergente” no governo Lula, incitou a produgdo de inimeras
interpretacdes a respeito do lugar do pais na América do Sul. Pautados no papel do Brasil na IIRSA e no peso
financeiro do BNDES, essas andlises destacavam a expansdo de corte imperialista do pafs na regido e/ou a
reconstituicdo do papel subimperialista baseado nas obras de Ruy Mauro Marini. Conferir esses debates em
curso em: LUCE, Mathias. S. O subimperialismo brasileiro revisado: a politica de integragdo regional do
governo Lula (2003-2007). Dissertagdo de Mestrado apresentada ao Programa de Relacdes Internacionais do
IFCH da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2007; FONTES, Virginia. “O imperialismo
brasileiro estd nascendo”, em IHU Online, 7 de maio de 2010; FONTES, Virginia. O Brasil e o capital-
imperialismo, Rio de Janeiro, EPSJV, UFRJ, 2010; BUENO, Fabio, SEABRA, Raphael. “El capitalismo
brasilefio em El siglo XXI: un ensayo de interpretacion”, disponivel em: http//www.rosa-blindada.info/?p-51 —
Acesso em 14/4/2015.
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verdadeiro anel energético continental (Discurso do Presidente Lula da
Silva, 2008, p. 57-58).

A retérica da “modernidade” que imprime legitimidade a IIRSA procura
naturalizar uma pretensa universalidade dos conhecimentos e dos territérios, como se
houvesse um centro referencial dinamizador do comportamento, da producao, do pensamento
e da vida cotidiana. Esse contexto, segundo QUIJANO (2005a) é a culminacdo de um
processo que teve seu inicio na constituicao da América e do capitalismo colonial/moderno e

eurocentrado como um novo padrao de poder mundial.

A insercdo da América Latina no ambito da economia mundial ndo pode ser vista
deslocada do papel historico que a regido desempenhou desde a constituicdo de um sistema-
mundo que € também moderno-colonial, j& que o continente foi primordial para que os
europeus pudessem se afirmar como centro geopolitico do mundo. Assim, a constituicdo da
América Latina se deu no mesmo processo histérico da consolidagdo da Europa Ocidental

como centro mundial desse poder, como assinala PORTO-GONCALVES (2002, p.267):

A Modernidade se constitui no mesmo movimento que constitui a
colonialidade. Assim, é preciso romper com o evolucionismo eurocéntrico
que vé& cada lugar do mundo como se fora um determinado estigio da
evolugdo européia, o que s6 € possivel a partir de uma perspectiva tedrica
que toma o tempo como algo linear (o europeu) e ignora o espago, enfim,
uma perspectiva tedrica que pensa a sucessdo de eventos numa linha
temporal unidirecional e ignora a simultaneidade constitutiva da histéria
(espago-tempo). Pensar com o espaco implica admitir mdltiplas
temporalidades convivendo simultaneamente. Sem considerar o espago
geografico e a natureza, a clivagem constitutiva do ‘sistema-mundo
moderno-colonial’ desaparece e o mundo europeu emerge como se fora por
auto-geracdo e fruto de uma presumida superioridade, cuja legitimacao
sempre corre o risco de cair no racismo.

A consolidagdo de um padrdo de poder de dimensdo mundial pautou suas
diferenciagdes na ideia de raca, ou seja, os colonizadores constituiram essa classificagdo para
ser um instrumento de dominac¢do nao somente da populacdo da América, mas também de
outras regides mundiais. Segundo QUIJANO (2005a, p.228), o referencial de raca no sentido
moderno, “produziu na América identidades sociais historicamente novas: indios, negros e
mesti¢os e redefiniu outras”. Tais identidades criadas passaram a referenciar os lugares, os

papeis sociais e as hierarquias de cada grupo dentro de um padrao de dominacdo que se
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efetivou na histéria da América. Entdo, essa nova forma de exploragdo e subjugacdo, no
contexto raga/trabalho, foi sendo naturalizada e internalizada nas relagdes sociais e territoriais,

que até hoje permeiam os intersticios das sociedades latino-americanas. E o que o autor

denominou colonialidade do poder.

O projeto de integracdo regional que se move pela América do Sul foi construido
no momento em que mandatirios de corte “progressista” assumiam os governos de seus
paises diante da crise socioecondmica produzida pelo neoliberalismo. A IIRSA conforma a
colonialidade ao impor um modelo de “modernidade”, sustentado nos Eixos de Integracdo e
Desenvolvimento. Assim, os Estados configurariam um ordenamento territorial baseado nas
redes instrumentais e nos grandes empreendimentos de engenharia, que removeriam as
“barreiras” fisicas, normativas e sociais. Nesse sentido, as corporagdes presentes na
consolidagdo da IIRSA assumiram a posi¢do de protagonistas nos rumos da integracdo,
desestruturando territorios dos grupos nao hegemonicos. Essas praticas vém produzindo
conflitos que ndo se resumem aos embates entre ambientalistas e desenvolvimentistas, mas
neles estdo contidos vdarios grupos sociais que configuram multiplas territorialidades em

tensdo (PORTO-GONCALVES e QUENTAL, 2013).

Nos ultimos anos, sobretudo a partir de 2003, temos assistido na América Latina
um numero crescente de mobilizagdes sociais contrdrias as acOes das transnacionais
brasileiras'®®, voltadas para a extracdo de mais valor nas economias vizinhas. A politica do
governo Lula da Silva promoveu a concentracdo e a centralizacdo de capitais nas maos da
burguesia interna brasileira, que por intermédio dos recursos do BNDES intensificou as
praticas de fusdes e aquisi¢des e passou a controlar terras, empresas, plantagdes, recursos

estratégicos, entre outros, além de submeter trabalhadores de outras nacionalidades as praticas

'% Um dos casos bastante representativos das lutas na América do Sul contra o modelo de desenvolvimento
idealizado na IIRSA envolve o tragado da rodovia Villa Tunari San Ignicio que divide em duas partes o
Territério Indigena Parque Nacional Isiboro Sécure (Tipnis), uma reserva de 1,091 milhdo de hectares onde
vivem entre 10 mil e 12 mil povos Moxefo, Yurakaré e Chimane. A estrada, que ligard os Departamentos
(provincias) de Cochabamba e Santa Cruz, terd 306 km. A obra estava estimada em US$ 415 milhdes, dos quais
US$ 322 milhdes viriam de financiamento do BNDES e a construtora seria a OAS. Conferir em:
BETANCOURT, Milson HURTADO, Lina M. & PORTO-GONCALVES, Carlos Walter. Tensiones
territoriales y politicas publicas de desarrollo en la Amazodnia, Buenos Aires: CLACSO, 2015.
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perversas ja aplicadas aqui no pafs. De acordo com HARVEY (2004b, p.91), o Estado ndo é
inocente em relagdo aos processos em curso, “uma vez que reconheca a importincia de
promover e capturar a dindmica regional como fonte de seu préprio poder, ele pode procurar

influenciar essa dindmica por meio de suas politicas e agdes”.

A emergéncia de vdrios movimentos sociais com forte potencial emancipatdrio
traz a arena politica, outros protagonistas de diferentes matizes culturais que re-agem a 16gica
capitalista a partir de um lugar préprio de enunciacdo, tanto geografico quanto epistémico
(PORTO-GONCALVES, 2008a). A diversidade de conflitos que se estende pelos paises sul-
americanos decorre da ldgica territorial instada pela IIRSA e possui diferentes motivagdes e
formas de mobilizacdes especificas. No entanto, nos ultimos anos houve um aumento
considerdvel de disputas envolvendo grandes empresas e uma variedade de segmentos sociais.
Muitas dessas tensdes territoriais estdo associadas as transnacionais brasileiras financiadas
pelo BNDES. Os protestos e as dentincias se referem a imposi¢do de estratégias do ponto de
vista hegemoOnica sobre a biodiversidade, os recursos hidricos e a energia em d&reas de
importancia para a humanidade. O saque ameaca desestruturar os territorios das comunidades
indigenas, dos camponeses, dos afro-americanos e de outras multiplas identidades e
denominagOes, geralmente afetados por empreendimentos como rodovias, hidrelétricas,
mineragdo, agronegocio, entre outros. Por conseguinte, esses sujeitos sociais politizam o
territério e instituem novas formas de luta pautadas nos movimentos étnicos e ambientais.
Segundo FONSECA (2014), os estudos feitos pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) em 2012, como mostra o Quadro 1, com base no levantamento
sobre o numero de conflitos na América Latina entre 2009 e 2010, registrou: Bolivia (261);
Peru (244); Argentina (205); Equador (173); Brasil (161): Uruguai (132); Paraguai (115);
Venezuela (101); Colombia (93) e Chile (70).

Em virtude do elevado nimero de conflitos e das diferentes motivagdes que
desencadearam as tensoes territoriais na América do Sul, centramos nossas analises na
questdo do Acordo Hidrelétrico Peru-Brasil (2010) e seus desdobramentos sociais e

. . - A .
ambientais 09. Embora pautemos nossa observagao apenas €m uma experiencia, a nossa

'% No trabalho de CRUZ (2011), observamos a qualificacio das demandas e agendas da comunidade de pesca
em Cametd, na AmazoOnia brasileira, que pode ser estendida como caso paradigmadtico a outras populagdes em
luta contra os empreendimentos desenvolvidos ou em processo de licitacdo e inventariamento, no interior dos
projetos de integragdo na América do Sul. Segundo CRUZ (2011, p.348), “(...) podemos identificar nesse esbogo
interpretativo dos novos movimentos sociais é o papel do territéorio como uma espécie de ‘condensador’ de
direitos. (...) pois, a luta por maior igualdade (redistribuicdo) e pela diferenca (reconhecimento); a luta pelo
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intenc@o neste trabalho ndo foi fazer exaustivamente um estudo de caso. Neste sentido,
entendemos o estudo de caso como uma espécie de caso paradigmdtico, no sentido que o
fil6sofo italiano AGAMBEN (2009) sugere. Para este autor, € possivel, metodologicamente,
trabalhar com a ideia de que determinados casos empiricos podem exercer um verdadeiro
papel de paradigma para a compreensdo de um contexto mais amplo. Da mesma forma, ndao
queremos generalizar para a América do Sul elementos que pertencem a uma logica particular
do estudo de caso. O que queremos é que o acordo brasileiro e peruano sirva de uma espécie
de caso paradigmdtico capaz de ilustrar um contexto mais amplo que nos permita
compreender, de algum modo, o jogo de interesses que constitui a realidade sul-americana

hoje.

direito aos recursos € a natureza e, consequentemente, por justica ambiental; a luta por uma nova racionalidade
econdmica e ambiental e por autonomia e auto-gestdo, todas essas formas de luta por direitos se materializam no
direito ao territério. Desse modo, a luta por direitos territoriais é a plataforma primordial nessas novas
experiéncias emancipatdrias, pois € a partir do territério que esses diferentes povos e comunidades buscam
afirmar suas identidades, sua autonomia, seu modo de vida, sua forma de produzir, enfim, seus diferentes modos
de existir”.



Quadro 1- Conflitos na América do Sul —2009-2010

Empresas atraldas por projetos de

Falhas Crise: Iitigio com gowemno, com ocasional
Institucionals no | Gutlemez Infragstrutura e possibiidade de acesso envolvimento de Embaixadas; politizacao
pais receptor {Boliwia), a financiamentos pdblicos brasileiros e desgaste |unto 3 opinido pablica;
Queiroz Galvao | (BNDES, BB). Liatacbes e projetos t&cnicos | ameaga a empresarios; protestos contra
(Bolfvia), fragels realizados pelo pais receptor 0 Brasll (TIPNIS); negociacdo de adendos
OAS (Bolivia), trazem problemas para a execucao das a custo perdido para as empresas;
Ddebracht obras. Atrasos na entrega das obras em eventual anulacdo dos contratos;
(Equador) raz3o das falhas geram disputa com exacucao de flangas bancanas;
governo e eventual ndo pagamento de sequestro de equipamentos; eventual
contrapartidas locals. expulsdo da empresa (CNO); eventual
desgaste da relag3o bilateral (Equador).
Exploracdo de Hetrobras e Empresas envolvem-se em projetos Crise: press3o popular contra projetos
recursos naturals | 0AS (Peru), extrativos ou energéticos, que 530 aumenta; empresas s3o alvo de acusagbies
eoposic3odos | Petrobras repudiados por movimeantos soclals. de mas praticas, omissao, aplicacao de
movimentos (Equador), Faita de marco regulatorio amblental standards Infertores aos brasilelros;
soclals Vale (Paru) ou soclal (Convenc3o 169) torna solugdo | imagem das empresas € atingida
do problema mals dificil. Empresas s3o ocasionalmente, empresa é alvo de
acusadas de explorar recursos naclonais manifestacdes ou ataques (Vale), algumas
@ se aprovedtar de falhas regulatonas empresas decidem abandonar projeto
(Petrobras e Vale). Governo local delxa {Petrobras); ocasionalmente, concessdes
negociacio com movimentos sodals 530 suspensas (OAS/Eletrobras)
para as empresas.
Deterioracao do | Petrobras, Empresas entram no pals por malo de Empresas diminuem, adiam ou
amblente de Camargo Cofréa | compra de ativos barateados (Petrobwas/ | cancelam Investimentos; ocasional
negdcios e Vale Camargo) ou investimentos novos (Vale). | press3o sobre o governo brasileiro,
{Argentina) zoverno Intervém na atuagdo das com politizacdo do problama.
empresas, cobrando investimentos
(Petrobras) ou exgindo “quota local™
(Vale). Gowerno toma medidas que
desestimulam investimento (controle
de remessa e de tanfas)
Resisténcia 4 Fribol e Camil Transnacionals Instalam-se no pals Empresarios e politicos locals Iniclam
concentracao (Urugual); adquinndo empresas locals lideres em campanha contra esse controle
setonal do IBD | Petrobeas e seus segmentos. Transnacionais passam | estratégico, alegando situagdo de “Invasao
Camargo a dominar o segmento, assumindo poder | brasileira” ou " Brasil-dependéncia”.
(Argenting) de decis3o sobre politica de producio Critica-se perda de autonomia do pais
local e de exportagbes. em relac3o a decisbes econdmicas
Importantes, que passam a depender
de estratégia de empresas brasiieiras.
Problema pode gerar desgaste para
relacao blateral,
Falta de MPX {Chilel; Exacutivos das empresas desconhecem Falta de conhecimento da realidade local
oxperiéncia dos | Vale (Argentina) | realidade politico/social local. Empresa gera problemas e inviabiliza projetos.
axecuthvos ndo contrata executivos locals ou substitul | No @aso da MPX, confia-se na ceniralidade

por braslleiros. Executivos cometem efros
estratégicos em seus projetos.

das dectsdes sobre Estudos de Impacto
Amblental, desprezando-se sensibilidade
regional, o que leva a processos judicials
@ paralizag3o da termelétrica.

Fonte: FONSECA, 2014
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3.4.1- As relagoes Brasil-Peru e o Acordo Hidrelétrico de 2010

Embora os eventos de um acordo hidrelétrico possam estar circunscritos a uma
realidade singular e a um contexto especifico, podemos identificar elementos que dao
complexidade a cena politica/territorial da América do Sul. Nas experiéncias do setor
energético aparecem, de forma contundente, as principais linhas de for¢ca que conduzem toda
trama no espaco sul-americano. Assim, faz-se necessario a compreensao dessa realidade com
intuito de iluminar o entendimento de outras lutas em curso nas diversas sociedades sul-
americanas.

As relacdes comerciais entre Brasil e Peru ganharam densidade a partir do didlogo
entre os presidentes Lula da Silva e Alejandro Toledo, em 2003. Na ocasido, os mandatarios
objetivavam fortalecer acordos bilaterais e criar uma alianca estratégica entre os dois paises.
Na agenda da reunido em Brasilia, os governantes acenaram para a necessidade de consolidar
associacOes entre empresas brasileiras e peruanas, a promocdo da IIRSA e acelerar a
negociagdo de uma zona de livre comércio entre 0 MERCOSUL e a CAN. Ainda, assinaram o
acordo para a constru¢do da ponte ligando as cidades de Inambari e Assis Brasil (na fronteira
dos dois paises), o que facilitaria as exportagdes do agronegécio dos estados do Acre,
Ronddnia e Mato Grosso em direcdo aos mercados do Pacifico pelo litoral peruano. No
mesmo ano, o presidente Lula visitou Lima onde fechou acordos de cooperagdo nas areas de
saude, de seguranca, de infraestrutura, com destaques para os eixos da IIRSA''?. Nos anos

seguintes as reunides e visitas entre os presidentes e suas equipes técnicas se intensificaram e

"% “Em relagdo ao Memorando de entendimento sobre integracio fisica e econdmica, esse acordo reafirma a
decisdao de ambos os governos de executar os eixos de integracdo e desenvolvimento da [IRSA, quais sejam: 1-.
O eixo multimodal do Amazonas. Em sintese, 14 regides do Peru se encontram na area de influéncia deste eixo,
criando possibilidades econdmicas favordveis, como a exportagdo e o transporte dos fosfatos de Baydvar para o
Brasil, bem como a exportagdo por portos peruanos de soja ou outros grios do centro-oeste brasileiro, da
producdo eletroeletrdnica da Zona Franca de Manaus e do etanol brasileiro ao mercado norte-americano e
asidtico. 2- O eixo Peru—Brasil-Bolivia, que abarca sete regides da macrorregido Sul do Peru (Tacna, Moquegua,
Arequipa, Apurimac, Cusco, Puno e Madre de Dios), os departamentos amazonicos da Bolivia (Pando e Beni) e
quatro estados brasileiros (Amazonas, Acre, Ronddnia e Mato Grosso); tudo isso cria um area de influéncia de
3,5 milhdes de km?2. Essa rodovia [Interocednica] € importante para a producéo agricola da regido Centro-Oeste
do Brasil (soja, algoddo e carne) em sua saida para a Asia e a América do Norte, bem como para a
complementagdo econdmica entre a macrorregido Sul do Peru e os estados brasileiros do Acre e Rondonia; 3- O
eixo interoceanico central (Brasil, Bolivia, Paraguai, Chile, Peru): este eixo abarca todos os departamentos da
Bolivia, com exce¢do de Pando; cinco estados brasileiros (Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Parand, Rio de
Janeiro e Sdo Paulo); a primeira regido do Chile; todo o Paraguai e quatro departamentos do Peru (Puno,
Arequipa, Moquegua e Tacna). Vincula desse modo as regides meridionais do Peru com a Bolivia e o Mercosul,
partindo dos portos de Ilo e Matarani no Oceano Pacifico, passando por Bolivia e Paraguai, até os portos de
Santos e Rio de Janeiro, no Oceano Atlantico” (NOVAK, e NAMIHAS, 2013, p.88-89).
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resultaram em diversos acordos, com destaque para a constru¢do da rodovia interoceadnica
(2.594 km), dividida em cinco trechos, executados em sua maior parte pela empresa brasileira
Odebrecht o que significou um investimento de 1,9 bilhdes de ddlares, com recursos do

BNDES.

A retomada do crescimento econdmico e as constantes ameacas de “apagoes” de
energia no Brasil levaram o governo Lula da Silva a encomendar a Eletrobras, estudos de
viabilidade econdmica no setor. A estatal elaborou o Programa de Expansdo Decenal de
energia, identificando oportunidades de negdcios no territdrio nacional e nos demais paises
sul-americanos. As possibilidades enumeradas foram com Argentina, Uruguai, Peru, Bolivia,
Venezuela, Guiana e Suriname. Os empreendimentos mais importantes foram apontados no

Peru!'! e na Bolivia.

A aproximagdo diplomadtica e econdmica entre Peru e Brasil vivia o seu melhor
momento, levando os dois paises a intensificar as relagdes comerciais bilaterais puxadas pelo
aumento das commodities. De acordo com NOVAK e NAMIHAS (2013), o intercambio
comercial passou de US$ 2,408 bilhdes em 2006 para US$ 3,72bilhdes em 2011,
preferencialmente nos setores como petrdleo e gas, a constru¢do de rodovias, a mineragcao e
outros servigos. E notério o interesse do Brasil pelo pais vizinho, pois o Peru representava

. ~ y e . . 112 s . .
uma “fronteira de expansdo” para os negocios brasileiros “. Neste cendrio promissor, o0s

gy punto de partida para las negociaciones entre Perii-Brasil en temas de energia se inicia en el 2006. El
primer documento es un Memordndum de Entendimiento de 09 de noviembre de 2006, firmado en Brasilia, para
el establecimiento de una Comision Mixta Permanente en Materia Energética, Geoldgica y de Mineria entre los
Ministerios de Energia y Minas de Perii y de la Reptiblica Federativa del Brasil. Es asi que, en el marco de la
referida Comision, el 28 de agosto de 2007 se cred el Grupo de Trabajo Ad Hoc de Integracion Energética con
el objetivo de preparar una propuesta de convenio bilateral para desarrollar estudios sobre el potencial de
integracion energética, incluyendo proyectos hidroeléctricos para la exportacion de energia eléctrica del Peri
para el Brasil Posteriormente, se elaboré el Convenio de Integracion Energética entre los Ministerios de
Energia y Minas de Peru y de Brasil, suscrito el 17 de mayo de 2008 en la ciudad de Lima, cuyos objetivos
fueron desarrollar estudios sobre el potencial de integracion energética entre los dos paises, evaluar proyectos
hidroeléctricos para la exportacion de energia del Peri para Brasil y el marco normativo regulatorio de cada
pais, examinar la implementacion de proyectos de conexion transfronterizas, entre otros” (DAR, 2011, p.36).

12 «por outro lado, os investimentos brasileiros no Peru concentraram-se fundamentalmente nos setores de
mineracgdo, industria, petréleo e construgdo civil. Os setores mais ativos em que o Brasil estd presente sdo os de
mineracdo e energia, sendo as empresas mais representativas Votorantim Metals, Vale do Rio Doce e Petrobrés,
com importantes investimentos em Cajamarquilla (Chosica), El Porvenir e Atacocha (Pasco) e Cerrolindo (Ica)
por parte da Votorantim; Bayévar (Piura) por parte da Vale do Rio Doce e a moderniza¢do da refinaria de Talara
(com PetroPerti); além disso, a exploracdo do Lote 58 em Camisea (Cusco) para confirmar reservas de gés, pela
Petrobrés. No setor de construg¢do, destacam-se as empresas Odebrecht, Camargo Corréa, Andrade Gutiérrez e
Queiroz Galvio, além da Gerdau. A Odebrecht participa, junto com a Petrobras, em um polo petroquimico em
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presidentes Lula da Silva e Alan Garcia assinaram em 2010, o Acordo Peru-Brasil para a
construcdo de 5 hidrelétricas na Amazodnia peruana, a saber: Inambari, Pakitzapango,
Mainique, Tambo 40 e Tambo 60, conforme a tabela 4. Além de decidir a participacao
brasileira na execucdo do sistema de transporte do gds de Camisea para o porto de Ilo. A
integracdo energética se tornaria a “joia da coroa” destinada preferencialmente as empresas
brasileiras que teriam como objetivo suprir as demandas dos dois paises. “Temos que
concretizar a alianca energética para que possamos utilizar investimentos e mdaquinas
brasileiras para gerar energia elétrica que beneficie o Brasil e de forma crescente, o Peru”,

segundo afirmou Alan Garcia 3,

Tabela 4-Situacion actual de las centrales hidroeléctricas priorizadas Peru-Brasil

; 0 Potencia Estimada
Cantral Rio Regicn ( Empresa Estado Actual
Congesion Ternporal Finalizada, Estudic
Inambari Inamban Puno 2.000 EGASUR de Factibilidad culminado v presentado al
MINEM.
Pakitzapango Energia . 2 D
rf = G_Pa 0 BEMER | £ terrrtorics del puebio Ashdninka, con
SAC (Tramitada e 3 ==
; . - S quejas iniciadas ante la OIT y ante la CIDH
Pakitzapango Ene Junin 2200 iniciaiments por = : S
L . Se declard improcadents [a renovaadn de la
Engevix Engenhana i :
concesion temporal
5.A)
ODEBRECH En territorios de pueblos Ashaninkas.
Tambo 40 Tambe Junin |.287 Perli Ingenieria y Concesion temporal ctorgada el 08 de
Construccién SAC noviembre de 2010,
- - . - En territorios poblados por Ashaninkas, los
Tambo 60 Tambo Junin 579 emmnes P
que rechazan el proyecto.
|Ubicada la zona de amertiguamiento del
Constructora Santuario Macional Megantoni, |3 km aguas
Mainique | | Urubamba | Cusco 607 Andrade Gutiérrez | armba del Pongo de Mainique. Este proyecto
S.A Sucursal PerG. | ha sido declarado incompatible por el
SERMNAMP Concesion Tempeoral nula.
Total 6.673 MW

Fonte: DAR, 2011

Ilo e Matarani. Camargo Corréa, Andrade Gutiérrez e Queiroz Galvdo, que formam o Consoércio Intersor, estdo
construindo o trecho 4 da IIRSA Sul. A firma Gerdau assumiu a modernizagdo da usina da SIDERPERU em
Chimbote.

Em sintese, no final de 2010, Brasil ja era o sexto pais investidor no Peru, embora representasse somente 4,88%

do total do investimento estrangeiro direto (IED) que o Peru recebia naquela data, ficando abaixo somente de
Chile (6,37%), Holanda (6,52%), Estados Unidos (15,24%), Reino Unido (21,04%) e Espanha (21,20%)”
(NOVAK e NAMIHAS, 2013,p.115).

' “Lula diz que muitos paises ricos 'tém inveja' da solidez econdmica do Brasil” — BBC Brasil — 11/12/2009.
disponivel em : http//: www.bbcbrasil.org — Acesso 12/8/2014.
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No ano de 2011, a organizacdo da sociedade civil peruana, Direito, Ambiente e
Recursos Naturais (DAR) desenvolveu um documento intitulado: “Acuerdo para el
suministro de electricidad al Perii y exportacion de excedentes al Brasil: Buscando la
gobernanza energética en el Peru”, com intuito de analisar os impactos desses
empreendimentos no meio ambiente e nas sociedades que vivem no entorno das bacias
hidrograficas. O documento questiona a existéncia ou ndo de uma politica energética do pais e
a fragilidade dos estudos que ndo deixaram claro quanto serd gerado ao Peru. No entanto,
estima-se que o acordo serd lesivo ao meio ambiente e as sociedades. Por isso, a entidade
juntamente com a sociedade peruana de Direito Ambiental e a Central Ashdninka do Rio Ene

exortaram o Congresso Nacional a ndo aprovar o acordo.

Antes en Camisea, ahora con el Acuerdo Energético Peri Brasil, la solucion
de fondo pareciera ser otra: implementar un modelo de gobernabilidad que
impida un modelo neoextractivo o del business as usual a través de la
coherencia de principios como la equidad y la sostenibilidad. Para ello, es
clave identificar cudles son los condicionantes que limitan el accionar de
una agenda energética que asegure nuestro desarrollo sostenible, en fin,
una definicion de modelo de desarrollo en el corto plazo, mediano y largo
plazo. Un primer problema es que no existe un proceso de planificacion
energético, en el cual se aplique la premisa causal que a mds explotacion,
mds riqueza, cuestion que no necesariamente es cierta. Mds bien, a falta de
internalizacion de costos ambientales y sociales, o por la corrupcion, estos
beneficios son efimeros. Un segundo problema, aunado a la planificacion, es
la ausencia de un balance energético aplicable y que permita identificar
nuestra demanda y nuestras reservas para un uso mds eficiente, sostenible y
equitativo de la energia. Un tercer elemento necesario es el cambio gradual
de la matriz energética, asegurando un equilibrio entre las fuentes y el uso
(DAR, 2011, p.12).

Na avaliacdo das entidades, o Acordo Peru-Brasil representa um modelo predador
dos recursos naturais e opositor das propostas alternativas formuladas pelas comunidades
locais. Conquanto, a estrutura de transmissdo de energia ndo atenderd efetivamente os
consumidores e a eletrificacdo rural do Sul andino. O projeto beneficiard a demanda do
modelo primério exportador nacional ou atenderd as necessidades brasileiras. Esse quadro
nada animador levou os indigenas a pressionar, em 2011, a construtora Odebrecht que desistiu
de construir a hidrelétrica de Tambo 40 na Amazonia peruana. Segundo o jornal114 “Valor”, a

obra alagaria uma drea de cerca de 73 mil hectares de florestas e provocaria o deslocamento

!4 «pressio indigena faz Odebrecht desistir de hidrelétrica no Peru” — Jornal Valor 29/11/2011.
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de 14 mil pessoas, na andlise dos moradores. Ainda, de acordo com a reportagem, as usinas

sdo alvos dos ambientalistas e tem sofrido criticas internas contundentes por serem mais

vantajosas ao Brasil que ficaria com a maior parte da energia, além de exportar servicos e

insumos de suas empreiteiras ao Peru com financiamentos do BNDES. Na tabela n.5,

podemos observar que os setores predominantes das empresas brasileiras no Peru sdo a

mineragdo, a energia e a constru¢do, com destaque para as “cinco irmas”.

¢;Pero qué significa este proceso de aumento de empresas brasilefias en
nuestro territorio? Muchos han clasificado esto como formas de integracion
en determinados temas, entre ellos, la integracion de energia, ahora la duda
surge si eso también es o no integracion. Por ello, la importancia de tener
una planificacion clara en estos temas. Ademds, no podemos olvidar que la
expansion de las transnacionales brasileiias ha sido potenciada, en buena
medida, por el financiamiento del Banco Nacional de Desarrollo Economico
y Social (BNDES), el cual, al no haber firmado los Principios de Ecuador,
presenta una potencial amenaza en el cumplimiento de estdndares sociales y
ambientales em los paises que apoye dicha institucion. Actualmente, el
BNDES se ha convertido en accionista de Electrobras, por lo que su
participacion es obvia en los temas eléctricos brasilefios (DAR, 2011, p.30).

Tabela 5- Principales empresas brasileiras en Peru

Imversionisca Emipresa de imversaan Sercnor Monoo
Wotorantim Metas da Wiotcrantinn Metass - Cajarnanceslla T4 Minesia 690741 97000
Gerdau A Empr=sa Sideningica dei Perl 544, - SIDERPERLU Industna 201 22636449

Concesionania Interocednica sur - mamo 2 5.4 Cometrnucosn 2iqg9a4.18

Conoesiorana Interccednica sur - ramo 3 54 Comvstrucodn 3,324,023 22
Corctructora Morberss Comoesionaria Trasvase Cimos S8 Construccon T 1901943
Cdsbrecht S.A Constructon Morberto Odebrecht Pert SA Constricodn 1,096,153 93

Empr=sz Minera Especial lscayorur 5.4 -Mensra Iscayouz 54 Mireria 4000, OO0 .00

COdebrecht Peru Ingemeria vy Construcodn 5.4 C Comstrucodn 7BIg432.1%
Petrobras Enargia 5.4 Petrobras Energia Pend 5.4 (amtes Perer Companc) Petrdiso 3000058000
Yale do no doce “ale Exploraoon Perd S.A Plim=ria &.091.,796.83
Corstrucoes £ ChomEroD Consrucoess 2 Comerge Camargs Correa 5.4 Sucursal Perd Comsrucodn 1. 300, D00, 00
Camargo Correa A mtersur Conossiones 54 Comstrucoedn B0, 00D 0D
Construtors Andrade Construtora Andrade Guiierres S04 Sucursal del Pand Comatrucoedn 110000
Gunermez TA Frtersur (Concesiomss SoA Construccdn B70, 000,00
gz"'&i L Imtersur Concesionss 54 Construccsn 870, 00000
e s e Eg=sur S AL Energia 573.808.24

Empreca Peruana de Aguas 5.4 Consmucodan 250, 00D 0
gﬁc;i:acé Empresz peruana de Sguss T4 Consimscodn 750,000 0
Elecoobras Egasur 3. A En=argia 573,808 24
Blectrobras Fumas Eg=sur S.AL Ensrgia 573,808 2%
Muktirade S.A. Construchora MMorberio Odebredyt Peru SA Corstrucocdn 5,253.00
:E:If:r::jfsz_gfng?#ena s Construchora MNorberto Odebredht Peru A Corstrucsdn 523300

Fonte:

DAR, 2011
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Segundo a “Agéncia Republica™'"

, na AmazoOnia peruana, além das cinco
hidrelétricas situadas no acordo de 2010, outras estio em constru¢do, como € o caso da
hidrelétrica de Chagglla, no Rio Huallaga, com poténcia instalada de 456MW e com
financiamento do BNDES na ordem de US$ 320 milhdes e serd a terceira maior usina do pais
sob a responsabilidade da construtora Odebrecht que atua no pais a mais de 30 anos. A
reportagem ainda ressaltou o conluio entre empresas brasileiras que atuam no pais para
acessar financiamentos publicos para os empreendimentos. E este o caso dos investimentos no
porto de Bayovar, construido pela Odebrecht com recursos da Vale para escoar a producio de
fosfato e cujos investimentos chegaram a mais de US$ 560 milhdes de ddlares. A Vale

também trouxe a Andrade Gutierrez com aportes de capital do BNDES para construciao de

uma usina de dessaliniza¢do da dgua fornecida a mina.

A eleicdo de Ollanta Humalla em 2011 foi apoiada por diversos movimentos
sociais, principalmente pela populacdo indigena que via nele a possibilidade de rever os
acordos energéticos firmados pelo seu antecessor. O grande desafio de Humalla € alcancar o
equilibrio entre os interesses econdOmicos e ambientais e tomar posi¢des que ndo desagravem a
sua base de apoio. A morosidade do Congresso em debater os projetos energéticos e a
indefinicdo do presidente em tomar decisdes vem gerando desconfiangas das comunidades
indigenas. De acordo com a Plataforma BNDES, Humalla enfrentou em 2012, protestos no
Norte do pais contra a abertura da mina de ouro de Conga, um projeto de US$ 4,8 bilhdes que
ameagca poluir as principais fontes de 4gua das comunidades locais. A posi¢do vacilante diante
de questdes polémicas seria o sinal de como o presidente procura conduzir sua agenda

politica.

O presidente peruano vem enfrentando o recrudescimento dos protestos contra a
constru¢cdo das hidrelétricas na Amazonia. Os jornais peruanos desde 2009 tém noticiado as
diversas marchas contrérias a concessdo definitiva para a constru¢do da usina hidrelétrica de
Inambari. Os manifestantes bloquearam estradas em Cuzco, Puno e Madre Dios em desagravo
ao projeto. Em 2010, os moradores da Provincia de Carabaya, acompanhados por integrantes
das rondas campesinas, organizag¢des de base, além do apoio do Sindicato dos professores da
Universidad Nacional del Altiplano, dos membros do comité de luta da Zona Sul, dos

trabalhadores da municipalidade provincial de Puno, entre outros, marcharam em dire¢do ao

"5 “pan-Amazonia & brasileira® — Agéncia Reptblica — 28/11/2013. Disponivel em:

http//www.arepublica.org.br. Acesso em 16/5/2015.
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centro da Cidade para cobrar a posi¢do das autoridades provinciais e denunciar o siléncio do
Vice-Ministro de Energia, quanto aos pedidos de esclarecimentos das comunidades locais. Os

protestos foram recebidos com violéncia pela politica em diversas partes do pais.

A visita de presidenta Dilma Rousseff ao Peru, em 2013, contribuiu para
reacender as tensdes das comunidades indigenas quanto a pressdo do governo brasileiro a
favor da continuidade dos empreendimentos e da atuacdo das transnacionais brasileiras no
pais. Na ocasido, Dilma Rousseff dando continuidade a politica econdmica do seu antecessor
para a América do Sul, lancou o desafio de aumentar em 270% o comércio entre o Brasil e o
Peru em cinco anos. A intenc¢do era sair com o compromisso firmado prometendo recursos na
ordem de US$ 15 bilhdes. No entanto, o governo peruano vem encontrando dificuldades para
destravar as licencas ambientais em fun¢do dos protestos dos diferentes seguimentos sociais
contra a constru¢do de hidrelétricas entre os Andes e a Amazonia. Nas dreas mais cobicadas
pelas construtoras brasileiras encontram-se 270 comunidades locais, que temem inundacdes e
serem deslocadas de suas “terras-territorios”. Do acordo firmado em 2010, Humalla
acreditava que seria possivel chegar a uma solucdo para desenvolver pelo menos a Usina
Hidrelétrica de Inambari, na regido amazdnica, no valor de US$ 4 bilhdes nas obras, com a
participacdo da OAS, Eletrobrds e Furnas. Na estratégia do “fazemos qualquer negocio”, a
dificuldade de avancgar com os projetos hidrelétricos, os dois governantes optaram por centrar

esforcos em temas mais vidveis, como as conexdes rodovidrias, ferrovidrias e hidrovidrias.

O governo peruano tem outorgado uma concepcdo funcional-economicista do
territério amazonico e, por conta disso, 0 mesmo € compreendido como o substrato espacial
material que serve para a instalacdo de redes e vias de circulagdo rumo aos minerais, aos
recursos hidricos e florestais. “Diversamente do substrato, os territérios nio sdo matéria
tangivel, palpavel, mas sim ‘campos de forga’, que s6 existem enquanto durarem as relagdes
sociais das quais eles sdo projecdes espacializadas” (SOUZA, 2013, P.89). No entanto, a
l6gica de integracdo e desenvolvimento que permeia os eixos da IIRSA que se estendem pelo
Peru tem desconsiderado a confluéncia da grande diversidade cultural e bioldgica presentes na
Amazonia peruana, concebendo o espago geografico como “vazio”, portanto, evidenciando a

colonialidade do poder.

O modelo energético pautado na construcdo de grandes hidrelétricas que o Brasil
procura consolidar no Peru € visto com preocupacio pelas entidades ambientais do pais, pois

as experiéncias brasileiras tém deixado rastros de impactos sociais € ambientais em nosso
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proprio territério. Assim, segundo a DAR (2011, p.28), o Peru deverd levar em conta essas
experiéncias, caso queira lograr uma adequada negociacdo com o Brasil no tema de energia,

procurando principalmente:
1. Andlisis social previo de las experiencias en represas en la Amazonia.

2. Generar condiciones previas de transparencia, planificacion, participacion ciudadana, en

el proceso de diserio, andlisis e implementacion de Acuerdos.

3. Tener claro el rol que jugard el Banco Nacional de Desarrollo Economico y Social
(BNDES) en las negociaciones con Peri, sobre todo teniendo en cuenta que la construccion
de hidroeléctricas puede necesitar apoyo de esta institucion y su actual participacion en

ELETROBRAS.

4. Es necesario que se analice no solo la falta de gobernabilidad en el Perii sino también en

Brasil, lo cual viene generando una serie de problemas ambientales y sociales.

5. Es un peligro que el Perii negocie sus recursos naturales con un pats incapaz de respetar

las decisiones de organismos creados con el fin de proteger los derechos humanos.

As preocupacgOes relatadas nos pontos apresentados pela DAR chamam atencio
das empresas brasileiras € do proprio BNDES, como o6rgdo fomentador de muitos
empreendimentos no Peru, quanto as responsabilidades sobre os impactos ambientais e sociais
no pais. Geralmente os governos envolvidos nos empreendimentos e as institui¢des
financiadoras relatam em seus documentos o “compromisso” com tais assuntos. Entretanto,
como assinalou a rede Conectas' ', muitas empresas desrespeitam as legislagdes ambientais e
trabalhistas, mesmo com as exigéncias impostas pelo Banco para liberar o financiamento. As
denuncias t€m se estendido tanto nas obras desenvolvidas no Brasil quanto em outros paises,
o que reforca o ndo acompanhamento do BNDES da aplicacdo das normas exigidas por ele

mesmo.

As comunidades indigenas denunciam a violacdo da Convengdo 169 da OIT
(Organizacdo Internacional do Trabalho), alegando que a liberacdo de estudos de impacto das
hidrelétricas ocorre sem a devida consulta aos habitantes das areas afetadas pelos

empreendimentos. Assim, a Central Ashaninka do Rio Ene (CARE) tem pressionado o

"6 «“A" Amazonia que o BNDES financia — 5/12/2013.” — Disponivel em http//www.conectas. org. Acesso
24/9/2014.



264

Ministério de Minas e Energia, por meio da justica, a divulgar os dados sobre as barragens. A
preocupacio é grande diante do nimero de pessoas que poderd ser deslocados, da extensdao
das dreas alagadas, a perda das terras e dos sitios ancestrais, as disputas pelos poucos
recursos, entre outros. A mobilizacdo contra o saque nos seus territérios tem levado as
comunidades indigenas a desenvolver diferentes estratégias de luta, principalmente baseadas
no campo juridico. O movimento nio tem abdicado de suas acOes de resisténcia e protestos,
de préticas espaciais que se traduzem em ativismos sociais e, portanto, se destacam em agdes
de territorializagdo (SOUZA, 2013). No entanto, tem se apropriado do saber hegemonico
como novo instrumento de luta. “Eles acham que n6és vamos quebrar vitrines e protestar como
em Conga, mas ndo vamos — afirma [Buendia] a lider da central indigena, batendo com forca
na mesa. - Assim como eles lidam com a gente apresentando documentos legais, vamos lidar

com eles na Justiga”.

A articulagdo em rede vem se constituindo com auxilio das tecnologias que
permitem aos indigenas de diferentes grupos compartilharem experiéncias117 em disputas com
governos e grandes empresas nos paises sul-americanos. Por conseguinte, podem unificar
posicdes e denunciar os Estados nas institui¢des regionais, por exemplo, na Organizacao dos
Estados Americanos (OEA) e nas internacionais (ONU). Para APPADURAI (1997, nio
paginado), as transformacdes que marcam o mundo contemporaneo tém mostrado que a
lealdade dos individuos cada vez mais estd relacionada as cartografias transnacionais, ao
passo que os apelos a cidadania os conectam aos Estados territoriais. “estas disjungdes

indicam que o territdrio, que ja foi uma justificativa de senso comum para a legitimacao do

Estado-nacdo, tornou-se o ponto central da crise de soberania, num mundo transnacional”.

H4 uma tens@o territorial de novo tipo em curso e ja ndo se trata mais do
territorial confundido com a escala do Estado (uni)nacional. O
aprofundamento da mundializacdo do capital e as novas oportunidades
abertas por novos meios de comunicagdo, como a internet, assim como a
popularizacdo dos telefones mdveis, proporcionaram condi¢des materiais
para que outros protagonistas adentrassem a arena politica e colocassem em
xeque o Estado e seu colonialismo interno (PORTO-GONCALVES e
QUENTAL (2013, p.180-181).

""" “Essa aproximagio tem sido liderada pelas grandes organizagdes indigenas nacionais e por movimentos
regionais, como a Coordenagdo das OrganizacOes Indigenas da Bacia Amazonica (Coica), que agrega grupos do
Equador, Bolivia, Brasil, Coldmbia, Guiana, Guiana Francesa, Peru, Suriname e Venezuela” (BBC Brasil —
23/4/2012. Disponivel em: http:/www.bbcbrasil.org. Acesso em : 23/8/2014.)
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Esse didlogo tem se intensificado em dreas de fronteiras''® entre o Brasil e o Peru,
onde muitos empreendimentos relacionados a IIRSA se estendem. Se os EIDs foram
estruturados pelas redes materiais para dar as obras um cardter transnacional, as organizacdes
indigenas também subvertem as fronteiras nacionais, constituindo outras experiéncias
territoriais. “E necessaria uma aproximagdo socioterritorial. Por exemplo, é relevante fazer
notar que o Estado-nagdo se desconstr6i como marco referencial essencial para a politica dos
movimentos sociais (num processo de transnacionalizagdo da politica e do territério)”

(BRINGEL e FALERO (2008, p.269).

A irrupcdo de estratégias para fora, na escala supranacional, possibilitou a
apropriacdo da politica externa e da diplomacia por determinadas comunidades indigenas.

Segundo a reportagem da BBC Brasil'"’

, a Coordenacdo das Organizagdes Indigenas da Bacia
Amazonica (COICA) e a Agéncia Espanhola de Cooperacdo Internacional para o
Desenvolvimento (AECID) elaboraram uma “oficina de formag¢do em diplomacia indigena”,
cuja primeira edicdo ocorreu em 2012. A atividade visava proporcionar as liderancas
indigenas de nove paises amazonicos em Cartagena, na Coldmbia, o dominio de ferramentas e
conceitos do Direito Internacional e de Relagdes Internacionais. O objetivo era promover uma
diplomacia unificada que possibilitasse as comunidades o conhecimento dos instrumentos
juridicos. Assim, poderiam atuar junto as Organizacdes Internacionais (ONU e OIT) em
defesa dos seus direitos, fazer ressoar as suas lutas e ganhar apoio em outras arenas politicas.
Entretanto, ACSELRAD e BEZERRA (2007, p.3), viam com preocupacdo o nimero de
projetos voltados para a disseminacdo de tecnologias de resolu¢do de conflitos ambientais,
com iniciativas desenvolvidas por instituicdes sediadas em “paises centrais”. Segundo eles,
essas ‘‘capacitagdes” pretendiam desenvolver um modelo de analise com intuito de
“despolitizar os litigios” e consolidar uma pretensa harmonia, ja4 que paises em conflitos, nao
sdo competitivos. “Tratar-se-ia, portanto, de psicologizar o dissenso, prevenindo conflitos e
tecnificando seu tratamento através de regras e manuais destinados a transformar os ‘pontos

299

quentes’ em ‘comunidades de aprendizado’”.

"8 “Indigenas desafiam fonteiras e se unem contra grandes obras na América Latina” — BBC Brasil — 23/4/2012. Disponivel em:
http://www.bbcbrasil.org. Acesso em : 23/8/2014.

"% «Indios usam diplomacia como nova arma em luta por direitos” — BBC Brasil — 24/4/2012. Disponivel em:
http://www.bbcbrasil.org. Acesso em 18/6/2015.
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Em suma, o lancamento da proposta da Iniciativa de integracdo da infraestrutura
da América do Sul suscitou expectativas de governos de viés “progressistas” e empresarios
quanto a inser¢ao promissora do subcontinente ao comércio internacional, principalmente em
um momento de elevacdo dos precos das commodities. O desenho original da IIRSA foi
tracado pelas InstituicOes Financeiras Internacionais com objetivo de multiplicar as taxas de
lucros do capital em meio a apropria¢do dos recursos naturais. O encaminhamento dado a esse
projeto de integracdo tem afetado diferentemente paises, regides setores sociais, pois a
inser¢do dos mesmos no mercado mundial ocorre de maneira desigual, ou seja, produz
“ganhadores” e “perdedores” (ZIBECHI, 2012b). E notério que os territérios dos Estados
nacionais sdo cada vez mais espagos de economia internacional, no entanto, a conformagao de
redes transnacionais tem permitido a constituicdo de logicas de cooperacdo entre sujeitos

sociais de paises diferentes.

Em 2009, o Rio de Janeiro sediou o I Encontro Sul-Americano de Populacdes
Afetadas pelos Projetos Financiados pelo BNDES. O evento, organizado pela Plataforma
BNDES'?, reuniu mais de 30 entidades representando as populacdes atingidas pelos grandes
empreendimentos do Banco. A proposta do encontro procurou dar voz as populacdes
diretamente afetadas pela perda de seus territdrios e destruicao de seus modos de vida, como
também da precarizacao de postos de trabalho, da desestrutura¢do da produgdo de alimentos e
do desmatamento e degradacdo de ecossistemas, decorrentes da exploracido intensiva dos
recursos naturais. (Plataforma BNDES, 2009)

O evento visava trazer a luz da sociedade brasileira a fragilidade e a
vulnerabilidade da estratégia de desenvolvimento sustentada na exportacdo de commodities,
assim como denunciar a falta de transparéncia dos critérios para a liberalizacdo de recursos
publicos, que privilegiava as grandes empresas ‘“nacionais” e estrangeiras em detrimento dos
empreendimentos dos pequenos € médios produtores. O documento produzido pelo
encontro'*' e destinado 2 populacdo apontava o BNDES como co-responsével pelos impactos

sociais e ambientais, seja por acdo seja por omissao.

Queremos que o banco se coloque como responsdvel por esses
empreendimentos, pois entendemos que ele passa a ser responsavel ao ceder

120 A Plataforma BNDES foi criada em 2007 e retine um conjunto de organizacio e movimentos sociais com o
objetivo de discutir a necessidade de transparéncia nas atividades financiadas pelo BNDES.
"2 Conferir as propostas decorrentes do encontro em www.plataformabndes.com.br).
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os empréstimos dos recursos para as obras. O BNDES tem que se preocupar
tanto se esse grande projeto ndo ird afetar as populagdes quanto, se afetar, o
que deve ser feito e colocado como politica de financiamento. Além disso,
entendemos que o0 BNDES também peca por omissdo no sentido do que ndo
faz. O banco financia uma grande obra, mas ndo se preocupa com que a
populacdo, afetada por essa grande obra, tenha as informagdes de forma
isenta, e ndo pelas empresas, porque se for por essas, certamente serao
informacdes tendenciosas (www.mab.org.br,2009, ndo paginado).

Deste modo, estas redes transnacionais de movimentos sociais contribuem para
visibilizar nas escalas local-regional-global os projetos em disputa das fracdes no bloco no
poder que movem a integracdo regional. Por outro lado, também podem compartilhar
experiéncias, articular agdes coletivas, constituir novas formas organizativas e interacoes
transfronteiricas emancipatorias. Definem assim, uma agenda politica onde os seus direitos de
acesso e uso da terra/territorio e de seus recursos naturais sejam reconhecidos, principalmente
as populacdes indigenas ou camponesas que s3o numerosas em muitos paises da América do

Sul, como Bolivia, Peru e Equador.

O Banco ao funcionar como braco financeiro de muitos empreendimentos no
interior da IIRSA deixou de atender o (S)ocial, principalmente quando sabemos que os
recursos publicos fugiram do seu propdsito. As estratégias de marketing das grandes empresas
procuram associd-las aos projetos socioambientais, esportivos e culturais, liberando
determinada soma de capitais na intencdo de valorizar a sua imagem. O objetivo € construir
no senso comum a ideia de que hd uma intersecdo entre as empresas e o Brasil, ou seja, os
seus interesses sao os mesmos de todos brasileiros. Essa imbricagc@o do publico-privado leva o
governo a transferir aos grupos econdmicos, determinadas fungdes sociais juntamente com 0s

elevados aportes de capital.

No governo Lula da Silva essa “dobradinha” Estado-empresas atuou de forma
contundente sobre os territérios de diversas comunidades, onde sdo visiveis os impactos
sociais e ambientais justificados por um modelo de desenvolvimento perverso. Assim, os
interesses da burguesia interna brasileira se sobrepuseram aos das diversas comunidades tanto
na esfera doméstica quanto no cendrio internacional, expropriando-as das condi¢des materiais
de existéncia. Dessa forma, emergiram lutas sociais nos paises sul-americanos pela
reapropriacdo social da natureza com fortes vinculos territoriais (PORTO-GONCALVES e

QUENTAL, 2013).
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Por fim, a trajetéria da IIRSA deixou um cendrio de conflitos envolvendo
governos de diferentes matrizes ideoldgicas. O discurso dos politicos e empresdrios ressaltava
que as obras iriam resgatar povos do isolamento e da marginalizacdo, inserindo-os na légica
de acumulagdo do capital. Entretanto, o que ocorreu foi o aumento do saque e o acirramento
das desigualdades, levando as populacdes deslocadas e/ou ameacadas pelos empreendimentos
a retomar as préticas sociais e acdes pautadas no Buen vivir. Essa politizacdo traz a questdo
cultural e a apropriacdo da natureza ao centro dos debates, promovendo articulagdes nas

diferentes escalas contra a geopolitica da colonialidade do poder.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho procuramos analisar a trajetéria do BNDES na
dimensdo politica e econdmica brasileira, abordando preferencialmente sua inser¢do no
governo Lula da Silva, entre 2003 e 2010, e seu papel de agente financiador da politica
externa para a América do Sul. Observamos que desde sua criacdo em 1952, o Banco atuou
em estreita relacdo com o poder em virtude de ter sido criado com intuito de dinamizar a
politica de desenvolvimento nacional. Mesmo sofrendo com as intempéries tipicas das
economias dependentes, o BNDES afirmou sua relevancia como institui¢do financeira de
longo prazo, promovendo o fortalecimento das forgcas produtivas do pais. No entanto, as
incertezas conjunturais € as mudancas estruturais interferiram nas atividades da instituicdo
que ficaram limitadas e condicionadas pela atmosfera neoliberal, em ascensao nos anos 1990.
Dessa forma, na presidéncia de FHC, a obsessdo fiscalista e a conducdo do desmonte do
Estado, comprometeram a funcdo do Banco de indutor da economia. Entretanto, na
administracao do presidente Lula da Silva, o BNDES foi elencado como importante agente da
constru¢do, da execucdo e do financiamento dos projetos governistas nos planos doméstico e

internacional, inclusive em fun¢do do seu papel ativo nos processos de integracao regional.

O modelo que emergiu no inicio do século XXI, cunhado de novo-
desenvolvimentismo, elevou as taxas de lucro de vérios paises latino-americanos e reverteu a
deterioragdo dos termos de troca em virtude da demanda asidtica por commodities,
principalmente da economia chinesa. Nesse cendrio promissor ocorreu a ascensao de forgas de
“esquerda” e de “centro-esquerda” no contexto da crise politica e ideoldgica do
neoliberalismo. Tais governos reintroduziram na agenda questdes politicas de viés
desenvolvimentista, novas modalidades de gestdao e retomada da capacidade intervencionista
estatal. Essas praticas foram vislumbradas nos seus discursos que defendiam os programas de
renda minima com objetivo de reduzir os indices de pobreza e transformar segmentos sociais
em consumidores, além de buscar o bom desempenho econdmico por intermédio da
articulacdo das escalas regional-global. Portanto, as acOes propostas estavam assentadas no
papel-chave do Estado como criador de dispositivos que promovessem tanto a dimensao
social quanto a reinser¢do da América do Sul na expansdo geografica e na reorganizacao

espacial do capital no cenério da globalizagdo.
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No Brasil podemos identificar certa consisténcia dos elementos do novo-
desenvolvimentismo presente na administracdo Lula da Silva. Nesse contexto, as institui¢des
politicas, no nosso caso, 0 BNDES, desempenharam papel relevante para a viabiliza¢do das
reformas propostas pela agenda nacional, agregando também a dimensdo regional. Assim,
cabe destacar, em linhas gerais, a genealogia da estratégia implementada pelo governo Lula
da Silva.

Primeiro, a superacdo das desconfiancas por parte do empresariado nacional,
principalmente do setor bancdrio-financeiro que continuou hegemoénico no interior do
aparelho do Estado esteve condicionada a conservacdo das acdes macroecondmicas herdadas
do governo anterior, ao cumprimento dos acordos firmados no campo financeiro-monetério,
ao incentivo a exportacdo de commodities e a estabilizacdo dos indices econdmicos. J4 em seu
segundo mandato, o presidente Lula, por um lado, pautou o seu discurso na reestruturacao
produtiva, nos investimentos massivos em infraestrutura e na ado¢do de medidas politico-
econOmicas que atendeu aos interesses de setores da burguesia descontentes com a
liberalizacdo generalizada do governo de FHC, a saber: o agronegbcio, a mineragdo, a
construgdo civil, a siderurgia, entre outros, por outro, deu €nfase aos programas sociais e a
expansdao do mercado interno através do aumento do poder de compra dos trabalhadores. O
desdobramento dessas a¢des propiciou a constituicdo de uma precdria e tensa frente politica
que reunia as fragdes da burguesia interna no bloco de poder e segmentos das classes
populares durante sua administracao.

Segundo, no plano geoecondmico, o presidente Lula ampliou o nexo Estado-
empresas a partir da criacdo de uma linha de crédito no BNDES e da abertura de escritdrios e
de representacdes no exterior para a transnacionalizacdo de empresas brasileiras,
principalmente sobre as economias dos paises vizinhos; articulou fun¢des do BNDES aos
interesses da burguesia interna que por meio de lobbies politicos tinha acesso a aportes
generosos de capital e sintonizou seus discursos aos dos vérios presidentes do Banco e dos
empresdrios acerca da integracao regional. A intenc¢do do governo era transformar a América
do Sul em trampolim para a expansao de capitais sediados no pais, impulsionando as diversas
atividades produtivas nos setores de bens e servicos das empresas subsidiadas com recursos
do BNDES. Por conseguinte, o Banco veio protagonizando os processos de centralizacdo e
concentracdo de capitais no Brasil e no subcontinente por meio da oligopolizacdo que
interferiu no conjunto da vida social.

Terceiro, no campo geopolitico, o objetivo era diversificar o vetor de atuagcdo do

pais no cendrio global e consolidar a lideranca regional, para isso era fundamental elevar a
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politica externa a categoria dos temas prioritarios na agenda brasileira. Assim, houve o
redimensionamento do status quo do Ministério das Relacdes Exteriores e a ingeréncia da
diplomacia presidencial nos assuntos internacionais. Em termos gerais, ocorreu uma mudanca
de percepg¢do sobre a capacidade de atuacdo do pais nos assuntos externos por meio de postura
mais autonoma e pela diversificacdo das parcerias estratégicas, principalmente sustentadas no
didlogo horizontal Sul-Sul. Nesse contexto, a orientagdo da politica externa do governo Lula
estava voltada para a promocao de oportunidades para o capital doméstico. Entdo, a postura
governista era enfatizar a cooperagdo com os paises da América do Sul como plataforma de
expansdo dos negdcios brasileiros. Dessa forma, a integracdo regional tornou-se tema
recorrente no Itamaraty e no ativismo do presidente Lula que conferiram densidade aos
acordos da IIRSA e da UNASUL. A idealizacdo da integracdo fisica estava sustentada na
implantacdo de inumeros empreendimentos de infraestrutura que sob a influéncia dos

financiamentos do BNDES propunha redesenhar a geografia sul-americana.

As estratégias tracadas pela administracio Lula, no entanto, enfrentaram a
irrup¢do da crise financeira que incidiu em 2008, nos Estados Unidos e teve rebatimento sobre
a Europa em 2010. O movimento do capital a procura de espacos de acumulacdo produziu
profundos desequilibrios em escala mundial com fortes reflexos sobre as economias dos
paises tardiamente industrializados. O advento da crise levou os governos por em pratica
medidas que mitigassem a quebra de bancos e empresas, ou seja, destinaram vultosos recursos
publicos a esses setores, enquanto aprovavam pacotes de contencdo dos gastos publicos em
servicos sociais € na reducdo de saldrios. Para enfrentar essa atmosfera desfavorédvel, o
governante brasileiro procurou adotar acdes com intuito de minimizar os efeitos da
desaceleracdo econdmica, a saber: estimulou o consumo popular mediante as politicas de
valoriza¢do do saldrio minimo e transferéncia de renda; desonerou o setor produtivo com
reducdes fiscais; anunciou a expansdo dos projetos do PAC com destaque para o programa
Minha Casa, Minha Vida; capitalizou o BNDES que se tornou fundamental para a
conglomeragdo das empresas brasileiras; entre outros. Tais medidas produziram saldo politico
ao Partido dos Trabalhadores, isto €, o elevado indice de aprovac@o do governo Lula da Silva

e a elei¢do de Dilma Rousseff a presidéncia do Brasil no final de 2010.

Todavia, a incerteza dessa conjuntura nos faz retornar a genealogia do novo-
desenvolvimentismo e de forma analitica tentar identificar os dilemas e desafios que sdo

postos ao Brasil na dindmica doméstica, na relacdo com a América do Sul e na projecao do
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pais no cendrio internacional, no momento da perda de félego desse modelo sob a condugdo

do governo Lula da Silva.

Embora o presidente tenha referenciado os efeitos da crise econdmica sobre o
Brasil como “marolinha”, seus reflexos foram sentidos nas diferentes instincias nacionais e
obrigaram a administracdo posterior, de Dilma Rousseff, a adequar as acdes politicas a um
ambiente externo ndo tdo favordvel, dificultando assim, a manuten¢do de objetivos de longo
prazo. O atrelamento do desenvolvimento brasileiro ao cendrio benigno da década anterior
deixou o pais a mercé da demanda internacional. Nos ultimos anos, o arrefecimento da
economia global tem impulsionado a desvalorizacdo dos pregcos das commodities e revelado a
vulnerabilidade brasileira, principalmente pelo crescimento do seu quadro de especializacdo
produtiva pautado na reprimarizacdo. Essa realidade € preocupante devido a composicao de
exportacdes nacionais estd centrada em commodities, afetando a arrecadacdo do pais e
colocando desafios a politica econdmica do governo baseada na elevacdo dos gastos publicos.
Somados a isso, a paralisacio das reformas tributérias, politicas e administrativas € o aumento
da inflacdo tém rebatimento diferenciado nos segmentos sociais. Por um lado, o empresariado
vem se posicionando contra a elevagao das taxas de juros e ao desalinhamento cambial que de
forma negativa frearam o crescimento. Por outro lado, a retracdo do mercado interno infere a
perda do poder de compra da classe trabalhadora, cada vez mais submetida a rotatividade, a
precariedade dos postos de trabalho e a terceirizacdo, além das medidas de ajustes estruturais
que ameacam reduzir os recursos destinados aos programas sociais. No momento em que o
modelo se esgarca € pertinente questionar quais prioridades norteardo a agenda das politicas
publicas, neste instante da intensificagcdo dos conflitos e do rompimento da fragil alianca

politica, constituida no governo Lula da Silva, entre a burguesia interna e os trabalhadores.

Na literatura, a financeiriza¢do da economia global tem interferido cada vez mais
no papel dos bancos ptblicos que vém ocupando espacos anteriormente destinados aos bancos
privados. O BNDES tornou-se a principal fonte de financiamento de longo prazo,
principalmente para as exportacdes de commodities e também tem participado em operacdes
nos mercados de capitais. Neste contexto, o Banco potencializou, por intermédio dos
subsidios, grupos econdmicos com maior capacidade de atuar no mercado internacional,
favorecendo assim, o processo de conglomeragdo dos ramos de menor valor agregado em
detrimento das atividades com maior dinamismo de indugao tecnoldgica. Além de ampliar

suas acdes como banco de investimento por meio do seu brago financeiro, o BNDESPAR.
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No plano da politica externa, as experiéncias herdadas do governo Lula da Silva
estiveram pautadas nas estratégias de articulacdo entre as escalas regional-global. Dessa
forma, o Brasil defendeu mudancas nas instituicdes internacionais, posicionou-se de maneira
assertiva nos féruns globais, colocando-se como voz representativa dos anseios dos paises do
Sul e reiterou a relevancia da América do Sul no jogo geopolitico e geoecondmico mundial.
Para tanto, o presidente defendeu a constituicio de um concerto de poténcias regionais de
cunho desenvolvimentista, com capacidade de interferir na ordem pés-Guerra Fria. No
entanto, as mudancas na conjuntura global associadas a fragilizagdo da economia doméstica,
interferiram na construcdo de consensos de longo prazo. Assim, a busca por um protagonismo
na politica internacional veio perdendo efetividade no governo da presidenta Dilma Rousseff
diante do predominio das questdes econdmicas de curto prazo sobre as estratégias de projecao
global, do seu baixo interesse pelos assuntos externos e do comportamento cada vez mais

defensivo da diplomacia presidencial (SARAIVA, 2014).

A trajetéria em direcdo a lideranca regional vem enfrentando limitacOes em
funcdo da baixa coesdo interna a respeito da relevancia da politica externa, ao aumento da
assimetria entre a economia brasileira e a dos demais paises do subcontinente e a crescente
presenca de poténcias extrarregionais que t€ém aumentado sua influéncia na América do Sul e
ameacado deslocar para a retérica a lideranca brasileira. Aqui podemos citar o
reposicionamento norte-americano por meio da recoloniza¢do militar da regido, sustentada no
aumento de bases militares e na reativacdo da IV Frota naval, na crescente participacao da
China na economia regional, exercendo a fun¢do de principal parceiro comercial de muitos
paises sul-americanos e a permanéncia de projetos de integragcdo regional de viés neoliberal,
por exemplo, a criacdo da Alianca do Pacifico, onde muitos paises do subcontinente possuem

Tratados de Livre Comércio (TLC’s) com os Estados Unidos.

Embora o Brasil figure como promotor de muitas iniciativas de integracio
regional na América do Sul, a concretizag@o de projetos mais promissores vem esbarrando no
baixo compromisso institucional do pafs, na sazonalidade das propostas que flutuam ao sabor
da economia mundial e na descontinuidade dos acordos a cada nova eleicdo presidencial.
Vimos durante a pesquisa que no ambito regional, a IIRSA foi o projeto integracionista de
cardter intergovernamental mais ambicioso. A proposta teve o seu inicio ainda no governo
FHC, porém o seu desdobramento ocorreu com mais desenvoltura na administracdo Lula da
Silva. A deficiéncia de infraestrutura é uma tematica recorrente nos discursos dos presidentes

do subcontinente e apontada como principal obstidculo ao desenvolvimento regional. Assim,
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coube ao Estado, por meio das politicas ptblicas e de suas fontes de financiamento,
principalmente o BNDES, conduzir a intervencdo sobre o territorio sul-americano,
tecnificando-o com o objetivo de capacitd-lo para acumula¢do do capital. Conquanto, o
reaparelhamento do Estado no modelo novo-desenvolvimentista concebeu a logica territorial

como substrato material e orientou suas praticas em beneficio do mercado.

Nesse sentido, o ordenamento espacial que emergiu desse modelo estd pautado
nas dimensdes da economia politica, representado pelas acdes das empresas brasileiras, dos
empreendimentos  técnico-logisticos, organizado nos 10 FEixos de Integracio e
Desenvolvimento (EID’s) e no campo politico-estratégico, articulado pelas territorialidades
pré-existentes. Esses planos espaciais superpostos sdo eivados de contradi¢des e conflitos
decorrentes da ldgica de integracdo regional que desconsidera os direitos territoriais
indigenas, dos campesinos, dos trabalhadores extrativistas, quilombolas, entre outros, e
avanga sobre os recursos naturais € os deslocam para a esfera da geopolitica. Ao atuar
preferencialmente em beneficio dos grandes projetos do agronegécio, da mineracao-energia e
da construcdo civil, o Estado aprofunda as relacdes capitalistas e destitui de qualquer direito e
justica as outras territorialidades. Por conseguinte, ao privilegiar a relacdo da escala regional-
global no territério sul-americano, a IIRSA invisibilizou diversos grupos sociais que
conformam suas territorialidades na escala local e tratou o espago geografico como “vazios
demograficos”. Dessa forma, a expropriacao das terras de inimeros povos por intermédio dos
empreendimentos de integracdo de infraestrutura regional veio deixando rastros de destrui¢do

ambiental e de proliferacao de conflitos territoriais.

Embora o tema integracionista tenha ocupado a agenda brasileira na década de
2000, observamos a dificuldade dos governos em manter e definir objetivos de longo prazo. A
literatura tem ressaltado o descompasso entre o discurso diplomdtico em defesa do
aprofundamento da integracdo regional e a a¢do da politica externa brasileira que visualizou a
governanca regional muito mais como estratégia de projecdo de poder e de autonomia.
Assim, a administragdo Lula da Silva ao conferir baixo compromisso institucional ao
regionalismo sul-americano comprometeu o seu adensamento de supranacionalidade,
permitindo que as préticas nacionalistas sobrepujassem as perspectivas de ganhos com a
integracdo regional. Neste contexto, a [IRSA veio perdendo folego e deixou de figurar como
prioridade no discurso governista, sendo posteriormente revista sob nova roupagem no

interior da UNASUL, agora como Cosiplan e relegada ao corpo técnico de planejamento.
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A participacdo do BNDES no financiamento das obras de infraestrutura no seio
da IIRSA produziu diferentes avaliacdes dos analistas de diversos campos do conhecimento,
principalmente quando as andlises estavam pautadas preferencialmente nos dados
quantitativos. Tais desencontros foram promovidos pela caréncia de regras mais claras e a
falta de transparéncia nas informagdes fornecidas pela instituicdo e, também, pela
ambiguidade dos discursos de seu establishment, sustentados, muitas vezes, nas normas do
Banco para a liberagao dos elevados aportes de capital. No entanto, a operagdo do BNDES
pdde ser sentida mais diretamente por meio da presenga das empresas brasileiras, que usam a
retérica integracionista como estratégia de acesso aos financiamentos de longo prazo, na
conducdo das obras de infraestrutura em muitos paises sul-americanos. O BNDES veio
apoiando um modelo de desenvolvimento que tem revelado o seu lado perverso no
ordenamento espaco-tempo do Brasil e de seus vizinhos. A ldgica capitalista de acumulacdo
vem expropriando as comunidades do acesso a terra e dos seus recursos naturais, entretanto,
na luta contra o saque produzido pela IIRSA, outras formas de organizacdo politica tém se
constituido. Assim, as comunidades deslocam suas demandas e agendas de luta da esfera da
terra para a do territorio, defendendo o direito de manter a apropriacdo coletiva dos recursos

naturais.

Diante do exposto, faz-se mister dar continuidade a mais pesquisas sobre o
desdobramento das préaticas do BNDES na articulagdo das escalas local-regional-global, ndo
s0 na Geografia, mas também em outras dreas disciplinares, entendendo a correlacao de forcas
politicas que atuam no interior do Estado, os seus projetos de desenvolvimento e o

entendimento da dimensao territorial que procuram instituir.
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