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Resumo

O presente paper faz um estudo sistematico sobre a politica espacial conhecida como regionalismo
transnacional a partir de marcos teodricos e historicos na escala internacional até a conformacdo de
estratégias oficiais de desenvolvimento de redes infra-estruturais transregionais na América Latina.

Inserido nos debates de regionalizagdo transnacional do espago latino-americano, o artigo
apresenta-se para estudar a concep¢do do novo planejamento territorial a fim de desvelar qual a sua
relagdo com o processo de modernizagdo presente na Iniciativa de Integracio de Infra-estrutura Regional
da América do Sul (IIRSA) e no Plano Puebla-Panama (PPP).

A partir do estudo do discurso presente em documentos oficiais e através do acompanhamento dos
debates criticos ao planejamento da IIRSA e do PPP o artigo traz um entendimento objetivo sobre a
integracao fisica que avanga na América do Sul e entre 0 México e a América Central através de varios
eixos de integragdo e desenvolvimento que recortam o territorio latino-americano.

Com essa discussdo o artigo pretende contribuir, por um lado, para uma melhor compreensido do
conteudo geoestratégico da infra-estrutura na América Latina e da nogdo de planejamento territorial
existente nos eixos de integracdo fisica que visam organizar o espaco do continente por meio de obras de
infra-estrutura em redes logisticas, energéticas e de telecomunicagdes, e por outro lado, para fornecer
subsidios a uma leitura critica a essa linguagem material reticular que introduz um campo operatorio de
poder no sistema territorial que ndo ¢ estruturalmente horizontal.
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Introducao

Ao longo da historia das civilizagdes mundiais a presenca da planificacdo e do planejamento
representou durante séculos um elemento estruturante da organizacao socioecondmica de diferentes povos
por meio da coordenagio e centralizacdo dos meios de produgdo nas maos do Estado.

O dirigismo e a intervengao estatal na vida econdmica e social dos povos se manifestou presente
desde os primordiais minissistemas-mundo das civilizagdes da Antiguidade até a contemporinea
integragdo da economia-mundo da Civilizagao Ocidental (Gastaldi, 2005).

Apos a era mercantilista - quando o auge do intervencionismo estatal moderno aconteceu em
detrimento da supressdo das corporagdes de oficio e da predominancia dos monopoélios estatais por meio
de uma produgdo e circulagdo que se voltava para os interesses dos Estados Absolutos - o processo de
integragdo da economia-mundo passou por pendulares movimentos entre o liberalismo econdmico ¢ a
intervengao estatal.

A despeito do surgimento e da difusdo da era do liberalismo politico e economico emanada da
Revolugdo Francesa e da Revolugdo Industrial Inglesa, o planejamento estatal continuou latente por meio
de doutrinas socialistas e neomercantilistas, tornando-se numa atividade racional que envolveu a
articulagdo de agdes politicas e agdes técnicas para o ordenamento de varidveis que sistematizam a
ingeréncia e a implementacao de politicas publicas.

A complementaridade entre a ag@o politica e a agdo técnica institucionalizou-se no século XX por
meio da construgdo de uma agenda de planejamento hierarquizado em que a primeira acdo determinou as
finalidades racionais do esforgo técnico e este se vinculou funcionalmente aos meios para a consecucao
dos fins.

Esta nocdo de planejamento hierarquizada tem a sua origem marcada pela intervengcdo do Estado
sobre o territorio nacional no inicio do século XX a partir da experiéncia socialista e sua disseminagao
instrumental capitalista por meio do Estado Keynesiano.



O planejamento originado apds a Revolugdo Russa através dos planos qiiingiienais teve como
meta principal instalar a substituicdo do sistema capitalista de mercado diante da intervencdo de um
Estado Socialista.

Com o Crash de 1929, os Estados Unidos e alguns outros paises periféricos como o Brasil
adotaram politicas de planejamento para sairem da crise, mas foi somente apos a Segunda Guerra
Mundial que o planejamento entrou na agenda estatal dos paises capitalistas, por meio do projeto
Manhattan ¢ o Plano Marshall em paises centrais ¢ por meio de agéncias multilaterais em paises
periféricos, como a CEPAL que exercera forte influéncia na divulgagdo e no apoio a consolidagdo do
planejamento como area relevante para o exercicio do governo e da administracdo publica na América
Latina.

Desde os anos 1950, as técnicas de planejamento com uma logica racional-normativa e fi¢is a
uma concepcdo nacional-desenvolvimentista de interven¢do do Estado na economia foram largamente
utilizadas pelos governos em diferentes partes do mundo por mais de trés décadas.

As experiéncias de planejamento do socialismo e capitalista coincidiram na énfase conferida ao
desenvolvimento econdmico por meio de um enfoque que centralizou se centralizou na énfase - em
diferentes graus - de intervencdo do Estado nacional em substituigdo ao mercado (Butzke e Theis, 2007).

Ao longo do século XX os Estados Nacionais tornaram-se permeaveis a légica do planejamento
para resolver problemas de desenvolvimento por meio de um processo politico organizador que interliga
elementos para direciona-los aos resultados desejados.

Como o planejamento realizado pelo Estado da resultado a uma série de politicas publicas internas
e externas que se consubstanciam em formas territoriais por meio de uma rede de objetos ou servigos
publicos sociais, politicos ou econdomicos prestados, toda politica de planejamento em principio revela-se
como dinamizadora do territoério pontualmente ou por meio de redes, e por isso, todo planejamento
comporta fungdes territoriais complementares as fungdes principais de cada politica publica.

Mas existe na agenda de planejamento uma categoria de politica publica intitulada politica
territorial, cuja fungdo principal é a intervencao e transformacgao do territorio fisico per se, que transforma
0 proprio policymaking em um processo genuino de planejamento territorial.

A tradicional concep¢do de planejamento territorial se estruturou entre as décadas de 1920 e
1970 por uma concepgdo geopolitica fechada, que esteve em grande medida assentada na intervengdo de
cada Estado sobre o seu territorio como um instrumento de desenvolvimento, integragdo nacional e de
contengdo ao expansionismo de paises vizinhos e poténcias regionais rivais, criando assim uma rede de
infra-estrutura social e economica segregada por paises, que se tornou marcada por uma funcionalidade
nacional a dindmica de acumulagdo e por descontinuidades e problemas operacionais técnicos inter-
nacionalmente.

O desenvolvimento de politicas de planejamento ocorreu em um contexto de ampliagdo das
competéncias administrativas do Estado por meio da rapida expansdo das tecno-burocracias nos periodos
em que a ideologia do desenvolvimento planificado forneceu ao poder politico um vocabulario suscetivel
de cimentar a unidade nacional ao tentar instaurar uma ordem espacial nova objetivada pela montagem e
controle de uma infra-estrutura social ¢ econdmica, legitimada por grupos dominantes que almejavam
uma nova ordem social mais produtiva e menos conflituosa (Vitte, 2007).

A nova concepg¢do de planejamento territorial tem sua origem marcada pelo surgimento de
relagdes inter-estatais na Europa dos anos 1950 e pela difusdo dessa experiéncia através da proliferagéo
de novos processos de regionalizagdo transnacional nos anos de 1980 e 1990, segundo uma concepgao
geopolitica aberta, que erode a soberania nacional e se centraliza na internacionalizagdo ou abertura de
frestas na formagao territorial nacional em detrimento da integragdo de regides transnacionais.

A re-orientac@o das estratégias de planejamento territorial nos anos 1980 e 1990 respondem as
inflexdes surgidas na década de 1970 com o esgotamento do modelo de desenvolvimento do Estado
keynesiano interventor e o surgimento de um discurso estatal minimalista e logistico frente a acumulagéo
capitalista e as estrutura de circulacdo de comércio e finangas internacionais.

O novo marco de contextualizagdo do planejamento territorial estd permeado pelos conceitos de
regionalismo transnacional que sdo politicas espaciais de carater internacional e de regionalizacdo aberta
ou integragdo regional que sdao processos multifacetados de formagdo de blocos de paises que
compartilham os mesmos valores ou objetivos, a partir de a¢des engendradas pela logica econdomica do



mercado e/ou dos Estados-Nacdes soberanos, ao estabelecerem voluntariamente instituicdes para
governanga coletiva.

O surgimento embrionario de um planejamento em processos de integracdo dos Estados em
regides transnacionais se refere a uma nova representacdo do espaco com efeitos especificos sobre as
praticas espaciais de construgdo, uma vez que, por um lado, as fronteiras dos Estados passam a ser
consideradas mais como continuidades a limites, e por outro lado as politicas externas se pensam
crescentemente em termos de uma interdependéncia complexa que cria sensibilidades e vulnerabilidades.

O estudo desta nova categoria de planejamento toma importdncia uma vez que 0S espagos
regionais transnacionais tém sido um dos maiores movimentos nas relagdes internacionais, com
praticamente todos os paises do globo sendo membros de um bloco, e muitos pertencendo a mais de um,
de forma que quase dois tercos do comércio mundial se da por meio desses “mercados comuns” (Hilaire e
Yang, 2003).

A regionalizagdo transnacional' pode adquirir diferentes formas institucionais e diferentes niveis
de profundidade, podendo ir de uma zona de livre comércio, passando por uma integragdo aduaneira, e
finalmente podendo alcancar a integragdo econdmica e integracao fisica, mas dentre todos os esquemas
evolutivos, a Ultima categoria tem relevancia por contribuir para uma nova compreensdo do conteudo de
planejamento territorial existente na articulacdo de diferentes espagos nacionais dentro de uma logica
geoecondmica internacional por meio de obras compartilhadas de infra-estrutura de redes logisticas,
energéticas e de telecomunicagdes.

O processo de abertura das fronteiras nacionais, naturalizado na regionaliza¢do transnacional de
infra-estrutura, tem sido interpretado como uma politica espacial intermediaria entre escala nacional e a
escala global que abre uma janela de oportunidades para repensar o planejamento além das fronteiras
nacionais.

No caso da regionalizagdo transnacional da América Latina, o estudo da Iniciativa da Iniciativa de
Integrag@o de Infra-estrutura Regional da América do Sul (IIRSA) e do Plano Puebla-Panama (PPP)
possibilita visualizar a nova concepg¢ao do planejamento territorial existente e sua problematica relacional
de poder.

Planejamento territorial e integracio fisica na América Latina

Os paises da América Latina e os esquemas regionais nos quais eles estiveram inseridos nao
estiveram aquém das mudangas ocorridas internacionalmente e também se posicionaram com uma nova
concepgdo de planejamento territorial por meio de reformas nacionais no papel do Estado e por meio de
tendéncias integracionistas que serviram para o ordenamento de novas articulagdes produtivas e
geopoliticas no continente.

A formagao territorial recente da América Latina tem sido marcada pela centralidade do processo
espacial de regionalizacdo transnacional engendrado intergovernamentalmente pelos paises por meio de
negociagdes politicas e econdmicas em esquemas regionais de integracao e por politicas conjuntas de
planejamento da infra-estrutura fisica subcontinental.

O planejamento territorial intergovernamental presente nas relacdes internacionais da América
Latina esta criando um espaco geopolitico funcional a circulagdo econdmica por meio de politicas
externas territoriais que instrumentalizam a integracdo do subcontinente, dirimindo assim seletivamente
as descontinuidades entre os paises em detrimento da adequag¢do da infra-estrutura econémica a escala
transregional (Senhoras e Vitte, 2007).

A nova concepgdo de planejamento territorial na América Latina tem sido orientada por uma
vis@o economicista de integragdo fisica entre os paises por meio de grandes obras de infra-estrutura que se
estruturam por eixos de integra¢do e desenvolvimento que articulam os territorios nacionais e
internacionais em func¢do do potencial comercial.

A centralidade da nova concepgao de planejamento territorial demonstra que o aprofundamento do
regionalismo e a integrag¢do fisica de uma infraestrutura compartilhada e transnacional so questdes que

1 “A regionalizagdo [transnacional] deve ser vista como o resultado de multiplos esforgos para criar um regime regulatorio de nivel regional,
uma escala espacial que seja potencialmente capaz de superar as limitagdes da escala estatal e, a0 mesmo tempo, proporcione as vantagens de
uma localizagdo especifica e limitada que possa reter em um espago mais amplo aqueles aspectos da acumulagdo global que continuam
concentrando-se nesse espago (Niemann, 2000: 136).



hoje se colocam de forma intimamente interligada para uma melhor compreensdo dos principais
fundamentos, motivac¢des, controvérsias e limitacdes da Iniciativa de Integragdo da Infraestrutura
Regional da América do Sul (IIRSA) e do Plan Puebla Panama (PPP) que se desenvolvem no continente.

Tanto a IIRSA como o PPP sdo mega planos territoriais de integracdo fisica com projegdes de
regionalizacdo transnacional que estdo centrado nos setores de transporte, energia e telecomunicagdes ¢
que pretendem criar essencialmente grandes canais multimodais de fluxo.

Figura | - Projecdes do Planejamento Transregional na América Latina
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Fonte: OLAG (2008).

De um lado, o esforgo de planejamento com um ambito transregional da IIRSA estd assentado em
uma agenda de integra¢do comercial que tem impulso associado a tendéncias historicas e geograficas de
aproximagdo entre 0 Mercado Comum Sul-Americano (MERCOSUL) e a Comunidade Andina de Nagdes
(CAN).

De outro lado, o Planejamento transregional do PPP surge derivado da evolucdo da regionalizacio
comercial na América Central ¢ México e do agrupamento de varios projetos antigos € novos
influenciados pelo surgimento do Tratado de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA).

Embora os poucos projetos transnacionais de infraestrutura que foram planejados historicamente
na América Latina tenham sido o resultado de acordos binacionais, observa-se crescentemente que o
surgimento de uma agenda de planejamento transregional ¢ advindo da dinamizacdo de esquemas de
regionalizacdo aberta e por isso a [IRSA e o PPP sio revestidos de relevancia pois colocam em evidéncia
o valor que adquire a coordenagdo transregional para o planejamento infraestrutural.

Plano Puebla-Panama

Os temas e marcos conceituais do planejamento para o desenvolvimento de uma infra-estrutura
transregional que vincula a zona meso-americana entre o sul do México ¢ a América Central tem sido
colocada de maneira inovativa em relevo pelo Plan Puebla-Panama (PPP).

O PPP nasceu enquanto uma proposta do presidente Mexicano Vincent Fox para integrar a infra-
estrutura da regido meso-americana mediante a constru¢do de um longo corredor transversal de
infraestruturas entre a costa do Golfo do México e a costa do Pacifico da América Central.



Seu langamento aconteceu no ano de 2001 com um arcabougo transregional programatico para a
promocéo do desenvolvimento sustentavel de uma area territorial que envolve nove Estados Mexicanos
das regides Sul e Sudeste - Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Tabasco,
Veracruz and Yucatan - e sete paises da América Central continental - Belize, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Costa Rica e Panama.

Diferente da IIRSA que surgiu enquanto uma politica transnacional compartilhada pelos paises
participantes, o PPP tem origem enquanto um desdobramento transregional direto de uma politica de
governo nacional mexicano, cujo foco era criar uma ampla rede de transportes, energia e comunicagdes
que permita abrir aos territorios as oportunidades de desenvolvimento local por meio de um acoplamento
aos fluxos econdmicos internacionais.

“O Plano Puebla-Panama centra sua atengdo em um conjunto de agdes governamentais selecionadas estrategicamente
para atacar de forma direta algumas das causas estruturais do atraso da regido, em particular, nas areas de desenvolvimento
humano, infraestrutura, mudancas institucionais e regulatdrias, além de politicas de Estado que promovam, incentivem e
facilitem os investimentos produtivos privados” (PPP, 2001: 05b).

Em um contexto de continua aproximagdo regional entre os paises da América Central e do México ao
longo dos anos 1990, o PPP tem sido visto como uma proposi¢do de planejamento inovativo ao convergir um
pacote de 28 projetos meso-americanos que estdo organizados em seis corredores infra-estruturais e oito iniciativas
setoriais.

O planejamento transregional do Plano Puebla-Panama parte da constatagcdo estrutural de que os
niveis de comércio intra-regional entre o México e a América Central sdo relativamente baixos embora
esta regido mesoamericana de localizagdo estratégica compartilhe de afinidade cultural e historica,
riqueza de ecossistemas e grandes desafios sociais e econdmicos de subdesenvolvimento (IADB, 2002).

O Plano Puebla-Panama tem um organograma administrado simples composto por uma Comissdo
Executiva que é integrada de um delegado de cada um dos paises participantes, e por um Grupo Técnico
Interinstitucional que fornece suporte técnico e financeiro, composto de representantes do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), Comissdo Econdémica para América Latina (CEPAL) e
Banco Centro-Americano de Integragdo Econdmica (BCIE).

Em um primeiro plano, a estruturacdo do PPP se fez pela convergéncia de antigos planos de
corredores transregionais como o Megaprojeto multimodal do Istmo de Tehuantepec (México)® e o
Corredor bioldgico mesoamericano (América Central e México)® que foram estendidos dentro de um
sistema articulado composto por seis corredores.

Quadro 1 - Sistema de corredores no Plano Puebla-Panama

Cf)rr,edlor Compreende as areas ricas em biodiversidade.
Biologico
Corredor Compreende os principais portos, rodovias, aeroportos e
Logistico cidades entre o Atlantico e o Pacifico e entre o Norte e o Sul.
Corredor Urbano | Esta formado por uma rede vial que conecta as principais
Industrial cidades com portos, aeroportos e ferrovias.
Corredor Compreende el Eje Carretero y ferroviario desde Puebla hasta
Carretero Panama
Inclui dois sistemas de conexdo, um no Pacifico e outro no
Corredor Costero A
Atlantico.
Corredor Comprende Puerto Cortés-Puerto Cutuco (Honduras), El Istmo

Interoceanico de Tehuantepec e o Canal de Panama, e a conexdo entre o
Atlantico-Pacifico | Golfo de Fonseca e os portos do Atlantico centro-americano.
Fonte: Garcia, s.d.

Entre as principais obras infra-estruturais presentes na agenda do PPP observa-se, de um lado, a
centralidade da construcgdo de redes multimodais para fomentar um cinturdo empresas maquiladoras, e, de
outro lado, a funcionalidade complementar das redes energéticas para o desenvolvimento industrial.

2 Objetivado para complementar o Canal do Panama enquanto um canal multimodal de nivel internacional (rodovias, ferrovias e hidrovias) e
para fomentar um cinturdo empresas maquiladoras de montagem de produtos-paciais provenientes de distintos lugares do planeta, a fim de
abastecer o mercado estadunidense, asiatico e europeu.

3 Arquitetado pelo Banco Mundial para recuperar zonas continuas de floresta tropical da América Central que servem de passagem de
espécies entre o norte e o sul do continente, areas estas de megabiodiversidade.



Figura 2 - Infraestruturas estratégicas no planejamento infra-estrutural do PPP
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Fonte: PPP (2001a).

A despeito do PPP ter uma logica de planejamento territorial assentado na integracdo fisica de
uma infraestrutura de redes transregionais multimodais e de interconexdo energética, que objetiva
produzir uma demanda necessaria para gerar economias de escala em matéria de infra-estrutura basica,
melhorando assim a competitividade transregional, ele ndo se restringe a uma concepcdo de
desenvolvimento econdmico, haja vista que ele contempla outras propostas de desenvolvimento e
integragdo sob um ambito setorial.

Em um segundo plano, a agenda do PPP esteve permeada pela criagdo de novos projetos
transregionais que sdo caracterizados por oito iniciativas setoriais que se interpolam em relagdo a
integragdo transregional e ao desenvolvimento.

Quadro 2 - Iniciativas setoriais do Plano Puebla-Panama
Objetivo de promover conservagao e manejo sustentavel de recursos

Desenvolvimento . . T .
, naturais € mecanismos participativos, especialmente de
Sustentavel . . ~ .
comunidades locais, na gestdo ambiental.
. Objetivo de reducir pobreza, facilitar acesso a servigos sociais
Desenvolvimento e ~ o
Humano basicos da populacdo vulneravel e contribuir ao pleno

desenvolvimento dos povos meso-americanos

Objetivo de promover prevencdo e mitigagdo de .desastres naturais
e incorporar gestdo de riscos.

Objetivo de promover desenvolvimento do turismo ecologico,
cultural e histérico mediante ac¢les regionais que destaquem

Prevencdo de
Desastres Naturais

Promocgdo do

Turismo complementariedad, economias de escala e encadeamentos
produtivos do turismo.

Objetivo de fomentar intercdmbio comercial na regido mediante

Facilitagao reducdo de custos de transagdo no comércio entre os paises e

Comercial promover participagdo de pequenas e medias empresas nas

exportagoes.
Objetivo de promover integracdo fisica da regido buscando facilitar

Integragdo Vial

transito de pessoas e mercadorias, reduzindo desta maneira custos
de transporte.

Interconexdo
Energética

Objetivo de interconectar mercados de energia findando promover
ampliacdo de investimentos no setor e reducdo do preco da
eletricidade.

Integragdo de
Telecomunicagoes

Objetivo de ampliar oferta e promover acesso universal a servigos
de telecomunicagdes.

Fonte: PPP (2001b).

Ao se analisar conjuntamente a convergéncia de antigos planos em seis corredores transregionais
e a criagdo de novos projetos transregionais em oito iniciativas setoriais € possivel observar a formagéo
intercruzada de uma ampla agenda de sustentabilidade que pode ser resumida na estruturagdo de oito
macro-objetivos com uma série de estratégias correspondentes.

Conforme Escorza (2001), a agenda de sustentabilidade do PPP ¢ o resultado de um macro-
objetivo de promogao e consolidacdo do desenvolvimento transregional da Meso-América por meio da



implantacdo de politicas publicas e de programas e projetos de investimento publico-privado orientados
para uma série de micro-objetivos, como expansio e desenvolvimento de setores de infra-estrutura basica,
promocao de e desenvolvimento de atividades produtivas, modernizacdo e fortalecimento de instituicdes
locais, protecdo e aproveitamento ambiental e desenvolvimento educativo e social da populacio.

A amplitude da agenda de sustentabilidade do PPP embute na formulacdo do planejamento um
carater de integralidade e de visdo de longo prazo que tem muitos objetos e estratégias, porém com dificil
operacionalizagdo, mesmo levando em consideragdo a priorizagdo instrumental de iniciativas setoriais e
corredores.

A analise cruzada de iniciativas setoriais e corredores no PPP permite evidenciar a auséncia de um
planejamento estratégico uma vez que ele tem um carater pouco pragmatico ao estabelecer uma série de
objetivos e estratégias pré-definidas a serem alcancados sem haver um correspondente nimero de
instrumentos e recursos para sua execucao.

Quadro 3 - Objetivos e estratégias do Plano Puebla-Panama
Objetivos | Estratégias

1.1. Melhorar a cobertura, qualidade, acesso e permanéncia nos servigos
de educagio da regifo.
1. Elevar o nivel de desenvolvimento | 1.2. Melhorar as condigdes de satde e acesso aos servigos de saude.

humano e social da populagdo 1.3. Estabelecer programas que permitam reduzir o déficit habitacional.

1.4. Fortalecer as tradi¢des culturais da regido e o respeito aos direitos dos
povos indigenas.

2.1. Estabelecer processos de participagdo social ampla com a presenca de
todos os atores e niveis de governo da regido para definicdo de metas de
desenvolvimento e alocagdo de recursos correspondentes.

2.2. Promover a criagcdo e consolidacdo de redes sociais de auto-ajuda e
cooperagao.

2. Incrementar a participagdo da
sociedade civil no desenvolvimento

3.1. Propiciar e estimular o desenvolvimento integrado da infra-estrutura
basica da regido.
3.2. Estimular o crescimento da produtividade e competitividade da regido.

3. Mudar estruturalmente a
dindmica econémica da regidio por |3.3. Criar condi¢des que permitam incrementar a capacitagdo de
meio de um crescimento sustentdvel | investimentos na regido.

3.4. Modernizar o marco regulatério da economia e eliminar nas politicas
publicas aquelas medidas discriminatoérias que afetam a regido.
3.5. Melhorar a capacidade tecnologica da regido.

4. Aproveitar as vocagoes e 4.1. Promoc@o do comércio e do turismo ecoldgico, cultural e historico da
vantagens comparativas que oferece |regido com a formagdo de capital humano, prevengdo e mitigacdo de
a regido desastres naturais.
5. Promover investimentos 5.1. Promover projetos de investimento estratégico publico e privado.
produtivos que ampliem a oferta de | 52 Estabelecer um marco moderno de politicas publicas de promogdo e
empregos na regiao apoio a investimentos nas zonas marginalizadas da regido.

6.1. Promover o desenvolvimento de programas de ordenamento territorial
em todas as entidades da regido integrando nelas uma visdo de longo
prazo.
6.2. Desenvolver uma cultura de prote¢do do meio ambiente e dos recursos
naturais.
7. Promover o desenvolvimento 7.1. Estabelecer uma agenda internacional de coordenagao de
conjunto do Plano entre os paises da | investimentos e politicas de desenvol vimento com os paises da América
América Central e México Central.
8. Modernizar e fortalecer
capacidade de institui¢oes regionais
Fonte: Luhrs e Zepeda (2002).

6. Manejar sustentavelmente os
recursos naturais

8.1. Fortalecer a capacidade de gestdo das autoridades locais na regido.

A aposta na expansdo infra-estrutural tende a superestimar a capacidade da integragdo fisica, que
passa a ser vista pela magnitude da escala regional como uma resposta para todos problemas das
economias nacionais na regido meso-americana, embora nao haja uma capacidade suficiente para o
transbordamento de encadeamentos positivos a uma diversidade de setores.



O que o planejamento transnacional de projetos propde na regido meso-americana ¢ muito mais
uma iniciativa de atragdo de recursos por meio de investimentos de organismos internacionais como o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Segundo uma perspectiva critica, o PPP pode ser interpretado como um canal de facilitagdo e
gestdao de fluxos de investimento externo estadunidenses com o objetivo de conter fluxos migratorios as
suas fronteiras em contrapartida a abertura de espacos de privatizacdo de recursos publicos nos setores de
agua, energia e telefonia (Perez, 2002).

Alguns autores como Perez (2002), Caro (2006) e Montenegro (2006) argumentam que o PPP
representa um instrumento de penetracao geoeconomica na América Central que se complementa ao
avance geopolitico das forgas armadas estadunidenses por meio dos Planos Merla (México) e Plano
Colombia (Comunidade Andina).

A despeito das diferentes concepgdes radicais em relagdo ao PPP, observa-se de fato que ele tem
uma forte implicagdo territorial advinda da geoestratégia do antecessor Plano Nacional de
Desenvolvimento Urbano do governo mexicano de 1995 a 2000 que pretendia organizar o espago
nacional por meio de sete corredores de transito interocednico, bem como uma trajetoria similar que
evoluiu como discurso sem o devido transbordamento efetivo para a integracdo fisica de uma infra-
estrutura compartilhada.

Iniciativa de Integraciao da Infraestrutura Regional da América do Sul

A Iniciativa para a Integracdo de Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA) trata-se de
um mega plano territorial de integracdo fisica que foi centrado nos setores de transporte, energia e
telecomunicagdes e pretende criar essencialmente grandes canais multimodais de fluxo, a fim de criar
ambiente atraente para investimentos produtivos, abrindo caminho para a redistribui¢do das cadeias
produtivas.

O esforgo de planejamento com um ambito transregional por meio da IIRSA esta assentado em
uma agenda de integragdo comercial que tem impulso associado a tendéncias historicas e geograficas de
aproximagao entre o Mercado Comum Sul-Americano (MERCOSUL) e a Comunidade Andina de Nagdes
(CAN).

Nesse processo de aproximagdo entre os blocos regionais Sul-Americanos tornou-se patente a
convergéncia dos debates oficiais sobre o papel estratégico da construcdo de uma maior integracdo fisica
na regido para a promog¢ao de um maior desenvolvimento econémico nacional em um possivel espago
econdmico transregional (CASA), o que deu origem ao planejamento da IIRSA a partir da Capula dos
Chefes de Estado da América do Sul realizada em Brasilia, em setembro de 2000.

Esta iniciativa, que vem sendo discutida desde 2000, teve incluido no planejamento inicial a
constru¢do de quase 350 obras em 12 eixos de integragdo e desenvolvimento com um horizonte de
implementacdo de 10 anos que abarcavam a constru¢do de rodovias, ferrovias, pontes, portos,
hidroelétricas, gasodutos e outras obras a um custo de 50 bilhdes de dolares ao longo da década. Portanto,
desde seu inicio, a IIRSA contemplou uma série de principios orientadores em que se concentra um maior
nivel de mudancga qualitativa das relagdes internacionais por meio da integracdo fisico-regional.

A realidade engendrada nas quatro cupulas de presidentes ¢ chefes de Estado dos paises sul-
americanos para a formagdo da Comunidade Sul-Americana de Nacdes (CASA) demonstra que as
discussdes sobre a integragdo fisica do subcontinente por meio da IIRSA seduziram tanto os governos
mais neoliberais quanto os mais a esquerda, ainda que com argumentagdes divergentes.

Apesar da convergéncia sobre as tematicas de infra-estrutura, as Cupulas de 2000, 2002 ¢ 2006
fracassaram na implementagdo dos acordos e na superagdo dos entraves da IIRSA, o que conferiu a
Cupula de 2004 a responsabilidade da definicdo de 31 projetos consensuais com uma programacao de
execucao entre 2005 e 2010.

A TIRSA foi planejado para materializar as bases da Area de Livre Comércio da América do Sul
(ALCSA) por meio de 12 corredores ou eixos de desenvolvimento nos quais se situam os principais
projetos que, em teoria, deveriam formar uma plataforma fisica de livre fluxo de mercadorias para
potencializar o livre comércio e o desenvolvimento das populagdes locais de cada pais.



Mapa 1 - Eixos Iniciais da IIRSA e suas
Rotas de Integracio Fisica na América do Sul
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Fonte: IIRSA (2004). Adaptagdes proprias para as rotas de integragao.

Além dos 12 eixos de integracdo e desenvolvimento da proposta inicial da IIRSA, também
estiveram contemplados 7 processos multisetoriais, que pretendem realizar agdes de integragdo naqueles
setores estratégicos onde existem entraves nas relagdes entre os paises, inibindo o comércio em razio da
deficiéncia em infra-estrutura.

Segundo os discursos oficiais, com uma trajetdria e experiéncia acumulada de mais de cinco anos,
a IIRSA se consolidou como uma instdncia de negociagdes internacionais em que o0s paises sul-
americanos constroem uma agenda comum de agdes e projetos para a integragdo fisica do subcontinente.



Quadro 4 - Eixos de integraciio e desenvolvimento e Processos setoriais iniciais

| Eixos de Integracdo e Desenvolvimento | Processos Setoriais
Mercosul-Chile Andino Mercados energéticos
Interoceanico Multimodal Amazonico Transporte aéreo
Multimodal Orinoco-Amazonas- Venezuela-Brasil-Guiana- Transporte maritimo
Prata Suriname Transporte multimodal
Logistica Maritima do Atlantico ;| Logistica Maritima do Pacifico Tecnologias de Cotflunlcaqao ¢
Informacao
Neuquen-Concepcion Peru-Brasil Temas de Flexibilizacdo de Fronteiras
Bolivia-Paraguai-Brasil Porto Alegre-Jujuy- Instrumentos para ﬁnanglamqnto de
Antofagasta projetos de integragio fisica

Fonte: TIRSA (2004).

O papel de coordenador formal da integracdo sul-americana coube ao BID e, informalmente, o
Brasil também tem exercido uma fungdo de lideranga em duas frentes, em um primeiro plano, com o
processo de aprofundamento da integragdo do Mercosul ao incorporar a Venezuela como membro-
permanente e, em um segundo plano, com a aproximagdo junto a Comunidade Andina, por meio do
BNDES que tém capitalizado o banco de fomento da CAN, o que resultou na convergéncia de ambos os
planos na conformagdo de uma agenda de construcdo fisica da Unido Sul-Americana de Nagdes
(UNASUL) por meio da IIRSA.

Ao criar uma massa critica de interesses compartilhados de uma infra-estrutura fisica geradora de
beneficios mutuos e de solugdo de problemas energéticos e logisticos que pode racionalizar o espago de
desenvolvimento, os eixos da I[IRSA teriam por objetivo melhorar a interdependéncia entre os paises sul-
americanos por meio da integracdo fisica entre os paises amazdnico-andinos e os paises platinos e em
especial o Brasil que faz fronteira com quase todos os paises da regido sul-americana e ndo tem acesso ao
Pacifico sul-americano ou ao Caribe.

Por um lado, registra-se a expansdo do continente rumo ao Oceano Pacifico por meio da
cooperacao inter-estatal logistica em transportes fluviais e rodoviarios para o escoamento de commodities
agricolas e minerais para a pan-regido Pacifico-Asiatica (Leste Asiatico e Pacifico Norte-Americano), que
tem se tornado a principal locomotiva de dinamismo competitivo no mundo, em substituicio & zona
Atlantica que representou durante os tltimos cinco séculos o motor capitalista da economia internacional.

Por outro lado, observa-se como um objetivo econdomico destacado na integragdo da infra-
estrutura entre a Amazonia e o Pacifico sul-americano a busca pela construc¢ao de redes energéticas desde
essas regides com a finalidade de abastecer as areas centrais industrializadas do continente.

O aproveitamento compartilhado do projeto IIRSA no Cone Sul da América, ora se mostra como
um fortalecedor estratégico do bloco regional do Mercosul ao ligar as redes comerciais e energéticas entre
o Atlantico e o Pacifico e pode ser entendido a partir dos discursos oficiais, como a coluna vertebral de
uma indispensavel aproximagdo regional entre o Mercosul ¢ a Comunidade Andina para o
desenvolvimento econdmico a fim de enfrentar os desafios multilaterais ¢ melhor negociar com os EUA a
projecio de uma Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) na América do Sul a partir dos eixos de
integragdo e desenvolvimento na regido entre a Amazonia e o Pacifico.

Na carteira de projetos prioritarios, os paises sul-americanos completaram a etapa de desenho e
planificagao da IIRSA e enquadraram a etapa de execugao dos “projetos dncoras” em sete grandes eixos
de integragdo e desenvolvimento e em dois processos setoriais.

Os cixos de integrag¢do e desenvolvimento sul-americano que, inicialmente foram 12,
posteriormente foram modificados para 10 no periodo de planejamento dos 348 projetos mais importantes
da regido no longo prazo, e finalmente foram reduzidos para 7, para operacionalizacdo em uma agenda
de implementacdo consensuada de 31 projetos considerados essenciais para a integracdo fisica do
continente no curto prazo.

Os processos setoriais em transporte aéreo e telecomunicagdes selecionados na agenda
consensuada objetivam a criagdo de normas especiais, o fortalecimento das instituigdes regionais e o
estimulo as iniciativas empresariais nas areas de influéncia dos eixos, a fim de coloca-los em
funcionamento por meio da participagdo da Comunidade Andina e do Mercosul.

Além dos processos setoriais ¢ dos eixos de integragdo e desenvolvimento, a IIRSA inclui temas
diversos a agenda de integracdo fisica, que se classificam segundo: a) uma agenda de trabalho que
pretende formar mecanismos financeiros para aumentar o investimento publico e privado, e b) temas



especificos de cooperagdo tais como na seguridade social, nas migragdes, na luta ao narcotrafico e ao
combate a corrupgao.

Apesar dos avangos nas negociacdes transnacionais ¢ do importante papel desempenhado pela
tecnocracia e pelo lobby das grandes empreiteiras de construgfo, existe uma série de entraves financeiros
e uma diversidade de conflitos ambientais e sociais que tendem a freiar a expansdo da malha fisica na
América do Sul. Parte desse diagnostico é compartilhado ndo somente pelos setores mais criticos a
IIRSA, mas também compartilhado pelos setores oficiais, tal como ¢ observado em pronunciamento do
atual Presidente do BID, Dr. Luis Alberto Moreno:

“O projeto de Integracdo Regional Sul Americana (IIRSA), que deveria ter sido um dos pilares da integragdo
regional, pouco avancgou. Falta autonomia decisoria para, junto com outros organismos multilaterais, agéncias nacionais de
desenvolvimento e com os mercados financeiros e de capitais, desenhar as engenharias financeiras mais adequadas e negocia-
las prontamente. Foram estes os principais obstaculos a realizag@o de seus projetos” (Moreno, 2006: 01).

A agenda consensuada da IIRSA demonstra que os sete eixos selecionados para a execucgdo de
projetos ancoras representam as bases de consolidagdo infra-estrutural dos esquemas sub-regionais de
integragdo transnacional nos marcos do Mercosul ¢ da Comunidade Andina, bem como a formacdo de
canais de intercomunicagdo entre ambos nos marcos da Unido Sul-Americana de Nagdes.

De um lado, alguns eixos reforcam a consolidagdo dos canais de circulagdo dos esquemas sub-
regionais de integragdo dos paises da Comunidade Andina ¢ do Mercosul, de outro lado os eixos
transversais articulam os paises da Comunidade Andina e do Mercosul, além do Suriname ¢ da Guiana,
fortalecendo a institucionalizagdo da UNASUL.

Com a adog¢do de uma agenda consensuada de implementagdo de uma infra-estrutura fisica entre
2005 e 2010, o ritmo de construg@o dos 31 projetos prioritarios até o final de 2007 aponta que a [IRSA
esta em fase inicial, sendo que dezessete obras ainda estdo em preparacdo, cinco em licitacdo, sete
projetos em execucgdo e apenas duas obras finalizadas, o que revela um grave descompasso entre o
planejamento e a implementagdo devido a escassez de recursos financeiros de bancos multilaterais ¢ de
parcerias publico-privadas que capitalizem as obras, bem como devido aos graves problemas ambientais
que levam a embargamentos de obras.

Controvérsias do planejamento territorial na América Latina

A TIRSA e o PPP seriam fruto de uma percepgdo de que a integragdo das infraestruturas é
essencial para a promo¢do do desenvolvimento territorial da América Latina, representando um passo
inicial de constru¢do de uma integracdo ampla tal como acontecera na Europa a partir da formagdo da
Comunidade Européia do Carvao e do A¢o em meados do século passado.

Segundo os discursos oficiais, ao criar uma massa critica de interesses compartilhados de uma
infra-estrutura fisica geradora de beneficios miituos e de solugdo de problemas energéticos e logisticos
que pode racionalizar o espago de desenvolvimento, os eixos da IIRSA e os corredores do PPP teriam por
objetivo melhorar a interdependéncia entre os paises latino-americanos.

A formulag@o de um planejamento transnacional para a América Latina, capaz de dotar a regido de
uma infra-estrutura eficiente e moderna, teria como pressuposto a adog¢do de um modelo de
desenvolvimento para fora baseado na concepgio espacial de corredores infra-estruturais ou eixos de
integra¢do e desenvolvimento e no conceito de sustentabilidade econdmica, ambiental e social em escala
continental.

A organizacdo de uma infra-estrutura transnacional no espago latino-americano poderia ampliar
as vantagens comparativas de comércio em um processo de inser¢do competitiva na economia mundial,
na medida em que os vetores logisticos, de telecomunicacgio e energia forem desenvolvidos para adicionar
valor e reduzir custos, estimulando os elos do comércio e do investimento.

Neste sentido, os eixos ou corredores sinérgicos da integracdo representam um leque estratégico
de projetos de integragdo fisica, dotados de sustentabilidade no seu sentido amplo - ambiental, social e
econdmica - ¢ baseados numa perspectiva geoecondémica do espago regional, que podem ter um efeito
multiplicador sobre o desenvolvimento e ampliar a integragdo econémica (Lafer, 2000).

A visibilidade de formacgao desse sistema infraestrutural na América Latina advém, segundo os
discursos oficiais de uma dupla identificagdo advinda de uma série de deficiéncias existentes na regido e
oportunidades registradas em outras experiéncias.



Em primeiro lugar, ha uma pluralidade de empecilhos fisicos a inser¢do competitiva da regido
transnacional sul-americana e meso-americana na economia mundial uma vez que os paises se ressentem
da falta de sistemas mais modernos ¢ eficientes de transportes, energia ¢ telecomunicagdes que possam
impulsionar o intercimbio comercial na regido”.

Em segundo lugar, a aposta no desenvolvimento de uma integracao infra-estrutural entre os paises
para a ampliagdo da integragdo econdmica advém da constatagdo de que as mais dindmicas regides
transnacionais no mundo cresceram e se consolidaram na esteira de uma infra-estrutura moderna e
integrada’.

O portfolio de projetos de desenvolvimento infraestrutural na América Latina elaborados sob os
marcos da [IRSA e do PPP em comum acordo entre os paises e em cooperacdo com agéncias multilaterais
e regionais de financiamento ultrapassam as fronteiras dos paises no sentido de tornar os pontos fixos do
subcontinente em uma integralidade funcional a fluidez por meio de eixos sinérgicos de conexdo
logistica, energética e de telecomunicagdes que tem uma visdo marcadamente economicista de integracao.

Segundo as posi¢cdes otimistas presentes em algumas pesquisas ¢ nos discursos oficiais, a
constru¢do de uma rede infra-estrutural integrada na América do Sul e na América Central e México
seria vista como o retorno da intervencdo estatal, por alguns especialistas, ao reincorporarem uma agenda
de planejamento estatal por meio de parcerias publico-privadas, que objetivam que as economias
nacionais latino-americanas atinjam o ponto de break-through desenvolvimentista, adquirindo impulso no
regionalismo transnacional para a modernizacdo e o crescimento econdomico nacional.

Porém, algumas pesquisas com discurso critico a constru¢do de uma rede infra-estrutural
integrada nas duas bandas da América Latina introduzem uma série de adverténcias ao planejamento
transnacional presente que além de carecer de uma sistematica de implementagdo em relagdo a desafios
sociais e ambientais, também tende a refor¢ar uma tradicional inser¢do internacional dos paises, baseado-
se na exportagdo de baixo valor agregado de recursos primarios.

Segundo os discursos criticos, o planejamento territorial orientado pelo BID na IIRSA e no PPP
tem uma estruturacao teorica claramente identificada com o receituario neoliberal, sendo tutelado pelos
organismos financeiros internacionais, pois visa a constitui¢do de espagos privilegiados da economia
internacional na qual a circulacdo de bens materiais e imateriais ¢ realizada com a eficacia e a velocidade
requeridas pelo capital transnacional.

O planejamento de integracdo fisica latino-americana buscaria inserir os paises forgosamente na
divisdo internacional do trabalho em conformidade com o fragil pressuposto de que a atracdo de empresas
vem, necessariamente, ligada ao crescimento econdmico e as melhoras sociais.

As estratégias de integracdo foram elaboradas a partir da analise da localizagdo das principais
riquezas naturais da América do Sul e da Meso-América, as formas como poderiam ser utilizadas ¢ a
infra-estrutura necessaria para seu aproveitamento, considerando: as oportunidades de integrac@o fisica
mais evidentes; a consolidagdo das cadeias produtivas competitivas e a reducdo de custos. A integragao
propugnada nessa iniciativa, e que tem o apoio das agéncias multilaterais, almeja aumentar a fluidez do
territorio para facilitar o escoamento dos recursos naturais ¢ dos principais produtos da pauta de
exportacdo dos principais paises da regido.

As contribui¢oes tanto da IIRSA como do PPP residem na caracteristica de reintroduzirem a
intervencdo do territorio dentro da agenda de planejamento do Estado por meio de politicas
transregionais com carater nacional e internacional, respectivamente, em um novo arcabougo juridico
institucional e instrumental de parcerias publico-privadas.

Nao obstante os beneficios trazidos pelo PPP e IIRSA, tém sido identificadas, por um lado, uma
série de caréncias na concepgdo estratégica do planejamento infra-estrutural, que restringem o espago

4 A preocupagdo com a precaria integragdo infra-estrutural do continente ¢ um ponto de consenso entre os paises da América do Sul que a
identificam como um dos maiores gargalos ao crescimento das exportagdes dos paises, o que sugere que a superagdo destas deficiéncias
passa pela melhora e ampliacdo de uma rede de rodovias, ferrovias, hidrovias, portos, aeroportos, gasodutos e oleodutos, oferta de energia,
assim como de telecomunicagdes, de forma a facilitar o intercambio de bens entre os paises da regido e deles para o resto do mundo.

5 A experiéncia de sucesso de integracdo na Europa demonstra que o inicio dos processos de cooperagdo no pos-1I Guerra esteve assentado
em uma tematica infra-estrutural de carvdo e aco, sendo que ao longo do tempo foi transbordada para outras areas que consolidaram sistemas
eficientes de transporte e de comunicac¢do. No caso da experiéncia do Nafta se observa que a prévia existéncia compartilhada de experiéncias
entre o Canada e os Estados Unidos serviu para incorporar ao México por meio de grandes rodovias, ferrovias, hidrovias, dutos de gas e
petréleo e rotas de navegac@o costeira para apoiar o crescente intercimbio. Por sua vez, o regionalismo transnacional Pacifico Asiatica
devido as caracteristicas de descontinuidade espacial entre os paises se apropriou do facil acesso as rotas maritimas para facilitar o comércio
intra-regional.



desenvolvimentista dessas redes de obras a um arcabouco economicista de crescimento que ndo
necessariamente leva em consideragdo o real desenvolvimento relacional socioeconémico ou a
conservacao historico-cultural e ambiental das localidades por onde perpassam as redes logisticas e
energéticas, e por outro lado ha uma limitada concepgdo estratégica da gestio ampliada do meio
ambiente, que negligencia 0 monitoramento de impactos ambientais ou o controle de processos erosivos
ou de degradacdo, desmatamento e poluicdo.

Esses grandiosos objetos técnicos, custeados pela sociedade, se revestem das promessas de
desenvolvimento, geracdo de emprego e competitividade, novo mote dos governos dos paises pobres. Na
pratica, implantam a desordem na escala local, e alienagdo em escala nacional, na medida que servem a
reduzidas fragdes do capital nacional e estrangeiro.

E nesse sentido que as formas geograficas de infra-estrutura aparecem como um poderoso
instrumento do capital nas relagdes internacionais, ou conforme Santos (1979), como um novo “Cavalo
de Tréia”, na medida que permitem intervengdes funcionais a expansdo do modo-de-produgao capitalista
de forma dissimulada, ao serem anunciadas como resultado dos interesses comuns dos paises.

Uma caracteristica transversal ao formato de planejamento da IIRSA e do PPP ¢ a auséncia de
foruns abertos aos movimentos sdcio-ambientais e as discussOes nacionais da sociedade civil sobre os
projetos, demonstrando que hd um carater vertical aberto apenas a uma participagdo seletiva e
direcionada de alguns atores pertencentes aos proprios governos, organismos multilaterais de apoio
técnico e grupos empresarias.

A partir dessa perspectiva critica, a criagdo da IIRSA e do PPP basear-se-iam na difusdo de
objetos técnicos em acordo com as necessidades objetivas, seja de escala econémica do grande capital e
das grandes empresas capitalistas, seja de escala politica dos governos imperialistas, haja vista que ¢ a
partir desses objetos atuais que se realiza a ‘velocidade do mundo’ e o reléogio do mundo se da como
sincronizagdo despotica. (Santos, 1994).

Os projetos de construcdo da IIRSA e do PPP encobertariam, portanto, uma concepgdo de
“producdo do territorio” dirigida, seletiva ¢ que avanga de forma silenciosa, mas que se adequa com
perfei¢do as demandas de formagdo da Alca.

E freqgiiente a afirmagdo entre os criticos, que os projetos da IIRSA e do PPP fazem parte de uma
politica burocratica de implantagdo da ALCA. Enquanto as atengdes voltam-se para as discussoes
politicas ao redor da “ALCA light” ou da “ALCA abrangente” os objetos técnicos fundamentais a
existéncia do bloco vdo sendo impostos sem oposi¢do, inclusive pela maioria dos ativistas politicos néo
conscientes do autoritarismo dissimulado, implantado por meio das formas geograficas rapidamente
transformadas por uma tecno-burocracia.

Quadro 5 — A ALCA como processos territoriais de integracio fisica

Territdrio dos EUA Nog EUA a irpplantac;ﬁf) de uma complexa infra-e.str.utgrq ﬁs%ca

Patio Trasero regional multlmodal dg-se no sudeste entre o Mississipi até a
Costa Atlantica por meio do Patio Trasero.
A interligacdo entre o México e América Central continental
torna-se funcional para futuro acoplamento de fluxos advindos
de demanda de recursos naturais pelos EUA em relagdo a
regido meso-americana.
Na América do Sul estd em andamento os projetos da IIRSA,
que tém avangado vagarosamente apesar da falta de recursos,
devido a auséncia de consulta social e a baixissima divulgagao.

Territorios do México e América
Central
Plan Puebla Panama (PPP)

Territorios da América do Sul
ITRSA

Fonte: Elaboragdo propria. Baseada em Vitte (2005).

As peculiaridades do atual momento historico contribuiram decisivamente para que as formas
assumam um papel de destaque nas estratégias empresariais e governamentais, uma vez que O
capitalismo, na sua fase imperialista, conduz a socializagdo integral da produgdo nos seus mais variados
aspectos (Lénin, 1979). O surpreendente é notar que a socializagdo capitalista ultrapassou a mera
socializagdo da produgdo, e pdde alcancar as obras que demandam grande capital fixo. Estradas,
ferrovias, usinas de energia e hidrovias sdo grandes sistemas de engenharia, que demandam e imobilizam
enormes porg¢des de capital, constituindo-se um risco que poucas empresas estdo dispostas a assumir, a
ndo ser em condigdes extremamente vantajosas, como no caso da concessio de alguns trechos

rodoviarios. A sociedade, como um todo, ¢ chamada a custear estas formas, realizadas por meio do



Estado, que alega e tenta convencer as sociedades locais e nacionais e existéncia de um interesse comum
contemplado por estas obras.

Na maioria dos casos, os grandes sistemas de engenharia sdo concebidos em acordo com as
demandas do capital nacional e internacional, de forma a beneficiar minorias nos lugares onde se
instalam. S3o vetores caracterizados pelo seu quase total descompromisso com o espaco que os abriga,
uma vez que promovem uma integragdo em favor do capital e a constituigdo de um “espago econdmico”
em detrimento dos interesses da maioria.

Os grandes projetos de infra-estrutura presentes na agenda da IIRSA e do PPP, embora tenham um
carater estratégico para a competitividade e o desenvolvimento economico dos paises latino-americanos,
nem sempre as estratégias implementadas sdo as mais adequadas socialmente e ambientalmente nas
comunidades locais onde se localizam (Amayo Zevallos, 1993).

Diversas obras de energia elétrica e transporte rodovidrio recortam territorios ricos em
biodiversidade ou reservas indigenas ou ainda espacos concentradores de sitios arqueologicos de
civilizagdes pré-Colombianas. Embora essas obras nem sempre sejam as mais adequadas nessas areas,
existe forte lobby de grandes grupos privados nacionais e multinacionais da construgao civil, da industria
automobilistica e do setor energético, que comprometem um desenvolvimento mais sustentavel e
harmonioso ambientalmente e socialmente em detrimento das necessidades de reprodugdo ampliada do
capital (Allegretti, 2006; Smeraldi, 2006).

Muito proxima a essa posigdo esta a tese de Harvey (2004), que colocaria o planejamento da
IIRSA e do PPP em um quadro funcionalista para a reemergéncia do interesse na América Latina na nova
fase do imperialismo, e estd embasada na acumulagdo primitiva internacional do capital, marcada pela
privatizagao dos recursos naturais e pela privatizagdo dos servigos publicos, o que levaria a emergéncia de
uma acumulagdo por espoliagéo.

Partindo-se de uma visdo também imperial e proxima a Harvey, Portillo (2004) argumenta que os
avancos da [IRSA e do proprio PPP sdo fortemente influenciados pelos EUA por meio dos processos de
negociagdes diplomaticas e por meio de instituigdes financeiros como o BID e o Banco Mundial, pois os
seus principais eixos e corredores de construgdo coincidem com as areas mais importantes em termos de
recursos ndo renovaveis (minerais, gas, petroleo) e da biodiversidade (plantas, animais, microorganismos)
na América Latina.

“Dentro do marco da globalizagdo, a hegemonia norte-americana deixa de ver os paises da América Latina e do
Caribe como paises nacionais. Por meio de sua visdo imperial, saqueadora de recursos, nos estrutura em eixos de integracao,
corredores energgéticos, fluviais, bioldgicos, de telecomunicagdes, intraoceanicos, por entre fontes de dgua e desertos verdes ou
plantagdes” (Portillo apud Vitte, 2005: 16404).

Ampliando os argumentos imperiais, mas sob um ponto de vista exégeno a propria regido, como
resultado dos eixos planejados de integracdo ha uma importante caracteristica que deve ser observada por
meio do mapa dos principais projetos componentes do PPP e da IIRSA, que é o carater extrovertido das
redes criadas. Repete-se a velha configuragio territorial encontrada na América Latina e Africa,
decorrente do intenso processo colonialista: grande parte das obras segue o sentido interior-litoral,
priorizando a economia internacional em detrimento de uma integragdo centrada no mercado interno.

Assim reforga-se a divisdo territorial do trabalho em escala mundial, e conseqiientemente, a
chamada “transferéncia geografica de valor”, que ¢ definida por Soja (1993) como o mecanismo ou
processo pelo qual uma parte do valor produzido em dada localidade, area ou regido ¢é realizado em outra,
somando-se a base de acumulagdo localizada na regido.

A implantacdo dessas redes segundo logicas distantes, conforme os interesses do capitalismo
mundializado, aprofunda a excluséo e o a alienagdo espacial em regides ou municipios cortados por estas
redes, mas muito pouco relacionados ou beneficiados pelas mesmas.

Ultimas consideracdes a guisa de conclusiao

A instrumentalizagdo do planejamento estatal esta assentada sobre a explicitagdo de valores e
preferéncias de grupos sociais € ndo pretende necessariamente ser o atributo exclusivo de técnicos.

Apesar das praticas de planejamento ndo revelarem unanimidade na sociedade, a andlise dos
conflitos de valores e interesses torna-se um dos elementos centrais para localizar as zonas de consenso
ou conflito possiveis.



A partir deste referencial de analise de politica publicas, observou-se ao longo do texto que existe
um déficit democrdtico no processo de formulagdo do planejamento territorial tanto da IIRSA como do
PPP, haja vista que ele teoricamente deveria envolver canais participativos bottom-up de atores, embora
ele se efetive por uma agenda fechada ou seletiva a participagdo a alguns atores da sociedade civil.

Enquanto no PPP surgiram fortes fatores de discérdia entre a populagdo camponesa e indigena que
afetaram a execucdo devido a logica privada imanente nos interesses estatais planejados para o
desenvolvimento geoecondmico de comércio internacional, no caso da IIRSA, os movimentos sociais ¢
ambientais ndo foram suficientes para barrar o avanco das obras, embora o recursos financeiros ¢ a
vontade politica tenham sido variaveis de retardo na integracdo infra-estrutural.

A razdo desta seletividade reside em um padrido de planejamento top-down que ocorre
direcionado por um nucleo duro centralizador composto por uma tecnoburocracia que ndo permite a
construcdo de processos de co-gestdo ou a negociacdo de melhores formas de intervengdo e regulagdo
territorial.

A interacdo das preferéncias dos grupos de atores favoraveis ou contrarios a IIRSA e ao PPP cria
uma relagdo de forgas pontual e localizada entre dois p6los que é absorvida seletivamente pelas estruturas
técnicas de planejamento, uma vez que o acesso de atores externos para a transmissdo de preferéncias e
sugestdes as formulagdes cupulares passa por um natural canal assimétrico, cuja dindmica depende do
poder relativo de cada grupo mobilizado domesticamente, variando desde um espectro empresarial até
movimentos sdcio-ambientais.

Quadro 6 - Esquema de forcas de pressdo paradiplomatica na [IRSA e no PPP

Relagdo de forca entre grupos contrarios e favoraveis a mudanga

Enviesamento |

técnico- '

q---------- 1 burocratico no |
i planejamento da |

i 1IRSA e doPPP !

! 1

Contra

| A favor

Estrutura de preferéncias de atores nacionais

Fonte: Elaboragdo propria. Adaptagdes baseadas em Lima (2006).

A organizagdo administrativa de maneira compartilhada presente tanto na IIRSA como no PPP
tende a retirar a agdo direta dos Estados Nacionais por meio de uma tecnoburocracia composta por
instituigcdes multilaterais da regido, que tende a ampliar a distdncia entre as decisdes técnicas e as
preferéncias das sociedades civis de cada pais, repercutindo no fechamento do canal politico para a
participacdo democratica da sociedade civil.

Tanto no caso do PPP como da IIRSA, o papel do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) enquanto principal coordenador formal da integragdo infra-estrutural tem sido decisivo por meio de
uma agenda centralizada de planejamento transnacional que € desenvolvida tecnicamente sem a
participagdo de atores subnacionais diretamente afetados pelas obras.

Segundo os delineamentos de formulagao técnica do BID, o planejamento transregional da [IRSA
e do PPP seria um formato estratégico para repensar as bases cooperativas de sustentagdo dos interesses
nacionais da América do Sul e da Meso-América, a partir da interconexao fisica de zonas interiores que
reforcam as estratégias de desenvolvimento nacionais conjugadas em iniciativas multilaterais de comércio
que tém base no regionalismo aberto.

A loégica do planejamento transnacional na América Latina pode ser compreendida em sua
espacialidade regional por meio de politicas setoriais e por eixos de integra¢do e desenvolvimento
(IIRSA) ou corredores infra-estruturais (PPP), que convergem no objetivo de integrar os diferentes
territorios sub e supra-nacionais.

Além da coordenagdo técnica do processo de desenvolvimento do planejamento transregional,
observa-se que, por um lado, a integracao infraestrutural do PPP na América Central esteve diretamente
ligada a lideranca trazida pelos projetos mexicanos de integragdo nacional, tal como aconteceu na



interconexdo entre o Brasil e a América do Sul por meio do seu planejamento com eixos nacionais e
transnacionais de integragdo e desenvolvimento.

Porém, surgido como una estratégia de integracdo que solucionaria aos problemas da regido
Mesoamericana, o PPP ndo passou de um puro discurso porque nao contou com recursos econdémicos ou
capital politico para sua execucdo. Nao diferente tem sido a experiéncia da IIRSA que passou da etapa de
puro discurso, mas que avanga a um ritmo lento, muito aquém das diretrizes estratégicas de
implementacdo das obras prioritarias para a regido sulamericana.

Uma revisdo positiva do planejamento transregional na América Latina deve implicar, em
primeiro lugar, na revisdo dos principios do processo organizativo e da abertura da formula¢do a uma rede
ampliada de atores que incorpore & sociedade civil e ndo apenas a um corpo tecno-burocratico, e, em
segundo lugar, na ado¢do de uma perspectiva do planejamento enquanto continuum de participagdo e re-
avaliac@o, a fim de interromper uma visdo fragmentada entre processos de elaboracdo e formulagio de
planos e processos de execucao de planos.

O processo de repensar o contetido do planejamento transregional deve levar em consideragdo de
que a criacdo de redes de infra-estrutura tende a ter impactos diversos sobre o territdrio, enquanto
integragdo funcional (abertura) ou fragmenta¢do desfuncional (fechamento), uma vez que a
diferenciagdo dos impactos espaciais deve ser abordada a partir da articulacdo das estruturas sociais e
dos espacgos aos padroes de produgido dominantes (Lieptz, 1988).

A despeito das diferentes interpretacdes sobre o papel do planejamento transregional na na
América Latina, existe a convergéncia na identificacdo de que ele é um dos principais catalisadores de
externalidades sobre o continente, segundo uma perspectiva positiva ou negativa de interpretacdo das
redes infra-estruturais.

Embora a integragdo da infra-estrutura regional transnacional na América Latina se mostre como
um passo inicial e ainda timido de carater essencialmente econdmico para quebrar as barreiras
geograficas no continente, ndo se pode subestima-la enquanto um instrumento estratégico para se
repensar a regionalizagdo transnacional e para estreitar o intercambio politico e cultural entre os povos.
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