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da Infra-estrutura Regional Sul
americana (lirsa): oportunidades
eriscos. Seu significado parao
Brasil ea Argentina
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I ntroducdo

Um dos aspectos que tem apresentado maior dinamismo na conformacao
do espaco comum sul-americano, propondo articular a zona de livre comércio
conhecida como Alcsa (Area de Livre Comércio Sul-Americana), € a énfase na
infra-estruturaregional.

A idéia de fortalecer ainfra-estrutura fisica como fator essencial paraa
integracdo do espaco econémico e do desenvolvimento foi lancada na Primeira
Reuni&o dos Presidentes da Américado Sul, realizada em 2000.

A iniciativa partiu do presidente brasileiro, Fernando Henrique Cardoso.
O Brasil, como pais-anfitri&o, cuidou paraque o documento de apoio a discussio,
enviado parao BID (Banco I nteramericano de Desenvolvimento) meses antes do
encontro e recebido por todos os presidentes durante a convocatéria, ndo fosse
tomado como uma imposi¢cdo. Na Declaracdo Final da reunido, os mandatérios
simplesmente “tomaram nota” e acordaram impulsionar o Plano de Acéo paraa
Integracdo da Infra-estrutura Regional Sul-Americana (lirsa), gue contém
sugestdes e propostas, com um horizonte de dez anos para ampliacéo e
modernizagdo da infra-estrutura na Ameérica do Sul, em especia, nas areas de
energia, transporte e comunicacdes, com a finalidade de configurar eixos de
integracdo e desenvolvimento econdmico e social, parao futuro espagco econémico
ampliadot.

Evolucéo
O lirsa, inicialmente proposto em Brasilia, foi implementado por meio de

seu Plano de A¢do acordado na Reuni&o Ministerial de Montevidéu, em dezembro
de 2000, queidentifica12 eixos deintegracdo e desenvol vimento?, complementados
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com a estimulacdo de processos setoriais®, necessarios para otimizar a
competitividade e 0 processo logistico geral.

Na Segunda Reunido de Presidentes da América do Sul, realizada em
Guaiaquil, emjulho de 2002, os presi dentes destacaram que“ é vontade da América
do Sul construir de maneira coordenada um espago integrado, mediante o
fortalecimento das conexdesfisicas e daharmonizagdo dos marcosinstitucionais,
normativos e regul atérios’ 4. Nessa perspectiva, reconheceram que ainter-rel agéo
entre infra-estrutura e desenvolvimento deve ser explorada segundo uma visio
estratégica sul-americana.

Os principios orientadores® de uma visao estratégica da América do Sul,
estabel ecidos no lirsa podem ser sinteti zados nos seguintes pontos:

a) Coordenacdo publico-privada: os desafios do desenvolvimento da
regidao englobam a necessidade de coordenacgdo e lideranca
compartilhada entre os governos (em seus distintos niveis) e o setor
empresaria privado, dividindo riscos e beneficios.

b) Regionalismo aberto e convergéncia normativa: a América do
Sul é concebidacomo um espago geoecondmico plenamenteintegrado,
para 0 qual é preciso reduzir a0 minimo as barreiras internas ao
comeércio e osgargal os nainfra-estruturae nos sistemas de regul acéo
e operacionalizacdo.

c) Eixos de integracdo e desenvolvimento: 0 espago sul-americano é
organizado em faixas multinacionais que concentram fluxos de
comércio atuais e potenciais, nas quais se busca estabel ecer um padréo
minimo deinfra-estrutura de transportes, energia e comunicagoes, a
fim de promover o desenvolvimento de negdcios e apoiar cadeias
produtivas com grandes economias de escala ao longo desses eixos,
seja para 0 consumo interno da regido, seja para a exportacéo aos
mercados globais.

d) Sustentabilidade econémica, social e ambiental: o processo de
integracéo econdmicado espago sul-americano deveter por objetivo
um desenvolvimento de qualidade superior, o que significa que os
projetos el eitos devem ser condicionados ndo somente pelaeficiéncia
econdmica e a competitividade nos processos produtivos, como
também pela sustentabilidade social eambiental.

e) Aumento do valor agregado da producdo: as economias devem
orientar-se para a conformacdo de cadeias produtivas em setores de
alta competitividade global, com base na geracdo de valor agregado
NOS recursos naturais.

f)  Tecnologias de informac&o: 0 uso intensivo das mais modernas
tecnologias de informatica e comunicacles € parte integral das
condicdes para um desenvolvimento viavel no ambito da economia
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globalizada. Nesse sentido, assegurar 0 acesso da populagdo alnternet
constitui-se em um elemento basico para hierarquizar a qualidade
dos recursos humanos e facilitar sua inser¢do nos mercados de
trabalho do futuro.

No Consenso de Guaiaquil, os mandatérios destacaram os éxitos desses
dois primeiros anos de trabalho no &mbito do lirsa.

Nessa etapa fundacional, foram identificados um total de 293 estudos e
projetos de investimento propostos pel os governos, dos quais um primeiro grupo
de 162 foram sugeridos como uma primeira geracdo de projetos, que podem
ser avangados no curto prazo, sem necessidade de maioresreformasinstitucionais
ou de regulac&o setorial nos paises.

Esses primeiros projetos somam um montante total estimado de 23,5 bilhdes
de ddlares e, embora representem situagdes distintas, seriam postos em marcha
antes do final deste ano’.

Nos proximos dois anos, o lirsa entrara em sua etapa de aprofundamento
e consolidacdo e, paralelamente as atividades de primeira geracédo, estara
orientado: 1) ao aprofundamento da“ visdo estratégica sul-americand’, incluindo a
participacdo da sociedade civil em seu desenvolvimento e discussdo; 2) a
identificagdo de novos eixos de integracdo; 3) a identificagdo dos projetos de
segunda geragdo executéveis em médio prazo de forma consistente com a visao
estratégica elaborada para a regiao®.

Oportunidadesoferecidaspelolirsa

Em primeiro lugar, chamaaatencéo o fato de que, depois das experiéncias
deintegracdo econdmicados anos 90 com viés predominantemente comercialista,
aagendaregional déenfoque abuscade mecanismos mais efetivos paraconsolidar
o desenvolvimento e aindependéncia econdmica da regio.

O lirsacoloca aintegragdo fisica a frente daintegracéo econémica, para
acelerar amarcha detodo o processo de integragdo sul-americano. Orientado por
uma visdo estratégica sul-americana, estabelece as bases para aumentar o
comeércio intra-regional, permitindo reter e distribuir uma maior parte de seus
beneficios, aumentando a0 mesmo tempo a competitividade daregido.

I ss0 se baseiananogdo de que o desenvol vimento sinergético do transporte,
energia e telecomunicages pode gerar um impulso decisivo para a superagéo de
barreiras geogréficas, a aproximacdo de mercados e a promog&o de novas
oportunidades econdmicas nos paises da regido®.

No caso do transporte, por exemplo, percebe-se claramente que ele
condiciona a propria possibilidade de comerciar. Assim, os altos custos e a
complexidade do sistemadetransporteintra-regional sdo fatoresde discriminacio
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em favor deterceiros paises e em prejuizo dos parceirosregionais. Tal apreciagcdo
permite sustentar que € necessario levar em consideracéo e resolver o problema
do transporte de forma prévia ou simultanea a negociacdo da oportunidade
comercial°.

Na América do Sul, o acesso a mercados € dificultado pela presenca de
importantes obstaculos geogréficos, como a Cordilheira dos Andes, a Floresta
Amazonica e um extenso sistemaderios e pantanos. Devido aos fatores naturais,
bem como a um centralismo absorvente, a populagdo sul-americana se encontra
principal mente nas areas costeiras, havendo espacos semi-vazi 0s nas zonasinternas.
A combinagdo desses fatores implica que a articulagdo do territorio para gerar
acesso a mercados seja de vital importancia e requeira grandes investimentos em
infra-estrutura.

Quanto ao setor energético, pode-se afirmar que os mercados energéticos
integrados levariam aregi&o aposi¢éo invejavel de auto-sustentar seu crescimento
energético no futuro e abastecer uma parte das necessidades do resto do mundo.

Os empreendimentos multiestatai s sul-americanos no campo da energia,
como o que vem propondo o presidente daVenezuela, Hugo Chavez, —insistindo
na formagdo de uma empresa multiestatal petroleira, gasifera e energética entre
os paises daAméricado Sul —tém umaaltapotenciaidade e, por isso, ndo deveriam
ser descartados.

Ao mesmo tempo, as interconexdes el étricas permitiriam, por um lado,
diminuir custos e, por outro, aumentar os niveis de segurancado fornecimento de
energia, buscando mecanismos para atender aos paises com déficit energético.

A iniciativa lirsa considera imprescindivel um determinado modo de
planejamento coordenado, orientado por uma visdo estratégica sul-americana.
Esse projeto pode representar, entdo, a oportunidade de conformar um
neodesenvolvimentismo em escala sul-americana, com o trabalho coordenado
dosgovernosparareduzir avulnerabilidade externa. Um grupo regional de Estados
com politicas ativas realizaria os requisitos para o desenvol vimento, com setores
basicos, estratégicos e estatais, valorizando a dimensdo ambiental e social dos
projetost, incorporando mecanismos de participagéo e consulta e diminuindo os
niveis de pobreza naregi&o.

Em um contexto de maior restri¢éo financeira para os paises daregido —
se comparado aos anos do Estado desenvol vimentista, em que o desenvolvimento
dainfra-estrutura estava praticamente monopolizado pela gestéo e investimento
estatais —, a lirsa se coloca como compativel com a economia de mercado e
facilitadora da iniciativa privada. Contempla a participagéo de trés atores —
governos, bancos multilaterais daregiéo e setor privado —, cujo trabalho conjunto
pode permitir o financiamento dos aportes de capital, incluindo tanto a promogéo
de associag0es estratégicas publico-privadas para o financiamento de projetos de
investimento, assim como consultas e cooperac&o parao desenvolvimento deum



Nortas 217

ambienteregulatério adequado parafacilitar eincentivar aparticipacdo significativa
do setor privado nasiniciativas de desenvol vimento regional eintegracéo.

Desde o principio da década de 90, na regido, ha se avangado na
participagéo do investimento privado em infra-estrutura no marco de um amplo
processo de privatizagoes. Entretanto esses investimentos se dirigiram, em sua
maior parte, para a aquisicdo de ativos existentes e para a participagdo em
concessdes. Concentraram-se nos setores mais atrativos comercialmente e com
menor expectativa de riscos — as tel ecomunicacfes e 0 setor energético. Por isso,
ao futuro apresentam-se novos desafios para atrair capitais de risco para as areas
de infra-estrutura.

No que diz respeito as instituicdes financeiras regionais que se
comprometeram com Sseu apoio, pode-se afirmar que representam uma fonte de
financiamento alternativa as tradicionais, como o Banco Mundial (hajavista que
seus créditos estdo cada vez mais condicionados a politicas de gjuste). Os
empréstimos do BID e da CAF (Corporacdo Andina de Fomento), por si sos
importantes, tém um papel catalitico e permitem amobilizacdo derecursosvérias
vezes maiores de outras fontes.

Essanocdo deliderancacompartilhada € abase paraum did ogo constante
entre governos e empresarios. Os empresarios deverdo concertar politicas e agbes
com osentesnacionais, devendo apoiar afuncdo planificadora (neste caso, regional)
e orientadora do Estado; e os governos deverdo incentivar e facilitar as
responsabilidades de financiamento, execucdo e operacionalizagdo de projetosde
capital privado.

O lirsa e seusriscos

As oportunidades oferecidas pelo lirsa sdo de fundamental importancia,
entretanto, parafazer um balanco mais preciso, também devem-se assinaar alguns
eventuais riscos.

A integracdo regional dainfra-estruturafisicaé umarealidade possivel e
desgjavel, mas ndo deixa de chamar a atengdo o fato de o mesmo objetivo ser
compartilhado por governos, empresas einstituicdes financeiras multil aterai s'.

Os mecanismos para a implementacéo e acompanhamento do Plano de
Acdo estdo conformados por um plano politico e outro técnico. O Comité de
Direcdo Executiva, que da direcdo politica a iniciativa, esta integrado por
representantes de ato nivel, designados pelos governos. Os projetos, gerentes,
assessores e assistentes técnicos sdo basicamente propostos pelo Comité de
Coordenagao Técnica, formado por representantesdo BID, daCAF edo Fonplata
(Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata.

N&o estaforado horizonte de possibilidades o fato de que ainfluénciado
Comité de Coordenacdo Técnica possa ter um peso decisivo no processo de
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formulagdo davisio estratégicasul-americanae, nofina dascontas, suaassisténcia
técnica possa transformar-se em politica.

No marco de preocupantes crises financeiras, as possibilidades de acesso
ao financiamento que o lirsa oferece podem também ser utilizadas como mais
uma estrutura de incentivos para a liberalizagdo dos regimes de investimento e
privatizacdo das empresas publicas restantes. Por exemplo, a privatizacéo de
importantes setores energéticos ainda ndo foi aceita por todos os paises'®.
Finalmente, o lirsa poderia se reduzir a um instrumento para criar, mais que um
espaco comum sul-americano, um espago comum para o investimento do capital
privado.

Se prevalecer esse cenario, a“ pressdo dos pares’ ea* politicado entrave”
terminariam por pavimentar o caminho para o aprofundamento das reformas
neoliberais e levé-las ao ponto em que ndo haveria retorno.

Paraimpulsionar aimplementagdo de umavisdo estratégicasul-americana,
os Estados devem exercer eficazmente o papel central que afirmam estar lhes
conferindo nessa nova etapa. Cabe esperar que 0s governos intervenham para
viabilizar iniciativasregionais, cujosdividendos econdmicose sociaisdelongo prazo
s80 importantes, emboraapresentem riscos especiai s ou seus retornos financeiros
n&o sejam suficientemente atrativos para os i nvestidores privados, especialmente
no setor de transportes.

Seu significado paraoBrasil ea Argentina

Por ultimo, é necessério levar em consideragdo que o lirsa ndo é uma
iniciativa nem de aplicacéo nem de resultados homogéneos para todos os paises
sul-americanos. Como conclusdo preliminar pode-seinferir que o significado e os
beneficios potenciais podem favorecer a todos os socios no sentido dos ganhos
conjuntos, mas em termos relativos, mais ao Brasil do que a Argentina.

Quanto a integracd@o energética, € provavel que os paises de maior
desenvolvimento industrial da regido e que padecem de crises energéticas
recorrentes, como a Argentina, porém mais acentuadamente o Brasil nos Ultimos
anos, favoregam-se com um mercado energético integrado que possa fornecer
energia a paises com déficit.

No caso da infra-estrutura de transportes, dadas as distintas posi¢es e
configuractes geograficasdo Brasil e daArgentinacom respeito ao subcontinente
sul-americano — céntrica, paracaso do Brasil, e marginal, parao caso daArgentina
—pode-se arriscar aafirmagdo de que o Brasil aproveitariamais o esforgo conjunto
dainiciativa, convertendo seus imensos espagos i nteriores em zonas de enlace ou
entrecruzamento de vias terrestres e fluviais. A lideranga do Brasil no projeto €
inquestionavel e cabe esperar que procure que as obras de infra-estrutura gerem
amaior quantidade de impactos nacionais de desenvolvimento.
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Ao contrério do Brasil, desde suaorigem o Estado argentino foi modelado
como ilha e expandido sobre o litoral fluvial e portuério daembocadura do Prata.
Essatradicdo, a que se soma a debilitada capacidade de negociacdo e gestdo do
governo argentino para fazer prevalecer iniciativas gue convenham aos seus
interesses nacionais, permite antecipar que imensas regi6es como a Patagbnia ou
as Serras Centrais ndo participaréo da dinamica dos eixos de desenvolvimento e
integracédo do lirsa.

Em sintese, as conclusdes preliminares da abordagem realizada indicam
que o lirsa é um instrumento de suma importancia que esta em marcha e tem
adquirido uma dindmica propria. Faz parte de um projeto mais amplo que é a
conformagdo de um espagco comum sul-americano, que, centralizando-se no
Mercosul, prop6e umaarti culagdo cada vez maior com todos os paisesda América
do Sul.

Ospaisesdo Mercosul e seus eventuai s associados estdo frente ao desafio
de conquistar os mercados do Sudeste Asiatico, China e Japdo, que demonstram
grande interesse pela provisdo de alimentos. Para assegurar esses mercados €
preciso conectar os produtores do Atlantico com os portos do Pacifico.

Essa é uma proposta brasileira, que tem se sustentado na prética desde
Itamar Franco, que a apresentara ao Grupo do Rio em 1993, até Lula, passando
por Fernando Henrique Cardoso, que convocou a grande reunido de cupula de
Brasilia. Para o Brasil, a conformagdo concertada de um espago comum sul-
americano significaretrair em relagdo aum espaco | atino-americano com aintencéo
de preservar o0 que ainda resta da capacidade de autodeterminaco.

Nesse aspecto, afuturaliderancade um Brasil de Lulapode ser importante,
eisso deveraser reconhecido pela Argentina, quanto as possibilidades queimplica
0 surgimento de um multilateralismo sul-americano ativo e direcionado, contrao
qual deverdlitigar o capital privado.

Notas

1 Comunicado de Brasilia, parégrafo 39, Brasilia, 1 de setembro de 2000. Disponivel em
http://www.iirsa.org.

2 Oseixosdeintegracdo e desenvolvimento identificados no Plano de Ac8o paraa | ntegr agio
dalnfra-estrutura Regional Sul-Americana (lirsa) sdo: Eixo Mercosul-Chile (San Pablo-
Montevidéu-Buenos Aires-Santiago); Eixo Andino (Caracas-Bogota-Quito-Lima-La Paz);
Eixo interoceanico Brasil-Bolivia-Peru-Chile (San Pablo-1quique); Eixo Venezuela-Brasil-
Guiana-Suriname); Eixo Multimodal Orinoco-Amazonas-Prata; Eixo Multimodal do Amazonas
(Brasil-Col dmbia-Equador-Peru); Eixo maritimo do Atlantico; Eixo maritimo do Pacifico;
Eixo Neuquén-Concepcion; Eixo Porto Alegre-Jujuy-Antof agasta; Eixo Bolivia-Paraguai-Brasil;
Eixo Peru-Brasil (Acre-Rondbnia).

3 No Anexo I, Informe do Comité de Coordenacdo Técnica (CCT) do Consenso de
Guaiaquil, foram identificados como processos setoriais da lirsa: Marcos Normativos de
Mercados Energéticos Regionais; Sistemas Operativos de Transporte Aéreo; Sistemas
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Operativos de Transporte Maritimo; Sistemas Operativos de Transporte Multimodal;
Facilitacdo de Passagens de Fronteiras; Harmonizagdo das Politicas Regulatérias de
Interconeccéo, de Espectro, de PadrBes Técnicos e de Universalizagdo da Internet; e
Instrumentos para o Financiamento de Projetos de | ntegracao Fisica Regional.

Consenso de Guaiaquil sobre Integragéo, Seguranca e Infra-estrutura para o
Desenvolvimento, art. 5, Guaiaquil, 27 de julho de 2002.

Consenso de Guaiaquil, paragrafo 6. Nesse caso, estratégia deve ser lida como uma
programacédo de longo prazo, como um caminho de transi¢éo dos paises sul-americanos para
um futuro desejével, uma determinada visdo de desenvol vimento nacional eregional vinculada
como sistemainternacional. A visao estratégicasul-americanasubordinaosinteressesnacionais
estreitos, inserindo-os em um marco de defini¢ao maisamplo deinteresse nacional. A concepgéo
estratégica envolve a definicdo de metas e objetivos; o estabel ecimento de cursos de agéo ou
caminhos através dos quai s se chegara atais metas; e 0s recursos que serdo usados, entendidos
no seu mais amplo espectro: econdmicos, politicos, diplomaticos, militares, de informagéo,
tecnoldgicos e outros. Para mais informagdes ver AVARENA, Francisco Rojas (ed.). El
relacionamento estratégico: un concepto que requiere ser desarrollado. Argentina, Brasil y
Chile, Integracion y Seguridad. FLACSO-Chile, Editorial Nueva Sociedad, Caracas, 1999,
p. 13-17.

Anexo 11, Principios Orientadores paraumaVisdo EstratégicadaAméricado Sul, Informedo
Comité de Coordenacdo Técnica (CCT) do Consenso de Guaiaquil.

Anexo |11, Etapa fundacional, Informe do Comité de Coordenacéo Técnica (CCT) do
Consenso de Guaiaquil.

No Anexo |11, Informe do Comité de Coordenacédo Técnica (CCT) do Consenso de
Guaiaquil, estabelece-se que “a definicdo de uma segunda geracéo de projetos consiste na
identificacdo de projetos de investimento em infra-estrutura de alto impacto de integragéo,
executaveis em médio prazo, com base em umaanalise mais profundadadinémicaeconémica
e dos marcos reguladores e politicas setoriais dos paises do Eixo. Esses projetos podem ser
aqueles que apresentam dificuldades de tipo institucional ou normativo; que requerem, por
iss0, um processo de desenvolvimento mais profundo nesses aspectos; ou que dependem da
execucdo de outros projetos. Esses podem ser projetos identificados e ndo incluidos na
primeira geragdo devido a dificuldades como as indicadas, ou podem ser projetos novos
identificados como resultado daandlise dadinémicado Eixo, do didlogo entre os paises ou da
Visdo estratégicaelaboradaparaaregido”.

Em sintonia com essa visao, Raul Grien, em 1994, sustentava que “embora a integragéo
econdmica ndo necessariamente deva vir antes de uma integragéo fisica, dificilmente teréo
lugar os efeitos que se esperam das trocas e do mercado ampliado, se as conexdesinternas da
unido ndo existem ou ndo podem sefazer vidveis'. Cf. GRIEN, Ralll. L aintegracién econdmica
como alternativa inédita para América Latina, Fondo de Cultura Econdémica, México,
1994, p. 237-238.

Paramaisinformag&o sobre essetema, podem-se ver ostrabal hos publicados pelo INTAL, em
sua ampla trajetéria de pesquisa, como, por exemplo, BASCO, Carlos A.; CERENZA,
Tancredo Luis; ITURRIZA, Jorge; VALENCIANO, Eugenio. Transporte e Integracion.
BID-INTAL, Buenos Aires, 1988.

Os projetos desenvol vimentistas impul sionados pel os governos nacionais | atino-americanos
e financiados por organismos multilaterais deixaram de lado a consideragdo de impactos
ambientais e eventual deterioramento das formas de vida e particularidades culturais das
populagdes originais. No inicio dos anos 80, expressdes de ecologismo popular de muito
simbolismo, como as de Chico Mendes, chamaram a atencéo para esses temas.

Pode-se comparar, por exemplo, o caso da postura do Presidente Chavéz com respeito as
possibilidades de uma multiestatal petroleira, com os argumentos de diretores de empresas
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petroleiras, detransporte, de energia, de construcao civil e de servicosfinanceiros. Parao caso
daultimaposicéo, pode-se ver, por exemplo, o0 artigo de Jorge Propato, Diretor Comercial de
Exploracéo e Producdo da América Latina, REPSOL, YPF: La Integracion Energética. In
Archivos del Presente. Buenos Aires, ano 6, n. 21; julho/agosto/setembro de 2000.

A liberalizag&o dos regimes nacionais de investimento foi umametaexplicitamente assinalada
a0 BID pelo governo dos Estados Unidos, desde o langamento dalniciativaparaas Américas
em 1990, tendo permanecido durante o processo de negociacdo daAlca NaCupuladeBrasilia,
Enrique I glesias, Presidente do BID, apontava: “esta é um etapaem que se devem completar,
consolidar eaprofundar asreformas, mantendo adiregdo empreendida.” (...) “ pode-se assegurar
que o processo deintegracao tem complementado ereforgado o processo de reformaestrutural
e de fato é parte integral desse processo.” Reunido de Presidentes da América do Sul,
ApresentacOes oficiais, http://www.iirsa.org.

N&o se deve esquecer que, durante a presidénciade Fernando Henrique Cardoso, o governo foi
dacil asreformas exigidas pelo centro, abrindo os seguintes setores da economia aos capitais
internacionais: os servicos financeiros, a bolsa de valores, os bancos e as grandes empresas
publicas. Como denunciou recentemente Amado Cervo, o projeto de privatizagéo daTelebras
foi concebido por agéncia do exterior e imposto por pressdes habilmente conduzidas:
“A abertura das comunicagdes no Brasil correspondeu ao maior negécio do mundo quanto a
transferénciade ativos de paises emergentes para o centro do sistemacapitalista.” Cf. CERVO,
Amado. RelagBesinternacionaisdo Brasil: um balanco daeraCardoso. In RevistaBrasileira
de Politica Internacional, Brasilia, ano 45, n. 1, 2002, p. 19.



