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RESUMO

Esta Dissertacdo tem como objetivo analisar os grandes projetos de infraestrutura que tém
participacdo do Brasil, executados no pais e em outros paises da América do Sul, para
compreender sua relacdo com o desenvolvimento contemporaneo do pais. A pesquisa busca
conhecer o cenario na regido atraves de informacOes sobre a Iniciativa de Integracdo de
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), que é uma iniciativa dos doze paises sul-
americanos, lancada em 2000, com o objetivo de estabelecer uma agenda comum de projetos
de integracdo no continente e que foi, posteriormente, renomeada como Conselho Sul-
Americano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) que mantém uma agenda de
projetos em execugdo em todo o continente sul-americano. Ao tratar do contexto brasileiro, a
pesquisa se voltou para os grandes projetos de infraestrutura no pais, passando a estudar o
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) em suas duas fases (PAC 1 e 2). O Programa,
desde 2007, articula a atuacdo do Governo brasileiro, e € uma pega-chave na estratégia de
crescimento econdmico do pais, contemplando um amplo conjunto de investimentos em
infraestrutura. Tanto no ambito da IIRSA/COSIPLAN, quanto do PAC, se fez necessario
compreender o papel especifico desempenhado pelo BNDES, a partir da constatacdo de que
essa organizacdo é chave para a viabilizacdo dessa politica governamental, sendo a principal
instituicdo provedora de crédito de longo prazo no pais, bem como grande agente financeiro
das obras de infraestrutura no Brasil e na América Latina. Para analisar e compreender as
informagdes pesquisadas, o recurso a teoria foi fundamental. Buscou-se suporte tedrico na
obra de Ruy Mauro Marini, especialmente na teoria do subimperialismo, elaborada no
contexto dos anos 60 e 70 em sua critica ao desenvolvimentismo. Revisando a teoria do
subimperialismo em seu contexto original de formulacdo e identificando elementos que
permitiram apontar a vigéncia da teoria no contexto atual, foi possivel indicar sua atualidade e
seu potencial explicativo para compreender a estratégia de crescimento econémico do Brasil e
sua participacdo nos projetos de integracdo da infraestrutura regional. A pesquisa destaca o
duplo sentido dos grandes projetos de infraestrutura na América do Sul visto que sdo
funcionais as demandas logisticas e energéticas do pais e, ao mesmo tempo, “produto
exportacdo” brasileiro, ou seja, oportunidades de negodcios para grandes empresas de matriz
brasileira e motivo de endividamento dos vizinhos regionais. Conclui-se que o0
subimperialismo brasileiro, compreendido a partir da analise da materialidade dos grandes
projetos de infraestrutura, com participacdo do Brasil, executados no pais (articulados pelo
PAC) e na América do Sul (pela estratégia de integracdo regional de infraestrutura no ambito
da IIRSA/COSIPLAN), ganha novo folego e se manifesta atualmente de forma revigorada.

Palavras-chave: 1IRSA. COSIPLAN. PAC. BNDES. Infraestrutura. Ruy Mauro Marini.
Subimperialismo.



ABSTRACT

The main goal of this work is to analyze the major infrastructure projects that have
participation from Brazil, performed in the country and in other countries of South America,
in order to understand its relation to the contemporary development of Brazil. The research
aims to understand the scenario in the region by information about the Initiative for
Integration of Regional Infrastructure in South America (IIRSA), which is an initiative of the
twelve South American countries, launched in 2000, that established a common agenda of
integration projects on the continent. 1IRSA was renamed South American Council of
Infrastructure and Planning (COSIPLAN) which maintains a schedule of projects throughout
the South American continent. About the Brazilian context, the research turned to the major
infrastructure projects inside the country and focused the study on the Growth Acceleration
Program (PAC) in its two phases (PAC 1 and 2). Since 2007, the Program articulates the
agency of the Brazilian Government, and is key in the economic growth strategy, covering a
wide range of infrastructure investments. According the information about
IIRSA/COSIPLAN and PAC became necessary to understand the specific role of BNDES.
The Bank is a key organization to enable the government policy, the main institution provider
of long-term credit in the country, as well the financial agent of infrastructure projects in
Brazil and Latin America. To analyze and understand the information researched, the theory
approuch has been fundamental. The theoretical work of Ruy Mauro Marini, especially in
sub-imperialism theory, developed in the context of the 60 and 70 in his critique of
developmentalism is the fundamental theoretical basis. Reviewing the theory of sub-
imperialism in its original context of formulating and identifying elements that allowed the
validity of the theory point in the current context, it was possible to indicate their current and
potential explanatory to understand the strategy of Brazil's economic growth and its
participation in integration projects of regional infrastructure. The research highlights the
double meaning of large infrastructure projects in South America because they are functional
considering the logistics and energy demands of the country and, at the same time, an
important Brazilian "export product”, in other words, business opportunities for Brazilian
companies and reason of indebtedness of regional neighbors. The conclusions allow to say
that the Brazilian sub-imperialism, considering the analysis of the materiality of large
infrastructure projects, with participation from Brazil, implemented in the country (articulated
by the PAC) and in South America (by the strategy of regional integration of infrastructure —
IIRSA/COSIPLAN), gains new life and manifests itself today so invigorated.

Keywords: IIRSA. COSIPLAN. PAC. BNDES. Infrastructure. Ruy Mauro Marini.
Subimperialism.
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INTRODUCAO

Esta dissertacdo insere-se na trajetdria de estudos do grupo de pesquisa do qual faco
parte, Organizagdo e Préxis Libertadora’, onde temos problematizado, em vérios estudos, o
tema do desenvolvimento (FAE, 2009; FAE e FLORES, 2012; GOULART, 2007; 2010;
MISOCZKY, 2010; MISOCZKY, GOULART e MORAES, 2010; MISOCZKY e BOHM,
2012). A realizacdo da pesquisa visa consolidar e dar continuidade a uma de nossas linhas de
pesquisa, Estudos Criticos do Desenvolvimento. E fundamental salientar que em nosso grupo
de pesquisa entendemos que o conceito de desenvolvimento esta em disputa, sendo "a raiz
conceitual de uma formacédo discursiva Ocidentalista que, desde sua emergéncia, tem sido
estratégica para a legitimacao de diferentes regimes de dominacdo" (MISOCZKY, 2010, p.
153).

O tema do desenvolvimento nacional, por sua vez, ocupa, novamente, posicdo
central na agenda social e politica. Na elaboracdo do projeto de pesquisa que antecedeu esta
dissertacdo, revisei diferentes Governos, de diferentes matizes ideoldgicos que, ao longo da
historia do pais, propuseram planos e programas que trataram do tema do desenvolvimento
e/ou da gestdo da economia. Partindo da Era Vargas, que consolidou muitas das bases do
desenvolvimento que seriam seguidas nos anos seguintes, e chegando até o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), que orienta a estratégia de crescimento do Governo atual,
foi possivel apreender algumas das categorias centrais das politicas expressas em cada
plano/programa. Constatei que no periodo recente, planos, programas e acdes do Governo tem
estado voltados prioritariamente para o crescimento econémico, tendo nos investimentos em
infraestrutura um de seus elementos estruturante para o fortalecimento econdmico e politico
do pais no cenario internacional, especialmente no espaco regional sul-americano. De modo
complementar, sdo implementadas politicas sociais compensatorias de amplo espectro como o
Bolsa Familia e/ou Brasil sem Miséria (programas de transferéncia direta de renda mais

destacados), bem como medidas de estimulo ao consumo.

1 O Grupo de Pesquisa Organizacdo e Praxis Libertadora, que se localiza na Escola de Administracdo da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, busca contribuir para o entendimento das realidades brasileira e
latino americana através do estudo das diversas organizagcBes que atuam na formacdo e transformacao
econdmica, politica e social. Apoiar e estimular a pesquisa de mestrandos, doutorandos, recém doutores e p6s-
doutorandos. Contribuir para a organizacdo de lutas e movimentos sociais. Valorizar e disseminar o
conhecimento produzido na préxis nas lutas sociais.
(http://dgp.cnpg.br/buscaoperacional/detalhegrupo.jsp?grupo=0192602L UGENWS).
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No ambito do Grupo de Pesquisa estdo sendo realizadas duas Teses de Doutorado
sobre essas tematicas: “A Dialética do Consumo da Nova Classe Média Brasileira”, por Paulo
Abdala; e “Os Programas Sociais de Combate a Pobreza na Argentina e no Brasil: uma
abordagem do marxismo latino-americano”, por Guilherme Dornelas Camara - ambos
orientados pela profa. Maria Ceci Misoczky. De modo articulado e complementar, o presente
estudo direciona o olhar especificamente para o tema dos grandes projetos de infraestrutura.

Os investimentos em infraestrutura desdobrados, em grande medida, em grandes
projetos de infraestrutura no pais e na América do Sul, sdo parte constituinte do projeto
econdmico e politico que esta sendo implementado na regido e, também, elementos
estruturantes desse projeto que conta com evidente lideranca brasileira. As grandes obras de
infraestrutura no territdrio brasileiro e no continente sul-americano, no ambito da integracéo
regional, sdo desdobramentos da estratégia de crescimento adotada pelo Brasil. Estudar as
bases que sustentam e as prioridades que orientam a execucdo das grandes obras na regido e
no territério nacional possibilita compreender sua relagdio com o desenvolvimento
contemporaneo do Brasil que, nesse contexto, se expressa de diferentes formas. Os grandes
projetos de infraestrutura priorizam regides, refuncionalizam espacos, contam com fartos
recursos publicos, privilegiam setores e grupos econdmicos, articulam respostas as demandas
infraestruturais para assegurar a reproducdo e acumulacdo de capital, e s@o, per se,
oportunidades de acumulacdo na propria execucdo das obras. Quais sdo esses grandes
projetos, como estdo articulados, quem sdo os principais beneficiarios e onde encontram
sustentacdo politica e econbmica se apresentam como questdes de extrema relevancia.

E nesse sentido que direcionar um olhar especifico para a tematica dos grandes
projetos de infraestrutura, com participacdo do Brasil, buscando suporte tedrico na tradi¢do do
pensamento social brasileiro, visa contribuir para analise e compreensdo dos mesmos para
além da retérica integracionista e do senso comum sobre o tema da infraestrutura no contexto
do crescimento e desenvolvimento econbémico tanto no ambito brasileiro quanto sul-
americano.

Trata-se de uma postura de pesquisa buscar suporte tedrico na tradicdo do
pensamento social brasileiro, especificamente no pensamento de Ruy Mauro Marini. A opgao
por valorizar esse importante pensador e lutador social brasileiro, que teve sua obra proibida
no pais e tem muitos de seus textos com edicdo brasileira recente, ganha forga a partir de sua
grande contribuicdo para compreender os grandes projetos de infraestrutura no momento atual

do capitalismo dependente brasileiro e latino-americano. Sem anacronismos e buscando
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compreender as ideias de Marini, tanto no contexto historico em que foram formuladas quanto
no contexto atual, a pesquisa parte dos dados sobre os grandes projetos de infraestrutura no
pais e na América do Sul e encontra na teoria do subimperialismo o suporte tedrico necessario
para analise e compreensao, uma vez reforcada sua pertinéncia e atualidade.

Essa pesquisa se articula, também, com a agenda mais ampla do Grupo de Pesquisa,

da qual fazem parte cinco projetos financiados por agéncias de fomento - dois concluidos e
trés em andamento:

e “Da tradicdo do pensamento social brasileiro a atualidade do tema do
desenvolvimento nacional”, ja concluido, teve como objetivo analisar a tradicédo
do pensamento social brasileiro, expresso por intelectuais, artistas e politicos
que, nas décadas de 1950 e 1960, articulavam seu discurso em torno dos temas
nacdo, povo e desenvolvimento, em sua relagdo com o discurso atual sobre
desenvolvimento nacional.

e “Estratégias, contradigdes ¢ dindmicas sociais € econdmicas em Livramento
(BR) e Rivera (UY)”, também ja encerrado, abordou o tema do desenvolvimento
em uma abordagem loco-regional e analisou as caracteristicas (processos de
diferenciacdo) e tendéncias (coeréncia regional) da dindmica socioecondmica
que vem sendo construida pelos atores sociais em Livramento-Rivera.

e “Contribuicdes do pensamento social brasileiro para a qualificagdo do ensino €
da pesquisa em Administracdo Publica”, em andamento, objetiva qualificar o
ensino e a pesquisa em administracdo publica conjugando producdo de
conhecimento cientifico, intercAmbios académicos e pesquisa em praticas de
ensino a partir do pensamento social brasileiro, com foco nas singularidades do
processo historico-social do Brasil e da dindmica de seu espago organizacional.

e “Desenvolvimento: perspectivas em disputa”, em andamento, tem como objetivo
analisar as caracteristicas e tendéncias de projetos em disputa, construidos
através de politicas publicas e de lutas sociais, no campo tematico do
desenvolvimento.

e “A estratégia emergente de desenvolvimento nacional”, em andamento, parte do
entendimento de que a estratégia formal de crescimento econdémico expressa
posicdes teodricas e concretiza interesses de setores da sociedade, e tem o projeto
de identificar a estratégia de desenvolvimento que emerge das diversas acOes de

estimulo ao crescimento impulsionadas pelo Governo Federal desde 2003.
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Esta Dissertacdo se insere e visa contribuir para essa agenda de pesquisa, tendo
como objetivo orientador analisar os grandes projetos de infraestrutura que tém
participacdo do Brasil, executados no pais e em outros paises da America do Sul, para
compreender sua relagdo com o desenvolvimento contemporaneo do pais.

A primeira aproximacdo com este tema se deu na preparacdo de um Seminério
apresentado na Universidade de Essex (Colchester - Reino Unido), em outubro de 2011,
intitulado “Current Hiper Development in Latin America: The Social and Environmental
Impact of the Initiative for the Integration of Regional Infrastructure in South America”. O
Seminario foi promovido pela Essex Business School e pelo Centre for Latin American and
Caribbean Studies (CLACS) e foi parte de uma missdo cientifica de curta duracdo no exterior
com financiamento da Pro-Reitoria de Pds-Graduacdo da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul.

A pesquisa baseou-se em dados secundarios. A busca em sitios oficiais e fontes
bibliogréaficas relacionados ao tema dos grandes projetos de infraestrutura levou a constatacdo
de que seria preciso, primeiro, conhecer 0 cenario na regido, o que levou a busca de
informacdes sobre a Iniciativa de Integracdo de Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA), posteriormente renomeada como Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e
Planejamento (COSIPLAN) - abordada no Capitulo 1. A 1IRSA é uma iniciativa dos doze
paises sul-americanos, lancada em 2000, com o objetivo de estabelecer uma agenda comum
de projetos de integracdo no continente. A pesquisa se voltou, primeiramente, para 0s
documentos oficiais da IIRSA, que marcaram o inicio de suas atividades e o estabelecimento
das metas e diretrizes para 0s anos seguintes, como o Plano de Ac¢éo 2000-2012 e as visOes de
negocios elaboradas para cada faixa territorial do continente sul-americano. O banco de dados
dos projetos no ambito da 1IRSA foi uma importante fonte consultada porque centraliza
informacdes técnicas, financeiras e administrativas atualizadas sobre todos os projetos da
Iniciativa, permitindo diferentes formas de consulta e acesso a variados tipos de relatorios.
Outra fonte de informagdes utilizada foi o balangco de 10 anos da Iniciativa, o que
proporcionou uma visdo geral da 1IRSA ao longo do periodo em que essa representou o
principal mecanismo institucional para a coordenacdo de agdes dos paises sul-americanos
visando a integracdo fisica da sua infraestrutura. Esse conjunto de informacdes possibilitou
apreender, além do historico e da estrutura organizacional, as principais orientacdes,

diretrizes, conceitos e metodologias que deram sentido as a¢des da IIRSA. Ao mesmo tempo,
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foi possivel descrever detalhadamente a composi¢cdo do portfélio de projetos e seu status de
implementacdo, o volume de investimentos, as fontes de financiamento e as principais obras
realizadas ou planejadas no &mbito da Iniciativa.

Como em 2009 a IIRSA foi “reeditada” sob o nome COSIPLAN, a pesquisa se
voltou, entdo, para o estudo dessa nova instancia formal de discussdo entre os paises sul-
americanos. Seguiu-se 0 mesmo caminho em relagdo ao procedimento de coleta, buscando
informacdes nos documentos oficiais da criacdo do Conselho, como o Estatuto e o Plano de
Acdo Estratégico 2012-2022, seguindo a consulta e descri¢do detalhada do novo portfolio de
projetos.

Como forma de qualificar e contextualizar a caracterizagdo detalhada das
informacBes obtidas sobre a IIRSA e o COSIPLAN, foram estudadas analises de diversos
autores sobre a dindmica regional sul-americana tendo como critério de selecdo seu foco no
tema da integracéo da infraestrutura regional.

Passando a tratar do contexto brasileiro, no Capitulo 2, a pesquisa sobre o0s grandes
projetos de infraestrutura no pais demandou o estudo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) em suas duas fases (PAC 1 e 2). Desde 2007. O PAC articula a atuacéo
governamental, sendo apresentado como uma peca-chave na estratégia de crescimento
econémico. O Programa contempla um amplo conjunto de investimentos em infraestrutura.
Como fontes de informacdo foram usados os documentos oficiais de langcamento do
Programa, em ambas as fases, e, principalmente, os balancos trimestrais. Além de
informacBes gerais sobre o andamento do Programa, através dos balancos, foram obtidas
informacdes detalhadas sobre os eixos de investimento, 0S projetos e seus status de
implementacdo e o volume de recursos aplicados e planejados. Foi possivel, a partir dessas
fontes, organizar os dados e elaborar uma descricdo detalhada do PAC 1 e do PAC 2, o que
resulta na apresentacdo do conjunto de medidas que organizam as acdes e 0s investimentos do
Programa, o volume de recursos e sua distribuicdo nos diferentes eixos/areas de investimento,
0S eixos e areas de investimento caracterizados em relacdo aos seus respectivos objetivos,
além de uma revisao das obras e de seus respectivos status de implementacédo até setembro de
2012. Ao final do Capitulo é sistematizada a convergéncia entre o portfolio
IIRSA/COSIPLAN e as obras do PAC, ambas as estratégias baseadas na expansdo da
infraestrutura econdmica.

Tendo feito essa descri¢cdo ficou evidente a necessidade de compreender o papel

especifico desempenhado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
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(BNDES), a partir da constatacdo de que essa organizacao é chave para a viabilizacdo dessa
politica governamental, sendo a principal instituicdo provedora de crédito de longo prazo no
pais, bem como grande agente financeiro das obras de infraestrutura no Brasil e na América
Latina. Com base em documentos oficiais e publicacbes do Banco, e em trabalhos que
analisaram o historico da instituicdo em diferentes periodos desde sua fundacdo, a trajetoria e
a atuacéo recente do BNDES estdo detalhadas no Capitulo 3.

Foram seguidas as sugestdes de Deslandes (1997) para a organizacéo e analise dos
dados em duas etapas. A primeira foi a caracterizacdo detalhada que emerge do conjunto de
dados, descritos pormenorizadamente. A segunda se dirige para a compreensdo das relagoes
que alicercam e constituem as praticas evidenciadas. Para tanto, é obviamente indispensavel o
recurso a teoria. Uma postura adotada nesse estudo foi a de ndo tomar a teoria como
referéncia para julgamento de adequacdo ou inadequacdo face aos dados. Ou seja, ndo se
tomou a teoria como é usualmente feito nas abordagens positivistas, como um modelo a partir
do qual julgar a realidade. Em vez disso, partiu-se das informagdes coletadas sobre o tema e
se recorreu a teoria, de modo a dar sentido aos achados e encontrar suporte para analisar e
compreender, para além da aparéncia dos fenémenos, o objeto definido para estudo. Essa
postura decorre da adogcdo de indicacfes a respeito da pratica interpretativa e do
construcionismo, encontradas, entre outros autores, em Schwahdt (2003) e Patton (2002).

Com as informacdes sobre 1IRSA, COSIPLAN, PAC (1 e 2) e BNDES organizadas
e descritas, tornava-se necessario e indispensavel o suporte tedrico para analise e
compreensdo. Para chegar a esse suporte, foi considerado o acervo do nosso Grupo de
Pesquisa, que inclui além dos projetos de pesquisa ja& mencionados, documentos de trabalho,
artigos, seminarios e oficinas internas e com outros grupos de pesquisa, textos editados na
Revista Brasileira de Estudos Latino-Americanos (REBELA) de cujo coletivo editorial
participam membros do Grupo. O recurso a teoria do subimperialismo, elaborada por Ruy
Mauro Marini em sua critica ao desenvolvimentismo, no contexto dos anos 60 e 70, mostrou-
se como um caminho logico. Assim, coube revisar, no Capitulo 4, alguns dos principais textos
de Marini que permitem apreender o conceito de subimperialismo, bem como outros
elementos das proposicdes tedricas desse importante autor que analisou a dinamica politico-
econdmica do Brasil e da América Latina.

No Capitulo 5 é realizada a anélise dos grandes projetos de infraestrutura no Brasil e
na America do Sul, ou seja, do tema da infraestrutura em sua relacdo com a dindmica atual do

capitalismo brasileiro e regional. Defende-se a atualidade e a relevancia do pensamento de
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Marini, particularmente da teoria do subimperialismo que mantém seu potencial explicativo
para compreender a estratégia de crescimento econémico do Brasil e sua participagcdo nos
projetos de integracdo da infraestrutura regional.

As conclusdes sdo apresentadas no Capitulo 6, a partir de uma breve retomada das
informacdes pesquisas e da intepretacdo das mesmas a partir da teoria do subimperialismo,
afirmando que a teoria se mantém vigente e com amplo potencial explicativo e concluindo
que o subimperialismo brasileiro, compreendido a partir da analise da materialidade dos
grandes projetos de infraestrutura, com participacao do Brasil, executados no pais (articulados
pelo PAC) e na América do Sul (pela estratégia de integracdo regional de infraestrutura no
ambito da IIRSA/COSIPLAN), ganha novo félego e se manifesta atualmente de forma

revigorada.
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1 INTEGRACAO DE INFRAESTRUTURA NA AMERICA DO SUL

Neste Capitulo serd apresentada a IIRSA, Iniciativa que buscou estabelecer uma
agenda comum de projetos de integracdo de infraestrutura na América do Sul e que, em 2009,
foi ‘reeditada’ através do COSIPLAN. Ambos serdo apresentados em relacdo aos Seus
objetivos e orientagcfes basicas, assim como serdo revisados os portfolios de projetos, status
de implementagdo, volume de investimentos e algumas das grandes obras concluidas e

planejadas no @mbito da integragéo de infraestrutura regional.

1.1 Iniciativa de Integracéo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA)

Entre os dias 30 de agosto e 1° de setembro de 2000 foi realizado, em Brasilia, 0
Encontro dos Presidentes da Ameérica do Sul. Participaram os mandatarios de Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Equador, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e
Venezuela. A convite do entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso e no contexto da
comemoracdo dos 500 anos de descoberta do Brasil, 0 Encontro tinha um objetivo amplo:
“estimular a organizagdo do convivio no espago comum sul-americano e apoiar a
configuracdo de uma éarea singular de democracia, paz, cooperacdo solidaria, integracéo,
como também de desenvolvimento econémico e social compartilhado” (IIRSA, 2011, p. 15).

O Comunicado de Brasilia, documento sintese dos entendimentos resultantes do
Encontro, abrangeu, além do tema da infraestrutura de integracdo, questdes relativas ao
comércio, drogas ilicitas, informacéo e tecnologia. Entretanto, foi com relacdo ao primeiro
tema que os acordos mais imediatos e operacionais foram dirigidos.

Previamente a reunido dos presidentes foi elaborado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), com contribui¢cGes da Corporagdo Andina de Fomento (CAF), do
Fundo Financeiro para Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) e de érgdos
regionais, um Plano de Acéo contendo sugestfes e propostas, com um horizonte de dez anos,
para ampliacdo e modernizacgdo da infraestrutura na América do Sul, em especial nas areas de

energia, transportes e comunicacgao. O conjunto de propostas tinha por finalidade

configurar eixos de integracdo e desenvolvimento econémico e social para o futuro
espaco econdmico ampliado da regido, tendo presente, em particular, a situacdo dos
paises que enfrentam dificuldades geograficas para ter acesso por via maritima aos
mercados internacionais (IIRSA, 2000, p. 8).
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Constituia-se o lancamento politico da Iniciativa de Integracdo da Infraestrutura
Regional Sul-Americana (IIRSA), que surgia como um mecanismo institucional para
coordenacdo de acbes intergovernamentais dos doze paises sul-americanos, com vistas a
construcdo de uma agenda comum de projetos de integracdo. O cronograma de acdes
comecava com a realizagdo de uma reunido ministerial em dezembro de 2000, em
Montevidéu. A reunido, da qual também participaram BID, CAF e FONPLATA, instituigdes
que formaram o Comité de Coordenacdo Técnica (CCT) da IIRSA, teve por objetivo dar
continuidade a consolidacdo de uma visdo regional integrada sobre as linhas de acgédo
necessarias para ampliacdo e modernizacdo da infraestrutura sul-americana, com base nas
diretrizes do Plano de Ac¢éo elaborado.

Em sua concepcdo, a instrumentalizacdo do Plano de Acdo de Montevidéu se daria
mediante nove orientacdes basicas (IIRSA, 2012a), apresentadas a seguir.

e Desenhar uma visdo integral da infraestrutura centrada no desenvolvimento
sinérgico de transportes, energia e comunicacdes, contemplando também a inter-
relagdo com a infraestrutura social, aspectos ambientais e tecnologias da
informagdo. A visdo devia ser condizente com as possibilidades reais de
financiamento e investimento.

e Contextualizar os projetos dentro de um planejamento regional estratégico
procurando maior eficiéncia para os investimentos e coordenacdo das obras a
serem realizadas nos diversos paises de acordo com o0s Eixos de Integracdo e
Desenvolvimento (EID’s)? regionais.

e Modernizar os sistemas regulatorios e institucionais em cada pais dando énfase
aos aspectos regulatérios e institucionais que obstaculizam a utilizacdo da
infraestrutura existente (pontos de fronteiras, transporte multimodal e aéreo), e
buscando avancar na harmonizacéo regulatoria e regulamentar.

e Harmonizar politicas, planos e marcos regulatdrios entre os estados de modo a
avancar na harmonizacdo dos critérios para projeto e avaliacdo técnica,
econémica e ambiental integrada dos projetos de infraestrutura.

e Valorizar a dimensdo ambiental e social dos projetos adaptando um enfoque
proativo em consideracdo das implicacdes ambientais e sociais dos projetos de

infraestrutura, estabelecendo critérios préprios e normas comuns, assim como na

2 0 conceito de EID, fundamental na abordagem territorial e na estruturacdo do portfélio de projetos da IIRSA,
sera detalhado mais adiante.
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coordenacdo de acgdes. Consideragdo do meio ambiente desde a concepgéo das
obras, com enfoque nas oportunidades para aproveitamento integral e
enriquecimento dos projetos, ndo somente do ponto de vista da mitigacdo de
impactos ndo desejados.

e Melhorar oportunidades e qualidade de vida das populagdes locais buscando que
as obras de infraestrutura gerem a maior quantidade possivel de impactos locais
de desenvolvimento, evitando que ndo sejam somente corredores entre 0s
principais mercados.

e Incorporar mecanismos de participacdo e consulta na definicdo e selecdo de
projetos. Buscar mecanismos de efetiva participacdo e a contribuigéo ativa das
comunidades envolvidas e do setor privado interessado no financiamento,
construcdo e operacao dos projetos.

e Instrumentalizar a gestdo e o financiamento partilhado de projetos através do
estabelecimento de mecanismos para gestdo e financiamento compartilhado dos
projetos entre as instituigdes financeiras e outros agentes financiadores.

e Estruturar esquemas financeiros adaptados aos riscos de cada projeto, buscando
por solugGes inovadoras entre governos e organismos financeiros multilaterais,
incentivando a concorréncia do capital privado, mediante estratégias comuns e
solugdes e instrumentos criativos, com uma adequada distribuicdo de riscos e

beneficios entre setor publico e privado.

O Plano de Ac¢do de Montevidéu foi desenvolvido sobre dois pilares conceituais e
metodoldgicos fundamentais para estruturacdo da IIRSA: Eixos de Integracdo e
Desenvolvimento (EID’s) e Processos Setoriais de Integracdo (PSI’s).

Buscando superar 0s conceitos de corredores de transporte ou redes de
infraestrutura, e também a énfase de esfor¢os anteriores concentrados no ambito bilateral e na

conectividade de infraestruturas, na IIRSA é utilizado o conceito de EID, ou seja,

uma por¢do multinacional de territorio que inclui uma certa dotacdo de recursos
naturais, assentamentos humanos, areas produtivas e de servicos logisticos. Este
territdrio é articulado pela infraestrutura de transporte, energia e comunicacfes que
facilita o fluxo de bens e servicos, de pessoas e de informagfes dentro dele, como
também para o resto do mundo (IIRSA, 2011, p. 64).
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Em sua definigéo, cada eixo “dispde sobre a organizagdo do espago sul-americano

em faixas multinacionais que concentram fluxos de comércio atuais e potenciais para

promover o desenvolvimento de negocios e cadeias produtivas” (BRASIL, 2011a, s.p.).

Cada um dos eixos da iniciativa foi delimitado a partir de sua vocagdo produtiva,
que envolve as atividades econdmicas atualmente dominantes e a infraestrutura
bésica existente, além das potencialidades a serem desenvolvidas tendo-se como
referéncia a visdo de negdcios que se tem para cada regido (BRASIL, 20113, s.p.).

Inicialmente foram propostos 12 eixos que, mais tarde, em dezembro de 2003, na

Reunido do Comité de Direcdo Executiva realizada em Santiago do Chile, foram reduzidos a

10. Os eixos ndo delimitam faixas territoriais exclusivas, se sobrepondo quando vistos no

mapa apresentado na Figura 1.

Figura 1 — Mapa da América do Sul x EID’s
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Na concepcdo da IIRSA, a infraestrutura é considerada como um elemento de

integracdo fisica com o objetivo de catalisar o desenvolvimento econémico, social e

ambiental, transferindo a analise para o territério e sua dindmica, e transcendendo o olhar

mais estreito dos elos de infraestrutura ou enlace de redes (IIRSA, 2011). Constitui-se o EID

em uma ferramenta central na articulagdo de projetos e obras, organizacdo do territorio,

exploracao e exportacao de bens.

Para cada eixo e sua area de influéncia foram formuladas Visdes de Negocios,

identificando as atividades econémicas e cadeias produtivas dominantes e potenciais, bem

como oportunidades no eixo e perspectivas de investimentos. Com base no mapa apresentado

na Figura 1 e nos relatérios com a visdo de negocio formulada para cada eixo, foi produzida a

sintese que se encontra no Quadro 1.

Quadro 1 — Detalhamento dos Eixos de Integracéo e Desenvolvimento 1IRSA

Eixo

Eixo Andino

Eixo Peru-Brasil-
Bolivia:

Eixo da Hidrovia
Paraguai-Parana

Eixo de
Capricornio

Area territorial

Territorios de
Bolivia, Colombia,
Equador, Peru e
Venezuela.

Territérios de Peru,
Brasil e Bolivia.

Territorios de
Argentina, Bolivia,
Brasil, Paraguai e
Uruguai.

Territérios de Chile,
Argentina, Paraguai
e Brasil.

Produtos explorados

Os principais produtos
explorados, chegando a

aproximadamente 80% das

exportagdes do eixo, sdo
petrdleo cru, cobre,
derivados de petréleo,
ouro e carvao.

Os principais produtos
exportados sdo petréleo
cru, mineral de ferro,
cobre, soja e ouro.

Os principais produtos
exportados sdo feijao de
soja, petrédleo cru,
minérios de ferro e
derivados de sementes
oleaginosas.

Os principais produtos
exportados sdo cobre

refinado, soja e derivados,

petrdleo cru, ferro e
mineral de cobre.

Visdo de negdcios

Dentre as oportunidades identificadas
no eixo destacam-se a grande
biodiversidade e diversidade de
recursos exportaveis, especialmente
hidrocarbonetos e minérios. Também é
ressaltado o significativo espaco para
privatizagGes e concessdes de servigos
de infraestrutura.

Dentre as oportunidades identificadas
no eixo destacam-se a exploragdo do
potencial hidrelétrico e a situacdo
promissora para investimentos no
agronegacio, setor florestal e em
atividades de mineragdo.

A regido possui grandes quantidades de
recursos de minério de ferro e
excedentes de energia hidrelétrica e
gas natural. Destacam-se, em especial,
os potenciais relativos ao setor
florestal-celulésico e agucareiro-
alcooleiro, e, de forma geral,
capacidades para a producdo
agropecudria, agroindustrial e
industrial.

A regido conta com grandes reservas
minerais (cobre, ferro, prata, pedras
preciosas etc.), excedentes energéticos
(hidroeletricidade e gas natural), bem
como potencial de expansao relativa ao
agronegacio.
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Eixo Andino do
Sul

Eixo do Sul

Eixo Mercosul-
Chile

Eixo
Interoceanico
Central

Eixo do
Amazonas

Eixo do Escudo
das Guianas

Faixa de territério
abrangendo regides
da Argentina e
Chile.

Territorios de
Argentina e Chile.

Territorios de
Argentina, Brasil,
Chile, Paraguai e
Uruguai.

Territérios de
Bolivia, Brasil, Chile,
Paraguai e Peru.

Territorios de
Colémbia, Equador,
Peru e Brasil.

Territérios da
Guiana, Suriname,
Brasil e Venezuela.

Os principais produtos
exportados sdo cobre
refinado, minério de cobre
e outros derivados.

Os principais produtos
exportados sdo cobre
refinado, minério de cobre
e concentrados, derivados
de sementes oleaginosas,
Oleo de soja e derivados de
petrdleo.

Os principais produtos
exportados sdo cobre,
feijao de soja, 6leos crus
de petrdleo, minérios de
ferro e derivados de
sementes oleaginosas.

Os principais produtos
exportados sdo cobre
refinado, minério de cobre
e concentrados, dleos crus
de petroleo, feijdo de soja
e concentrados de ferro.

Os principais produtos
exportados sdo petréleo
cru, minério de ferro,
feijao de soja, minério de
cobre e derivados de
petrdleo.

Os principais produtos
exportados sdo petréleo
cru, mineral de ferro e
soja.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em IIRSA (2011; 2012b)

N3do foi elaborada visdo de negdcios
para este eixo.

Destaque para oportunidades
relacionadas ao agronegécio, setores
silvicola/madeireiro, pesqueiro e
agroindustrial, e também para a
exploragdo de energia elétrica,
petréleo e gas natural.

Dentre as oportunidades destacadas
estdo o agronegdcio, o setor florestal e
diversas atividades de mineragao.

Destaque para oportunidades no
agronegocio e em diversas atividades
de mineragdo.

Enorme potencial relacionado aos

recursos florestais da regido e para
expansado das atividades extrativas
(agropecudrias e mineiras).

Destaque para oportunidades na
exploragdo de recursos de petrdleo e
minerais.

Ja os PSI’s tiveram por objetivo identificar os obstaculos de tipo normativo e

institucional que impedem o desenvolvimento e a operagdo da infraestrutura basica da regido,

e propor agdes coordenadas para sua superacdo. Abrangendo servigos criticos ao processo de

integracdo, os PSI’s eram multissetoriais e transversais, incidindo sobre o conjunto dos EID’s

(IIRSA, 2011). Seguem os sete os PSI’s definidos com seus respectivos objetivos resumidos:

a) Instrumentos de Financiamento de Projetos de Integracdo Fisica Regional: o

objetivo foi gerar alternativas para a superacdo dos fatores adversos que

dificultam o financiamento dos projetos transnacionais de infraestrutura (novos

mecanismos, novas formas de associacdo publico-privado, etc.);
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b) Integracdo Energética: objetivou a criacdo de condi¢fes necesséarias para o
desenvolvimento de interconexdes energéticas regionais eficientes e sob um
marco regulatério que promovesse a concorréncia;

c) Facilitacdo de Passos de Fronteira: visando desenvolver acdes relacionadas aos
aspectos econémicos, juridicos, logisticos e operacionais, com 0 objetivo de
transformar as fronteiras em espacos de maior e melhor integracéo, facilitando a
mobilidade de bens e pessoas na regiao;

d) Tecnologia da Informacao e das Comunicacdes: com o objetivo de promover um
maior e melhor uso das tecnologias na América do Sul, através da melhoria de
infraestrutura, aumento nos contetdos disponiveis das redes, melhoria no
fornecimento de servigos e ampliacdo do acesso as tecnologias;

e) Sistemas Operacionais de Transporte Aéreo: visando propor acdes orientadas a
consolidagdo e integracdo do setor em nivel regional, viabilizando sua operacéo
comercial;

f) Sistemas Operacionais de Transporte Maritimo: com o objetivo de promover
acOes para reducdo de custos, uso eficiente do equipamento instalado e para
conseguir maior frequéncia e confiabilidade do transporte nesta mobilidade;

g) Sistemas Operacionais de Transporte Multimodal: visando propor agdes para
atingir maior e mais adequada complementaridade entre diferentes modalidades
de transporte, configurando uma rede multimodal que conte com infraestrutura

adequada, além de normativa juridica e operadores regionais.

A IIRSA ¢, portanto, a operacionalizacdo de um projeto que articula respostas as

demandas de infraestrutura, energia e logistica, em consonancia com o0s interesses do capital

privado nacional e transnacional. Pode-se dizer que a iniciativa traca um novo desenho

econdmico-estratégico para as fronteiras do continente através dos EID’s (CECENA,
AGUILAR e MOTTO, 2007). Analistas ressaltam que a IIRSA ndo ¢é apenas um gigantesco

pacote de projetos fisicos (GARZON, 2009), uma vez que se constituiu como um dos mais

ambiciosos projetos de articulacdo, reordenamento territorial e convergéncia regulatoria na

regido do mundo que possui as maiores riquezas em termos de biodiversidade, agua, oxigénio,
recursos energéticos, minerais estratégicos etc. (CECENA, 2009a; GARZON, 2009).

As possibilidades de expandir o acesso para exploragdo e escoamento de matérias-

primas e recursos estratégicos, de refuncionalizar espagos e de intensificar o fluxo comercial
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voltado aos grandes centros de producdo e consumo do mundo, sdo dimensdes obrigatorias na
apresentacdo da IIRSA e de seus objetivos, ainda que ndo estejam explicitas nos documentos
oficiais. As megaestradas interoceanicas que cruzam Bolivia e Peru, por exemplo, fazem parte
de uma “corrida ao Pacifico” através de areas de transito para os produtos chegarem aos
portos com o menor custo possivel (VERDUM, 2008). Buscar uma saida para o Pacifico e
encurtar as saidas para o Atlantico sdo pretensfes importantes, especialmente para o Brasil.

A partir de 2003, a estrutura institucional da IIRSA ficou definida de forma
permanente, sendo composta por: Comité de Direcdo Executiva (CDE) formado por ministros
dos 12 paises; Coordenagdes Nacionais (CN’s) formadas por representantes e especialistas
indicados em cada pais; Grupos Técnicos Executivos (GTE’s), constituindo o nivel de
trabalho técnico e integrados por funcionarios e especialistas dos paises; e, por fim, o Comité
de Coordenacdo Técnica (CCT) formado pelas instituicbes multilaterais BID, CAF e
FONPLATA, com o suporte de uma Secretaria com funcOes exercidas pelo Instituto para
Integracdo da América Latina e Caribe (BID/INTAL), com sede em Buenos Aires.

Logo apds a fase fundacional foi dado inicio a fase de Ordenacdo do Portfdlio de
Projetos da IIRSA. Adotando uma metodologia de Planejamento Territorial Indicativo que
incluiu, em uma primeira fase, entre 2003 e 2004, a estruturagdo de cada EID em grupos de
projetos (conjunto de projetos com funcdo estratégica especifica e associados a um “projeto
ancora” em faixas territoriais dentro de cada eixo), a avaliagdo comparativa dos grupos € a
selecdo de projetos prioritarios. No final de 2005 foi dado inicio a segunda fase do
planejamento com o objetivo de ampliar a abrangéncia estratégica do portfélio e incorporar
novas ferramentas de analise e planejamento territorial (IIRSA, 2011).

O portfélio de projetos inicia, em 2003, com a definicdo de 335 projetos,
distribuidos em 40 grupos e com investimento estimado em mais de 37 bilhdes de dolares,
chegando, em 2010, ao total de 524 projetos, 47 grupos e investimentos superando os 96
bilhdes de ddlares (IIRSA, 2011). No decorrer deste Capitulo sdo apresentadas outras analises
sobre o portfolio, assim como um maior detalhamento dos projetos e respectivas fases de
implementacao.

A divisdo dos projetos em quantidade e volume de investimentos estimados nas trés
areas abrangidas pela IIRSA se deu da seguinte forma: no setor de Transportes estavam
concentrados 433 projetos, o equivalente a 87% do total. Em termos de investimento, este
setor concentrou aproximadamente 56% do total estimado. No setor de Energia foram

elencados 64 projetos, ou seja, 11% do portfélio. Embora em menor nimero, em virtude do
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tipo e complexidade de obras, estes representaram investimentos elevados, chegando a
aproximadamente 43% do Portfélio IRSA. Em menor nimero, 0s 9 projetos do setor de
Comunicagbes representaram 2% do total e apenas 0,04% dos investimentos estimados
(IIRSA, 2011). Na Tabela 1 o portfolio é detalhado por setor e subsetor.

Tabela 1 — Composicéo setorial/subsetorial do Portfélio IIRSA em 2010
(nGmero de projetos em unidades e valor do investimento em bilhdes de dolares)

Transporte Energia Comunicacoes
SETOR E SUBSETOR Numero  Montante Numero Montante Nimero Montante
Aéreo 24 2,6903
Rodoviario 207 32,9911
Ferroviario 61 12,7469
Fluvial 74 28374
Maritimo 31 3,3912
Multimodal 15 0,4397
Passos de fronteira 39 0,2935
Harmonizacao regulatoria energética 1 0,3804
Geracao energética 27 28,4333
Interconexao energética 36 11,8707
Interconexao de comunicacoes 9 0,0447
TOTAIS 451 55,3901 64 44,6844 9 00447

Fonte: IIRSA (2011).

Na relacéo entre projetos e paises destaca-se que a maioria dos projetos, 433 (83%)
do total, sdo projetos no ambito nacional, seguidos por 78 (15%) e 13 (2%) de ambito
binacional e multinacional, respectivamente. Entretanto, a maioria dos grupos de projetos em
cada EID sdo de carater, no minimo, binacional (IIRSA, 2011). O Brasil e Argentina
aparecem como 0S paises com o0 maior numero de projetos e montante de investimentos,

conforme fica demonstrado no Grafico 1.
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Grafico 1 — Namero de projetos e valores de investimento por pais
(nimero de projetos e centenas de milhdes de ddlares)
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Fonte: IIRSA (2011).

Nos paises do Cone Sul, por ja existir uma rede de transporte e interconexao
energética, os empreendimentos estdo em sua maioria orientados a manutencdo, melhorias e
ampliacgdes. Situacdo diferente das zonas tropicais, especialmente na faixa andino-amazonica,
onde as conexdes sdo minimas ou inexistentes. Ali os projetos se orientam, em grande
nimero, para a construcdo de novas estradas, pontes, interconexdes energéticas etc.
(GUDYNAS, 2008).

Na distribuicdo de projetos e investimentos por EID, detalhada na Tabela 2, o Eixo
Mercosul-Chile aparece com o mais elevado nimero de projetos e montante de investimentos.
O Eixo Andino do Sul, ainda que definido pela IIRSA, esta omitido por que ndo teve agenda

de projetos consolidada até 2010.
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Tabela 2 — Portfélio de projetos IIRSA por EID em 2010
(em unidades e em bilhdes de délares)

Eixo de Integracao Ndmero de Namero de Investimento
e Desenvolvimento grupos projetos® estimado®
Eixo do Amazonas 7 58 5.4009
Eixo Andino 10 64 74780
Eixo de Capric6rnio 5 72 94214
Eixo do Escudo Guianés 4 25 1,6949
Eixo da Hidrovia Paraquai - Parana 5 95 6,6774
Eixo Interocednico Central 5 55 5,5251
Eixo MERCOSUL - Chile 6 107 35,8362
Eixo Peru - Brasil - Bolivia 3 23 21,4023
Eixo do Sul 2 27 2,7130
TOTAIS 47 524 96,1192

Fonte: IIRSA (2011).

Dentre o total de projetos do Portfolio IIRSA, um conjunto de 31, por suas
caracteristicas (importancia do ponto de vista da integracdo fisica, apoio politico nos paises,
impacto e visibilidade, boas perspectivas de financiamento etc.) formaram a Agenda de
Implementacdo Consensual (AIC), que teve como objetivo concentrar e priorizar a atengédo
em um conjunto limitado de projetos estratégicos (IIRSA, 2011). Sem que isso signifique a
interrupcdo dos demais projetos do portfolio. Os 31 projetos que compdem a AIC estdo
listados no Anexo 1, juntamente com informagdes relativas ao status de cada um na ocasido
do balango de 10 anos da iniciativa.

Dos 31 projetos priorizados na AIC, 7 dizem respeito mais diretamente ao Brasil:
Ponte do Rio Tacutu e Ponte sobre o Rio Acre (obras concluidas); Rodovia Boa Vista-
Georgetown; Anel Ferroviario de S@o Paulo; Ponte Internacional Jaguardo-Rio Branco;
Rodovia do Mercosul; e a segunda Ponte Internacional de Foz de Iguacu.

Apbs 10 anos de atividades da IIRSA, o portfélio com 524 projetos atingiu o
seguinte status de implementacdo: 53 projetos concluidos (10%); 175 projetos em fase de
execucdo (34%); 158 projetos em fase de pré-execucdo (30%), ou seja, fase de pré-
factibilidade, factibilidade ou investimento; e 138 projetos em fase de perfil (26%), isto €, em
fase muito preliminar ou ainda sendo idealizados (IIRSA, 2011).

Dada a importancia de apresentar individualmente alguns dos projetos e, a0 mesmo

tempo, a complexidade de abordar um portfolio tdo grande, sera apresentado um breve
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resumo sobre projetos concluidos, seguido de informacdes e detalhes de alguns dos maiores e
mais polémicos projetos da IIRSA.

Dentre os projetos concluidos estdo milhares de quilébmetros de estradas
recuperadas, ampliadas e construidas como a megaestrada Interoceanica Sul® com mais de
2.600km conectam o Pacifico peruano ao Atlantico brasileiro; o Trecho Sul do Anel Viario de
Sdo Paulo (Rodoanel); a ampliagdo de mais de 1000km de estradas peruanas na regido de
Ifapari/Inambari e a duplicacdo da estrada BR-381 entre Belo Horizonte e Sdo Paulo. As
pontes sobre os Rios Acre, Takutu, Oyapock e Arraya, no Brasil; e o novo Aeroporto
Regional de Santa Rosa, na Colémbia, também sdo exemplos de obras ja concluidas. Dois
novos portos maritimos foram inaugurados (Encarnacién, no Paraguay, e Bayovar, no Peru),
além de projetos de melhorias, expansao ou reativacdo de outros 5 portos (Uruguai, Chile e
Peru).

Na area de energia podem ser destacados, além de 7 projetos de novas linhas de
transmissao e interconexdes de energia elétrica, duas novas centrais termoelétricas construidas
na Argentina (Belgrano e San Martin) e um gasoduto de 225km na Coldmbia.

Um dos maiores e mais polémicos projetos em execucgdo trata-se da construcdo do
Complexo Hidrelétrico do Rio Madeira. O projeto consiste na construcdo de duas centrais
hidrelétricas de grande porte em Rond6nia, regido norte do Brasil: UHE Santo Anténio
(3.150MW) e UHE Jirau (3.750MW). Juntas as obras totalizam um investimento de quase 30
bilhGes de reais (IIRSA, 2012b). A construcdo das hidrelétricas acarreta graves impactos
socio-ambientais, considerando a vulnerabilidade das populacdes tradicionais e as
comunidades indigenas atingidas e também o ecossistema afetado. Ainda que severamente
contestado no pais, o projeto segue em execuc¢do e como prioridade do governo brasileiro.

Na Bolivia, a construcdo de estrada ligando Villa Tunari (Cochabamba) e San
Ignacio de Moxos (Beni) também ocasionou graves conflitos.
A construcdo da estrada cortard mais de 300km do Territério Indigena e Parque Nacional
Isiboro-Secure (TIPNIS) onde vivem cerca 69 comunidades indigenas. Em 2011 os conflitos
se agravaram com marchas, barricadas e interrupc@es de estradas no pais, levando o governo a
propor uma consulta aos indigenas. O processo de consulta, realizado em 2012, que também
foi palco de polémicas e controvérsias (ADITAL, 2012), indicou posicdo favoravel a
construcdo da estrada.

¥ Um dos maiores projetos da IIRSA com severos danos socioambientais, principalmente do ponto de vista da
vulnerabilidade da populacdo indigena da Amazonia peruana.
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A 1IRSA funcionou, também, como um importante espagco de articulagdo entre
governos, instituicbes financeiras (regionais e internacionais) e empresas construtoras
(especialmente as brasileiras). Levando em conta o tipo de financiamento dos projetos, do
total de investimentos estimados para o portfolio os setores publicos dos paises apareceram
como origem principal, com 46% do total de recursos, seguidos dos empreendimentos
publico-privados que totalizam 37% e, por ultimo, do setor privado com previsao de originar
17% dos recursos (IIRSA, 2011).

Listadas as fontes de financiamento dos projetos aparecem como mais importantes,
além dos tesouros nacionais de cada pais, instituicbes financeiras multilaterais como o BID,
CAF e FONPLATA e também bancos nacionais como Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES)*, do Brasil, e o Banco para o Desenvolvimento Econdmico e
Social (BANDES), da Venezuela. H4 também a participacdo do Banco Mundial e de outros
bancos e agéncias de fora da América do Sul como o Banco KfW da Alemanha, a Agéncia de
Cooperacéao Internacional do Japdo e o Banco Europeu de Investimentos da Unido Europeia
(IIRSA, 2012c; ACTION 2030 INSTITUTE, 2009).

1.2 Conselho Sul-americano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN)

Decorridos mais de 10 anos do inicio da IIRSA, algumas modificacBes no arranjo
politico-institucional definiram a trajetéria da iniciativa e de sua agenda de projetos. Em maio
de 2008 foi assinado, em Brasilia, pelos doze paises sul-americanos o Tratado Constitutivo da
Unido de NacBes Sul-americanas (UNASUL). A UNASUL foi constituida como uma unido
intergovernamental que substituiu e revisou 0s objetivos da Comunidade Sul-Americana de
NacGes (CASA), criada em 2004. Buscando incorporar e articular os aspectos politico, social,
econdmico, cultural, ambiental, energético e de infraestrutura, foi estabelecido para a

UNASUL o seguinte objetivo, descrito no Artigo 2 de seu Tratado Constitutivo:

A Unido de NagBes Sul-americanas tem como objetivo construir, de maneira
participativa e consensuada, um espaco de integracdo e unido no ambito cultural,
social, econdmico e politico entre seus povos, priorizando o dialogo politico, as
politicas sociais, a educagdo, a energia, a infraestrutura, o financiamento e 0 meio
ambiente, entre outros, com vistas a eliminar a desigualdade socioeconémica,
alcancar a inclusdo social e a participacgéo cidadd, fortalecer a democracia e reduzir

* A atuacio do BNDES como importante agente financeiro de projetos de infraestrutura na América Latina sera
apresentada em Capitulo 3.

32



as assimetrias no marco do fortalecimento da soberania e independéncia dos
Estados (UNASUL, 2008, p. 2).

Em agosto de 2009, como resultado da Terceira Reunido de Presidentes Sul-
americanos, realizada em Quito, foi decidida a criagdo do Conselho Sul-americano de
Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN). O novo Conselho faria parte do conjunto de oito
conselhos setoriais de nivel ministerial que compdem a UNASUL. Coube a este Conselho,
num primeiro momento, “a identificacdo e selecdo de um conjunto de obras de alto impacto
para a integracdo e o desenvolvimento da América do Sul” (COSIPLAN, 2011a, p. 5), 0 que
incluia a revisao e atualizacdo do portfolio de projetos da IIRSA e a definicdo do futuro da
iniciativa que completava 10 anos no ano seguinte.

Em seu estatuto, 0 COSIPLAN ficou estabelecido como “uma instancia de discussio
politica e estratégica, através da consulta, avaliacdo, cooperacgdo, planejamento e coordenacdo
de esforcos e articulacdo de programas e projetos para implementar a integracdo da
infraestrutura regional dos paises membros da UNASUL” (COSIPLAN, 2009, p. 1).

Foram definidos como objetivos gerais do COSIPLAN: desenvolver uma
infraestrutura para integracdo regional dando continuidade aos resultados da IIRSA e
incorporando-os ao seu marco de trabalho; fomentar a cooperacao regional em planejamento e
infraestrutura entre os estados membros; promover a compatibilizacdo dos marcos normativos
que regulam o desenvolvimento e a operacdo da infraestrutura da regido; e identificar e
impulsionar a execucdo de projetos prioritarios para a integracdo, bem como avaliar
alternativas de financiamento. Ao mesmo tempo, foram desdobrados outros seis objetivos
especificos (COSIPLAN, 2009):

a) promover a conectividade da regido a partir da construcdo de redes de
infraestrutura para sua integracao fisica, atendendo critérios de desenvolvimento
social e econémico sustentaveis, preservando o ambiente e o equilibrio dos
ecossistemas;

b) aumentar as capacidades e potencialidades da populacéo local e regional através
do desenvolvimento da infraestrutura com a finalidade de melhorar sua
qualidade e esperanca de vida;

c) desenhar estratégias regionais de planejamento e desenvolvimento de
infraestrutura;

d) consolidar a carteira de projetos para a integracdo da infraestrutura regional sul-

americana;
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e) fomentar o uso intensivo de tecnologias de informagdo e comunicacdo a fim de
superar barreiras geograficas e operativas dentro da regido;

f) impulsionar a aplicacdo de metodologias, o desenvolvimento de processos
setoriais e acbes complementares que viabilizem a concep¢do, execucdo e

operacdo dos projetos de integracdo fisica.

Como instancias de apoio do COSIPLAN foram definidos: um Comité Coordenador
formado por delegados ministeriais de cada pais; a IIRSA como Foro Técnico; e Grupos de
Trabalho de acordo com as areas tematicas.

Ao longo do primeiro ano de atuacdo do Conselho foi elaborado e aprovado o Plano
de Acdo Estratégico 2012-2022 (PAE). Através do PAE 2012-2022, o COSIPLAN
formalizou as pretensdes de aperfeicoar metodologias e ferramentas objetivando: executar e
concluir projetos; incorporar mecanismos de participagdo social; concentrar a atencdo ao
financiamento de projetos de alto impacto socioecondmico na regido; aperfeicoar ferramentas
de monitoramento e avaliacdo; e avancar na compatibilizacdo dos marcos normativos e
institucionais (COSIPLAN, 2010). Através do Plano, os objetivos especificos foram
desdobrados em um conjunto de 23 acfes especificas, com resultados esperados e prazos
estabelecidos para cada uma.

Uma destas acBes consistiu na revisdao e atualizacdo do portfélio de projetos da
IIRSA com vistas a criacdo de uma Agenda de Projetos Prioritarios de Integracdo (API),
trabalho realizado ao longo do ano de 2011. Cada pais identificou os projetos que deveriam
ser excluidos e outros que deveriam ser incluidos no portfélio. Ao longo de reunifes dos
Grupos de Trabalho, realizadas em Bogota, em junho de 2011, as propostas foram analisadas
e resultaram na consolidacdo do Portfolio COSIPLAN.

Em relacdo ao Portfélio IIRSA, foram excluidos 38 projetos e incluidos outros 46.
As alteragcdes quase ndo afetaram a composicdo setorial/subsetorial do porfélio, mantendo
forte concentragdo em projetos rodoviarios e de geracdo energética. O conceito de EID foi
mantido na andlise e distribuicdo econdémico-territorial dos projetos que também se manteve
praticamente inalterada. Como resultado, o Portfdlio COSIPLAN passou a ser formado por
um total de 531 projetos que somam um montante de investimento de mais de 116 bilhdes de
ddlares. A proporcao entre o nimero de projetos e o valor de investimento entre os paises se
manteve quase inalterada, assim como a composicdo setorial/subsetorial do portfélio e a

distribuicdo de projetos por EID. Estes ultimos estdo detalhados nas Tabelas 3 e 4.
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Tabela 3 — Composigao setorial/subsetorial do Portfolio COSIPLAN em 2011
(nimero de projetos em unidades e valor do investimento em milhdes de délares)

Transporte Energia Comunicagdes
SETOR ESUBSETOR Numero  Montante Numero Montante Numero Montante
Aéreo 28 32736
Rodoviario 210  39.506,6
Ferroviario 61 10.784,3
Fluvial 75 2.778,7
Maritimo 32 7.885,6
Multimodal 14 5499
Passos de fronteira 41 365,9
Harmonizacao regulatoria energética 1 3804
Geracdo energética 26 37.934,3
Interconexao energética 34 12.616,6
Interconexao de comunicagdes q 447
TOTAIS 461 65.144,6 61 50.931,3 9 44,7

Fonte: COSIPLAN (2011b).

Tabela 4 — Portfélio de projetos COSIPLAN por EID em 2011
(em unidades e em milhdes de dolares)

Eixo de Integracao Nimero de Nimero de Investimento
e Desenvolvimento grupos projetos® estimado®
Eixo do Amazonas 7 64 6.099,9
Eixo Andino 10 64 9.343,5
Eixo de Capricérnio 5 76 8.979,1
Eixo do Escudo Guianés - 18 4.540,3
Eixo da Hidrovia Paraguai - Parana 5 93 6.514,8
Eixo Interoceanico Central 5 61 41127
Eixo MERCOSUL - Chile 6 105 44.389,8
Eixo Peru - Brasil - Bolivia 3 25 29.557,8
Eixo do Sul 2 27 2.738,0
TOTAIS 47 531 116.120,6

Fonte: COSIPLAN (2011b).

Dentre 0s novos projetos incluidos no portfélio destacam-se alguns dos maiores
como o Terminal Portuario de El Callao, no Peru, que recebera mais de 1 bilhdo de dolares
em investimentos para modernizacdo, construgdo de novos terminais e de zona de atividades
logisticas em seu entorno; o Plano Integrado de Protecdo Costeira, no Suriname, que conta
com mais de 3 bilhGes de dblares estimados para protecdo da costa contra aumento do nivel
do mar, incluindo a constru¢do de novo corredor viario na regido norte do pais; e um tunel
binacional em Las Lefias, entre Argentina (Mendonca) e Chile (IV Regido), ao custo estimado
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de 1 bilhdo de dolares. No Brasil, os maiores projetos incluidos sdo a construcédo do Trecho
Norte do Anel Viario de S&o Paulo, com investimentos estimados em 3,18 bilhdes de doblares;
e a construcdo da Hidrelétrica Binacional de Panambi, a segunda do portfolio prevista para a
Bacia do Rio Uruguai®, na fronteira entre Brasil e Argentina, que custara mais de 2,4 bilhdes
de dolares (COSIPLAN, 2011b).

Ao longo do periodo de consolidagdo do Portfélio COSIPLAN outros 10 projetos da
IIRSA foram concluidos. Em relacdo ao status de implementacdo, o Portfélio COSIPLAN
apresenta os seguintes dados: 63 projetos concluidos (12%); 159 projetos em fase de execugéo
(30%); 157 projetos em fase de pré-execucdo (30%); e 152 projetos em fase de perfil (28%)
(COSIPLAN, 2011b).

Assim como na IIRSA foi estabelecida a AIC, o COSIPLAN consolidou uma
Agenda de Projetos Prioritarios de Integracdo (API), ou seja, um conjunto de projetos
estratégicos e de alto impacto. Passaram a compor a API um conjunto de “projetos
estruturados”, aqueles que consolidam redes de conectividade fisica de alcance regional e que
podem ser formados por um ou mais “projetos individuais” da carteira de projetos
COSIPLAN (COSIPLAN, 2011a).

De acordo com o COSIPLAN, a API, formada por 31 projetos estruturados e 88
projetos individuais, muitos deles projetos ndo-concluidos oriundos da AIC, buscou
estabelecer um equilibrio entre o nimero de projetos impulsionados por cada pais. Os projetos
deveriam atender alguns critérios: serem prioritarios para 0S governos e com compromisso de
realizacdo; contarem com estudos de viabilidade ou recursos ja assegurados; e representarem
oportunidade ou necessidade de desenvolvimento de acBes complementares em matéria
regulatoria e de planejamento territorial (COSIPLAN, 2011a).

A identificacdo e implementacdo desse conjunto de acGes complementares passou a

ser resumida no conceito de Processos Territoriais de Integracdo (PTI), uma vez reconhecida

a necessidade de avancar sobre outros aspectos do planejamento territorial, com o
objetivo de otimizar o manejo ambiental do territorio, somar ingredientes de
integragdo produtiva e logistica, harmonizar os temas de natureza regulatoria e
normativa e melhorar os impactos locais da infraestrutura (COSIPLAN, 2011a, p.
17).

A relacdo completa dos 31 projetos estruturados da API esta disponivel no Anexo 2.

O total de investimentos estimados para a realizacdo dos projetos da API é de 13,6 bilhdes de

> Considerando que o projeto da Hidrelétrica Binacional de Garabi (ARG-BRA), também na Bacia do Rio
Uruguai, ja fazia parte do Portfélio IIRSA e foi mantido no Portfélio COSIPLAN.
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dolares, sendo que 52,3% dos recursos estdo alocados em projetos ja& em execucgdo
(COSIPLAN, 2011a).

Totalizando 3,7 bilhdes de ddlares, sdo 10 projetos envolvendo o territorio brasileiro
que integram a API: Corredor Ferroviario Bioceanico Paranagua-Antofagasta; Conexdo
Viéaria Foz-Ciudad del Este-Asuncion-Clorinda; Recuperacdo da Rodovia Caracas-Manaus;
Rodovia Boa Vista-Bonfim-Lethem-Linden-Georgetown; Melhoria da navegabilidade dos
rios da Bacia do Prata; Melhoria na conectividade viaria no Eixo Interoceanico Central;
Construcdo da Ponte Internacional Jaguardo-Rio Branco; Transporte multimodal no sistema
Laguna Merin e Lagoa dos Patos; Corredor ferroviario Montevidéu-Cacequi; e Conexdo Porto
Velho-Litoral Peruano.

O COSIPLAN, ainda que nos marcos da UNASUL e de seu tratado constitutivo, €
considerado como um novo foélego, uma reedi¢cdo da 1IRSA (VERDUM, 2012), com ampla
sustentacdo politica entre os paises membros da UNASUL e reforgada por “novo colorido”,
dado ao discurso integracionista da entidade e também presente no discurso que sustenta o
COSIPLAN e sua agenda de projetos.

Em suma, os objetivos e determinantes da IIRSA estdo reconhecidos no
COSIPLAN, assim como o portfolio de projetos quase que integralmente mantido, as
ferramentas e metodologias adotadas e os agentes de financiamento e cooperacdo técnica da
iniciativa anterior. Como analisa Verdum (2012), estd mantida uma caracteristica
fundamental, nem sempre visivel ou explicitada: a relacdo com a exploracdo, extracdo e
comercializacdo de recursos naturais, predominantemente voltadas para atender mercados

situados fora da regiéo.

37



2 O PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO E A EXPANSAO DO
INVESTIMENTO EM INFRAESTUTURA NO BRASIL

Nesse Capitulo serd apresentada uma visdo geral do PAC, em suas duas fases,
buscando detalhar a agenda de projetos e as areas/eixos de investimento abrangidos pelo
Programa. Serdo destacadas as grandes obras de infraestrutura que sdo foco desse estudo e,

também, a convergéncia entre a agenda de projetos do PAC e o Portfolio IIRSA/COSIPLAN.

2.1 O Programa de Aceleracdo do Crescimento

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) se consolidou no Governo de
Luiz Inécio Lula da Silva e se mantém, reforcado e ampliado, na agenda do Governo de
Dilma Rousseff. O Programa dé sentido a atuacdo governamental e representa a retomada de
um plano global de a¢Bes com o objetivo declarado de tragar a estratégia de desenvolvimento
do pais.
O PAC foi lancado oficialmente pelo entdo Presidente Lula em 22 de janeiro de
2007, tendo sido anunciado como “o maior programa estratégico de investimentos do Brasil
nas ultimas quatro décadas” (BRASIL, 2007a, p. 3). O Programa foi apresentado pelo
governo como “mais que um programa de expansdo do crescimento”, como ‘“‘um novo
conceito de investimento em infraestrutura que, aliado a medidas econdmicas, vai estimular
0s setores produtivos e, a0 mesmo tempo, levar beneficios sociais para todas as regides do
pais” (BRASIL, 2011b).
No material de lancamento do PAC, distribuido para a imprensa em 2007, foram
apontados dois fatores, atribuidos aos resultados do primeiro mandato do governo Lula, que
teriam viabilizado o langamento do Programa: estabilizacdo da economia e construgéo das

bases para o crescimento com distribuicdo de renda.

Agora, é chegado 0 momento de ousar para crescer ainda mais. Crescer de forma
sustentdvel e acelerada, uma vez que a economia brasileira tem grande potencial de
expansdo. Tal desenvolvimento econdmico deve beneficiar a todos os brasileiros e
brasileiras. Nesse sentido, o desafio da politica econdmica em 2007-2010 é
aproveitar 0 momento histdrico favoravel e estimular o crescimento do PIB e do
emprego, intensificando ainda mais a inclusdo social e a melhoria na distribuicéo de
renda do Pais (BRASIL, 2007a, p. 2).
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O PAC é de ambito nacional e visa promover (a) a aceleracdo do crescimento
econémico; (b) o aumento do emprego; e (c) a melhoria das condic¢des de vida da populagéo
brasileira. Trata-se de um conjunto de medidas destinadas a incentivar o investimento
privado, aumentar o investimento puablico em infraestrutura e remover obstaculos
(burocréticos, administrativos, normativos, juridicos e legislativos) ao crescimento (BRASIL,
2007b). O Programa prevé, também, a melhoria na qualidade do gasto publico, contendo o
crescimento do gasto corrente e buscando aperfeicoar a gestdo publica, tanto no orgcamento
fiscal quanto no orcamento da previdéncia e seguridade social (BRASIL, 2007a).

Os fundamentos econémicos e a logica para viabilizar uma estratégia de crescimento

acelerado sdo apresentados no esquema abaixo:

Figura 2 — Fundamentos Econémicos do PAC

FUNDAMENTOS ECONOMICOS

v'estabilidade monetaria
v'responsabilidade fiscal
v'baixa vulnerabilidade externa

Politicas
monetaria e
camé:ial: CRESCIMENTO Crédito
crédito Desonerag&o tributaria
juros ACELERADO Reforma Tributaria
cambio i
‘ Custos:
SR INVESTIMENTOS ustos:
- Privado tributario
mercado interno PUbli .
mercado externo uI ICO infra-estrutura
Programa Fiscal de Longo Prazo marco regulatorio
cortar gastos de custeio; meio ambiente
Criar regras para a expansao das despesas reformas

Fonte: Brasil (2007b).

As medidas do PAC estdo organizadas em cinco blocos: (a) investimento em
infraestrutura; (b) estimulo ao crédito e ao financiamento; (c) melhoria do ambiente de
investimento; (d) desoneragdo e aperfeicoamento do sistema tributario; e (e) medidas fiscais
de longo prazo (BRASIL, 2007a, 2007b).

O diagnostico subjacente ao anuncio do PAC era que as caréncias e deficiéncias de
infraestrutura brasileira constituiam sério obstaculo ao crescimento e desenvolvimento
econbmico do pais. O investimento em infraestrutura seria, portanto, o carro-chefe do
Programa, tendo como objetivos eliminar os principais gargalos que poderiam restringir o
crescimento da economia; reduzir custos e aumentar a produtividade das empresas; estimular
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o0 investimento privado; e reduzir as desigualdades regionais (BRASIL, 2007b). O Governo
apresentou o PAC como sendo mais que um plano de expansdo do investimento, mas um
novo conceito de investimento em infraestrutura no Brasil, fazendo das obras de infraestrutura
um “instrumento de universalizacdo dos beneficios econdmicos e sociais para todas as regides
do pais, para que elas sejam capazes de trazer riqueza a todos e ndo apenas lucro para poucos”
(BRASIL, 2007a, p. 15).

No lancamento do PAC estavam previstos R$ 503,9 bilhdes de investimentos publicos
e privados, de 2007 a 2010, distribuidos em trés eixos: R$ 58,3 bilhdes em Infraestrutura
Logistica (construcdo e recuperacao de rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e hidrovias); R$
274,8 bilhdes em Infraestrutura Energética (investimentos na geracdo e transmissdo de
energia elétrica, petréleo e gas natural e combustiveis renovaveis); e R$ 170,8 bilhdes
destinados a Infraestrutura Social e Urbana (investimentos em saneamento, habitacédo,
transporte urbano, Programa Luz para Todos e recursos hidricos) (BRASIL, 2007a).

Em numeros totais, 0 PAC significou um plano de investimentos que contemplava a
construcdo, adequacdo, duplicacdo e recuperacdo de 42 mil quildmetros de estradas; 2.158
quildmetros de ferrovias; ampliacdo e melhoria de 12 portos e 20 aeroportos; geracdo de mais
de 12.000 MW de energia elétrica (principalmente com o aproveitamento do potencial
hidrelétrico); construcdo de 13.826 quilémetros de linhas de transmissdo; instalacdo de quatro
novas unidades de refino ou petroquimicas, construcdo de 4.526 quildmetros de gasodutos;
instalacdo de 46 novas usinas de producdo de biodiesel e 77 usinas de etanol. Na area de
habitacdo e infraestrutura social e urbana, o Programa previu beneficiar quatro milhdes de
familias com o investimento de R$ 106,3 bilhdes entre 2007 e 2010; disponibilizacdo de
infraestrutura hidrica para 23,8 milhGes de pessoas; e agua e coleta de esgoto para 22,5
milhdes de domicilios (BRASIL, 2007a).

“Em busca de resultados mais rapidos, o Governo Federal optou por recuperar a
infraestrutura existente, concluir projetos em andamento e buscar novos projetos com forte
potencial para gerar desenvolvimento econémico e social” (BRASIL, 2007a, p. 16).

No inicio de 2009 foram acrescidos R$ 142 bilhdes ao orcamento do PAC, uma
ampliacdo de aproximadamente 28% do total de investimentos. Esse incremento se deu por
conta de investimentos da Petrobras para exploracdo da camada Pré-sal; implantacdo de
refinarias no Maranhdo, Rio Grande do Norte e Ceara; inclusdo das obras de expansdo das
linhas de metré de S&o Paulo e Rio de Janeiro; e, também, devido a novas obras de habitacdo

e saneamento. O valor total de investimentos previstos no PAC foi atualizado para R$ 646
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bilhdes no periodo 2007-2010. No eixo Infraestrutura Logistica, 0s investimentos aumentaram
R$ 37,7 bilhdes, em Infraestrutura Energética, R$ 21 bilhGes, e em Infraestrutura Social e
Urbana, R$ 84 bilhdes. Na Tabela 5 estdo detalhados os valores e totais por eixo (BRASIL,

2009).
Tabela 5 — Atualizacao de valores do PAC

| Jan-2007 | Jan- 2009

e——eed] | S |

RS bilhdes RS bilhées

EIXOS | 2007-2010 | Pés 2010 | TOTAL EIXOS A:tfzcom" 2007-2010 | P6s 2010 | TOTAL
LOGISTICA 58,3 -| 583 || LoaisTicA 377 96,0 32| 1322
ENERGETICA 2748 | 1892 | 464,0 || ENERGETICA 202 295,0 4640 | 7590
SOCIAL E SOCIALE
URBANA 1708 | 1708 || Deeana 84,2 255.0 20| 2570

TOTAL 5039 | 1892 | 6931 || TOTAL 1421 646.0 5022 | 1.1482

Fonte: Brasil (2009).

Além do investimento em infraestrutura, que consiste no elemento central do PAC, as
medidas foram organizadas em outros quatro blocos. O PAC previu acbes de estimulo ao
mercado de crédito e ao financiamento visando aumentar o volume de crédito, sobretudo
habitacional e de longo prazo para investimentos em infraestrutura. Buscou, também, a
elevacdo da disponibilidade de crédito e nos financiamentos, principalmente por parte da
Caixa Econbmica Federal e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social
(BNDES) (BRASIL, 2007a, 2007b).

Para melhoria do ambiente de investimento, no sentido de garantir um ambiente
regulatério e de negocios adequado, o PAC incluiu medidas destinadas a agilizar e facilitar a
implementacdo de investimentos em infraestrutura, sobretudo no que se refere a questdo
ambiental; aperfeicoar o marco regulatdrio e o sistema de defesa da concorréncia; e medidas
de incentivo ao desenvolvimento regional, via recriagdo das Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM) e do Nordeste (SUDENE) (BRASIL, 2007a,
2007b).

O bloco de medidas visando a desoneracao e o aperfeicoamento do sistema tributario
contemplou medidas de aperfeicoamento do sistema tributério; desoneragdo do investimento,
sobretudo em infraestrutura e construcdo civil, visando incentivar o aumento do investimento

privado; incentivo ao desenvolvimento tecnoldgico (TV digital e de semicondutores); e
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formalizacdo e incentivo ao crescimento das micro e pequenas empresas (BRASIL, 2007a,
2007b).

Por fim, no conjunto de medidas fiscais de longo prazo, estavam a¢des voltadas para a
sustentabilidade fiscal de longo prazo que envolvem o controle das despesas de pessoal, a
criacdo de uma politica de valorizacdo do salario minimo e a implementacdo de medidas de
aperfeicoamento na gestdo do or¢camento fiscal e na administracdo da previdéncia social; além
de acOes voltadas para o aperfeicoamento da gestao publica (BRASIL, 2007a, 2007b).

Em 29 de marco de 2010, tendo realizado 63% dos investimentos previstos para o
periodo, sendo 40,3% do total previsto em obras ja concluidas® (BRASIL, 2010a, p. 28), 0
Governo langou a segunda fase do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC 2)’, que
incorporou um conjunto maior de acbes na area de infraestrutura social e urbana, além de
ampliar os investimentos para infraestrutura logistica e energética.

O PAC 2 prevé investimentos de R$ 955 bilhdes de 2011 a 2014 e R$ 631,4 bilhdes
apos 2014. Os dois periodos somados totalizam mais de R$ 1,58 trilhdo em investimentos
previstos, como pode ser visualizado na Tabela 6 (BRASIL, 2010a, p. 32). O conjunto de
investimentos do PAC 2 esta organizado em seis grandes eixos que se encontram sintetizados
abaixo.

e Transportes: visando consolidar e ampliar a rede logistica do pais, interligando 0s
diversos modais. Investimentos em expansdo, manutencdo, revitalizacdo e
construcdo de rodovias, ferrovias, portos, hidrovias, aeroportos, equipamentos para
estradas e vicinais.

e Energia: acdes para garantir a seguranca do suprimento de energia elétrica, difundir
0 uso de fontes renovaveis e desenvolver as descobertas no Pré-Sal, ampliando a
producdo; investimentos em geracdo e transmissdo de energia elétrica, petroleo e
gas natural, marinha mercante, combustiveis renovaveis, eficiéncia energética e

pesquisa mineral.

® O indice de realizacdo de investimentos e do total investido em obras concluidas se baseia nos dados
divulgados no “Balango de 3 anos do PAC”, publicado em fevereiro de 2010, que foi o ultimo balango antes do
langamento oficial do PAC 2. Salienta-se que até o final de 2010, o dltimo ano de execu¢do do PAC 1, outros
dois balancos oficiais foram publicados, apresentando a concluséo de outras obras e elevando ambos os indices.
No ultimo balango do PAC 1, “Balanco de 4 anos do PAC”, publicado em dezembro de 2010, a realiza¢do de
investimentos foi estimada em 94% do total previsto, sendo que o valor relativo aos empreendimentos
concluidos chegou a 82% do total previsto para ser concluido no periodo 2007-2010 (BRASIL, 2010b).

" O lancamento do Programa foi alvo de muitas criticas, especialmente da oposicdo ao Governo Lula, que
considerava motivagdes eleitorais para o lancamento prematuro do PAC 2 no sentido de reforgar a candidatura a
Presidéncia da Republica da entdo Ministra da Casa Civil e responsavel pelo PAC, Dilma Rousseff.
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Cidade Melhor: medidas visando enfrentar os principais desafios das grandes
aglomerac6es urbanas, incluindo investimentos em saneamento, prevencdo em
areas de risco, mobilidade urbana e pavimentacéo.

Comunidade Cidad&: agbes para assegurar a presenca do Estado nos bairros
populares, aumentando a cobertura de servigos com investimentos em unidades de
pronto atendimento (UPA), unidades basicas de saude (UBS), creches e pré-
escolas, quadras esportivas nas escolas, pracas e postos de policia comunitaria.
Minha Casa, Minha Vida (Habitacdo): investimentos para reducdo do déficit
habitacional com a¢bes voltadas para a producdo habitacional para as familias de
baixa renda; financiamento habitacional para construcdo, aquisicdo de imdveis
novos e usados e reforma de unidades habitacionais; e urbanizacdo de
assentamentos precarios.

Agua e Luz para Todos: universalizacdo do acesso a agua e a energia elétrica com
previsdo de investimentos para reducdo do déficit de energia elétrica no pais,
expansdo do abastecimento de dgua nas areas urbanas e ampliacdo da infraestrutura
de abastecimento de agua envolvendo ac¢Ges para desenvolvimento da agricultura

irrigada e revitalizagdo de bacias.

Tabela 6 — Previsao de investimentos do PAC2 no Brasil
Investimentos em RS bilhdes

EIXOS 2011-2014 POS 2014 TOTAL

PAC CIDADE MELHOR 57,1 - 57,1
PAC COMUNIDADE CIDADA 23,0 - 23,0
PAC MINHA CASA, MINHA VIDA 278,2 - 278,2
PAC AGUA E LUZ PARA TODOS 30,2 - 30,2
PAC TRANSPORTES 104,5 4,5 109,0
PAC ENERGIA 461,6 626,9 1.088,5
TOTAL 955,0 6314 1.586,4

Fonte: Brasil (2010c).

Para ambas as fases do PAC, os recursos para investimentos se originaram do
Orgcamento Fiscal da Unido e da Seguridade Social; do orcamento de investimentos de
empresas estatais (a Petrobras, por exemplo, possui grande participacdo no montante de

investimentos); contrapartida de estados e municipios; financiamentos e recursos privados

(BRASIL, 2012a).




O BNDES desempenha papel fundamental como o grande agente financeiro dos
projetos de investimento em infraestrutura no pais. Até 2011, a carteira do BNDES, no &mbito
do PAC, em suas duas fases, reuniu 503 projetos que somam investimentos no valor de R$
327 bilhdes, dos quais o Banco participa com financiamentos de R$ 179,4 bilhGes, ou seja,
55%. Destaque para o eixo Energia, que concentrava 77% dos recursos (BNDES, 2011). O
Banco também atua como responsavel pela contratacdo e coordenacdo de inimeros estudos
técnicos e pela elaboracédo de analises de viabilidade técnica, econdmico-financeira, ambiental
e juridica para concessdes rodoviarias e aeroportuarias. Alguns dos maiores projetos do PAC
compdem a lista das obras financiadas pelo BNDES. Dentre as inimeras usinas hidrelétricas
financiadas pelo Banco estdo as grandes Usinas Hidrelétricas do Rio Madeira (UHE Santo
Antbnio e UHE Jirau) e a Usina Hidrelétrica de Belo Monte no Rio Xingu. O Banco também
financia a construcdo das Ferrovias Transnordestina (PI-CE-PE) e Norte-Sul (TO); os
gasodutos GASENE (RJ-BA) e Coari-Manaus (AM); a Petroquimica Suape (PE); dentre
outros grandes projetos. No Capitulo 3 sera discutido o papel e a centralidade do BNDES no
financiamento de grandes projetos de infraestrutura, no Brasil e na América Latina, bem como
as diversas formas de atuacdo da instituicdo e as modalidades de financiamento adotadas.

No Grafico 2 é possivel comparar a evolucdo dos investimentos em infraestrutura no

Brasil nos trés quadriénios do periodo de 2002 a 2014.

Gréfico 2 — Investimentos em infraestrutura no Brasil de 2002 a 2014 (em bilhGes de reais)

9,9
Logistica 93,5
121,6
64,3
Social e 316,2
oeors. |
153,6
Energética 344,3
470,6
218,0
Total 754,1
955,0
2002-2005 EPAC1 HPAC2
2007-2010 2011-2014

Notas: (1) A variacdo no total de investimentos do periodo 2007-2010, em relagdo ao total previsto no
PAC 1, se deu em funcdo de investimentos em infraestrutura ndo abrangidos na primeira fase do
Programa, bem como pela variagdo no total de investimentos de empresas estatais como a Petrobras.

(2) Os valores de investimentos do periodo 2011-2014 se baseiam em valores previstos no PAC 2.
Fonte: Brasil (2012b).

44



Cada um dos seis grandes eixos do PAC2 é composto por um conjunto de areas de
investimento com objetivos especificos e que abrangem determinados tipos de projetos e
obras. O desdobramento de empreendimentos nos eixos e nas suas respectivas areas de

investimento pode ser visualizado no Quadro 2.

Quadro 2 — Desdobramento de empreendimentos do PAC 2 por eixo e area de investimento
(posicao da carteira de projetos até setembro/2012)

NGMERO DE AT
EIXO EMPREENDIMENTOS AREA DE INVESTIMENTOS .
SR POR AREA DE
INVESTIMENTO
AEROPORTOS 55
PORTOS 71
TRANSPORTES 663 RODOVIAS 368
FERROVIAS 56
HIDROVIAS 80
EQUIPAMENTOS PARA ESTRADAS VICINAIS 33
GERAGAO DE ENERGIA ELETRICA 376
TRANSMISSAO DE ENERGIA ELETRICA 161
ENERGIA 698 PETROLEO,E GAS NATUIIRAL 130
COMBUSTIVEIS RENOVAVEIS 6
GEOLOGIA E MINERAGCAO 11
REVITALIZAGCAO DA INDUSTRIA NAVAL 14
MOBILIDADE URBANA 54
CIDADE 2994 SANEAMENTO 7337
MELHOR PAVIMENTAGAO 198
PREVENCAO DE AREAS DE RISCO 405
QUADRAS ESPORTIVAS NAS ESCOLAS 2861
UPA - UNIDADE DE PRONTO ATENDIMENTO 270
COMUNIDADE 14072 - ;
CIDADA UBS - UNIDADE BASICA DE SAUDE 7563
CRECHES E PRE-ESCOLAS 3019
PRAGAS DOS ESPORTES E DA CULTURA 359
FINANCIAMENTO HABITACIONAL® 27
MINHA CASA 3502 S
MINHA VIDA MINHA CASA MINHA VIDA , 27
URBANIZAGAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS 3448
} RECURSOS HIDRICOS 223
AGUAE LUZ 3406 "
PARA TODOS I_IUZ PARA Tooos 47
AGUA EM AREAS URBANAS 3136
TOTAL 30335 30335

Fonte: Brasil (2012c).

8 Os valores financiados para o programa Minha Casa, Minha Vida foram consolidados em empreendimentos
por estado.

° Os valores financiados para o Financiamento Habitacional foram consolidados em empreendimentos por
estado.

19| otes com volume total de recursos para a¢des do Programa Luz para Todos (mais de um lote por estado).
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A seguir, cada eixo de investimento sera apresentado de forma resumida, assim como
0 status de implementacdo dos empreendimentos que compdem a carteira de projetos até
setembro de 2012. As informacfes que seguem tém como base a apresentacéo detalhada de
cada eixo e os dados divulgados no 1° e no 5° Balanco do PAC 2 (BRASIL, 2011c; 2012d;
2012c). Ao final, os dados estdo organizados em um quadro sintese (Quadro 3).

O eixo Transportes corresponde a 2,2% do total de empreendimentos, 11% dos
investimentos previstos para o periodo 2011-2014 e 6,9% do total planejado™ no PAC 2. As
seis areas de investimento contempladas no eixo estdo apresentadas abaixo.

e Aeroportos: expansdo da capacidade aeroportuaria por meio da ampliacdo ou
construcdo de novos terminais de passageiros e cargas; reforma e construcdo de
pistas, patios para aeronaves e torres de controle; e modernizacéo tecnoldgica de
sistemas operacionais. O PAC 2 ja concluiu 16 obras em 10 aeroportos e outras 22
estdo em andamento.

e Portos: 71 empreendimentos em 23 portos para ampliar, recuperar e modernizar as
estruturas visando reduzir custos logisticos, melhoria da eficiéncia operacional,
aumento da competitividade das exportacfes e incentivo ao investimento privado.
Sdo obras de dragagem de aprofundamento; construgdo, recuperagdo e
modernizacdo de infraestrutura portuéria, de inteligéncia logistica; e implantagdo de
terminais. 11 portos ja possuem empreendimentos concluidos, sem levar em
consideracdo acdes de inteligéncia logistica, em distintas fases de implementacéo,
que abrangem todos 0s portos.

e Rodovias: expansao do sistema rodoviario brasileiro, sua manutencdo, seguranca
rodoviaria, estudos e projetos. Obras de duplicacdo, pavimentacao e recuperagdo de
rodovias; acesso a portos; e contornos e travessias urbanas. Projetos que visam a
eliminacdo de pontos de estrangulamento em eixos estratégicos, além do
desenvolvimento de novas regifes, ampliacdo da integracdo fisica nacional aos
paises vizinhos e reducdo do custo do transporte. Investimentos no setor com
previsdo de integracdo a outros modais (ferrovias e hidrovias) e concessdo de
rodovias. O PAC 2 ja conclui obras em 1.120 km de rodovias, outros 2.795 km
estio em obras de duplicacdo e adequagcdo e 5.318 km de construgéo e

pavimentacgdo. O total de obras em rodovias supera a estimativa inicial de 8 mil km

110 total de investimentos planejados no PAC 2 contempla recursos para o periodo p6s-2014 (ver Quadro 3).
Aproximadamente 40% do total de investimentos do Programa estéo previstos para este periodo.
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(BRASIL, 2011c). Também foram ampliados contratos de manutencdo para 53,3
mil km de rodovias.

Ferrovias: expansdo da malha ferroviaria visando a ligacdo de areas de produgdo
agricola e mineral a portos, indUstrias e mercado consumidor. Projetos para ampliar
e melhorar a utilizacdo da malha, integrando-a aos demais modais de transporte
(rodovias e hidrovias). Contempla, também, o investimento em trens de alta
velocidade (Rio-Sdo Paulo-Campinas, Sdo Paulo-Curitiba, Campinas- Triangulo
Mineiro e Campinas-Belo Horizonte). Atualmente 459 km de obras e estudos
encontram-se concluidos e outros 2.672 km em andamento.

Hidrovias: ampliar e melhorar a navegabilidade dos rios para diminuir o custo de
frete, aumentar seguranca e planejar o crescimento da navegacdo. AcOes de
dragagem, derrocamento, sinalizacdo e manutencdo; construcdo e melhoria de
terminais; e implantagdo de eclusas. Previsdo de intervengdes em oito corredores
hidroviarios e de recursos para projetos, obras e estudos em mais de 65 terminais
hidroviarios e de cargas (BRASIL, 2011lc, p. 36). Ao todo, 21 terminais
hidroviarios estdo em construcdo na regido Norte, com 70% das obras realizadas.
Equipamentos para estradas vicinais: maquinas e equipamentos para municipios
com até 50 mil habitantes melhorarem a infraestrutura e recuperarem estradas
vicinais para escoamento da producéo e circulacdo de bens. Foram entregues 1.275
retroescavadeiras para 1.299 municipios (meta inicial do Programa). Outras 3.591
retroescavadeiras e 1.330 motoniveladoras estdo sendo adquiridas com previsdo de

entrega para janeiro de 2013.

O eixo Energia é o mais significativo em termos do montante de investimentos. No

que diz respeito a exploracdo de petroleo e gas natural, por exemplo, o PAC 2 conta com

volumosa provisdo de investimentos em pesquisas exploratorias, perfuracdo de pocos,

construcdo de plataformas de petroleo e desenvolvimento da producéo (incluindo a camada

pré-sal). Grandes empreendimentos de refino e petroquimica também estdo listados como

algumas das maiores obras do Programa. S&o destaque, também, grandes obras de geracdo de

energia elétrica como o Complexo Hidrelétrico do Rio Madeira (UHE Santo Antdnio e UHE

Jirau) e a UHE de Belo Monte (maior usina em constru¢do no mundo e terceira maior quando

concluida), no Rio Xingu'’. Em resumo, este eixo corresponde a 2,3% do total de

12 As 10 maiores obras do Programa seréo listadas e detalhadas mais adiante neste mesmo capitulo.
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empreendimentos, 48,3% dos investimentos previstos para o periodo 2011-2014 e 68,6% do
total de investimentos planejados no PAC 2. Sdo também seis areas de investimento
contempladas por este eixo e detalhadas a seguir.

e Geracdo de energia elétrica: construcdo de fontes de geracdo de energia elétrica
para ampliacdo da capacidade do parque gerador. Construcdo de novas usinas
hidrelétricas, termelétricas, nucleares, eolicas, pequenas centrais hidrelétricas, de
biomassa e gas natural. Estimativa de acréscimo de mais de 30.000 MW ao parque
gerador. O inicio de operacbes de 52 empreendimentos garantiu, até entdo, o
aumento de 4.244 MW. A construcdo de 11 hidrelétricas, 28 termelétricas, 1
termonuclear, 87 eolicas e 9 pequenas centrais hidrelétricas visam consolidar a
meta. Além destas, h4, ainda, outras usinas em fase de estudo ou acdo preparatoria,
principalmente hidrelétricas (aproximadamente outras 36).

e Transmissdo de energia elétrica: investir em grandes interligagdes — 22.765 km de
linhas de transmissao — para dar maior seguranca e confiabilidade ao suprimento de
energia elétrica. Conclusdo da interligacdo dos Sistemas Isolados ao Sistema
Interligado Nacional e garantia do escoamento da energia dos grandes projetos
hidrelétricos como Belo Monte, Tapajés e Teles Pires. Prevé, também, a
implementacdo de reforcos em pontos do Sistema de Interligacdo Nacional para
possibilitar maior escoamento de energia e atendimento ao incremento natural do
sistema, além de atender a expansdo da demanda nas cinco regides do pais. No
PAC 2 ja foram concluidos 3.308 km de linhas de transmissdo, além de 13
subestacdes. Atualmente, 23 linhas (10.657 km) se encontram em obras.

e Petréleo e gas natural: ampliar a producdo de petroleo e gas natural; promover
pesquisas exploratorias; perfuracdo de pocos; construcdo de plataformas e
desenvolvimento da producdo. Consolidar as atividades existentes e desenvolver as
descobertas no pré-sal, explorando as reservas e ampliando a producdo. Pretende
ainda estruturar a cadeia produtiva da industria do petroleo: industrias naval,
mecanica, metallrgica, siderurgica, quimica e de engenharia de precisdo, entre
outras. Até 0 momento 21 novos campos de exploracdo ja iniciaram a producao,
bem como 3 novas plataformas. Mais de 10 novas plataformas estdo planejadas,
bem como o inicio de exploracdo em novas bacias/campos. Desde o inicio do PAC
2 foram iniciados 285 novos pocgos exploratorios. Em relacdo ao refino e a

petroquimica, estdo em andamento as obras de construgdo de 3 novas refinarias
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(Abreu e Lima, Premium | e 1) e do Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro,
além de obras de modernizacdo e ampliacdo em outras 12 refinarias, 5 ja
concluidas. Também estdo planejadas 4 Unidades de Fertilizantes (uma ja
concluida) e recursos para ampliacdo de gasodutos (aproximadamente 180 km) e
terminais.

e Combustiveis renovaveis: ampliar a participacdo dos combustiveis renovaveis na
matriz energética com a construcdo de novas plantas de biodiesel e etanol; e criar a
infraestrutura necessaria para o escoamento da producédo. Pretende, ainda, ampliar a
lideranca como fornecedor mundial de etanol e consolidar o mercado interno de
biodiesel com alternativas competitivas em relacdo a soja. Destaque para as acoes
em andamento para estruturacdo de um Sistema Logistico de Etanol (GO/MG/SP),
bem como para as fases preparatérias de ampliacdo da usina de etanol em Goiés e
da construcdo de planta de biodiesel no Para.

e Geologia e mineracdo: produzir informacgdes geoldgicas do territério brasileiro,
incluindo a Plataforma Continental Juridica e areas oceanicas adjacentes; e ampliar
0 conhecimento sobre 0s recursos minerais para estimular investimentos na
pesquisa e producdo de bens minerais. Gerar informagdes geoldgicas como
subsidios a estudos de ordenamento e gestdo territorial, identificando areas
suscetiveis a deslizamentos de encostas e enchentes, de forma a auxiliar na
prevencdo de riscos naturais. Estdo em andamento projetos de gestdo da informacéo
geoldgica, levantamentos aerofisicos, geolégicos, hidrolégicos e da geodiversidade.

e Revitalizacdo da industria naval: consolidar a retomada da indUstria naval, com o
financiamento de estaleiros e embarcac6es. Visa, ainda, assegurar o atendimento da
demanda da Petrobras por embarcacgdes de carga e de apoio a plataformas. No PAC
1 foram contratados financiamentos para 301 embarcacGes e 5 estaleiros. Para dar
continuidade a retomada da industria naval, o PAC 2 previu investimentos de R$ 31
bilnGes de reais para financiamentos a estaleiros e embarcacGes de carga,
passageiros, pesca, apoio a navegacdo e apoio a plataforma. Atualmente, 228

empreendimentos estdo contratados e 81 ja foram entregues.

O eixo Cidade Melhor corresponde a 26,4% do total de empreendimentos, 6% dos
investimentos previstos para o periodo 2011-2014 e 3,6% do total de investimentos

planejados. Estdo detalhadas abaixo as quatro areas de investimento abrangidas neste eixo.
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e Mobilidade urbana: projetos de implantacdo, melhoria e ampliacdo de sistemas de
transporte publico coletivo nas maiores cidades. Investimentos em metr6s, Bus
Rapid Transit (BRTs), corredores para passagens de onibus, veiculos leves sobre
trilhos, entre outros. Investimentos direcionados para municipios que possuem mais
de 250 mil habitantes. Até 0 momento 51 municipios foram selecionados para
receber empreendimentos, incluindo 8 capitais.

e Saneamento: aumentar a cobertura de coleta e tratamento de esgoto, protecdo dos
mananciais, despoluicao de cursos d’adgua e no tratamento de residuos sélidos. Dos
3.652 empreendimentos em andamento, a execucdo média é de 63%. Outros 628
novos projetos de saneamento foram selecionados desde 2011, dos quais 97% estdo
contratados. No total, sdo aproximadamente R$ 35 bilhdes em investimentos
previstos até 0 momento, beneficiando 3.450 municipios em 27 estados.

e Pavimentacdo: obras de pavimentacdo de vias, construcdo de calgadas, sinalizacéo e
obras de drenagem nas cidades brasileiras. Os recursos serdo destinados as regides
de baixa renda densamente ocupadas e com infraestrutura precaria. O PAC 2
selecionou 145 municipios para realizar obras de pavimentacdo e qualificacdo de
vias, das quais 64% estdo em obras. Até 0 momento sdo 176 obras contratadas,
totalizando R$ 1,5 bilhdo em recursos.

e Prevencdo de areas de risco: prevenir novos deslizamentos, contencdo de encostas
em areas de risco, controle de enchentes e inundagcdes com obras de drenagem e
canalizagdo, além da reducdo de areas vulneraveis a deslizamentos. As obras de
drenagem em andamento, com 46% de execu¢cdo média, totalizam 210
empreendimentos. Outros 118 projetos foram selecionados e contratados desde
2011. A estimativa € que quase 4 milhdes de familias sejam beneficiadas com as
obras. As demais agOes para contencdo de encostas em aproximadamente 90

municipios, totalizam de 137 empreendimentos.

No eixo Comunidade Cidada estdo organizadas cinco areas de atuacdo apresentadas a
seguir. O eixo corresponde a 46,4% do total de empreendimentos, 2,4% dos investimentos
previstos para o periodo 2011-2014 e 1,4% do total de investimentos previstos no PAC 2.

e Quadras esportivas nas escolas: construgdo de novas quadras cobertas ou cobertura

para quadras ja existentes. Estdo previstas 6.116 novas quadras cobertas em escolas

que ainda ndo tenham um local para a préatica esportiva, e construcéo de coberturas

50



para 4 mil quadras ja existentes em escolas. As duas modalidades sdo direcionadas
as escolas municipais ou estaduais. Atualmente s&o 1.186 municipios com escolas
beneficiadas e 44% das quadras contratadas em 2011 estdo em obras.

e Unidades de pronto atendimento (UPA): construcdo de 500 unidades de pronto
atendimento (com disponibilidade de 5 a 20 leitos de observacdo) que oferecem
estrutura simplificada para resolucdo de grande parte das urgéncias e emergéncias,
ajudando a reduzir a necessidade de atendimentos nos hospitais. Encontram-se
contratadas 274 UPAs e 25% estdo em obras.

e Unidades bésicas de satde (UBS): Construcdo de mais de 3 mil unidades bésicas de
salde e ampliacdo de outras 10 mil unidades. As UBSs sdo locais com
disponibilidade de atendimentos basicos e gratuitos em Pediatria, Ginecologia,
Clinica Geral, Enfermagem e Odontologia. O PAC 2 ja contratou 7.546 UBSs e
42% estdo em obras.

e Creches e pré-escolas: ampliacdo da oferta de creches e pré-escolas para criancas de
até cinco anos. Os recursos destinam-se a construcdo de creches e pré-escolas e
aquisicdo de equipamentos e mobiliario. A previsdo € de construcdo de 6 mil
creches e pré-escolas até 2014. Até o momento 3.013 foram contratadas e 61%
estdo em obras.

e Pracas dos esportes e da cultura: construcdo de até 800 pracas em territorios
urbanos de alta vulnerabilidade objetivando integrar num mesmo local programas e
acOes culturais, esportivas e de lazer, além de formagdo e qualificacdo para o
mercado de trabalho e servicos socio-assistenciais. 359 pracas estdo contratadas e

30% estdo com obras em andamento.

O eixo Minha Casa Minha Vida contempla 11,5% dos empreendimentos atuais do

PAC 2 e esta desdobrado em trés areas de atuacdo detalhadas abaixo. O eixo corresponde a

29,1% dos investimentos previstos para o periodo 2011-2014 e 17,5% do total de
investimentos previstos no Programa.

e Financiamento habitacional: financiamento para aquisicdo de imoOveis novos e

usados, além de previsdo de recursos para reformas. Prevé a destinacdo R$ 176

bilhdes até 2014. Até setembro de 2012, R$ 129,7 bilhdes estavam contratados,

contemplando 781 mil familias.
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e Minha Casa Minha Vida: programa habitacional para a contratagdo de unidades
habitacionais com prioridade as familias de baixa renda. Traz aperfeicoamento das
regras de financiamento e aprimoramento das moradias em relacéo a primeira fase
(2009-2011). A previsdo é de 2,4 milhdes de unidades, sendo que 953 mil ja foram
contratadas.

e Urbanizacdo de assentamentos precérios: melhorar as condi¢bes de habitacdo e
mobilidade em assentamentos precarios em centros urbanos, com obras de
infraestrutura como drenagem, abastecimento de &gua, esgotamento sanitario,
iluminacdo pudblica, obras vidrias, entre outras. 3.465 empreendimentos em
execugdo sdo oriundos do PAC 1, totalizando R$ 18,9 bilhGes em recursos. Até
setembro de 2012, o PAC 2 contratou 485 empreendimentos em 387 municipios,

totalizando R$ 8,9 bilhdes de investimentos.

Por fim, o eixo Agua e Luz para Todos representa 11,2% do total de empreendimentos
do PAC2, 3,1% dos investimentos previstos para o periodo 2011-2014 e 1,9% do total de
investimentos planejados. Encontram-se detalhadas a seguir as trés areas de investimento
abrangidas pelo eixo.

e Recursos hidricos: abastecimento de agua; irrigacdo (implantacdo, recuperacdo e
transferéncia); estudos e projetos; e revitalizacdo (esgotamento sanitéario e controle
de processos erosivos). Inclui acdes para ampliar a infraestrutura de abastecimento
de agua, garantindo o acesso a agua e o desenvolvimento no Nordeste Setentrional
e demais regides onde a escassez da agua limita a qualidade de vida e a atividade
econdmica. Também preveé o desenvolvimento da agricultura irrigada, incorporando
novas areas de producdo; revitalizar bacias; recuperar margens; e promover o
desassoreamento dos rios (melhorando os indicadores de saude). Acles de
integracdo e revitalizacdo de bacias envolvem mais de 120 obras de esgotamento
sanitario (42 concluidas), mais de 250 sistemas simplificados de abastecimento de
agua (177 concluidos), além de projetos de integracéo e revitalizacdo de bacias em
andamento (16 no total, sendo 2 concluidos, 8 em execucdo e 6 em acgédo
preparatéria ou licitagdo). Em relagdo a infraestrutura de abastecimento estdo
planejados 37 projetos (6 adutoras, 15 barragens e 16 sistemas de abastecimento de
agua), estando 10 com obras concluidas. Quanto a irrigacdo, estdo indicados 42
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projetos (perimetros de irrigagdo), estando 2 concluidos e 21 com obras em
andamento.

e Luz para Todos: realizar 727 mil ligagbes™® de energia elétrica entre 2011 e 2014.
Até setembro de 2012 mais de 337 mil ligacdes foram realizadas, ou seja, 46% do
total planejado.

e Agua em éreas urbanas: melhorar e expandir o abastecimento de 4gua da populacéo
das éareas urbanas com adutoras, estacbes de tratamento, reservatorios,
regularizagdo da distribuicdo, aumento da producdo e cobertura. Foram R$ 9,4
bilhGes referentes a empreendimentos selecionados e contratados no periodo
anterior ao PAC 2. Entre janeiro de 2011 e setembro de 2012, foram contratados R$
3,5 bilhdes referentes a 369 empreendimentos. A selecdo de novos

empreendimentos estd em andamento.

Uma visdo geral do PAC 2, até setembro de 2012, indica que 38,5% das acOes
previstas para o periodo 2011-2014 encontram-se concluidas. O valor total investido em obras
finalizadas corresponde a R$ 272,7 bilhGes. A execucdo global dos investimentos atingiu R$
385,9 bilhdes, o equivalente a 40,4% do total de investimento total previsto até 2014
(BRASIL, 2012d).

E importante salientar, entretanto, que o nimero de empreendimentos tende a crescer,
uma vez que ha projetos sendo selecionados em diversas areas de investimento. A seguir, as
informagOes apresentadas sobre cada eixo e respectivas areas de investimento estdo

organizadas em um quadro sintese (Quadro 3) permitindo a melhor visualizacdo dos dados.

'3 H4 uma divergéncia entre os relatdrios oficiais do PAC 2 em relacéo a meta de ligacdes de energia elétrica. No
1° balango, publicado em julho de 2011, estavam previstas 813 mil ligacGes (BRASIL, 2011c, p. 166). O 5° e
mais recente balanco, publicado em novembro de 2012, registra a meta de 727 mil ligages nos quatro anos do
PAC2 (BRASIL, 2012d, p. 190). Ja as informacOes detalhadas do eixo, disponibilizadas no sitio oficial do
PAC2, apontam 495 mil ligagbes (BRASIL, 2012c). Serd utilizada a quantidade informada no balango mais
recente do Programa.
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Quadro 3 — Sintese das informacdes do PAC 2 por eixo e area de investimentos

AREA DE = DETALHAMENTO DOS p
EIXO INVESTIMENTOS STATUS DAS OBRAS/ACOES INVESTIMENTOS DESTAQUES/COMENTARIOS
Obras para ampliagdo e construgdo de
AEROPORTOS 16 obras em 10 aeroportos concluidas | novos terminais; reforma e construgdo | Inclui agdes para concessdo de
e 22 em andamento. de pistas, patios e torres de controle; | aeroportos a iniciativa privada.
e modernizagdo tecnoldgica.
Obras de dragagem de
11 portos com agdes concluidas. Total | aprofundamento; construcdo,
PORTOS de 71 empreendimentos em 23 recuperag¢do e modernizagdo de
portos. infraestrutura; de inteligéncia
logistica; e implantagdo de terminais.
1.120 km de rodovias com obras
concluidas e contratos de manuteng¢do | Obras de duplicagdo, pavimentagdo e
TRANSPORTES . . x s ~ . ~
RODOVIAS ampliados para 53,3 mil km. Obras em | recuperagdo; integracao com portos e | Inclui agdes para concessdo de
andamento em 2.795 km (duplicagdo | ferrovias; contornos e travessias rodovias a iniciativa privada.
2,2% dos = ~
. e adequacgdo) e 5.318 km (construgdo |urbanas.
empreendimentos e pavimentaco).
D F iaN -Sul
6,9% dos Obras para ampliacdo e melhoria da (n‘i:qu:els Eg(r)akrsrdrg\giter?;i 2“
investimentos 459 km concluidos (obras e estudos) e | malha ferroviéria; integracdo a outros R . .
FERROVIAS . . quase RS 7 bilhdes em investimentos)
2.672 em andamento. modais; e investimentos em trens de .
alta velocidade e Trem de Alta Velocidade SP/RJ
) (estimado em mais de RS 33 bilhdes).
21 terminais hidrovidrios em
construgdo na regido Norte, com 70%
das obras realizadas. Acdes de dragagem, derrocamento,
HIDROVIAS No total, foram previstas intervengdes | sinalizagdo e manutengdo; construgdo

em 8 corredores hidroviarios, e 65
terminais hidroviarios e de cargas com
recursos alocados para projetos, obras
e estudos.

e melhoria de terminais; e
implantagdo de eclusas.
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EQUIPAMENTOS PARA
ESTRADAS VICINAIS

1.275 retroescavadeiras entregues
para 1.299 municipios. Outras 3.591
retroescavadeiras e 1.330
motoniveladoras estdo sendo

adquiridas para entrega em jan/2013.

Fornecimento de equipamentos para
municipios com até 50 mil habitantes
melhorarem infraestrutura e
recuperarem estradas vicinais.

ENERGIA

2,3% dos
empreendimentos

68,6% dos
investimentos

GERACAO DE ENERGIA
ELETRICA

52 empreendimentos com operagdes
iniciadas (6 hidrelétricas, 23
termelétricas, 19 edlicas, 4 PCHs).
Em obras: 11 hidrelétricas (outras 36
em fase preparatoria), 28
termelétricas, 1 termonuclear, 87
edlicas e 9 PCHs.

Construgdo de fontes de energia
elétrica.

A geragdo de energia elétrica
concentra grandes investimentos e
grandes obras. Sdo destaques o
Complexo Hidrelétrico do Rio Madeira
(UHE Santo Antonio e UHE Jirau) que
soma mais de R$25 bilhdes em
investimentos; UHE Belo Monte com
RS 25,8 bilhdes; e a Usina
Termonuclear Angra Ill com RS 13
bilhdes. Destaque, também, para duas
hidrelétricas binacionais entre Brasil e
Argentina, na Bacia do Rio Uruguai
(UHE Garabi e UHE Panambi).

TRANSMISSAO DE
ENERGIA ELETRICA

22.765 km de linhas de transmissao
como meta. 3.308 km e 13
subestagGes concluidos.

Instalagdo de grandes interligacGes e
implementacdo de reforcos no
sistema.

Destaque para Interligacdo Madeira-
Porto Velho-Araraquara
(RO/MT/GO/SP/MG) com 4.750 km de
extensdo e RS 6,5 bilhdes de
investimento.
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PETROLEO E GAS
NATURAL

21 novos campos e 3 novas
plataformas com produgdo iniciada.
Outras 10 plataformas e inicio de
exploragdo em novas bacias/campos
planejados. 3 novas refinarias em
construgdo e 12 sendo ampliadas.
Construcao de 4 unidades de
fertilizantes e aproximadamente 180
km de gasodutos e terminais.

Ampliagdo da producdo de petrdleo e
gas natural (pesquisas, perfuragdo de
pogos, construcdo de plataformas).

Area de investimentos concentra os
recursos da Petrobras referentes a
pesquisa e exploragdo de petrdleo e
gas natural, incluindo a exploragdo da
camada pré-sal.

Sdo destaques grandes obras como o
Sistema Piloto de Produgdo (I e Il) do
Campo Lula (RJ), no pré-sal, com mais
de RS 11 bilhdes de investimento; a
conversdo da Refinaria Presidente
Getulio Vargas (PR) com RS 8,6 bilhdes
investidos; e a construcdo da Refinaria
Premuim | (MA), RS 40,1 bilhdes,
Premium Il (CE), RS 19,8 bilhdes,
Abreu e Lima (PE), RS 26,6 bilhdes, e
Complexo Petroquimico do Rio de
Janeiro, RS 22,1 bilhdes.

COMBUSTIVEIS
RENOVAVEIS

Sistema Logistico do Etanol
(GO/MG/SP) sendo estruturado. Em
fases preparatérias a ampliagao da
usina de etanol em Goids e a
construcdo de planta de biodiesel no
Para.

Construcdo de novas plantas de
biodiesel e etanol e criagdo de
infraestrutura para escoamento da
produgao.

Destaque para o Sistema Logistico do
Etanol (GO/MG/SP) que preve a
construgao de instalagbes para coleta,
armazenamento e transporte por
dutos, permitindo escoamento via
maritima. Investimentos totais de RS
5,8 bilhdes.

GEOLOGIA E MINERACAO

Estdo em andamento projetos de
gestdo da informacdo geoldgica,
levantamentos aerofisicos, geoldgicos,
hidroldgicos e da geodiversidade.

Producdo de informagdes geoldgicas
do territério brasileiro.

REVITALIZACAO DA
INDUSTRIA NAVAL

RS 31 bihdes de reais para
financiamentos. 228
empreendimentos contratados e 81 ja
entregues.

Financiamentos de estaleiros e
embarcacgdes e atendimento da
demanda da Petrobras por
embarcacgOes de carga e de apoio a
plataformas.
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CIDADE
MELHOR

26,4% dos
empreendimentos

3,6% dos
investimentos

MOBILIDADE URBANA

51 municipios selecionados para
receber empreendimentos.

Investimentos em metrds, Bus Rapid
Transit (BRTs), corredores para
passagens de 6nibus, veiculos leves
sobre trilhos (VLT) etc.

Destaque para RS 32,7 bilhdes
destinados a construgdo de VLT,
corredores de Onibus e expansdo de
metrds em oito capitais.

Esta em andamento processo de
sele¢do de outras cidades para
empreendimentos nesta area de
investimento.

SANEAMENTO

3.652 empreendimentos em
andamento e outros 628 projetos
selecionados e contratados desde
2011.

3.450 municipios em 27 estados
contemplados pelas obras.

Obras para aumentar cobertura de
coleta e tratamento de esgoto,
protecdo dos mananciais, despoluicdo
de cursos d'agua e tratamento de
residuos solidos.

Area de investimentos com elevado
numero de empreendimentos que
totalizam aproximadamente RS 35
bilhdes em investimentos até o
momento. Novos municipios e
empreendimentos em processo de
selegdo.

PAVIMENTACAO

176 obras contratadas em 145
municipios.

Pavimentacgao de vias, construgao de
cal¢adas, sinalizagdo e obras de
drenagem.

Obras contratadas somam RS 1,5
bilhdo em investimentos.

Outros RS 5,8 bilhdes em processo de
selegdo.

PREVENCAO DE AREAS DE
RISCO

328 projetos referente a drenagem e
outros 137 envolvendo agdes para
contengdo de encostas contratados ou
em andamento.

Contencdo de encostas e obras de
drenagem e canalizagdo.

Obras de drenagem totalizam, até o
momento, R$13,2 bilhdes em
investimentos previstos e agdes para
contencdo de encostas chegam a
R$1,2 bilhdo.

Novos empreendimentos em processo
de selec¢do.

COMUNIDADE
CIDADA

46,4% dos
empreendimentos

1,4% dos
investimentos

QUADRAS ESPORTIVAS
NAS ESCOLAS

2.862 quadras esportivas selecionadas
em 1.186 municipios. 44% em obras.

Construcdo de novas quadras cobertas
ou cobertura para quadras ja
existentes em escolas municipais ou
estaduais.

Area de investimentos com elevado
numero de empreendimentos.
Previs3o de RS 4,1 bilhdes para 6.116
novas quadras cobertas e para
coberturas de 4 mil quadras.

UPA - UNIDADE DE
PRONTO ATENDIMENTO

274 UPAs contratadas e 25% em
obras.

Construcdo de unidades de pronto
atendimento com disponibilidade de 5
a 20 leitos de observagao.

Previsto RS 1 bilhdo em investimentos
para construcdo de 500 UPAs.
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UBS - UNIDADE BASICA
DE SAUDE

7.546 UBSs contratadas e 42% em
obras.

Construcdo e ampliagdo de unidades
basicas de saude.

Area de investimentos com elevado
numero de empreendimentos.
Previstos RS 2,26 bilhées em recursos
para construgdo de mais de 3 mil e
ampliagdo de mais de 10 mil unidades
existentes.

CRECHES E PRE-ESCOLAS

3.013 creches e pré-escolas
contratadas e 61% em obras.

Construgdo de creches e pré-escolas e
aquisicdo de equipamentos e
mobiliario.

Area de investimentos com elevado
numero de empreendimentos.
Previstos RS 7,6 bilhdes em
investimentos e a construgao de 6 mil
creches e pré-escolas.

PRACAS DOS ESPORTES E
DA CULTURA

359 pragas contratadas e 30% com
obras em andamento.

Construcdo de pragas em territdrios
urbanos de alta vulnerabilidade.

Previsto RS 1,6 bilhdo para construcio
de até 800 pragas.

MINHA CASA
MINHA VIDA

11,5% dos
empreendimentos

17,5% dos
investimentos

FINANCIAMENTO
HABITACIONAL

RS 129,7 bilhdes contratados
contemplando 781 mil familias.

Financiamentos para aqui¢do de
imoveis novos e usados, e de recursos
para reformas.

Previsdo de RS 176 bilhdes até 2014.
Lotes de recursos por estado
(reduzindo nimero total de
empreedimentos).

MINHA CASA MINHA
VIDA

953 mil unidades habitacionais
contratadas.

Programa habitacional para
contratagdo de unidades habitacionais
para familias de baixa renda.

Previsdo de 2,4 milhGes de unidades.
Lotes de recursos por estado
(reduzindo nimero total de
empreedimentos).

URBANIZACAO DE
ASSENTAMENTOS
PRECARIOS

Quase 4.000 a¢des de urbanizagao em
mais de 2.000 municipios.

Obras de infraestrutura em
assentamentos precarios (drenagem,
abastecimento de dgua, esgotamento
sanitdrio, iluminagdo publica, obras
vidrias etc).

Area de investimentos com elevado
numero de empreendimentos que
totalizam aproximadamente RS 29,8
bilhdes em investimentos até o
momento.
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AGUAE LUZ
PARA TODOS

11,2% dos
empreendimentos

1,9% dos
investimentos

RECURSOS HIiDRICOS

120 obras de esgotamento sanitario,
42 concluidas.

250 sistemas simplificados de
abastecimento, 177 concluidos.

16 projetos de integragdo e
revitalizagdo de bacias, 2 concluidos.
37 projetos de infraestrutura de
abastecimento (6 adutoras, 15
barragens e 16 sistemas de
abastecimento), 10 concluidos.

42 projetos de irrigacdo, 2 concluidos.

Acdes para ampliar a infraestrutura de
abastecimento de agua, desenvolver
agricultura irrigada, revitalizar bacias,
recuperar margens e desassorear rios.

Destaque para o polémico projeto de
integragdo (transposicdo) do Rio Sao
Francisco com a construgdo de mais de
600 km de canais, aquedutos, estacdes
de bombeamento, reservatdrios e
investimentos que somam mais de RS
8 bilhdes.

337 mil ligagGes realizadas (46% do

Previsdao de 727 mil ligagGes realizadas
entre 2011-2014..

LUZ PARA TODOS . Realizar ligagdes de energia elétrica. Lotes de recursos por estado
total planejado). . .
(reduzindo nimero total de
empreendimentos).
Expandir abastecimento com Area de investimentos com elevado

p p . . adutoras, estagcbes de tratamento, numero de empreendimentos que
AGUA EM AREAS Mais de 3.000 empreendimentos reservatorios Ee ularizacdo da totalizam a rofimadamente R;12 9
URBANAS contratados e em andamento. » Fe8 s P ’

distribuicdo, aumento da produgado e
cobertura.

bilhGes em investimentos até o
momento.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Brasil (2011c; 2012d; 2012c).
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Como se pode observar no Quadro 3, os eixos Transportes e Energia concentram mais
de 75% dos investimentos, apesar do reduzido nimero de empreendimentos quando
comparados com os demais. Os investimentos da Petrobras referentes a pesquisa e exploragédo
de petrdleo e gas natural também séo significativos no montante de recursos relativo ao eixo
Energia. Interessa destacar que sdo nesses dois eixos que se localizam as grandes obras do
PAC, incluindo, por exemplo, as grandes ferrovias e rodovias e 0s grandes projetos de
geracdo energetica (hidrelétricas e termonuclear). Sendo as grandes obras de infraestrutura o
foco dessa pesquisa, na secdo seguinte serdo detalhados alguns dos maiores projetos no
ambito do PAC.

2.2 As grandes obras de infraestrutura no contexto do PAC

Como ficou detalhado na se¢do anterior, a carteira de projetos do PAC, em suas duas
fases, é bastante ampla, contando com grandes obras distribuidas na maioria das areas de
investimento e em todo o territério brasileiro. Para ilustrar a magnitude dos grandes projetos
de infraestrutura, foco deste trabalho, estdo apresentadas nesta se¢do algumas das maiores e
mais polémicas obras no ambito do PAC.

A relacdo de obras abordada néo esgota os grandes projetos do PAC, tanto do ponto de
vista do volume de investimentos, quanto da abrangéncia territorial e dos impactos das obras.
Foram elencadas apenas as maiores obras do ponto de vista do montante de recursos
investidos, magnitude e gravidade dos impactos gerados pela obra e, também, prioridade e
visibilidade dentro do Programa.

A area de petréleo e gas natural é um dos destaques em termos de grandes projetos de
investimento. O sistema piloto de producéo do Campo Lula do Pré-sal (Figura 3) contempla a
perfuracdo, completacéo e interligacdo de pocos para exploracdo de petréleo e gas natural. A
obra foi concluida com R$ 3,4 bilhGes de investimentos em seis pogos produtores, dois pocos
injetores, além de gasoduto de interligagdo com plataforma PMXL-1 no Campo de Mexilh&o
(BRASIL, 2012¢). A obra para construcéo do Piloto 2 de Produgdo no Campo Lula, prevendo
outros 15 pocos, estda em andamento com investimento total previsto em R$7,7 bilhdes
(BRASIL, 2012d).
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Figura 3 — Piloto 1 de Producéo - Campo Lula (Angra dos Reis - RJ)

Fonte: Brasil (2012e).

Os investimentos para construcdo, ampliacdo e modernizacdo de refinarias também
somam vultosos investimentos da carteira de projetos. O projeto para conversao da Refinaria
Presidente Getulio Vargas (PR), ja concluido (Figura 4), contou com R$ 8,6 bilhdes, além da
construcdo da Refinaria Premium 1 (MA), que sera uma das maiores do mundo, totalizando
investimentos de R$ 40,1bilhdes; Refinaria Premium 1l (CE), R$ 19,8 bilhdes; Refinaria
Abreu e Lima (PE), R$ 26,6 bilhGes; e o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro
(Comperj) que contempla R$ 22,1 bilhdes em investimentos (BRASIL, 2012e).

Figura 4 — Refinaria Presidente Getulio Vargas - Repar (Araucéria- PR)

Fonte: Brasil (2012¢).
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Figura 5 — Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj)

Fonte: Brasil (2012d).

Também no eixo Energia, porém relacionados a geracdo de energia elétrica,
encontram-se trés grandes projetos de Usinas Hidrelétricas (UHE) e uma Usina Termelétrica
Nuclear (UTN). Com capacidade de 11.223MW, a UHE Belo Monte (Figura 6) foi
considerada como o principal projeto energético do PAC e uma das principais prioridades.
Trata-se da maior usina hidrelétrica em construgdo no mundo e, quando em concluida, sera a
terceira maior em operacdo. O projeto prevé investimentos de R$ 25,8 bilhdes (BRASIL,
2012e).

Figura 6 — Usina Hidrelétrica Belo Monte — Rio Xingu (Para) — imagem ilustrativa

T
”

Fonte: Brasil (2012e).
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Em Rondbénia, a UHE Santo Ant6nio (3.150MW) e a UHE Jirau (3.300MW),
totalizam investimentos de R$ 16 e R$ 9,6 bilhdes, respectivamente (BRASIL, 2012e).
Ambas fazem parte do Complexo Hidrelétrico do Rio Madeira (Figuras 7 e 8). Relacionados
ao Rio Madeira, ha também 6 empreendimentos para estruturacéo de hidrovia, melhorias em
portos e terminais; construcdo de ponte sobre o rio (BR-319/RO); além de grandes obras para
construcdo das linhas de transmissédo do Complexo.

Figura 7 — Usina Hidrelétrica Santo Antonio — Rio Madeira (Rondonia)

Fonte: Brasil (2012¢).

Figura 8 — Usina Hidrelétrica Jirau — Rio Madeira (Rond6nia)

Fonte: Brasil (2012e).

A construcdo das trés grandes hidrelétricas destacadas foi marcada por muita
polémica, gerando forte resisténcia na sociedade brasileira e motivando sérios conflitos. Isso
se deve a magnitude e gravidade dos impactos soOcio-ambientais gerados pelos

63



empreendimentos, especialmente considerando a vulnerabilidade das populagfes tradicionais
e as comunidades indigenas atingidas, como também o ecossistema afetado. Ocorreram
inimeros problemas com os estudos técnicos e com o licenciamento ambiental dos projetos, e
a fase de construcdo vem sendo marcada por greves e conflitos com os trabalhadores que
atuam no canteiro de obras das usinas.

Outra usina de destaque é a Usina Termelétrica Nuclear Angra 3 (Figura 9), que esta

sendo construida na praia de Itaorna, em Angra dos Reis (RJ).

Flgura 9 Usma Termelétrica Nuclear Angra 3 (Rlo de Janelro)

=

Fonte: Brasil (2012e).

O projeto de construcdo da UTN prevé investimentos de cerca de R$ 13 bilhdes
(BRASIL, 2012d). A geracéo de energia de fonte nuclear também é alvo de criticas e aponta
contradigdes em relacdo ao discurso do Governo sobre uma matriz energética “limpa e
sustentavel”, retorica que sustenta o PAC.

Como fica claro a partir dos projetos destacados, o eixo Energia, que em ambas as
fases do Programa concentrou o maior volume de investimentos, possui 0s grandes projetos
do PAC. Outros investimentos da Petrobras para a construcdo de plataformas, abertura de
pocos de exploracdo e instalacdo da infraestrutura necessaria a exploracdo e producédo
petrolifera, correspondem a significativo montante de recursos que compdem 0S
investimentos previstos no PAC, sem suas duas fases.

No eixo Transportes é possivel destacar, por exemplo, a construcdo do trecho sul da
Ferrovia Norte-Sul (Figura 10), com 1.536 km de extensdo. A ferrovia passa pelos estados de
Tocantins, Goias, Minas Gerais e S&o Paulo e a obra de construgdo prevé um investimento

total de R$ 6,98 bilhdes.
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Figura 10 — Construcao da Ferrovia Norte-Sul (TO/GO/MG/SP)

Fonte: Brasil (2012e).

2.3 A convergéncia entre o Portfolio IIRSA/COSIPLAN e as obras do PAC

Analisando a agenda de projetos estruturada pela IIRSA, e revisada recentemente pelo
COSIPLAN, em comparagdo com as obras de infraestrutura realizadas no Brasil, no &mbito
do PAC, é possivel evidenciar grande convergéncia. Torna-se fundamental salientar que
ambas as estratégias concebem a infraestrutura como elemento catalisador do crescimento e
desenvolvimento econdmico.

Leher (2007) entende que o PAC ¢ a expressdo nacional da 1IRSA, e que visa ratificar
a inclusao do Brasil em determinada geografia econdmica do continente sul-americano. Nesse
sentido, Verdum (2012) acrescenta que ambas as estratégias foram, de fato, baseadas na
expansdo da infraestrutura econdmica, em especial projetos de energia e transporte,
mantendo, também, a relacdo com a exploracdo, extracdo e comercializacdo de recursos
naturais.

O PAC, no ambito do territorio brasileiro, garante elevados investimentos em
infraestrutura e geracdo energética considerados estratégicos pelo Governo para manter e
potencializar um ritmo e um padrdo de crescimento baseado fortemente na exploragdo de
recursos naturais. Ao mesmo tempo, o Programa d& sustentacdo a estratégia de integragdo

regional através de sua agenda de projetos que contempla projetos planejados também no
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ambito do COSIPLAN, e através de outros projetos que visam integrar estruturas viarias e
modais de transporte com as grandes vias planejadas no ambito do continente sul-americano.
A ldgica de expansdo da oferta energética também € evidenciada tanto na convergéncia entre
portfélios, quanto nos demais projetos planejados apenas no territério nacional que visam
atender a demanda de energia de uma economia baseada, em grande medida, em atividades
eletrointensivas.

O Portfolio COSIPLAN, a partir de 2011, passou a ser formado por 531 projetos,
sendo que 86 estdo relacionados ao territorio brasileiro (Portfélio COSIPLAN/Brasil nas
referéncias seguintes). Destes, 44 projetos sdo executados no ambito do PAC, o que
corresponde a aproximadamente 70% dos investimentos previstos no Portfolio
COSIPLAN/Brasil. E interessante destacar que 28 projetos fizeram parte do PAC 1, e outros
16 foram incluidos no PAC 2.

Do Portfélio COSIPLAN/Brasil, 17 projetos fazem parte da APIl, ou seja, sdo
considerados estratégicos e de alto impacto. PAC 1 e PAC 2 contemplam 10 destes projetos.
No Quadro 4, a seguir, estdo detalhados, por setor e subsetor, 0s projetos comuns entre o
Portfolio COSIPLAN/Brasil e o PAC, em suas duas fases. Cabe ressaltar que a revisdo e
atualizacdo do Portfolio IIRSA pelo COSIPLAN, realizada ao longo de 2011, ndo excluiu
projetos comuns ao PAC.
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Quadro 4 — Detalhamento de projetos comuns entre o Portfolio COSIPLAN/Brasil e 0 PAC 1 e 2 até novembro de 2012

SETOR

SUBSETOR

QUANTIDADE
DE PROJETOS

NOME DO PROJETO

ENERGIA

GERACAO
ENERGETICA

CONSTRUGAO DA PLANTA HIDRELETRICA DE GARABI

CONSTRUGAO DA PLANTA HIDRELETRICA DE PANAMBI

COMPLEXO HIDRELETRICO DO RIO MADEIRA
(HIDRELETRICA SANTO ANTONIO E HIDRELETRICA JIRAU)

INTERCONEXAO
ENERGETICA

LINHAS DE TRANSMISSAO ENTRE AS DUAS CENTRAIS HIDRELETRICAS
DO RIO MADEIRA E O SISTEMA CENTRAL

TRANSPORTE

AEREO

AMPLIAGAO DO AEROPORTO DE CAMPINAS

AMPLIAGAO DO AEROPORTO DE GUARULHOS

FERROVIARIO

CORREDOR FERROVIARIO BIOCEANICO: TRECHO PARANAGUA - CASCAVEL E
VARIANTE FERROVIARIA GUARAPUAVA - ENGENHEIRO BLEY

CONSTRUGAO DA FERROVIA CASCAVEL - GUAIRA - DOURADOS — MARACAJU

FERROVIA DE INTEGRAGAO : TRECHO VILHENA - PORTO VELHO -
RIO BRANCO - CRUZEIRO DO SUL

ANEL FERROVIARIO DE SAO PAULO

FLUVIAL

MELHORAMENTO DA NAVEGABILIDADE DO RIO PARAGUAI
ENTRE APA E CORUMBA

MELHORAMENTO DA NAVEGABILIDADE DO RIO TIETE

MELHORAMENTO DA NAVEGABILIDADE DO RIO ALTO PARANA
(RIO ACIMA SALTOS DEL GUAIRA)

PORTO DE SANTAREM E TERMINAL DE CARGA DE ITAITUBA

MELHORAMENTO DA NAVEGABILIDADE DO SISTEMA SOLIMOES — AMAZONAS

MELHORAMENTO DA NAVEGABILIDADE DO RIO IGA
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REDE DE TERMINAIS FLUVIAIS NA AMAZONIA

TRANSPORTE MULTIMODAL NO SISTEMA LAGOA MIRIM E LAGOA DOS PATOS

MARITIMO

DRAGAGEM NO PORTO DE PARANAGUA

CONSTRUGAO DAS AVENIDAS PERIMETRAIS DO PORTO DE SANTOS E DRAGAGEM

AMPLIACAO DA INFRAESTRUTURA E DRAGAGEM DO PORTO DE SAO FRANCISCO DO SUL (SC)

MELHORAMENTO DA INFRAESTRUTURA E DRAGAGEM DO PORTO DE ITAJAI (SC)

AMPLIACAO DO CAIS DO PORTO DE RIO GRANDE (RS)

RODOVIARIO

21

NOVA PONTE PUERTO PRESIDENTE FRANCO - PORTO MEIRA,
COM AREA DO CONTROLE INTEGRADO PARAGUAI - BRASIL

CONCLUSAO DO ANEL VIARIO DE CURITIBA

RODOVIA CUIABA - SANTAREM (BR-163 / MT / PA)

CONEXAO VIARIA RIO BRANCO - CRUZEIRO DO SUL (BR-364 / AC)

MELHORAMENTO DA RODOVIA GEORGETOWN - ALBINA E
DA RODOVIA MACAPA - OYAPOCK: TRECHO FERREIRA GOMES - OYAPOCK

PONTE INTERNACIONAL SOBRE O RIO OIAPOQUE

ANEL RODOVIARIO DE CAMPO GRANDE

ANEL RODOVIARIO DE CORUMBA

ARCO VIARIO DO RIO DE JANEIRO E ACESSO VIARIO AO PORTO DE ITAGUAI

CONCLUSAO DA DUPLICACAO DO TRECHO VIARIO
BELO HORIZONTE - SAO PAULO (BR-381/SP/MG)

ADEQUAGAO DO TRECHO NAVEGANTES - RIO DO SUL (BR-470 / SC)

CONSTRUCAO DO ANEL VIARIO NORTE DA REGIAO METROPOLITANA
DE BELO HORIZONTE (BR-381 / MG ADEQUACAO)
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CONSTRUGAO DO ANEL VIARIO DE SAO PAULO (TRECHO SUL)

CONSTRUGAO E PAVIMENTAGAO DA RODOVIA BR-282 / SC
FLORIANOPOLIS - FRONTEIRA COM A ARGENTINA

CONSTRUGAO DO TRECHO SANTA MARIA - ROSARIO DO SUL (BR-158 / RS)

DUPLICAGAO DO TRECHO PALHOGA - OSORIO (BR-101 / SC/ RS)

RECUPERAGAO DE PORTO ALEGRE - URUGUAIANA (BR-290 / RS)

ADEQUAGAO DO TRECHO RIO GRANDE - PELOTAS (BR-392 / RS)

CONSTRUGAO DA PONTE INTERNACIONAL JAGUARAO - RiO BRANCO

CONSTRUGAO DO ANEL VIARIO DE SAO PAULO (TRECHO NORTE)

PONTE SOBRE O RIO MADEIRA EM ABUNA (BR-364/R0)

Fonte: IIRSA (2012b) e Brasil (2012a; 2010a).
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Fica claro que a estratégia de integracdo regional levada a cabo através do COSIPLAN
se materializa no PAC, o pilar de sustentacdo da estratégia de crescimento econdmico
brasileiro nos ultimos anos. Constata-se 0 grau de comprometimento do Brasil com a
implementacdo dos projetos e execucdo das obras, reforcando sua lideranca, que também €

exercida através da atuacdo do BNDES, assunto que serd abordado no Capitulo seguinte.
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3 BNDES: TRAJETORIA E ATUACAO RECENTE COM ENFASE NO
FINANCIAMENTO DAS GRANDES OBRAS DE INFRAESTRUTURA

Tanto no &mbito da IIRSA, agora COSIPLAN, como do PAC, a atuagdo do BNDES
merece destaque. A relevancia do BNDES no contexto da economia brasileira tem se
intensificado muito nos Gltimos anos. Nesta secdo sera apresentado um breve histérico do
Banco, sua trajetoria ao longo de 60 anos, seu papel nos diferentes contextos econémico e
sociopolitico do periodo, chegando até sua atuacdo como a principal instituicdo publica
provedora de crédito de longo prazo no pais e o principal agente financeiro das grandes obras
de infraestrutura no Brasil e na América do Sul.

Retomar a trajetdria do Banco desde o inicio de suas atividades se justifica devido a
importancia de entender sua trajetoria, seu papel na economia brasileira nos diferentes
contextos econdmicos e sociopolitico, com destaque para sua atuagcdo no financiamento das
grandes obras de infraestrutura, na priorizacdo de segmentos, setores e grupos econémicos e,
de uma forma geral, enquanto organizacdo chave para viabilizacdo das politicas
governamentais ao longo de todo o periodo.

Nesse Capitulo sera realizado um recorte histérico mais longo quando comparado
com os capitulos que o precedem, uma vez que rever a histéria do BNDES permite apontar
elementos da trajetéria do Banco ao longo de diferentes governos e diversas politicas e planos
econémicos. Cabe entender o periodo em que o Banco iniciou suas atividades e 0s respectivos
objetivos visados com a sua criacdo; passando pelo periodo dos anos 60 e 70 e pela concepgao
do projeto Brasil Poténcia, momento histérico especialmente importante para compreensédo
do contexto econdmico e socio-politico no qual foi formulada a teoria do subimperialismo,
base tedrica desse estudo.

As décadas de 80 e 90, por sua vez, apresentam questdes de extrema relevancia para
compreensdo da dindmica atual do capitalismo dependente brasileiro como, por exemplo, os
processos que se refletiram em elevada concentracdo e centralizacdo de capitais e na
conformacdo de grandes grupos monopolistas de matriz nacional que, no periodo atual,
contam com o fomento do BNDES para sua internacionalizacéo e para execugdo dos grandes
projetos de infraestrutura no pais e no exterior. Estdo destacados, também, o papel do Banco
como principal fiador e viabilizador das grandes obras de infraestrutura, sua atuagdo para
concentracédo de capitais, priorizacdo de empresas de grande porte e o fomento a atividades,

setores e grupos econdmicos especificos, aspectos marcantes do momento atual do BNDES e
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que se traduzem em condi¢Oes esséncias para vigéncia e atualidade do subimperialismo
brasileiro. Nas quatro se¢Oes que seguem cada um dos aspectos destacados nessa breve
apresentacdo sdo tratados de forma detalhada, subsidiados por outras informacdes relevantes

que caracterizam a atuacdo do Banco em cada momento desde sua criacéo.

3.1 A atuacdo do BNDES de sua fundacdo até a Ditadura Civil-Militar

O inicio das atividades do Banco ocorreu na década de 50. Lessa (1982, p. 20),
avalia o periodo do segundo governo de Getllio Vargas (1951-1954) como “a primeira
aproximagdo a politica de desenvolvimento”. Sdo os anos iniciais da década na qual a
industrializacdo, apoiada sobretudo no processo de substituicdo de importacfes de bens de
consumo duréveis, se transformou em meta social consciente e norteadora da politica
econémica e um dos eixos centrais da politica de desenvolvimento do pais. Em 1952 foi
criado o Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDE)', com o propésito declarado de apoiar
a diversificacdo industrial e que atuaria, também, como um dos principais agentes das
politicas de desenvolvimento do Governo (LESSA, 1982). O Banco iniciou efetivamente suas
operacgdes em novembro de 1953.

A origem do BNDE tem relacdo com a necessidade de contar com um érgéo
financeiro para canalizar investimentos internacionais para projetos resultantes da Comissédo
Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU). A Comisséo, que contou com estudos resultantes de
esforcos anteriores como a Missdo Cooke™ e a Missdo Abbink®®, foi constituida em 1951
visando ao financiamento de um programa de reaparelhamento dos setores de infraestrutura
da economia brasileira (D’ARAUJO, 2012). A CMBEU ndo se restringiu apenas a
formulacdo de diagndsticos sobre a economia brasileira, elaborando 41 projetos especificos

% Nova autarquia federal criada pela Lei n° 1.628, de 20 de junho de 1952 (BNDES, 2012).

1> patrocinada pelos governos dos Estados Unidos e do Brasil, a Missdo Cooke (1942-1943) é considerada a
primeira tentativa de diagnostico global da economia brasileira e de seus problemas dentro de uma perspectiva
de promocdo do desenvolvimento do pais. A Missdo Cooke permaneceu dez semanas no pais e se limitou a um
diagndstico, ndo resultando em nenhum projeto concreto de aplicacdo de novas técnicas ao desenvolvimento do
pais. Para mais informag@es ver Calicchio (2011a).

1° A Missdo Abbink, também patrocinada por EUA e Brasil, foi formada em 1948 e tinha por objetivo analisar os
fatores que tendiam a promover ou a retardar o desenvolvimento econdmico brasileiro. A comiss@o mista
retomava o principio da “cooperagdo econdmica” estabelecido pela Missdo Cooke em 1942. Apesar de todas as
sugestdes e medidas fixadas nos trabalhos realizados pela Missdo Abbink em seu relatério final, nenhum projeto
concreto foi realizado e nenhum empréstimo ou financiamento foi liberado para a execugdo de suas ideias e
propostas. Para informacdes detalhadas ver Calicchio (2011b). Tanto a Missdo Abbink como a anterior, Missdo
Cooke, ndo ultrapassaram os limites do diagnostico dos problemas estruturais da economia brasileira.
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(LAFER, 2002) contidos no Plano de Reaparelhamento Econdmico, para 0s quais seriam
necessarios 22 bilhGes de cruzeiros, dos quais 14 bilhdes seriam financiados em cruzeiros
pelos governos federal e estaduais e cerca de 8 bilhdes, equivalentes a 387 milhdes de dodlares,
seriam financiados pelo Banco Interamericano de Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD)
ou pelo estadunidense Export-lmport Bank (Eximbank) (D’ARAULO, 2012). Para o aporte de
recursos pelo governo federal foi criado o Fundo de Reaparelhamento Econémico (FRE) e,
como instituicdo responsavel pela gestdo e distribuicdo destes recursos, bem como daqueles
provenientes do BIRD ou Eximbank, foi criado o BNDE (CABRIA, 2012).

Os recursos do FRE seriam provenientes de uma série de tributos em forma de
empréstimos obrigatorios a serem devolvidos em 6 anos, sob taxa de 5% ao ano, e seriam
obtidos a partir de uma taxa adicional de 15% do imposto de renda, 4% do valor dos depdsitos
das Caixas Econdmicas Federais, 25% das reservas técnicas das companhias de seguros e
capitalizacdo, e 3% da arrecadagéo dos diferentes organismos de protecdo social (CABRIA,
2012).

Em 1953 ocorreu a dissolucdo da CMBEU, resultado de mudancas na politica de
cooperacdo econdmica e financeira dos EUA com a chegada de Dwight Eisenhower a
presidéncia. A cooperagdo estadunidense jamais chegou conforme os termos pactuados
anteriormente na Comissdo. Ao mesmo tempo, o Banco Mundial rompeu relagbes com o
Brasil numa reacéo a politica nacionalista de VVargas sobre remessas de lucros para o exterior
(BNDES, 2002a; CABRIA, 2012). Até 1954, 81% dos empréstimos concedidos pelo Banco
foram referentes aos projetos orcados pela CMBEU, sendo que os financiamentos
internacionais ndo chegaram a 50% do esperado e grande parte dos orgcamentos haviam ficado
defasados ante a inflagdo. Foram necessarios alguns ajustes como a prorrogacdo dos
mecanismos arrecadatorios e a inclusdo de novos fundos como fonte de recursos'’ (BNDES,
2002a). Ao longo dos anos, o grau de autonomia do Banco na aplicacdo dos recursos
vinculados aos novos fundos variou, a0 mesmo tempo em que a arrecadacdo proveniente
dessas fontes ganhou maior importancia a ponto de exceder, a partir de 1956, a arrecadacao
proveniente do Adicional sobre o Imposto de Renda, que consistia na principal fonte do
Banco (TAVARES et al., 2010).

A dissolucdo da CMBEU também motivou a busca por cooperagdo com outros
organismos, como a Comissdo Econdmica para a América-Latina e Caribe (CEPAL), com a

7 Entre estes, estavam o Fundo Federal de Eletrificagdo (Lei 2.308, de 1954); o Fundo da Rede Ferroviéria
Nacional (Decreto 37.686, de 1955); o Fundo Nacional de Pavimentacdo (Lei 2.698, de 1955); e o Fundo
Especial Para Substituicdo de Ramais Ferroviarios Deficitarios (também Lei 2.698). Em 1954, ademais, criou-se
o Imposto Unico Sobre Energia Elétrica (BNDES, 2002a).
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qual o BNDE formou um grupo de trabalho, coordenado por Celso Furtado, com o objetivo
de estudar os problemas de longo prazo da economia brasileira. No mesmo ano, o Banco
também firmou convénio com o Instituto Brasileiro de Economia da Fundacdo Getulio Vargas
(FGV) para que esse produzisse estatisticas referentes as contas nacionais. O BNDE
comegava a adquirir capacidade técnica para decidir sobre projetos diferentes dos
selecionados pela CMBEU, observando técnicas de planejamento de longo prazo e
estabelecendo objetivos macroeconémicos (TAVARES et al., 2010; CABRIA, 2012).

Os anos seguintes foram marcados pelo Plano de Metas do Governo Juscelino
Kubitscheck (1956-1961) e propiciaram a consolidagéo definitiva do BNDE. De acordo com
Lafer (1970, p. 30), o Plano, pela complexidade de suas formulacgdes e pela profundidade de
seus impactos, pode ser considerado como “a primeira experiéncia efetivamente posta em
pratica de planejamento governamental no Brasil”. Kon (1999) também se refere ao Plano
como a primeira experiéncia que considerou o processo global e continuo de planejamento, e
que foi efetivamente aplicada no pais, marcando o periodo pela introducdo de um processo de
planejamento efetivo das politicas econdémicas governamentais a serem empreendidas. O
BNDE teve papel central na formulacao, coordenacédo e implementacdo do Plano de Metas.

As propostas especificas do Governo JK foram no sentido do crescimento
econdmico acelerado, através da industrializacdo apoiada no processo de substituicdo de
importagdes, com especial atencdo para as necessidades infraestruturais. Foram cinco 0s
setores abrangidos pelo Plano de Metas: energia, transportes, alimentacédo, industrias de base e
educacdo. Os setores que mais recursos receberam foram energia, transportes e industrias de
base, num total de 93% dos recursos alocados. O Plano foi apresentado em 31 metas
articulando ac¢des nos cinco setores ja destacados. Dentre as metas estd também a construcéao
de Brasilia, meta 31, que mobilizou 2,3% do Produto Nacional Bruto (PNB) para sua
construcdo (LESSA, 1982; LAFER, 2002).

Lucas Lopes e Roberto Campos, na época presidente e superintendente do BNDE,
foram responsaveis por dirigir a equipe responsavel pelo planejamento da estratégia
econdmica do Governo JK, incluindo sua peca chave, o Plano de Metas. O Banco se
converteu em um centro de planejamento da politica econémica, consolidando-se como um
dos principais organismos estatais, sendo o principal, para formulacdo de programas de

desenvolvimento econdmico (CABRIA, 2012). O BNDE atuou, também, como suporte
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institucional e coordenador estratégico das medidas do Governo, passando a integrar,
também, outras instituicdes responséveis pela politica econdmica’® (BNDES, 2002a).

Junto com o trabalho de coordenacdo, 0 BNDE foi o principal financiador do Plano
de Metas. O Banco atuou ndo s6 como distribuidor de recursos nacionais, mas, também, como
um captador de fundos internacionais. A garantia de que o investidor internacional seria
beneficiado pelo investimento no Brasil foi uma das diretrizes previstas no Plano de Metas. O
Estado ficou responsavel pelo investimento em infraestrutura e industrias de base, enquanto
ao capital estrangeiro coube o investimento direto no setor de bens de consumo duraveis
(LIMA, 2007). Cerca de um terco dos investimentos previstos pelo Plano envolveria
importacéo de bens ou servicos (TAVARES et al., 2010).

Nos anos 50, 0 BNDE caracterizou-se por financiar, principalmente, a inddstria de
base, com amplos investimentos em siderurgia, e infraestrutura de energia e transportes
(TAUTZ, PINTO e FAINGUELERNT, 2012). E interessante analisar separadamente o0s trés
primeiros anos do Banco (1952-1955) e o periodo de investimentos referentes ao Plano de
Metas (1956-1960). Com base em Tavares et al. (2010), entre 1952 e 1955 0 Banco aprovou o
equivalente a 3,63 bilhGes de cruzeiros em investimentos: 83,3% para infraestrutura (36,6%
energia elétrica; 41,5% ferrovias™; e 5,2% outros meios de transporte); 14,1% para inddstrias
basicas (destaque para quimica e automobilistica); e 2,5% para setores complementares de
atividade agricola. No periodo referente ao Plano de Metas, 0s investimentos para industria,
com destaque para siderurgia, também ganharam relevancia. O Banco aprovou 45,6 bilhdes
de cruzeiros com a seguinte distribuicdo setorial: 68,5% em infraestrutura (37,8% energia
elétrica; 30,2% ferrovias; e 0,5% outros meios de transporte); 29% para indudstrias basicas
(destaque para siderurgia, metalurgia e quimica); e 2,4% dos financiamentos para outros
setores complementares de atividade agricola.

O Pais vinha de uma fase de euforia do periodo 1957-1961. A intensificacdo do

processo de substituicdo de importa¢fes havia propiciado um crescimento do PIB a elevada

8 O presidente do Banco ocupou, durante todo o periodo, a Secretaria Executiva do Conselho Nacional de
Desenvolvimento (CND), 6rgdo instalado para coordenar a execugdo do Plano de Metas. O CND operava
mediante grupos executivos e grupos de trabalho, todos assessorados por técnicos do Banco. O presidente do
BNDE também passou a ter assento entre os membros dos conselhos de instituicbes-chaves na conducdo da
politica econémica: a Superintendéncia da Moeda e do Crédito (Sumoc), responsavel por controlar o volume e a
circulagdo de dinheiro no pais; a Comissdo de Investimentos e o Conselho de Politica Aduaneira, 6rgdos
responsaveis pela politica econdmica, monetéria e alfandegaria do Brasil (BNDES, 2002a).

19 Sobre a grande concentragdo de investimentos no setor ferroviario, Tavares et al. (2010, p. 34) salienta que “¢
provavel que a concentracdo dos investimentos em infraestrutura ferroviaria e em energia elétrica indique uma
caréncia nacional, mas também esteja relacionada, no caso das ferrovias, a um excesso de oferta de material
ferroviario nas industrias norte-americanas, e que o governo dos Estados Unidos tinha interesse em vender. Se
essa hipotese for valida, podemos dizer que a CMBEU foi também um veiculo do Eximbank para a colocagdo
desses produtos no mercado brasileiro”.
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taxa media de 6,9% ao ano. Entretanto, 1962 havia apresentado um crescimento menor, ja
anunciando o periodo de relativa estagnacdo que se seguiria. Algo de mais grave ocorria com
0 processo inflacionario que apresentou um crescimento do nivel geral de precos a taxa
recorde de 51% em 1962. No setor externo, como consequéncia de sucessivos deficits no
balanco de pagamentos, acumulava-se a divida externa brasileira (MACEDO, 1970). A
instabilidade politica e econdmica que sucedeu o Governo JK tornou o periodo de 1960 a
1964 pouco propicio para grandes projetos econémicos, ainda que tenham havido tentativas

como o Plano Trienal®

, elaborado em 1962, que visou orientar a politica econémica do
Governo Jodo Goulart. Em um contexto de grande polarizacdo politico-ideoldgica, o clima de
conspiracdo golpista j& estava em andamento no pais, culminando com o Golpe de 1964.

Ao longo do periodo que antecedeu a Ditadura Civil-Militar, durante os governos de
Janio Quadros (1961) e Jodo Goulart (1961-1964), o BNDE nao se encontrava na “linha de
frente” do governo e apenas cumpriu o cronograma previsivel de liberagdo de recursos, ou
seja, praticamente se limitou a executar projetos anteriores, aprovados no ambito do Plano de
Metas (TAVARES et al., 2010; CABRIA, 2012). O BNDE ficou a margem de uma série de
medidas econémicas e politicas, muitas vezes conflitantes, destinadas ao combate a inflacéo e
a estabilizacdo econdémica (LIMA, 2007). Lima (2007, p. 61) caracteriza o periodo 1961-1964
como um momento de “cautela” e “manutenc¢ao estrutural” do Banco.

E relevante, também, conforme destacam Tavares et al. (2010), o enfraquecimento
de base financeira do BNDE, corroida com a aceleracdo inflacionaria e com quedas nas
arrecadacdes do imposto de renda, uma de suas principais fontes de recursos. Esforcos como a
criacdo, em 1963, do Fundo Nacional de Investimentos (Funai)*, com o objetivo de reforcar o
caixa do Banco, ndo conseguiram prover meios suficientes para dinamizar a atuacdo do
BNDE no periodo.

? De acordo com Macedo (1970), se comparadas as metas estabelecidas pelo Plano Trienal para o ano de 1963
com os resultados apresentados, pode-se concluir um enorme fracasso, tanto no desenvolvimento econémico
como no combate ao processo inflacionario. Em 1963 o crescimento do PIB foi de apenas 0,6%, contrastando
fortemente com os anos anteriores. Também o controle inflacionario apresentava resultados negativos uma vez
gue em 1961 o indice geral de precos registrou aumento de 34,7%, em 1962 subiu para 50,1% e em 1963 chegou
a 78,4% (LEITE JUNIOR, 20009).

2! Instituido pela Lei Ordinaria n® 4.242. Os recursos do Funai seriam provenientes de um novo empréstimo
compulsorio sobre o Imposto de Renda, de 10%, prevendo-se uma arrecadacdo adicional que vigoraria durante
0s trés anos seguintes.
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3.2 O BNDES ao longo dos anos e dos planos econdémicos da Ditadura Civil-Militar

No primeiro ano do regime ditatorial, foi lancado o Plano de Acdo Econémica do
Governo (PAEG). O PAEG, apresentado em novembro de 1964, fixou as diretrizes
estratégicas de atuacdo do primeiro governo da ditadura, do Marechal Humberto Castelo
Branco (KORNIS, 2011). Martone (1970) destaca que o objetivo primordial do PAEG foi o
combate ao processo inflacionério, ainda que o Plano tenha apresentado outros objetivos® que
perderam significacdo face a necessidade de por fim a inflacdo.

No contexto do PAEG foram empreendidas reformas nos organismos econdémicos
do Estado que afetaram o BNDEZ?. Novas regras foram estabelecidas e levaram o Banco a
uma profunda reformulagdo interna, criando diversos fundos®, nesse e nos anos seguintes,
cada qual voltado para uma area da economia (BNDES, 2002a). Os fundos especificos foram
direcionados, especialmente, para novos projetos de apoio ao incipiente setor da industria
privada de bens de capital, assim como as pequenas e médias empresas (WILLIS, 1986 apud
CABRIA, 2012, p. 90). A maioria dos fundos significou dinheiro novo para o Banco
(TAVARES et al., 2010). O Financiamento para Aquisicbes de Maquinas e Equipamentos
(FINAME) foi convertido em autarquia em 1966 e, alguns anos mais tarde, em 1971, em
empresa subsididria do BNDE. Esse fundo se constituiu no ndcleo do que posteriormente

seria conhecido como “Sistema BNDES”, foi um dos programas mais exitosos deste periodo,

2.0 PAEG apresentou 0s seguintes objetivos: (1) acelerar o ritmo de desenvolvimento econdmico do pais
interrompido no biénio 1962-1963; (2) conter progressivamente o processo inflacionario durante 1964 e 1965,
objetivando um razoavel equilibrio dos precos a partir de 1966; (3) atenuar os desniveis econdmicos setoriais e
regionais e as tensbes criadas pelos desequilibrios sociais mediante a melhoria das condi¢cdes de vida; (4)
assegurar, pela politica de investimentos, oportunidades de emprego produtivo @ mao-de-obra que continuamente
aflui ao mercado de trabalho; e (5) corrigir a tendéncia a déficits descontrolados do balango de pagamentos, que
ameacaria a continuidade do processo de desenvolvimento econdmico, pelo estrangulamento periédico da
capacidade para importar (KORNIS, 2011).

2 Ao Ministério do Planejamento foram atribuidas maiores competéncias, incluindo o controle do BNDE, que
era anteriormente vinculado ao Ministério da Fazenda (BNDES, 2002a). A partir de reforma no Sistema
Financeiro Nacional, também em 1964, foram criados o Banco Central do Brasil e 0 Conselho Monetério
Nacional, sendo que a atividade do BNDE passou a depender de outro nivel de autoridade, de acordo com regras
estabelecidas para as atividades de todas as instituices financeiras (CABRIA, 2012).

2 Os fundos mais importantes criados no periodo foram o Fundo Tecnolégico (FUNTEC), dedicado ao apoio &
investigacdo e inovacdo; o Programa de Financiamento a Pequena e Média Empresa (FIPEME); e o
Financiamento para Aquisicdes de Maquinas e Equipamentos (FINAME), dedicado ao desenvolvimento da
indUstria de bens de capital. Todos marcavam uma nova tendéncia de apoio ao setor privado e, sobretudo o
FINAME, marcaria o desenvolvimento institucional do Banco nas décadas seguintes (WILLIS, 1986 apud
CABRIA, 2012, p. 90). Outros fundos criados foram o Fundo Agroindustrial de Reconversdo (Funar),
responsavel pela administragdo dos recursos oriundos da Lei do Estatuto da Terra; e o Fundo de
Desenvolvimento da Produtividade (Fundepro), substituido em 1970 pelo Fundo de Modernizagdo e
Reorganizacdo Industrial (FMRI), para suporte do banco na modernizacdo de empresas nacionais em diversos
setores da economia, assim como ajuda para superagdo de problemas financeiros (BNDES, 2002a).
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marcante na definicdo do novo papel do Banco, e se tornando, em pouco tempo, umas das
mais importantes fontes de recursos (TAVARES et al., 2010; CABRIA, 2012).

Durante 0 PAEG, mesmo sem a visibilidade de outrora, 0 BNDE teve reforcadas
suas bases financeiras. O Adicional sobre o Imposto de Renda foi extinto a partir de 1965,
sendo substituido pela destinacdo, ao BNDE, de 20% da arrecadacdo do Imposto de Renda
(TAVARES et al., 2010). A partir de 1967, o Banco passou a receber, também, dotacdes
consignadas anualmente pelo Orcamento da Unido e parte da arrecadacdo do Imposto sobre
Operacoes Financeiras (IOF) (BNDES, 2002a; PROCHNIK, 1995).

Najberg (2002) aponta que, sob 0s governos ditatoriais, 0 BNDE voltou-se
principalmente para o setor privado, ampliando o leque de setores financiados. A
diversificacdo de investimentos para outros setores da economia foi apoiada, também, pela
criacdo de empresas estatais nos setores ferroviario, elétrico e siderlrgico®, que passaram,
gradativamente, a planejar e implementar seus projetos, assim como gerir fundos destinados a
seus fins especificos (BNDES, 2002a; MONTEIRO FILHA, 1995). O Banco passou a atuar
no desenvolvimento tecnoldgico, no financiamento a pequenas e médias empresas, e apoiando
a aquisicao e comercializacdo de maquinas e equipamentos. Desta forma, destaca Cabria
(2012, p. 90), o BNDE se consolidou como “o principal agente de conexdo entre o Estado
brasileiro e a incipiente industria privada nacional”. Em 1968, pela primeira vez, 0 Banco
aprovou mais recursos para o setor privado, 54% do total, do que para o setor publico
(BNDES, 2002a). Se 100% das opera¢des aprovadas foram destinadas ao setor publico em
1952, tendo permanecido o indice no patamar médio de 90% até 1964, em 1970 o percentual
ja havia caido para 35%, e ao final da década atingiria o patamar de 15%, conforme
demonstra Najberg (2002).

Neste sentido, se consolida o novo perfil do BNDE, voltado de maneira
preponderante para o fomento e financiamento do setor industrial, modificando, porém néo
abandonando, o foco em infraestrutura que havia marcado seus anos iniciais. No periodo
1964-1967 o BNDE aprovou um total de 1,74 bilh&o de cruzeiros novos® em investimentos.
Em média, 82% dos recursos aprovados foram destinados ao setor industrial, contra 66% do
triénio anterior e 31% nos oito anos iniciais do Banco. Embora apresentasse uma distribuicdo
setorial de recursos de certa forma diversificada na inddstria de transformacdo, o setor

siderdrgico-metalurgico, desde o inicio da década de 60, foi o principal destino de recursos do

% Rede Ferroviaria Federal S.A. (RFFSA, criada em 1957); Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras,
criada em 1962); e a Siderurgia Brasileira S.A. (Siderbras, criada em 1973).
%8 0 cruzeiro novo foi o padrdo monetario estabelecido em 1965 e era equivalente & mil cruzeiros “antigos”.
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BNDE, que ficou conhecido como “Banco do A¢o”. Em infraestrutura, os investimentos do
periodo se referem quase que integralmente a energia (TAVARES et al., 2010).

Os anos de 1968 a 1973 ficaram conhecidos na literatura como o “Milagre
Economico Brasileiro”. A economia apresentou a mais prolongada e dindmica fase de
crescimento depois da arrancada de 1945. Ao longo destes anos foram apresentados pelo
Governo dois planos econdmicos que influenciaram a atuagdo do BNDE: o Plano Estratégico
de Desenvolvimento (PED), para o triénio 1968-1970, apresentado no Governo do Marechal
Artur da Costa e Silva (1967-1969); e o 1° Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), para
0 periodo de 1972 a 1974, j& no governo do General Emilio Garrastazu Médici (1969-1974).
O 1 PND foi o primeiro de trés, no que ficou conhecida como a “era dos PND’s”?’
(GREMAUD e PIRES, 1999a).

Segundo os autores Alves e Sayad (1970), o ponto de partida do PED foi o
diagnostico da economia brasileira, destacando, essencialmente, dois problemas maiores: o
esgotamento ou reducdo das oportunidades de substituir importagdes e a crescente
participacdo do setor publico na economia brasileira. O PED caracterizou o periodo de 1962-
66 como uma fase critica durante a qual a economia aguardava uma alteracdo nos seus
padrdes de desenvolvimento, que possibilitaria que a economia contornasse alguns dos
obstaculos criados pelas distorcbes acumuladas nas décadas anteriores: (1) 0 processo
inflacionario crescente; (2) o sentido da industrializagdo com o emprego de técnicas “capital-
intensivas”; e (3) o aumento vertiginoso da participacao do setor piblico na economia.

A primeira etapa da nova estratégia do PED consistiu em uma transicdo com intuito
de elevar o nivel de atividade da economia até que se chegasse préximo do pleno emprego
(mé&o-de-obra, capacidade ociosa etc.), dado o nivel de capacidade subutilizada existente. Ja
na segunda fase do PED, que apontava a estratégia de longo prazo do Plano, o
desenvolvimento econémico foi definido como o processo pelo qual a economia receberia o
impulso para aproximar progressivamente a producéo efetiva da capacidade de producéo, a
fim de, a partir de 1973, crescer a trajetoria de equilibrio dindmico de longo prazo (ALVES e
SAYAD, 1970).

Ao longo do periodo 1947-62, o fator dindmico do desenvolvimento foi o processo
de substituicdo de importacGes, que permitiu a consolidacdo do setor industrial a um grau

razodvel de complexidade. Naquele momento, o PED reconhecia a necessidade de

2" A chamada era dos PND’s teve sua justificativa formal nos Atos Complementares n. 43 e n. 76, de 1969, que
estabeleciam que cada novo governo deveria propor, no seu primeiro ano de gestdo, um plano de
desenvolvimento (GREMAUD e PIRES, 19993, p. 41-42).
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diversificagdo dos fatores dindmicos de crescimento. Neste sentido, a politica de
investimentos em “areas estratégicas” se consolidaria através do investimento em A&reas
bastante diversificadas (ALVES e SAYAD, 1970). Dentre os setores considerados dindmicos
estavam 0 de bens de capital (énfase nas industrias mecanica e elétrica), de bens
intermediarios (principalmente siderurgia e metalurgia do aluminio), bem como a
modernizacdo das industrias tradicionais (TAVARES et al., 2010).

Segundo Tavares et al. (2010), tendo em vista a importancia que o desenvolvimento
industrial combinado (setores dinamicos interligados) assumiu para a retomada do
crescimento, o documento oficial do PED foi o primeiro dos planos econdmicos que previa
uma participacdo destacada para 0 BNDE. Nem o Plano de Metas, que teve participacao
central do Banco, havia dado tanto destaque. O Banco foi uma das principais agéncias oficiais
sobre as quais recaiu o esforco de viabilizar o programa do PED, garantindo o aporte de
recursos financeiros ao capital privado nacional, especialmente dirigido para o setor
industrial.

Nesse contexto, a capacidade de financiamento do BNDE deveria ser expandida, o
que se verificou no periodo 1967-1970 no qual as fontes de recursos evoluiram de forma
estavel e crescente, em termos reais?®. Em 1971, o Banco deixou de ser uma autarquia para se
constituir como empresa publica. Dessa forma, seus fundos ndo estariam mais diretamente
vinculados ao Orgamento Geral da Unido, permitindo maior autonomia para captagdo no
mercado de crédito. O novo estatuto permitiu, também, a criacdo de empresas subsidiarias,
fator crucial nas proximas décadas para composi¢ao do “Sistema BNDES” (CABRIA, 2012).
Nesse mesmo ano o Governo encaminhou ao Congresso o | PND, que passou a orientar as
acOes do BNDE no periodo seguinte.

Diferentemente do PAEG e do PED, o | PND foi convertido em lei e tinha por
objetivo colocar o Brasil entre as nacdes desenvolvidas no espago de uma geracdo. A ideia
basica da orientacdo econémica do Governo e que estava expressa no Plano era a de “Brasil
poténcia”. Na consecucdo de seus objetivos, o Plano pretendia duplicar a renda per capita do
pais até 1980 e elevar o crescimento do produto interno bruto (PIB) até 1974, com base numa

taxa anual entre 8% e 10%. Com esse fortalecimento da economia, buscava, ainda, a elevagéo

%8 O reforco substancial das fontes de recursos foi traduzido, principalmente, pela expansdo das dotacdes nas
rubricas do FINAME e dos recursos das reservas monetérias, no fortalecimento do FIPEME, concomitante &
criacdo de dois novos fundos: o Fundo Especial para o Financiamento do Capital de Giro (Fungiro), em 1968, e
o Fundo de Modernizacdo e Reorganizacdo Industrial (FMRI), em 1970. As mudangas possibilitariam que, mais
tarde, durante o triénio 1970-1973, quase 50% da colaboracdo aprovada pelo Banco proviesse dos novos fundos
voltados a atender setores especificos, ou seja, fundos vinculados, consolidando um movimento que ja se
encontrava em curso desde o final da década anterior (TAVARES et al., 2010).
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da taxa de expansdo do emprego até 3,2% em 1974, a reducdo da taxa de inflacdo e a adocéo
de uma politica econdmica internacional que acelerasse o desenvolvimento sem prejuizo do
controle da inflacdo (ABREU, 2011).

Para Gremaud e Pires (1999a), o | PND deixava bem claro que seu objetivo basico
era 0 crescimento econdmico em detrimento de outros objetivos possiveis como o de
estabilizagdo ou de melhoria da distribuicdo de renda. Segundo a visdo dos formuladores do
Plano, a partir da ‘reconstru¢ao econdémica’ empreendida pelo primeiro governo militar, no
segundo foi possivel a ‘expansdo econdmica acelerada’ e, no terceiro, em curso, a pretensao
era consolidar o processo de expansdo econdmica, mantendo uma taxa de aumento do PIB da
ordem de 9% ao ano, com a industria crescendo acima de 10%. O Plano almejava transformar
o0 Brasil em nacdo desenvolvida incluindo o objetivo de fazer com que o pais passasse da
posicao de nona a oitava economia do mundo ocidental.

Na perspectiva do | PND, as disparidades de renda entre as nagdes estariam cada vez
mais condicionadas pelo chamado hiato tecnoldgico, ou seja, pelas disparidades crescentes de
progresso na area cientifica e tecnoldgica. As conquistas essenciais apontadas pelo Plano
eram modernizacdo tecnoldgica e crescimento integrado (integrado em relacdo aos diferentes
setores da economia e a propria integracdo nacional em sentido territorial) (GREMAUD e
PIRES, 1999a).

No ambito das acbes para modernizacdo tecnoldgica se destaca o objetivo do
desenvolvimento da empresa nacional, preocupando-se em situar as grandes empresas
nacionais de forma mais competitiva no mercado internacional, constituindo-as em bases
solidas e, ao mesmo tempo, dando-lhes o apoio decisivo através das empresas estatais. A
grande empresa nacional é assumida como um dos suportes fundamentais no processo de
desenvolvimento, sendo um dos elementos fundamentais para criagdo de um modelo
brasileiro de capitalismo industrial (GREMAUD e PIRES, 1999a). Os mesmos autores
apontam que é também caracteristico do periodo o incentivo as fusGes e incorporacdes,
visando uma certa concentracdo de empresas, como parte da estratégia de modernizagéo. “Ao
BNDE foi destinado o papel de impulsionar a empresa brasileira e capacita-la para se tornar ‘a
grande empresa nacional’, 0 que iria demandar mecanismos financeiros para alavancar setores
prioritarios e permitir a associacdo de capitais” (TAVARES et al., 2010, p. 143), e
consolidava ainda mais o redirecionamento dos recursos do BNDE ao setor privado.

Seguindo as diretrizes do | PND, recursos do BNDE também foram alocados no
Programa de Modernizagéo e Reorganizacdo da Comercializacdo (PMRC), que implicava no

estimulo a constituicdo de consorcios de exportacdes; no Programa de Integracdo Regional
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(PIN) e no Programa de Redistribuicéo de Terras e de Estimulo a Agroinddstria do Norte e do
Nordeste (PROTERRA), com a participacdo do BNDE no sentido de financiar os projetos
industriais de grande porte, por meio de repasses para agéncias de fomento regionais. Em
relacdo ao setor financeiro privado, o BNDE passou a operar na concessdo de crédito de
médio e longo prazos as empresas, por intermédio de mecanismos que facilitavam a
mobilizacdo de recursos como os debéntures, simples ou conversiveis em acdes, 0S
certificados de deposito e as letras de cambio (TAVARES et al., 2010).

No que diz respeito a dotacdo de recursos ao BNDE, o periodo 1970-1974 foi
problematico, contrastando com o momento vivido pela economia brasileira que apresentava
elevado crescimento do PIB, aumento da arrecadacdo fiscal, expansdo dos investimentos e
aumento da demanda do setor empresarial por recursos do Banco. Comparativamente ao
triénio anterior, registrou-se uma estagnacao nominal de recursos e consequente reducdo em
termos reais. As causas apontadas gravitam na orbita politica e na disputa por recursos,
culminando na dependéncia de repasses pelo Tesouro Nacional (TAVARES et al., 2010).

A constatacdo sobre a mudanca na estratégia decorrente dos governos militares,
imprimindo novas prioridades e direcionando parcela significativa dos recursos do BNDE
para o setor industrial e para o setor privado, é corroborada pela anélise dos dados sobre 0s
investimentos aprovados no periodo®. Os recursos alocados na industria de transformagéo
partem de aproximadamente 44% do total, em 1968, chegando a 67%, em 1973%. A crescente
importancia do FINAME passou a ficar evidente chegando a 26% dos recursos relativos as
operacdes aprovadas em 1973. A diversificacdo setorial marcou os investimentos do periodo,
e areas como agropecudria, alimentacdo e abastecimento, por exemplo, passaram a receber
recursos importantes (TAVARES et al., 2010). Em uma visdo geral, o periodo 1968-1973
representou um montante de aprovacfes de quase 1,8 trilhdo de cruzeiros, distribuido em
quase 70% para indastria, 24% para infraestrutura e o restante em outras atividades
(CURRALERO, 1998). Como ja destacado anteriormente, 1968 foi o primeiro ano em que o
Banco aprovou mais créditos para o setor privado em relagdo ao setor publico, tendéncia que
foi consolidada nos anos seguintes. Em 1973, a proporgao relativa ao setor privado chegou a
75,8% (NAJBERG, 2002). Curralero (1998) acrescenta, também, que o incremento no

numero de atividades beneficiadas foi resultado do significativo crescimento verificado no

 salienta-se, entretanto, que ao longo da década de 70 o BNDE n#o deixou de apoiar financeiramente grandes
projetos de infraestrutura como as grandes usinas hidrelétricas de Itaipu (Brasil-Paraguai) e Tucurui (Pard), bem
como grandes estradas como, por exemplo, a Transamazonica e a Cuiaba-Santarém (BNDES, 2002a).

%0 A estimativa considera que, pela série historica 1968-1973, mais da metade dos recursos do FINAME foram
destinados ao setor industrial (TAVARES et al., 2010, p. 154-155).
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periodo e da auséncia de uma politica industrial com prioridades setoriais, levando o BNDE a
apresentar maior diversificagcdo em seus financiamentos.

Decorridos pouco mais de 20 anos da fundacdo do BNDE, o Banco havia passado
por fases distintas que influenciaram sua trajetéria e por diferentes planos econémicos que
orientaram sua atuagdo. Monteiro Filha (1995) resume os trés momentos: periodo da criacao
do Banco (1952-1956); voltado para investimentos em infraestrutura, especialmente ferrovias
e energia elétrica; periodo de consolidacdo (1957-1963), marcado pelo Plano de Metas; e
periodo de diversificacdo (1964-1973), no qual o Banco passou a atuar através de um maior
namero de programas de apoio financeiro, ampliou a gama de setores aos quais dava suporte e
se voltou prioritariamente ao setor privado. Cabria (2012) ressalta, também, que a primeira
década dos governos militares levou 0 BNDE a se dedicar quase que exclusivamente ao
financiamento do setor privado nacional, perdendo relevancia enquanto organismo
participante da elaboragcdo e coordenacdo da politica econdmica. Nos anos seguintes esse
contexto se alteraria novamente.

Em 1974, no governo do General Ernesto Geisel (1974-1979), foi encaminhado ao
Congresso 0 2° Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND). Segundo Gremaud e Pires
(1999b), o documento continha um forte contetdo retdrico e consagrava a forma pela qual o
Governo enfrentaria a crise mundial deflagrada pelo rompimento dos acordos de Bretton
Woods e pelo primeiro choque do petroleo. A estratégia adotada no 11 PND foi a manutencéo
do crescimento.

O Il PND expressava uma retomada do nacional-desenvolvimentismo dos anos 50,
associando o desenvolvimento do pais ao equacionamento do problema relativo a estrutura
produtiva incompleta caracteristica do subdesenvolvimento brasileiro; amparando-se na
atuacdo incisiva do Estado, tanto mediante investimentos diretos, como apoiando o setor
privado nacional; e retomando a substitui¢do de importacdes como motor do crescimento. Ao
Il PND, como sendo o plano de desenvolvimento imediatamente posterior ao periodo do
“Milagre”, caberia enfrentar as contradigdes® do crescimento exacerbado da economia nos
anos anteriores (GREMAUD, PIRES, 1999b). Dois caminhos diferenciados e

interdependentes foram tracados: a constru¢cdo de um novo padrdo de industrializacéo,

31 “primeiramente os ganhos do crescimento econdmico ndo foram repartidos por igual dentro da sociedade, a
piora na distribuicdo de renda foi alvo de criticas, inclusive internacionais, ao modelo de crescimento brasileiro.
O segundo conjunto de criticas principais referiam-se ao crescimento desequilibrado inter e intra-setorias. Inter-
setorialmente percebia-se uma expansdo da producgdo agricola em proporcdo bem inferior a observada para a
industria [...] Tal discrepancia nas taxas de crescimento ocorria também dentro do setor industrial, com o atraso
relativo das indUstrias basicas e de bens de capital frente a expansdo mais intensa do setor de bens de consumo
duraveis” (GREMAUD e PIRES, 1999b, p. 69).
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calcado na industria de base e de bens de capital, e o fortalecimento progressivo do capital
privado nacional (TAVARES, et al., 2010).

Em relacdo ao desenvolvimento industrial, o Plano manteve a énfase na necessidade
de que se estruturassem no pais grandes empresas por meio de politica de fusbes e
incorporagdes. As estatais também continuaram com um papel fundamental no 1l PND,
atuando em &reas onde o setor privado ndo atuava, no sentido da geragdo de emprego e bens,
mas também para atendimento da demanda por insumos do setor privado.

E importante destacar, também, que no Il PND o crescimento econdmico e 0s
incentivos governamentais envolvidos na estratégia tiveram nova orientacdo. Diferentemente
do I PND, foram priorizados os setores de insumos basicos e de bens de capital, e ndo mais 0s
de bens duraveis®®. O Il PND definiu prioridades e acdes para atuacdo do BNDE: (a)
expansdo de suas fontes de recursos; (b) delimitacdo da atuacdo do Banco como financiador
do setor privado, cabendo ao setor publico buscar empréstimos externos; e (C) um novo
processo de reorganizagdo institucional do Banco, com a criagdo de novas subsidiérias que
irlam compor o “Sistema BNDES”. Caberia ao Banco, ndo apenas o financiamento dos
vultosos recursos necessarios para o fortalecimento da empresa nacional, mas, também, a
administracdo de novos mecanismos de capitalizacdo das empresas privadas (BNDES, 2002a,
TAVARES et al.,, 2010). Nesse sentido, em 1974, somaram-se ao FINAME as novas
subsidiarias criadas para atuar no mercado de capitais: a Mecanica Brasileira S.A.
(EMBRAMEC); a Insumos Basicos S.A Financiamento e Participacao (FIBASE), cuja funcéo
era dar apoio aos empreendimentos do setor privado nos quais fosse necessario maior aporte
de capital de risco; e a Investimentos Brasileiros S.A. (IBRASA), que objetivava investimento
de capital de risco em empresas carentes de capitalizagdo (LIMA, 2007).

As novas subsidiarias ampliaram e direcionaram as atividades do BNDE para
operacdes especificas visando o fortalecimento do setor privado (TAVARES, et al., 2010),
capitalizando os setores de empresas nacionais selecionados e mantendo uma politica de
acompanhamento dos investimentos junto as empresas (CABRIA, 2012). Tavares et al. (2010,
p. 164) ressaltam que a nova forma de atuagdo trouxe como consequéncia a criagcdo de uma
nova modalidade de empréstimo com juros subsidiados, com correcdo monetaria limitada a

20%, e que resultou “em uma verdadeira doacao de recursos publicos ao setor privado”.

%2 Tais mudancas provocariam um certo desgaste com antigos grupos que davam sustentagio para a estratégia do
governo, sacrificando o apoio de interesses ja fortemente cristalizados: o capital estrangeiro receoso de entrar na
aposta e o capital industrial nacional que se vinculava a produgdo de bens duraveis. Por outro lado, 0 governo,
distribuindo espacialmente os principais projetos de investimento, buscava trazer as forcas politicas tradicionais
das regides, além de consolidar forte alianga com a parcela do capital nacional representado pelas empreiteras e
pelo capital financeiro nacional (GREMAUD e PIRES, 1999b).
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A ampliacédo das fontes de recursos foi precondicdo para que o BNDE fosse capaz
de cumprir os objetivos estabelecidos pelo 11 PND. Em 1974, o Banco passou a gerenciar 0s
recursos do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formacédo do Patriménio
do Servidor Publico (PASEP), recursos provenientes de uma parcela do lucro das empresas e
que eram anteriormente administrados pelo Banco do Brasil (BNDES, 2002a). Nos cinco anos
entre 1974 e 1979, os recursos do BNDE tiveram um crescimento médio real superior a 21%
ao ano, e o PIS/PASEP passou a responder, a partir de 1975, por mais de 45% do total
(TAVARES et al., 2010).

A partir de 1974 as atividades do Banco seguiram as diretrizes definidas em seu 1°
Plano Quinguenal de Acdo, elaborado a partir das prioridades definidas no Il PND. Foram
definidos oito programas basicos: insumos basicos; producdo de equipamentos basicos;
programas de fortalecimento da empresa privada nacional; infraestrutura; fomento regional;
desenvolvimento tecnolégico; consumo de base e outros programas. Os programas
operacionais foram orientados, essencialmente, com o objetivo de promover a substituicdo de
importacdes e gerar oportunidades efetivas de exportacdes adicionais, tendo os setores de
insumos basicos e de bens de capital como prioridade. Em 1976, o Plano de Acéo foi revisado
para o triénio seguinte e o incremento da producdo interna de matérias primas e de maquinas e
equipamentos, ambos ligados a finalidade de fortalecimento da empresa privada nacional,
passaram a figurar como objetivos essenciais. No periodo 1974-1978, os programas de
insumos basicos e equipamentos basicos concentraram a maior parte dos recursos, 60% ao
longo de quase todos 0s anos (excecdo para 1974 com 48,7%), chegando a perfazer 86,1% em
1978 (TAVARES et al., 2010). Em 1979, através do financiamento de varios projetos ligados
a modernizagdo da industria de cana-de-agucar e ao desenvolvimento de motores movidos a
alcool, o Banco iniciou sua atuacdo no Pré-Alcool, uma iniciativa do Governo, frente & nova
crise do petréleo, que visou substituir os carros movidos a gasolina.

A anélise por atividade econémica beneficiada confirma a consolidagdo de um perfil
prioritariamente voltado para a atividade industrial privada. Os dados consolidados do periodo
1974-1979 apontam que infraestrutura correspondeu a 30% das operacgdes aprovadas, sendo
guase a metade do total para energia elétrica (CURRALERO, 1998). Embora o Il PND tenha
estabelecido importantes investimentos em infraestrutura, especialmente no setor energético,
as estatais criadas tinham maiores possibilidades de angariar recursos de fundos parafiscais
especificos, ndo precisando disputar recursos com os empreendimentos privados. O restante
dos investimentos, quase 70% do total, esta concentrado na industria e através do Sistema

BNDES, majoritariamente voltado ao setor industrial privado. Destaque especial para o
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FINAME, um dos principais instrumentos de investimento do Banco (TAVARES et al.,
2010). Curralero (1998) aponta que o volume de investimentos aprovados pelo Banco, no
periodo 1974-1979, chegou a 9,5 trilhdo de cruzeiros. O incremento é coerente com a
ampliacdo das fontes de recursos que caracterizou o periodo.

Cabria (2012) destaca que o Il PND trouxe o BNDE novamente para o centro das
decisbes da politica econémica, considerando que o Banco voltou a ocupar um lugar
proeminente na elaboracdo e implementacdo de um programa de planejamento na economia.
Dessa forma, o Banco recuperou o papel que tinha perdido ante as reformas do PAEG pelas
quais sua funcdo foi relegada a basicamente prover crédito em condigdes preferenciais ao
setor privado.

A década de 80 pode ser analisada destacando dois momentos distintos vividos pelo
BNDE: o periodo 1980-1985, caracterizado por politicas de ajuste externo; e o periodo de
1986-1989, anos em que predominaram 0s planos de estabilizagcdo e o fortalecimento do
discurso privatizante (CURRALERO, 1998).

Com o fim do Il PND em 1979, o BNDE iniciou uma etapa de profunda redefinicéo
de seus objetivos e de seu papel. A atuacdo do Banco sofreu importantes inflexdes dada a
nova realidade na qual estava inserido. A conjuntura econdmica do inicio da década de 80 foi
marcada pelo agravamento da crise econdmica internacional, decorrente das altas taxas de
juros internacionais e do segundo choque do petréleo em 1979. No contexto nacional,
problemas no balanco de pagamentos, presses da divida externa, pressdes inflacionérias,
nivel crescente de desemprego e crescimento econdémico estancado contribuiam para agravar
0 cenario de crise. Encerrava-se o processo de industrializacdo dirigido pelo Estado, como
ficou claro no abandono do Il PND que pretendeu apontar diretrizes para o periodo 1980-
1985 (BNDES, 2002a; CABRIA, 2012).

“Em um mundo que se reorganizava pelos preceitos liberais, renovando a crenca na
ortodoxia, uma economia que se apoiava na capacidade de intervencdo do Estado e de suas
instituicOes parecia um peixe fora d’agua” (TAVARES et al., 2010, p. 182). Perdia-se a
capacidade estatal para intervir no processo de planejamento de longo prazo, a politica
macroecondémica passou a estar voltada para as necessidades de ajuste estrutural e
conjuntural, e o BNDE alterava seu papel de mecanismo de apoio ao processo de
industrializacdo substitutiva, passando a centrar esforcos para conservar as industrias
existentes (TAVARES et al., 2010; CABRIA, 2012).

No periodo final do regime militar, no governo do General Jodo Baptista Figueiredo

(1979-1985), foram destinados ao Banco os recursos do Fundo de Investimento Social
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(FINSOCIAL), criado em 1982. O objetivo do novo Fundo era captar recursos para
programas governamentais nas areas de amparo ao pequeno agricultor, educacdo, saude e
habitacdo popular. O mesmo se constituia da contribuicdo de 0,5% da renda bruta das
empresas publicas e privadas, incluindo instituicdes financeiras e seguradoras (BNDES,
2002a). Os recursos, administrados pelo BNDE, estavam obrigatoriamente vinculados aos
programas de natureza assistencial®® nas &reas pré-definidas pelo objetivo do Fundo
(PROCHNIK, 1995). Foi no contexto desta nova funcéo, o financiamento de projetos sociais,
que o nome do Banco teve o acréscimo da letra “S™ a sua abreviatura, tornando-se 0 Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Segundo Curralero (1998, p.
50), “a inclusdo do ‘social’ ao nome do Banco ndo alterou de forma substancial o
direcionamento dos desembolsos da institui¢do”, a julgar pela drastica redu¢do na
participacdo das areas sociais no total de desembolsos do BNDES na segunda metade da
década de 80, que ficou torno de 1%.

Em 1982 as trés subsidiarias (FIBASE, EMBRAMEC e IBRASA) se fundem, sendo
criada a BNDES Participagdes S.A. (BNDESPAR), que passou a ser “a Unica empresa
responsavel pela capitalizacdo da empresa nacional, sem a preocupacdo de trabalhar com
segmentos especificos” (LIMA, 2007, p. 83). Durante a primeira metade da década de 80, o
socorro financeiro as empresas em dificuldades financeiras foi sua principal forma de atuacéo,
sendo que um dos desdobramentos das opera¢es de saneamento financeiro foi o controle
acionario de uma série de empresas (CURRALERO, 1998).

Com o agravamento da crise, 0 BNDES passou a atuar com dificuldades de
expansédo de suas fontes de recursos. A queda na arrecadacao e nos repasses do PIS/PASEP e
a ruptura do financiamento externo afetaram sobremaneira o potencial do Banco para
financiar novos projetos (BNDES, 2002a). Nos primeiros anos da década de 80, a atuacdo do
Banco seguia em trés dire¢des: recuo substancial de desembolsos destinados ao setor produtor
de bens de capital; aumento da participacdo de setores exportadores (destaque para o setor
agropecuario) em seus investimentos, incentivos voltados a geracdo de superavits comerciais
conforme o0s objetivos da politica econémica; e crescimento da participacdo do setor de
infraestrutura nas operagdes aprovadas (finalizacdo de projetos do Il PND) (TAVARES et al.,
2010). Curralero (1998) destaca, ainda, a atuacdo no processo de ajustamento dos setores

publico e privado por meio dos programas de saneamento e fortalecimento financeiro,

% Estava previsto que Instituicdes como o INAN (Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutricdo), INAE
(Instituto Nacional de Assisténcia ao Educando), INCRA (Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréria), BNH (Banco Nacional de Habitagao) receberiam os recursos do FINSOCIAL mediante repasses feitos
pelo BNDES (CURRALERO, 1998).
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responsavel por um grande volume de operacBes no periodo. O Banco passou a funcionar
como um “hospital de empresas” (CABRIA, 2012, p. 228).

No contexto da crise e com dificuldades de atuacdo, o0 BNDES tracou trés metas
basicas: “convergir para um esfor¢o de economia de reservas em moda estrangeira; preservar
0 parque industrial nacional (pois ndo era possivel fazé-lo crescer); e agir de forma decisiva
sobre os problemas sociais mais urgentes” (BNDES, 2002a, s.p.). Ac¢Oes eminentemente
voltadas ao curto prazo. Seguindo a orientacdo pré-exportadora da politica macroecondmica,
em 1984 o Banco criou 0 Programa de Apoio ao Incremento das Exportagdes (PROEX),
visando apoiar empresas brasileiras que assumissem 0 compromisso de cumprir metas bienais
de aumento das exportacGes (BNDES, 2002a). Esse Programa, segundo Cabria (2012), seria 0
embrido de umas das linhas de acdo mais importantes para 0 BNDES alguns anos mais tarde,
voltada ao fomento para empresas brasileiras competirem no exterior (conceito de integracdo
competitiva).

Foi também nos primeiros anos da década de 80 que o BNDES iniciou um processo
de privatizacdo de empresas que estavam sob seu controle. Em muitos casos devido ao nao
pagamento de empréstimos tomados junto ao Banco, levando-0 a se tornar acionista de
empresas deficitarias ou insolventes. Entre 1981 e 1984, 20 empresas, consideradas de
pequeno porte, foram vendidas, 1 arrendada e 8 absorvidas por outras instituicfes publicas
(LIMA, 2007). Como sera aprofundado mais adiante, a atuacdo do BNDES na privatizacdo
das empresas sob o0 seu controle se intensificou em 1987, a0 mesmo tempo em que 0 processo
de privatizacdo (desestatizacdo) se ampliou e se converteu em um dos pilares da reforma do
Estado brasileiro na década de 90, tendo o Banco como agente governamental condutor do
processo. Ja em 1985 o BNDES foi o promotor da primeira grande oferta publica de acdes
com a venda de papéis da Petrobras (BNDES, 2002a).

A despeito da crise e das dificuldades de expansédo das fontes de recursos, 0 BNDES
aumentou a média de recursos mobilizados no periodo 1980-1985. Além dos novos recursos
do FINSOCIAL, o Banco passou a gerir os recursos do Fundo da Marinha Mercante (FMM)
em 1984, bem como incrementou em trés vezes o montante de recursos de geracdo interna.
Entretanto, os desembolsos apresentaram queda refletindo os dispéndios com o servi¢o da
divida externa do proprio BNDES, assim como a queda na demanda por apoio financeiro
devido a recessdo pela qual passava o pais (CURRALERO, 1998). A mesma autora destaca,

* Recursos de geragdo interna provenientes do retorno de amortizacdes, juros e taxas de financiamentos
concedidos; incorporagdo ao capital e reservas, referentes aos resultados anuais, dividendos de a¢des do Tesouro,
correcdes monetarias de aplicagcBes e incorporagdes ao capital; e ressarcimento do Tesouro referentes aos
subsidios de correcdo monetaria concedidos pelo Banco nos exercicios anteriores (PROCHNIK, 1995).
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também, uma alteracdo significativa quando constatada a reaproximacao do Banco em relacdo
ao setor publico, que recebeu, em média, 60% dos recursos desembolsados ao longo deste
periodo. Esse incremento na tomada de crédito pelo setor pablico se justificou principalmente
em funcéo dos gastos com infraestrutura energética, com o setor siderdrgico e em operac6es
de saneamento financeiro de empresas estatais em crise.

Entre 1980 e 1983, como j& destacado, os investimentos visaram a finalizacdo de
projetos do Il PND. Nos dois anos seguintes, visando a geracdo de superavits, 0 apoio
financeiro se concentrou nos setores exportadores, em especial, metalurgia, quimica e papel e
papeldo. Os desembolsos do Banco no periodo totalizaram aproximadamente 3,4 bilhdes de
dolares, sendo que a industria recebeu 53% dos recursos, com destaque para os setores ja
mencionados, e infraestrutura respondeu por cerca de 32%, com destaque para investimentos
nas areas de transportes e energia elétrica que representaram quase a totalidade dos
investimentos (CURRALERO, 1998).

Apo6s 20 anos de Ditadura Militar, ocorreu a primeira eleicdo, ainda indireta, para
presidente. Em janeiro de 1985 foi eleito Tancredo Neves, que faleceu antes mesmo da posse,
vindo a assumir o seu vice, José Sarney. O momento econémico ja ndo era tdo complexo do
ponto de vista do comércio exterior, mas apontava, entretanto, para uma inflagdo crescente e
para 0 agravamento de problemas em relacdo a divida externa. Ambos marcariam 0s
proximos dez anos (LIMA, 2007). Ainda assim, diretrizes iniciais do novo governo
projetaram reformas, crescimento econdmico e combate a pobreza, optando pela retomada do

desenvolvimento econdmico, sob 0 comando do setor privado (BNDES, 2002a).

3.3 A crise de identidade do BNDES a partir de 1985

O Governo Sarney conviveu perenemente com crises e foram trés planos focados na
estabilizacdo econdmica que falharam na tentativa de frear a hiperinflacdo e realinhar a
economia: Plano Cruzado (I e 11); Plano Bresser e Plano Veréo (SILVEIRA, 2009).

Curralero (1998, p. 69) avalia que o BNDES passou a sofrer uma “crise de
identidade”. O Banco continuava com disponibilidade de elevados recursos, porém se deparou
com um conflito entre a manutengdo de seu carater de fomento ao desenvolvimento
econdmico e uma boa e rentavel administracdo financeira. Até o final da década o Banco se

afastou do setor publico que se encontrava endividado; voltou seus recursos no sentido de
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reforcar setores j& exportadores; atendeu demandas localizadas de infraestrutura; e atuou
fortemente em operacgdes de desinvestimento e privatiza¢cdes no ambito do Sistema BNDES.

A partir de 1986 os recursos destinados ao setor publico foram sendo
progressivamente reduzidos. Ao final da década ndo chegavam a 20% dos desembolsos do
Banco, ja sinalizando o afastamento definitivo que seria consolidado na década seguinte
(CURRALERO, 1998). Contribuiram para esse processo as ideias relativas a necessidade de
reestruturar o Estado e seu papel na economia (exclusdo do Estado como indutor do
desenvolvimento, delegando ao setor privado papel de destaque), ao mesmo tempo em que
normas de boa administracdo e rentabilidade financeira passaram a redefinir a politica de
crédito do Banco, a despeito de critérios de prioridades para aprovacdao de financiamentos
(por exemplo, prioridades setoriais ou estratégicas pré-definidas em plano econdmico do
Governo) (CURRALERO, 1998). Houve, também, uma decisdo do Banco Central, a
Resolugdo n° 1.469 de 1988, que contingenciou e proibiu novos empréstimos ao setor
publico, impedindo novas liberacdes do Sistema BNDES as estatais (LIMA, 2007).

No inicio dos anos oitenta, 0 BNDES foi a Unica fonte de recursos de longo prazo
das empresas estatais e, como anteriormente destacado, realizou inUmeras operacdes de
saneamento e fortalecimento financeiro voltadas ao setor publico. Entretanto, no decorrer da
década, as empresas estatais viram sua situacdo financeira se deteriorar e se tornaram grandes
devedoras do Sistema BNDES, além de concentrarem elevada inadimpléncia junto ao Banco
(os quinze maiores mutuarios publicos representavam 73% do inadimplemento total).
Observou-se, naquele periodo, uma deterioracdo da capacidade de investimentos, da
qualidade dos servicos publicos e da infraestrutura portuaria, de transportes etc. Ganhava
forca o discurso da ineficiéncia intrinseca do setor publico e a defesa das privatizacdes
(CURRALERO, 1998).

No periodo 1982-1985 o BNDES aplicou, em média, 55% de seus recursos para
custear o funcionamento ou atender necessidades de caixa de empresas sob seu controle,
alterando profundamente o papel que historicamente lhe fora atribuido de provedor de
financiamento de longo prazo na economia (PRADO, 1994). O Banco tinha muitos de seus
técnicos como diretores de empresas controladas, em suma, considerava suas capacidades
financeira e humana limitadas para empreender novos projetos (CABRIA, 2012). Em 1985,
com a publicacdo do Decreto n°. 91.991 que forneceu as bases para o Programa Federal de
Desestatizacdo (que incluia entre seus objetivos a desregulamentacdo e a concessdo de
servicos publicos ao setor privado), o Governo Sarney iniciou a segunda fase do processo de

privatizacao, imprimindo um ritmo mais forte e buscando a venda de empresas (privatizagdes)
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e de participacGes aciondrias (desinvestimento), abertura de capital ou encerramento de
empresas deficitarias (LIMA, 2007). A participacdo do Banco no processo de privatizagao se
deu, também, mediante a concessdo de credito, uma vez que até 70% do valor de aquisi¢do
das empresas podia ser financiado pelo BNDES e 80% dos compradores utilizaram essa
forma de pagamento (CURRALERO, 1998). Conforme Prado (1994), as operagbes do
BNDES corresponderam a 75% do total de receitas das privatiza¢Ges realizadas na década de
80, sendo os quatro anos finais os mais representativos. O BNDES acumulou experiéncia na
modelagem e na conducdo do processo de privatizacdo, tornou-se central nos esforgcos de
reducdo do Estado-empresario que se intensificaram na década de 90, com o Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND), uma das bases da estratégia econdmica adotada pelo
préximo governo, como sera detalhado mais adiante.

Em relacdo as fontes de recursos do Banco, com a promulgacdo da Constituicdo de
1988, a arrecadacdo do PIS/PASEP passou a financiar o Programa Seguro-Desemprego, e
pelo menos 40% desta passou a ser destinada ao BNDES. Nos anos seguintes, com a Lei
7.998/90, foi criado o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), fonte de recursos do
Progama, composto pela arrecadacdo do PIS/PASEP e os préprios juros pagos pelo BNDES
pela utilizacdo dos recursos, que seguiram sendo destinados ao Banco num percentual minimo
de 40% (BNDES 2002a; PROCHNIK, 1995).

Conforme apresentado por Curralero (1998), os desembolsos do Banco somaram
3,76 bilhdes de dolares e houve uma diversificacdo nos ramos e géneros de atividades
apoiadas, ainda que ndo muito significativa em termos do montante de recursos. A industria
manteve a liderancga sendo destino de 57% do total. Os principais setores foram metalurgia,
papel e papeldo, quimica e produtos alimentares, sendo que, de 1980 a 1985, estes
concentravam mais de 80% do total desembolsos direcionados para inddstria, e, de 1986 a
1989, representaram cerca de 58%. Os desembolsos para infraestrutura ficaram préximos de
30% do total, com forte concentragdo na area de transportes™.

Como ja mencionado, os trés “pacotes” econdmicos do Governo fracassaram no
objetivo de dar um novo dinamismo para a economia do pais. A inflagdo e a divida externa
continuaram sendo um problema ao final do Governo Sarney (SILVEIRA, 2009).

Nos anos 90, ocorreu o aprofundamento do projeto liberal que havia sido semeado
no fim dos anos 1980. A influéncia do Consenso de Washington e das politicas econémicas

de caréater neoliberal se refletiu por toda a América Latina.

% Destaque para a construcdo do Metrd do Rio de Janeiro e Sdo Paulo contaram com elevados financiamentos.
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Como aponta Bandeira (2002),

a adocdo de tais medidas, como a privatizacdo das empresas estatais, a
desregulamentacdo da economia e a liberalizacdo unilateral do comércio exterior
pelos paises da América Latina constituiria condicdo fundamental para que
pudessem renegociar a divida externa e receber qualquer recurso das agéncias
financeiras internacionais (BANDEIRA, 2002, p. 135).

A ideia de que a insercdo brasileira no processo de globalizagcdo provocaria a
melhoria das condi¢des de vida da populacdo teve reflexos na conducdo da politica
governamental (IPEA, 2010).

Algumas das caracteristicas mais marcantes dos anos desse periodo foram o baixo e
instavel crescimento, a dréstica reducdo da intervencdo do Estado, a abertura
comercial, a liberalizacdo financeira e a politica econdmica fortemente
contracionista. O governo brasileiro adotou uma série de medidas que conduziram a
um veloz e profundo processo de privatizagdo. Foram também efetivadas medidas
que revogaram e eliminaram proibicdes, restricbes e barreiras ao capital
estrangeiro. O investimento direto externo que ingressou no Brasil, ao longo dos
anos 1990, ndo levou & ampliacdo da capacidade produtiva, mas simplesmente a
transferéncia de propriedade a m&os estrangeiras de empresas brasileiras, publicas e
privadas. O capital dirigiu-se para o patriménio publico, através das privatizaces, e
para o setor privado nacional, através da desnacionalizacdo. Um profundo processo
de transferéncia patrimonial foi realizado ao longo dos anos 1990, com a venda de
empresas nacionais, publicas e privadas, a empresas internacionais, também elas
publicas ou privadas (IPEA, 2010, p. 26).

No inicio dos anos 90, com o Governo de Fernando Collor de Mello, primeiro
presidente eleito em elei¢cdes diretas apds o fim da ditadura, foram acentuadas as politicas de
carater neoliberal que norteariam a agdo do Governo. O programa de governo, consolidado no
Programa de Reestruturacdo Nacional, previa, entre seus principais eixos, a inflacdo como
inimigo maior, reforma do Estado e modernizacdo econdmica. As estratégias da politica
econdmica seriam implementadas através do Plano Brasil Novo, que ficaria conhecido como
Plano Collor e que também teve duas fases (Collor | e Collor II). Pode-se destacar alguns dos
aspectos marcantes da politica econémica do periodo como a redugdo do tamanho do Estado,
principalmente via privatizacdes; retirada do Estado das atividades econdmicas; liberalizacéo
dos mercados nacionais a importacdo de bens e servicos e a entrada de capitais de risco; busca
por capitais estrangeiros; estabilidade monetaria por meio do combate a inflacdo a custa de
recessdo, aumento do desemprego, contengdo salarial e diminuicdo dos investimentos
publicos na area social. O desfecho do Governo Collor foi conturbado politicamente,
culminando no impeachment do Presidente, envolvido em denlncias de corrupcao, em 1992
(SILVEIRA, 2009).

Itamar Franco assumiu o cargo de Presidente horas depois do impeachment e,

conforme destaca Silveira (2009, p. 95), apesar de um governo de transi¢ao, “cumpriu um
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papel chave na consolidagdo de uma série de medidas de reforma do Estado” e aprofundou os
processos de desregulamentacdo da economia e abertura comercial. Foi no Governo de
Itamar, com Fernando Henrique Cardoso a frente do Ministério da Fazenda, a implementacgéo
do Plano Real®® que logrou éxito na estabilizagdo da economia e levou Fernando Henrique,
tratado como artifice da queda da inflacdo, a ser eleito no primeiro turno das elei¢des de 1994,
vindo a governar o pais por dois mandatos (1995-2002).

No Governo Fernando Henrique, aprofundou-se o carater neoliberal do Governo
dando continuidade a reducdo da intervencdo direta do Estado e das areas de atuacdo estatal.
Com vistas a tornar o Estado adequado a economia de mercado, o0 Governo buscou reduzir 0s
gastos publicos (diminuicéo de dispéndios com funcionalismo publico; ajuste fiscal; reforma
da previdéncia etc.), privatizar empresas estatais e intensificar a liberalizacdo financeira e
comercial (SILVEIRA, 2009).

Dentro do novo contexto politico e econdmico do pais, ou seja, a consolidacdo do
regime democratico e o fortalecimento do projeto neoliberal, 0 BNDES se tornou protagonista
no processo das denominadas reformas orientados ao mercado. O Banco se converteu no
organismo mais qualificado do Estado brasileiro para executar e coordenar 0 processo de
privatizacdo do setor publico que se estendeu por toda a década (CABRIA, 2012). Como
salientam Tautz, Pinto e Fainguelernt (2012, p. 65), o0 BNDES atuou como promotor e
financiador das politicas de desmonte do Estado e foi

o condutor oficial e fornecedor de crédito para as privatizagdes no Brasil, pelas
quais foram vendidas centenas de companhias publicas a pre¢os muito abaixo do
mercado. Juntamente com consultorias internacionais, o Banco elaborou os editais
de privatizacdo de estatais e disponibilizou recursos publicos subsidiados para o0s
vencedores dos leiles de desestatizacdo. Além disso, como o modelo das
privatizacBes no Brasil foi a venda das estatais em blocos, estimulou-se a formacéo
de consdércios entre empresas, contando com a participacdo do BNDESPar. Varios
conglomerados dos setores de construcdo civil, agricultura e energia, que hoje se
expandem internacionalmente ainda gragas ao crédito facilitado do BNDES,
ganharam escala internacional no periodo em que adquiriram controle acionario das
estatais a venda.

Dentro do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), instituido pela Lei n°. 8.031
de 1990, o BNDES foi designado gestor do Fundo Nacional de Desestatiza¢do que recebeu os
fundos provenientes das privatizagdes. O Banco, que também participou da elaboracdo da

legislacdo, se tornou responsavel: pela modelagem financeira do processo; pelo fornecimento

% Segundo Batista Jr. (1996), o Plano Real representou um modelo geral de estabilizacio e integragdo nacional
aplicado em diversos paises da América Latina. A estratégia possuia como elementos centrais: (a) uso da taxa de
cambio como instrumento de combate a inflacéo; (b) abertura da economia as importa¢des, por meio da dréastica
redugdo das barreiras tarifarias e ndo-tariférias; (c) abertura financeira externa, inclusive com a adocdo de
politicas de estimulo a entrada de capitais externos de curto prazo; (d) medidas de desindexacéo da economia; ()
ajuste fiscal e austeridade monetéria; e (f) venda de empresas publicas.
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de apoio administrativo, técnico e operacional; pela contratacdo de empresas de consultoria;
pela avaliacdo de bens e realizacdo auditorias necesséarias ao processo de alienacdo; por
submeter as condicGes gerais de venda; e pela definicdo dos precos minimos dos valores
mobilidrios a serem alienados. O poder decisorio do Banco era muito significativo,
considerando que o presidente do BNDES ocupava, também, a presidéncia do Conselho
Diretor do PND, que tinha dentre suas atribui¢des, por exemplo, a indicacdo das empresas a
serem privatizadas e a aprovacdo das condicdes gerais de venda (BNDES, 2002a; LIMA,
2007).

Ao longo dos governos de Collor e Itamar, entre 1990 e1994, 33 empresas foram
privatizadas®’ (CABRIA, 2012). O setor siderdrgico foi responsavel por mais de 90% da
receita total das privatizacdes, liderado pela venda da Usiminas (LIMA, 2007). Cabria (2012)
salienta que esse primeiro momento do PND buscava suprimir as fun¢bes do Estado como
produtor de bens, deixando de participar diretamente com empresas estatais em setores
estratégicos. No Governo seguinte, de Fernando Henrique Cardoso, houve uma ampliacdo do
PND que também empreendeu esforcos na privatizacdo de servicos publicos como
telecomunicacdes, eletricidade, financas, transportes terrestres, saneamento etc., e 0 BNDES
ainda foi designado para apoiar privatizagdes a nivel estadual, que estavam fora do PND. De
acordo com Curralero (1998), o BNDES, através da BNDESPAR, chegou a comprar acfes de
empresas estaduais que seriam privatizadas concedendo um ‘adiantamento’ para os governos
estaduais das receitas a serem obtidas com as privatizacdes.

Para implementacdo dessa nova fase houve reformulacdes dos marcos legais para
concessdo de servicos e obras publicas, e Cabria (2012) aponta, também, o aumento da
participacdo do capital estrangeiro que chegou a alcancar 55% dos recursos envolvidos nos
processos de privatiza¢do no periodo 1995-2002. O BNDES seguiu publicando relatérios de
atividades, no ambito do PND, até 2009 e, ainda hoje, segue envolvido em operacGes de
concessao de rodovias, linhas de transmisséo, aeroportos e trens de alta velocidade. De acordo
com os relatérios do Banco (BNDES 2003a; 2009a), no periodo 1994-2003 foram realizadas
36 privatizacdes, e outras 2% até 2009, totalizando 71 desestatizacBes*®, entre 1990 e 2009,
referentes aos setores: siderdrgico; quimico e petroquimico; fertilizantes; elétrico; ferroviario;

mineragdo; portuario; financeiro; de petrdleo; de telecomunicagdes; e outros. Se incluidas

%7 Sendo 18 empresas controladas e 15 participaces minoritarias (LIMA, 2007, p. 102).

% No Governo Lula, no ambito do PND, foram privatizados os Bancos Estaduais do Maranh&o (2004) e do
Ceara (2005) (BNDES, 2009a).

%9 Sendo 31 empresas controladas, 26 participacdes minoritarias, 7 concessdes e 7 arrendamentos. Esses dados
ndo incluem outorga de concessdes de aproveitamentos hidrelétricos, linhas de transmissdo e rodovias federais
(BNDES, 20093, p. 7).
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companhias estaduais, o numero chega a 120 empresas (BNDES, 2002a). Adicionalmente, é
relevante destacar que foram no Governo Fernando Henrique as maiores privatizagdes
relacionadas ao PND, com mais de 80% do total arrecadado e de dividas transferidas ao setor
privado considerando todo o Programa (CABRIA, 2012).

Uma anélise interessante sobre o processo de privatizagdes e, especialmente, sobre o
Governo Fernando Henrique é apresentada por Abu-El-Haj (2007). O autor analisa que de
fato o periodo de Fernando Henrique foi caracterizado pela agressiva politica de
privatizacGes, massivo investimento internacional e esforcos para associacdo da burguesia
nacional ao capital internacional. Entretanto, para o autor, a reorganizagdo do capitalismo
brasileiro nos anos 1990 foi muito mais contraditoria. Sobre o Plano Real, houve uma
inversdo da hierarquia entre as classes dominantes em favor do capital local, e essa inverséo
historica foi consolidada como resultado de escolhas politicas das elites no poder.

Abu-El-Haj (2007, p. 99) destaca, ainda, que o0 processo de privatizacbes nos anos
1990 ocorreu em “duas ondas”. Na primeira, entre 1991 e 1994, foram vendidas as inddstrias
tradicionais (aerondutica, mineracdo, aco, ferro, quimicos, petroquimicos e feilizantes). Nessa
primeira fase a participacao do capital estrangeiro foi bastante reduzida, limitando-se a 28%
dos investimentos e apenas 5% do controle majoritario de acGes. O grande capital nacional,
através da formacdo de consoércios (fundos de pensdo, grandes investidores locais, bancos,
etc.), teve destaque e, contando com recursos do BNDES, adquiriram o controle acionario das
estatais a venda e consolidaram solida posi¢do no mercado, passando a ser conhecidas como
“campeds nacionais”. A participacdo do capital estrangeiro foi minoritaria nessa fase,
diferentemente da segunda fase destacada pelo autor, que comeca em 1995 e vai até 2011, na
qual foram privatizados servigos de utilidade publica e bancos, e quando capital estrangeiro
passou a preponderar.

As privatizacbes se converteram em uma das bases da estratégia econdmica no
Brasil, sendo que o Programa foi implementado durante os Governos de Collor, Itamar e
Fernando Henrique, mas contou com antecedentes no Governo Sarney e se manteve vigente
no Governo Lula. Ao longo de todo este periodo, o0 BNDES, pioneiro na conducdo das
privatizacbes nos anos 80, foi mantido como um dos agentes centrais no planejamento e
coordenacao do processo.

A participacdo e o protagonismo do BNDES no processo de privatizagdes foi o
elemento mais marcante e definidor da atuacdo do Banco ao longo da década de 90.
Entretanto, é necessario ressaltar outros aspectos das atividades do Banco neste periodo. Nos

primeiros anos da década o BNDES ndo alterou seu perfil de estimulo aos setores

95



exportadores e, ao longo de todos os anos 90, seguiu se distanciando do setor publico,
destinando sempre menos de 20% dos recursos (CURRALERO, 1998) e chegando a 3% em
1999 (BNDES, 1999). O Banco manteve o0s critérios privados em relacdo a risco e
rentabilidade na aplicacdo da maior parte de seus recursos, a0 mesmo tempo em que criou
linhas de financiamento com objetivos compensatorios que buscavam reduzir os impactos das
politicas econdmicas de abertura externa e estabilizacdo. Nesse sentido, foram criados
programas setoriais, regionais e sociais com novas linhas de crédito ou condicdes especiais de
financiamento®® (CURRALERO, 1998).

As operacOes de apoio ao exportador foram ampliadas, principalmente com a
criacdo do BNDES-Exim, em 1997, a partir da transformacéo de outro programa de apoio as
exportacGes no qual o Banco atuava desde 1991. O BNDES-Exim passou a contar com
recursos para grandes projetos e também para operacdes destinadas a pequenas e médias
empresas em variados setores da economia. O Programa ganhou importancia ao longo dos
anos e, ao final da década de 90, os desembolsos relativos ao BNDES-Exim representavam
25% do total de liberacdes do Banco (BNDES, 2002a).

A partir de 1998 o BNDES passou a supervisionar, juntamente com o Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, a execucdo do Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo
e Desenvolvimento. A partir das informacdes apresentadas pelo BNDES em seu Relatério
Anual de 1999 (BNDES, 1999) e das informacdes detalhadas por Nasser (2000), é possivel
fazer um breve resumo deste Estudo que contou com a participacdo do Banco e que foi
importante no direcionamento dos investimentos futuros. O Estudo foi realizado pelo
Consércio Brasiliana, formado pelas consultorias Booz Allen & Hamilton do Brasil
Consultores, Bechtel International Incorporation e ABN Amro Bank, contratado pelo governo
federal. O trabalho teve o objetivo de identificar oportunidades de investimentos publicos e
privados em setores considerados essenciais para o desenvolvimento econdmico e social nas
areas de influéncia dos eixos. A nova concepcao de eixo foi central em uma nova estratégia de

desenvolvimento espacial que identificou e caracterizou 9 Eixos Nacionais de Integracao e

0 Criados ou ampliados, em sua maioria, em 1996, sdo eles: Programa Nordeste Competitivo; Programa
Amazénia Integrada; Reconversul; Programa de Apoio ao Setor Coureiro-Calcadista; Programa de Apoio ao
Setor Téxtil; Programa de Apoio a Industria de Autopecas; Programa de Apoio aos Fornecedores da Industria
SiderGrgica; Programa de Apoio a Exportacdo de Produtos Manufaturados; Programa para Aquisicdo de
Implementos Agricolas e Manutencao/Recuperacdo de Maquinas, Tratores e Equipamentos Agricolas; Programa
Nacional de Financiamento ao Turismo; Programa de Crédito Produtivo Popular; Programa de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas; Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar; e Programa de
Modernizagdo de Equipamentos de Hemodialise (CURRALERO, 1998).
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Desenvolvimento* através da divisio do territério nacional em espacos que agrupavam
regides independentemente da divisdo politico-administrativa, levando em consideracéo a
rede multimodal de transporte; a estrutura produtiva atual e potencial; os ecossistemas; e as
relacBes sociais entre as cidades. Os eixos tinham o objetivo de integrar as economias
regionais e melhor articula-las aos mercados internacionais. O Estudo elaborou um portfolio
de empreendimentos para o periodo 2000-2007 que, juntamente com a concep¢do dos novos
Eixos Nacionais, foram a base para elaboracdo do Plano Plurianual de Investimentos (PPA)
para o periodo 2000-2003 (BNDES, 1999; NASSER, 2000). Cabe salientar a intima relacéo
entre o conceito de eixo elaborado neste Estudo, no &mbito do territorio brasileiro, e o
conceito de EID utilizado posteriormente pela IIRSA em toda a América Latina.

No que se refere a analise da destinacdo dos recursos do Banco nesse periodo, sao
destaques importantes as operacdes de financiamento as empresas sediadas no Brasil
controladas por capital estrangeiro e as empresas multinacionais, conforme novas
regulamentacgdes a partir de 1991 e 1995, respectivamente; a disponibilizagdo dos recursos ao
setor privado para compra das empresas que foram privatizadas; a participacdo das empresas
privatizadas que passaram a usar programas de crédito do Banco; a abertura para o setor
terciario, a partir de 1994, que diversificou os ramos de atividades beneficiadas; e o
incremento no nimero de operacdes voltadas para pequenas e médias empresas, ainda que
mantida uma participacdo baixa em relagdo ao total dos recursos do Banco (BNDES, 2002a;
CABRIA, 2012; LIMA, 2007; CURRALERO, 1998).

Nos trés primeiros anos da década de 90 a industria de transformacdo foi
responsavel por 60% dos desembolsos, com destaque para metalurgia, papel e papeldo,
quimico e petroquimico e produtos alimentares. O setor agropecuério, destacado seu potencial
exportador, representou 11% dos desembolsos do Banco no periodo. O restante foi alocado
em infraestrutura (aproximadamente 26%, sendo 16% em transportes) e comeércio/servicos
(3%). Vale salientar que mais de 39% dos desembolsos se deu via FINAME (CURRALERO,
1998), e que a participagdo de empresas estrangeiras se mostrava como um fator de
crescimento nos desembolsos do Banco (LIMA, 2007). Nos anos seguintes, com a
intensificacdo do PND e com a consolidagdo do Plano Real e das medidas de estabilizacdo e
liberalizagdo econdmica e financeira, ocorreram algumas mudancas no perfil dos
investimentos do BNDES.

* Arco-Norte, Madeira-Amazonas, Araguaia-Tocantins, Oeste, Sudoeste, Transnordestino, S&o Francisco, Rede
Sudeste e Sul.
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Os dados consolidados do periodo 1994-2002 (CURRALERO, 1998; BNDES,
1998; 1999; 2000; 2001; 2002b) mantém a proeminéncia de investimentos no setor industrial,
quase todos os anos acima dos 40%. Destaque para 0s novos investimentos relativos aos
programas para setores especificos (téxtil, autopecas, couro-calgadista etc.), e para os setores
tradicionalmente beneficiados pelo BNDES: equipamentos de transporte; alimentos e bebidas;
automotivo; metallrgica béasica; siderdrgico; mineracdo; quimica e petroquimica; e papel e
celulose. O setor agropecuario, apesar de oscilar em alguns anos, inicia a termina o periodo
com uma participacdo em torno de 10%. J& os investimentos em infraestrutura voltaram a
ganhar importancia nos desembolsos do Banco totalizando mais de 30% dos investimentos
em todo o periodo, especialmente pela demanda das empresas privatizadas, destaque para
grandes investimentos no setor de telecomunicacbes, bem como projetos na area de
infraestrutura de transportes e geracao e transmissao de energia elétrica. Houve, também, um
significativo volume de recursos destinados ao Programa Emergencial de Apoio Financeiro ao
setor de energia elétrica em fungdo do “apagdo” e do racionamento de energia elétrica
ocorridos no entre 2001 e 2002. Como ja mencionado, o Banco diversificou os ramos de
atividades beneficiadas pelos investimentos em comércio e servicos (hotelaria, shoppings
centers, turismo, supermercados etc.), e manteve investimentos regulares que somaram
aproximadamente 8% do total do periodo. Para finalizar a analise dos desembolsos no periodo
é importante ressaltar a expansdo das operacOes voltadas para pequenas e médias empresas,
que ultrapassaram os 20% do total liberado pelo Banco a partir dos anos 2000, assim como 0s
dados relativos a aquisicdo de acdes no mercado de capitais pela BNDESPAR, que foi
responsavel por quase 5% dos desembolsos entre 1997 e 2002.

Analisada a distribuicdo dos investimentos do Banco, é necessario um ultimo
destague uma vez constatada a significativa elevacdo dos desembolsos no BNDES neste
periodo. Comparando os periodos 1990-1993 e 1994-1996, o valor anual médio dos
desembolsos aumentou quase 140% (CURRALERO, 1998, p. 115). De 1996 para 1997, os
desembolsos dobraram, passando de um patamar préximo aos R$ 10 bilhGes para
aproximadamente R$20 bilhdes. O valor anual médio no periodo 1997-2002 foi de R$ 24,7
bilhGes, sendo que, em 2002, os desembolsos do Banco ultrapassaram os R$ 38 bilhdes
(BNDES 1998; 1999; 2000; 2001; 2002b). Prochnik e Machado (2008) ponderam dois picos
de ingresso de recursos no BNDES que ajudam a compreender o incremento nos
desembolsos. Entre 1997 e 1998 o aumento de recursos € atribuido pelas captagbes em
mercado, sobretudo pela monetizacdo de ativos de renda variavel (acbes no mercado de

capitais), aproveitando o volume de recursos internacionais que ingressaram na economia
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naqueles anos. Foram essas captagdes que viabilizaram o aumento significativo nos
desembolsos devido a realimentacdo impulsionada pelos retornos e aplicagdes. Ja em 2002, o
aumento no ingresso de recursos, segundo as mesmas autoras, foi possibilitado pelo repasse

de recursos do Tesouro Nacional, em carater temporario, direcionados ao setor elétrico.

3.4 O BNDES como sustentador das politicas de investimento e estimulo ao crescimento a
partir de 2003

O periodo posterior ao Governo Fernando Henrique, com a chegada de Luiz Inécio
Lula da Silva a Presidéncia da Republica em 2003, marca algumas mudancgas na trajetéria do
BNDES, que recuperou seu papel como organismo sustentador das politicas de investimento e
estimulo ao crescimento, com elevado incremento nos recursos aplicados no Brasil e no
exterior.

Antes de tratar do periodo ap6s 2003, cabe destacar a analise de Abu-EIl-Haj (2007)
sobre o periodo de Fernando Henrique, mais especificamente sobre os Gltimos dois anos de
governo. Nesse periodo, devido a pressbes eleitorais e ao declinio do investimento
estrangeiro, o pais reforcou uma orientacdo exportadora e se voltou para o favorecimento de
setores controlados pelo capital nacional, o que o autor chama de neo-mercantilismo. Essa
mudanca, de certa forma paradoxal em relacdo aos anos iniciais do Governo Fernando
Henrique, é relevante na trajetdria posterior da economia brasileira e, em especial, do
BNDES.

Segundo Cabria (2012), a partir de 2003 o Banco se envolveu diretamente na
elaboracdo, coordenacdo e financiamento das principais politicas estratégicas do Governo
(Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC; Politica Industrial, Tecnoldgica e de
Comércio Exterior — PITCE; e Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP) e foi um dos
principais encarregados na implementacdo de medidas para combate & crise econdmica
internacional em 2008. Conforme detalhado por Garcia (2012) e Tautz, Pinto e Fainguelernt
(2012), merecem destaque, também, a atuacdo do BNDES como instituicdo financeira
internacional, financiando obras e projetos fora do Brasil, especialmente na América Latina, e
convertendo o Banco em um importante ator da politica externa brasileira; a expansdo
nacional e transnacional de empresas brasileiras por meio do Banco; e a concentracdo de

recursos em grandes grupos econdmicos, tendo o Banco atuado na formatacdo e
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financiamento dos principais processos de aquisicOes e fusdes ocorridos no periodo. A seguir
estdo apresentadas informacdes sobre cada um dos aspectos elencados sobre a atuacdo do
BNDES nesse periodo.

Nos primeiros quatro anos do Governo Lula, contrariando algumas expectativas no
pais, as linhas bésicas da politica econdmica de seu antecessor foram mantidas, inclusive com
certo radicalismo inicial - elevou-se a taxa de juros, a meta de superavit primario e também
foram realizados significativos cortes de orcamento. A estabilidade macroeconémica foi
mantida como diretriz do Governo, que centrou esforgcos para assegurar o equilibrio cambial,
fiscal e monetario (MAGALHAES, 2010). Por outro lado, especialmente a partir do segundo
mandato do Presidente Lula, intensificou-se a recuperacdo do papel do Estado como agente
econémico e de planificacdo. O Estado passou a assumir posi¢do de indutor da economia,
como investidor e financiador, ao mesmo tempo em que buscou criar um ambiente favoravel e
estavel para o investimento privado (IPEA, 2010). Foram marcantes, também, a énfase dada a
programas e politicas sociais compensatérias e de transferéncia de renda, sendo a mais
emblematica o Bolsa Familia*?, e a visdo da inclusdo social como acesso ao consumo de
massas..

Cabria (2012) ressalta que a PITCE e a PDP representaram um retorno do Governo
Federal na elaboracdo e implementacdo de politicas industriais, como parte integrante de um
conjunto de politicas relacionadas ao investimento publico e de medidas para fomentar o
crescimento. Segundo Carvalho Jr. (2005, p. 18), a PITCE, lancada em 2004, tinha como
objetivo “aumentar a eficiéncia, a capacidade de inovagdo, a qualidade e a competitividade
das empresas brasileiras tanto no ambiente doméstico quanto no internacional”, incluindo
medidas para expansdo das exportacGes. Esse mesmo autor destaca os setores de farmacos e
medicamentos, software, semicondutores e bens de capital, que foram considerados
estratégicos pela PITCE, bem como as areas de conhecimento cientifico e tecnoldgico ligadas
a nanotecnologia, biotecnologia e biomassa. O BNDES desempenhou papel relevante na

formulacdo da Politica e se manteve como principal instituicdo de apoio financeiro aos

*2 0 Programa Bolsa Familia, criado em 2004, é um programa de transferéncia direta de renda com
condicionalidades, que beneficia familias em situagdo de pobreza e de extrema pobreza. O Bolsa Familia veio
substituir o Programa Fome Zero, que havia sido o carro-chefe das politicas sociais da campanha de Luis Inacio
Lula da Silva para a Presidéncia do Brasil em 2002. O Programa passou a ser o carro-chefe das politicas sociais
do Governo Federal, atendendo, atualmente, a mais de 13 milhGes de familias. S8o trés eixos principais:
transferéncia de renda (beneficios que variam de R$32 a R$306), condicionalidades (que devem ser cumpridas
para manutencdo do beneficio) e programas complementares (eixo de menor distingdo dentro do Programa,
voltado para a¢Bes nas areas de educacéo, trabalho, capacitacdo, microcrédito, etc.). Em 2011, com a criagdo do
Plano Brasil Sem Miséria, 0 Governo sinalizou o aprofundamento da focalizagdo das politicas sociais, com a
expansdo dos beneficios parcelados para os sujeitos pobres que ainda ndo estavam contemplados pelo Bolsa
Familia (DORNELAS CAMARA e AMARAL, 2011).
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diversos projetos, disponibilizando financiamentos de longo prazo, reduzindo seletivamente
taxas de juros e adequando prazos. Carvalho Jr. (2005) aponta, ainda, que a PITCE indicou a
importancia da estruturacdo de sistemas empresariais maiores, compativeis com as grandes
corporagdes internacionais. Diretriz coerente com “a formacao de monopodlios e 0 movimento
de concentracdo e centralizagdo de capital que sdo, historicamente, um importante impulso a
expansao internacional dos grandes grupos econdmicos na busca por acumulagdao” (GARCIA,
2012, p. 67) e que foi acentuada no Brasil, em decorréncia da crise internacional de 2008,
com o grande nimero de fusbes e aquisicBes entre empresas que, como serad tratado mais
adiante, contou com intensa participacdo do BNDES. A PITCE enfrentou uma série de
limitacdes para sua implementacdo que trouxeram obstaculos para o atingimento das metas
estabelecidas®.

No ambito das dificuldades na implementacdo e de resultados insatisfatérios da
PITCE, em 2008, foi lancado um novo programa de promoc¢do a industria, com maiores
pretensdes em relacdo a sua abrangéncia, profundidade, articulagdes, controles e metas, e
ampliando o namero de setores e instrumentos de incentivo. A nova politica, chamada de
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), teve como objetivo sustentar um longo ciclo
de desenvolvimento produtivo, apoiado no investimento, na inovagédo, na competitividade das
empresas e na ampliacdo das exportagbes (CANO e SILVA, 2010). Foram estabelecidas
quatro grandes metas: aumentar a taxa de investimento para 21% do PIB; aumentar a taxa de
investimento privado em pesquisa e desenvolvimento (P&D) para 0,64% do PIB; aumentar a
participacdo no comércio mundial para 1,25% das exporta¢fes mundiais; e aumentar em 10%
0 numero de micro e pequenas empresas exportadoras (BNDES, 2008).

A PDP contemplou 24 setores da economia e buscou apreender a abrangéncia e
complexidade da estrutura industrial e definindo focos especificos de acdo. Foram definidos 3
grupos de programas com metas especificas: programas para consolidar e expandir lideranca
de setores onde o Brasil ja era forte (aeronautico, petréleo, gas e petroquimica, bioetanol,
mineracdo, celulose e papel, siderurgia e carnes); programas para fortalecer a competitividade
(complexo automotivo, bens de capital, industria naval e cabotagem, téxtil e confecgdes,
couro, calgados e artefatos, madeira e moveis, agroindustrias, construcao civil, complexo de
servigos, higiene, perfumaria e cosméticos, plasticos, biodiesel, trigo, eletrénica de consumo e

brinquedos); e os programas mobilizadores em areas estratégicas (complexo industrial da

** Dentre as principais limitacdes esteve a incompatibilidade entre a politica macroecondémica e a politica
industrial proposta (CABRIA, 2012). Cano e Silva (2010, p. 9) apontam que o conjunto de iniciativas
implementadas “nao foi capaz de influenciar significativamente o nivel de investimento na direcdo pretendida,
nem de reverter problemas estruturais”.
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salde, tecnologias da informacdo e comunicagdo, energia nuclear, nanotecnologia,
biotecnologia, e complexo industrial de defesa). Outro grupo, chamado Destaques
Estratégicos, conteve 6 programas: Promocdo das exportacdes; Regionalizacdo; Micro e
pequenas empresas; Producéo sustentavel; Integracdo com a Africa; e Integracdo produtiva da
América Latina e Caribe (CANO e SILVA, 2010).

O BNDES participou da concepgdo e formulacdo da nova politica industrial, e 0
préprio lancamento da PDP foi realizado na sede do Banco. Em relacdo a implementacdo e
coordenacao da nova politica industrial, 0 Banco passou a compor a Secretaria Executiva da
PDP; ficou responsavel pela coordenacdo direta do grupo de programas para consolidar e
expandir lideranca; pela gestdo dos comités executivos de petroleo, gas e petroguimica, e
industria aerondutica; além de integrar os comités relacionados a todos os demais programas
(BNDES, 2008, 2011). Conforme Cano e Silva (2010), a PDP reservou papel importante ao
Banco no sentido de agilizar e desburocratizar financiamentos, bem como um significativo
aporte de recursos: foram previstos R$ 210,4 bilhGes em financiamentos para o setor de
industria e servicos entre 2008 e 2010; uma reducdo de 20% no spread basico do conjunto de
linhas de financiamento; reducdo ainda maior nas linhas para comercializacdo de bens de
capital com duplicacdo dos prazos para industria, de 5 para 10 anos, nos financiamentos via
FINAME; além de taxas especiais para empresas que tenham investimentos em P&D.

O papel protagonista do BNDES na elaboracdo e sustentacéo das principais politicas
do Governo ficou bastante evidente em relacdo as politicas industriais e, como detalhado a
seguir, aprofunda-se em relacdo ao PAC, um dos pilares, sendo o principal, da estratégia
adotada pelo governo com base na expansdo do crescimento via investimentos em
infraestrutura.

Considerando a apresentacdo e o detalhamento do PAC realizados no Capitulo
anterior, cabe abordar, neste momento, o papel e a centralidade do BNDES no financiamento
de grandes projetos de infraestrutura. Como ja mencionado, o BNDES desempenha papel
fundamental como o grande agente financeiro dos projetos de investimento em infraestrutura
no pais. Até 2011, a carteira do BNDES, no ambito do PAC, em suas duas fases, reuniu 503
projetos que somam investimentos no valor de R$ 327 bilhdes, dos quais o Banco participa
com financiamentos de R$ 179,4 bilhGes, ou seja, 55% dos projetos apoiados. Destaque para
0 eixo Energia que concentrava 77% dos recursos. Os desembolsos para projetos do PAC, ou
seja, parte dos financiamentos aprovados que foram efetivamente desembolsados pelo Banco,
desde o lancamento do Programa em 2007 até 2011, atingiram R$ 104,8 bilhdes (BNDES,
2011), aproximadamente 20% do total de recursos desembolsados pelo BNDES no periodo. O
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Banco também atua como responsavel pela contratacdo e coordenacdo de inimeros estudos
técnicos e pela elaboracéo de anélises de viabilidade técnica, econdmico-financeira, ambiental
e juridica para concessdes rodoviarias e aeroportuérias. Citados no Capitulo anterior, alguns
dos maiores projetos do PAC compdem a lista das obras financiadas pelo BNDES. Estima-se
que na segunda fase do PAC o BNDES contribuird com mais de 50% do montante de
investimentos previstos (TAUTZ; PINTO e FAINGUERLERNT, 2012).

O pacote de medidas adotadas pelo BNDES em relacdo ao PAC inclui a reducédo de
spreads para diversas linhas operacionais ligadas a infraestrutura; 0 aumento de prazos de
financiamento para setores de energia elétrica e elevacdo dos limites de participacdo do Banco
nos investimentos**; a criacdo de grupos de trabalho internos para monitorar, acompanhar e
responder a 6rgaos de controle externo sobre os projetos do PAC na carteira do Banco; e o
oferecimento do Programa de Apoio ao Financiamento das Contrapartidas do PAC (BNDES
ProPAC), destinado a financiar o aumento de contrapartida requerido dos Estados e do
Distrito Federal para concluir os projetos do PAC (BNDES, 2007, 2011).

Tautz et al. (2010) chamam a atencdo para o modelo de financiamento “Project
Finance” adotado em muitos projetos de infraestrutura, como por exemplo, o polémico
Complexo Hidrelétrico do Rio Madeira. Nesses casos, 0 Banco concede 0s recursos para as
obras e as garantias apresentadas sdo 0s recebiveis, a receita futura, dos empreendimentos, e
ndo o patrimdnio das empresas que compdem os consércios. O BNDES se compromete,
portanto, com a execucdo e com os resultados dos projetos. A participacdo do BNDES
envolve, também, a BNDESPAR, como acionista de muitas das empresas envolvidas em
consorcios relativos as obras do PAC (Vale, Votorantin, Eletrobras, Tractebel, CPFL, entre
outras).

No contexto da crise internacional de 2008, que contraiu a disponibilidade de crédito
tanto a nivel global como no Brasil, 0 BNDES atuou como sustentador do crédito e do
investimento e se converteu no principal mecanismo do sistema financeiro para executar
acOes anticiclicas paliativas as restricdes advindas da crise. Primeiramente, 0 Banco atuou
substituindo a falta de crédito das entidades financeiras privadas, aumentando em 29% sua
porcentagem de crédito em relagdo ao PIB, entre setembro de 2008 e junho de 2009, e,
posteriormente, criou novas linhas de financiamento através do Programa de Sustentacdo do
Investimento (PSI), langado pelo Governo Federal em 2009 (CABRIA, 2012). O PSI reduziu

* Em projetos de geracéo hidrelétrica subiu de 80% para 85%; gas natural de 70% para 80%; em concessdes
rodovidrias de 60% para 70%; projetos voltados a infraestrutura social urbana, relacionados ao transporte urbano
integrado, tiveram a participacdo elevada de 80% para 100%; e projetos de saneamento ambiental passaram de
90% para 95%.
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0s custos de financiamentos para os segmentos de bens de capital, inovagéo e exportacoes, e
alongou os prazos de amortizagdo e caréncia para utilizagdo dos recursos. O PSI possibilitou
custos financeiros mais baixos, com juros equalizados pelo Tesouro Nacional. O prazo de
vigéncia do Programa foi estendido até o final de 2012 e a estimativa é que o total contratado
junto ao BNDES fique préximo aos R$ 200 bilhées (BNDES, 2009b; 2011).

Conforme mencionado anteriormente, a crise internacional também acentuou 0s
processos de concentracdo de capital, elevando o nimero de fusbes e aquisi¢bes entre
empresas que bateram recorde em 2010 (GARCIA, 2012). Esses processos também
influenciaram a expansdo internacional de grupos fusionados durante a crise econdmica e,
considerando que contaram com significativos recursos do BNDES, permitem indicar outras
dimensGes da estratégia atual do Banco no que concerne a elevada concentracdo de recursos
em determinados setores da economia e em grandes grupos empresariais com solidas posicdes
no mercado nacional, visando a internacionalizagdo dos mesmos. Sdo exemplos mais
emblematicos os casos do grupo JBS-Friboi (agronegdcio/pecuaria), R$ 6 bilhdes financiados
para aquisicdo da Bertin e outras empresas no Brasil e no exterior; Ol e Brasil Telecom
(telecomunicagdes), R$ 7,6 bilhGes financiados a Ol, empresa controlada pela Andrade
Gutierrez e pelo grupo La Fonte, para criacdo do grande conglomerado de telecomunicacoes;
Perdigdo e Sadia (alimentos), R$ 1,5 bilhdo para fusdo das duas empresas que formaram a
Brasil Foods; e Votorantim e Aracruz (papel e celulose), R$ 2,4 bilhdes para fusdo das
empresas e formacao do Grupo Fibria (TAUTZ et al., 2010; GARCIA, 2012).

Conforme analisam Tautz et al. (2010), a partir das privatizacdes e da liberalizacédo
econdmica dos anos 90, muito as custas do patriménio e dos fundos publicos, se formaram
grandes conglomerados privados nacionais, bem como se fortaleceu a presenca de
conglomerados estrangeiros. Os fundos publicos seguiram mantendo tais conglomerados no
periodo pos-privatizacbes. O Governo Lula, especialmente através do BNDES, trouxe a tona a
pratica do Estado de “escolha de vencedores”, segmentos € grupos econdmicos “eleitos”, ou
seja, “o fomento publico a concentragao de capitais como parte de uma estratégia nacional
que visa a formag¢do de empresas ‘campeds nacionais’ com capacidade de competir
globalmente” (GARCIA, 2012, p. 126). Nesse sentido, Tautz et al. (2010) destacam que 0s
setores de mineracdo, siderurgia, etanol, papel e celulose, petréleo e gas, hidrelétrico e
agropecuario receberam, juntos, quase a totalidade dos recursos desembolsados pelo Banco ao
longo do Governo Lula. O argumento € privilegiar determinados segmentos e empresas nos

setores em que 0 pais € mais competitivo, numa estratégia deliberada de um Estado indutor,
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garantindo a “inser¢do competitiva” do pais no mercado mundial. Contudo, os autores

avaliam que

mais do que uma retomada do papel estatal, configura-se ai um alinhamento do
Estado a dindmica e as demandas de grandes grupos empresariais com posicoes
solidas no mercado pré-Lula. Além de significar uma ancoragem da politica de
estabilizagdo na balanca comercial, levando o pais a uma posicao vulneravel no
mercado internacional, centrada no instavel comércio de commodities (TAUTZ et
al. 2010, p. 2).

Analisando a atuacdo do BNDES é possivel identificar os beneficiarios preferenciais
de credito do Banco, dentre os quais se destacam grandes grupos econdémicos como Bradesco,
Itad, Votorantim, Odebrecht, Andrade Gutierrez, OAS, Queiroz Galvdo, Camargo Corréa,
Grupo EBX, Gerdau, Perdigdo/Sadia, JBS/Bertin, Vale e Grupo Vicunha (TAUTZ, PINTO e
FAINGUELERNT, 2012).

Outro aspecto que chama a atencdo € a participacdo do Banco, via BNDESPAR,
como acionista dos principais grupos econémicos privados do pais. Levantamento realizado
por Almeida (2009) apontou a participacdo do BNDES em 22 das 30 maiores empresas
multinacionais com sede no Brasil, “um tipo de apoio seletivo e concentrado” conforme
assinalam Tautz, Pinto e Fainguelernt (2012, p, 66). A carteira da BNDESPAR, atualmente,
ultrapassa R$ 108 bilhdes e as participacGes acionarias se concentram, principalmente, nos
setores de petréleo e gas, mineracdo, papel e celulose, telecomunicacGes, energia elétrica e
alimentos (BNDESPAR, 2012).

Para abordar a relacdo do BNDES com a atuacdo do Brasil no contexto internacional
¢ preciso tratar tanto da consolidacdo do Banco como um ator relevante da politica externa
brasileira, ao se converter em uma das grandes instituicdes financeiras internacionais, quanto
das agdes do Banco para internacionalizacdo de grandes empresas brasileiras. Aspectos que
estdo estreitamente relacionados.

Nos ultimos anos, os grandes conglomerados aprofundaram ainda mais sua alianca
historica com o Estado brasileiro e, contando com fartos créditos do BNDES, se dedicaram
vigorosamente a sua internacionalizacdo. Garcia (2012) destaca dois momentos fundamentais
para 0 BNDES nesse processo. Primeiramente, em 2003, o Banco criou uma linha de crédito
especifica para internacionalizacdo de empresas brasileiras, alterando seu estatuto e passando
a apoiar projetos no exterior de empresas de capital brasileiro. O segundo momento destacado
pela autora foi a abertura de um escritdrio de representacdo no Uruguai, em agosto de 2009, e

de uma subsidiaria em Londres, em novembro de 2009.

105



A subsidiaria BNDES Limited, em Londres, € uma empresa de investimento que
visa a participagdo acionaria em outras empresas, a captacdo de recursos no mercado e nas
agéncias financeiras, e 0 empréstimo as empresas brasileiras diretamente no exterior. Ja o
escritério no Uruguai foi constituido com o objetivo de aportar recursos diretamente nos
projetos de integracdo regional. Também em 2009, como destacam Tautz, Pinto e
Fainguelernt (2012), o Banco criou outra subsidiaria, a Agéncia de Crédito a Exportagdo do
Brasil — EXIM Brasil, e o Fundo Garantidor do Comércio Externo. Em 2011, foi autorizado
que o BNDES passasse a patrocinar processos de aquisi¢des e fusdes de grupos brasileiros no
exterior. Considerando os dados apresentados por Garcia (2012), estima-se que, desde 2005, o
Banco tenha destinado mais de R$ 13 bilhGes para projetos de internacionalizacdo
(aquisicdes, joint ventures, projetos novos e expansdes). Alguns exemplos da atuacdo do
Banco nesse sentido € o ja& mencionado empréstimo de R$ 6 bilhdes para o grupo JBS-Friboi,
grande parte dos recursos para adquirir empresas no exterior, destacando, ainda, que o
BNDES possui quase 30% das agdes da empresa (BNDESPAR, 2012); a compra de uma
fabrica na india pela WEG; e aquisicbes da Eurofarma na América do Sul. Como destacado
anteriormente, as grandes transnacionais com sede no Brasil também figuram na lista das
empresas consideradas beneficiarias preferenciais dos empréstimos do BNDES, ao mesmo
tempo em que o Banco também participa da estrutura de capital das maiores empresas com
atuacgdo no exterior.

O caso das grandes empreiteiras brasileiras ilustra perfeitamente a relacdo entre a
estratégia de estimulo a internacionalizacdo e a prépria atuacdo do BNDES como instituicdo
financeira internacional. Conforme apresentado no Capitulo 2, o BNDES tem atuado como
um dos principais agentes financeiros de projetos de infraestrutura na América Latina, e
participa, também, de projetos na América Central e na Africa. O BNDES ultrapassou outras
instituicGes financeiras multilaterais como o Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e Cooperagdo Andina de Fomento (CAF), tornando o Brasil um dos
principais credores dos paises latino-americanos. Segundo os dados organizados por Tautz et
al. (2010), no acumulado de 2005 a 2009, os desembolsos do BNDES corresponderam quase
ao dobro da soma de desembolsos do Banco Mundial/BIRD e do BID. Em 2010, conforme
Garcia (2012), os desembolsos do BNDES chegaram a mais de 3 vezes em comparagdo com o
total desembolsado pelo Banco Mundial, consolidando a tendéncia nos anos seguintes com a

relativa estabilidade dos altos investimentos do Banco brasileiro®.

** Deve-se considerar, porém, que o BNDES também capta recursos no mercado externo, de bancos e agéncias
estrangeiros e, por vezes, do proprio Banco Mundial.
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A consolidacdo do BNDES na América Latina € consequéncia direta da 1IRSA,
apresentada no Capitulo 2, uma vez que o Banco atua como um dos principais articuladores e
financiadores da Iniciativa que também é conduzida, em boa medida, pelas grandes
empreiteiras brasileiras (GARCIA, 2012). Tautz, Pinto e Fainguerlent (2012), destacam que
cerca de 80% dos financiamentos do Banco no exterior envolviam as grandes da construcao
civil, as empreiteiras Odebrecht, Camargo Corréa, Andrade Gutierrez e Queiroz Galvéo. Ao
considerar a OAS, outra grande empreiteira com relevante atuagcdo no exterior, formando as
chamadas “cinco irmas” da construgdo civil, € possivel afirmar, seguramente, que o valor ¢
ainda superior. Conforme Garcia (2012), o financiamento de obras regionais com recursos do
BNDES repassados as empreiteiras aumentou 1.185% nos Gltimos 10 anos.

Os dados divulgados pelo Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), com o qual o
BNDES passou a ter forte articulacdo em funcdo de sua importancia para a estratégia de
expansao brasileira no exterior, em especial nos paises vizinhos, atribuem ao BNDES a maior
parte dos resultados obtidos em relacdo a infraestrutura regional em termos de obras
concluidas. Os projetos de infraestrutura regional que contam com linhas de financiamento
publico brasileiras, via BNDES e PROEX (financiamento a exportacdo via Banco do Brasil),
estdo a cargo das “cinco irmas” ¢ de empresas fornecedoras de maquinas, equipamentos e
materiais de transporte, como a Embraer, Alstom, Confab e Mercedez-Benz do Brasil. Entre
2003 e 2010 o Brasil aprovou mais de 10 bilhdes de ddlares em financiamentos para mais de
80 projetos de infraestrutura na regido (BRASIL, 2011d). A estimativa foi de
aproximadamente 1,7 bilhdo de ddlares para o periodo 2011-2012 (GARCIA, 2012).
Considerando os paises da América Latina e do Caribe, o nimero chega a 100 financiamentos
do BNDES totalizando cerca de 14 bilhGes de dolares (TAUTZ, PINTO e FAINGUERLENT,
2012).

Com a “reedicao” da IIRSA por meio do COSIPLAN, ganha forca a retdrica
integracionista que, como resumido por Tautz, Pinto e Fainguerlent (2012), consiste na venda
de um pacote fechado de megaprojetos de infraestrutura, financiados pelo BNDES, e com
execucdo a cargo de empresas com sede no Brasil, principalmente do setor de energia,
construcdo civil pesada e alguns grandes fornecedores de manufaturas.

América Central e Africa também sdo destinos de investimentos brasileiros e de
concessdo de credito para empresas brasileiras que participam de projetos na regido,
basicamente as mesmas ja citadas em relacdo & América Latina. O BNDES, mais uma vez,
aparece como agente financeiro de varios projetos e como uma das principais fontes de
recursos (BRASIL, 2011d; GARCIA, 2012).
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Em 2011, o BNDES fechou, no ambito dos BRICS (Brasil, Russia, india, China e
Africa do Sul), um acordo de cooperagio com os bancos de desenvolvimento desses paises
com o objetivo de formular um arcabouco de projetos de interesse comum e, no futuro,
constituir uma entidade interbancéria tnica. O Banco brasileiro se intitulou como o modelo de
instituicdo a orientar a criagdo de futura entidade voltada a financiar projetos de infraestrutura,
uma espécie de BNDES dos BRICS (TAUTZ, PINTO e FAINGUERLENT, 2012).

Cabe destacar a andlise de Tautz, Pinto e Fainguerlent (2012, p. 75) sobre este

cenario de atuacdo do BNDES como braco da politica externa brasileira:

Temos claro que a escala de atuagdo do BNDES nos obriga a falar de uma nova
centralidade do Banco, ndo apenas no Brasil, mas em toda a América do Sul, em
alguma medida ja na América Central, no Caribe e na Africa e, possivelmente, no
futuro, em outras economias ascendentes. A rigor, no cenario que se projeta para a
préxima década, o papel do Banco tende a se agigantar ainda mais em conexdo com
a oligopolizacdo da economia brasileira, que vem sendo concebida e fomentada
deliberadamente como condicéo da internacionalizacdo dos grandes grupos de base
nacional.

O Governo Dilma Rouseff, inciado em 2011, deu continuidade ao Governo Lula e as
politicas centrais em relacdo ao crescimento econémico. O PAC, em sua segunda fase, se
mantém como prioridade para o Governo, e a politica industrial foi reeditada para o periodo
2011-2014, tendo como base as politicas anteriores, no Plano Brasil Maior, que manteve o
BNDES como um dos atores principais na elaboracdo, coordenacdo e implementacdo. No
ambito da politica externa, como ja referido, o COSIPLAN revigorou a IIRSA e a integracao
regional segue como pauta prioritaria, assim como as linhas gerais das politicas de
investimento em outros paises mantiveram o mesmo direcionamento.

O volume de desembolsos do BNDES ao longo desse periodo demonstrou uma
trajetdria de elevacdo muito significativa do montante de recursos. Recordando que em 2002
0 Banco desembolsou um valor superior aos R$ 38 bilhGes, o valor caiu um pouco no ano
seguinte, somando R$ 35 bilhdes, e passou a bater recordes historicos ano ap6s ano até 2010.
Em 2004 o total desembolsado pelo Banco superou R$ 40 bilhGes e atingiu o recorde
histérico em 2010 ao superar os R$ 168 bilhes*®. A média de desembolsos no Governo Lula
fica proxima aos R$ 80 bilhdes por ano, ressaltando que os ultimos anos correspondem aos
maiores incrementos nos valores desembolsados. A industria, especialmente em virtude do
PSI, manteve a lideranca no destino dos recursos e respondeu por aproximadamente 42% do

total. Os investimentos em infraestrutura (fortemente concentrados no setor de energia elétrica

* Neste ano o BNDES desembolsou R$24,8 bilhdes referente ao processo de capitalizacdo da Petrobras
(BNDES, 2010).
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e transportes), por sua vez, corresponderam a 35% do total desembolsado, retomando a
importancia relativa nos desembolsos do Banco. O segmento de comercio e servicos teve um
forte incremento nos trés ultimos anos, e somou 12% dos recursos. O restante se divide no
setor agropecuario (7%), aquisicdes no mercado de capitais (4%) e outros. No primeiro ano
do Governo Dilma houve uma queda no volume de recursos desembolsados pelo Banco. Em
2011 o valor ficou em R$ 139,7 bilhGes e marcou a lideranga dos investimentos em
infraestrutura que totalizaram 40% do total, seguidos pela industria com 31% e comércio e
servicgos, que seguiram em elevagdo, com 21% dos desembolsos. Outra caracteristica que se
manteve foi a concentracdo de recursos em empresas de grande porte que, em quase todos 0s
anos, foram beneficiadas com mais de 70% dos recursos. (BNDES, 2003b, 2004, 2005, 2006,
2007, 2008, 2009b, 2010, 2011).

Prochnick e Machado (2008) analisaram as fontes de recursos do BNDES de 1995
até 2007 e apontaram que 0 aumento nas captacGes de mercado, ou seja, 0 retorno de suas
aplicacOes financeiras, especialmente de renda varidvel, foi um dos principais responsaveis
pela elevacdo do patamar de desembolsos do Banco e sinalizavam tendéncia de crescimento
para 0s anos seguintes. Ao mesmo tempo, Tautz, Pinto e Fainguerlent (2012) mostram que 0s
repasses do Tesouro Nacional, que repassa ao BNDES, sob a forma de empréstimo, recursos
captados com a emissdo titulos no mercado*’, foram de R$ 280 bilhdes desde 2009,
contribuindo fortemente para o elevado nivel de desembolsos do Banco nos Gltimos anos.

O objetivo deste Capitulo foi apresentar um historico do Banco e de sua trajetoria
desde 1952, analisar o papel desempenhado nos diferentes contextos econdmico e
sociopolitico do periodo, chegando até sua atuacdo recente. Foi possivel identificar as
mudancas de trajetdria e de prioridades com as quais 0 Banco se deparou, mas, de qualquer
forma, se pode utilizar a analise de Cabria (2012) ao definir o BNDES como um dos
principais mecanismos de intervencdo do Estado em relacdo aos objetivos de fomento ao
desenvolvimento econdmico, considerando o seu papel de instituicdo financeira puablica
provedora de credito de longo prazo a setores econdmicos especificos e, também, por ser uma
das agéncias mais capacitadas para atuar no processo de formulagdo, execucdo e

acompanhamento de diversas politicas publicas.

" E usado nesta operaco, entretanto, um mecanismo que penaliza fortemente as contas publicas. Afinal, o
Tesouro emite titulos a cerca de 9,75% ao ano e o repassa a0 BNDES, que paga ao Tesouro pela taxa de juros de
longo prazo (TJLP), que estd a 6%. Dependendo da linha de financiamento, 0 BNDES ainda recebe de seus
tomadores um spread bancario varidvel. Mas, a diferenca entre o repasse do Tesouro e a TJLP, em torno de
3,75%, que 0 Banco recebe de seus financiamentos, € entdo assumida pelo Tesouro, penalizando o conjunto da
sociedade para manter a politica de transferéncia massiva de recursos publicos para agentes privados (TAUTZ,
PINTO e FAINGUERLENT, 2012, p. 64).
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No ambito da atuagéo recente do BNDES fica evidenciado seu papel como fiador e
viabilizador de grandes projetos no Brasil, principalmente através do PAC, e na América do
Sul, através da IIRSA/COSIPLAN, bem como em outros paises da América Central, Caribe e
Africa, beneficiando diretamente com o repasse de recursos puablicos, em especial, as grandes
empreiteiras brasileiras e um seleto grupo de grandes empresas privadas “eleitas” para se
tornarem ‘“‘campeds nacionais” competindo no mercado internacional. Chama a atengdo a
dimensdo que o Banco passou a ter enquanto instituicdo financeira internacional, tornando-se
o0 grande credor dos vizinhos latino-americanos e de outros paises do Sul Global. As ac¢des do
Banco para concentracdo de capitais, priorizacdo de empresas de grande porte e fomento a
atividades, setores e grupos econdémicos especificos também sdo marcantes.

Nesse contexto, criticas e reflexdes possiveis sobre a atuacdo recente do BNDES
indicam variadas preocupacles: a estreita vinculacdo do capital publico aos interesses
privados; a deliberada concentragédo de capital em um seleto grupo de empresas e segmentos;
a manutengdo de um perfil econdémico exportador de commodities e de produtos com baixo
grau de tecnologia; a concentracdo de investimentos em setores eletro-intensivos e intensivos
em natureza (industria de transformacdo, agropecuaria/agronegocio, extrativista); a co-
responsabilidade do Banco em impactos e conflitos socioambientais decorrentes de
megaprojetos de infraestrutura no Brasil e no exterior; a caracterizagdo de problemas do
ambito privado em questdes geopoliticas (caso de conflitos entre governos de outros paises e
empreiteiras brasileiras financiadas pelo Banco)*®; a forma de expansdo das transnacionais
brasileiras e 0 modelo de acumulagdo implementado no exterior; a falta de transparéncia sobre
critérios, politicas e prioridades para destinacdo dos recursos; etc. A discussdo de cada um
destes pontos é de extrema relevancia para uma andlise critica da atuacdo do BNDES, no

entanto, fogem ao escopo deste estudo.

*8 530 alguns exemplos o conflito entre 0 Governo do Equador e a construtora Odebrecht, que acabou sendo
explusa do pais, por problemas na construgdo da hidrelétrica de San Francisco; entre a Queiroz Galvdo e 0
Governo da Bolivia por problemas na construgdo de estrada que ficou a cargo da OAS que passou a ser acusada
de corrupcéo e fraude no processo de licenciamento; entre a OAS e 0 Governo da Bolivia devido a construcao da
rodovia San Ignacio de Moxos-Villa Tunari que cruza a reserva indigena TIPNIS; etc.
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4 VIGENCIA DA TEORIA DO SUBIMPERIALISMO

Nos marcos da Teoria Marxista da Dependéncia (TMD), e dentre outras categorias
tedricas fundamentais que constituem o legado de Ruy Mauro Marini, se encontra formulada
a teoria do subimperialismo, que sera objeto de reflexdo e aprofundamento neste Capitulo.
Cabera demonstrar a capacidade explicativa da teoria a partir do seu contexto original de
formulacdo®, os anos 60 e 70, bem como sua pertinéncia para analisar os grandes projetos de
infraestrutura, com participacéo do Brasil, no pais e na América do Sul.

Primeiramente sera apresentado um breve panorama sobre as abordagens da teoria
da dependéncia para, em seguida, explicitar as razdes que fundamentam a opc¢éo tedrica por
Ruy Mauro Marini. Sera apresentada, também, uma visdo geral do enfoque de Marini com
base em uma de suas mais destacadas obras, Dialética da Dependéncia®®, na qual tratou, a
partir de uma perspectiva marxista e de forma original e consistente, a dindmica politico-
econbmica da América Latina. A opcdo por trazer o aporte tedrico dessa obra imprescindivel
para conhecer o pensamento de Marini se justifica por que o subimperialismo se define “a
partir das leis proprias da economia dependente” (MARINI, 2012[1969], p. 40) e como
resposta as contradicdes que lhe sdo inerentes.

A partir da revisdo da base tedrica que orienta a interpretacdo das informacdes
apresentadas nos capitulos anteriores, serdo abordados alguns tracos que caracterizam o
desenvolvimento contemporaneo do Brasil, especialmente a partir da analise dos grandes

projetos de infraestrutura, tema objeto desta Dissertacéo.

4.1 A teoria da dependéncia e o pensamento de Ruy Mauro Marini

Ruy Mauro Marini foi um dos tedricos que se dedicaram a andlise das caracteristicas

do desenvolvimento socioeconémico da América Latina e que contribuiram, de diferentes

* Ao tratar do contexto de formulacdo das ideias de Marini e, especificamente, da teoria do subimperialismo,
estdo referidas tanto as condicfes politicas, econdmicas e sociais do momento histérico em que foram
formuladas, os anos 60 e 70, quanto, considerando a contribuicdo do Contextualismo Linguistico de Quentin
Skinner, o “universo de representacdes de uma sociedade”, que diz respeito as convengdes linguisticas e
ideologicas, ou seja, aos “valores”, ao “vocabulario normativo”, as “ideias” e aos “embates travados entre
segmentos antagonicos” das sociedades nas quais e para as quais as formas simbolicas originalmente se
inscrevem (SKINNER, 1996; LOPES, 2000).

%0 Obra publicada pela primeira vez no México em 1973.
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formas, para a consolidagdo da teoria da dependéncia. Como explica Dos Santos (2000), a
realidade que emergiu com a implantagdo da industria nos principais paises dependentes e
coloniais, elementarmente na década de 1930-40, articularam a fase do desenvolvimento
econémico do pds-guerra com 0 movimento de expansdo do capital internacional, em cujo
nacleo estavam as empresas multinacionais. A realidade contestava a nogdo de
subdesenvolvimento como simples falta de desenvolvimento, evidenciando o primeiro como
resultado histérico do desenvolvimento capitalista, ou seja, um sistema mundial que produzia
ao mesmo tempo desenvolvimento e subdesenvolvimento como duas faces da mesma moeda.

Para Dos Santos (2000), a teoria da dependéncia surgiu, portanto, como parte de um
esforgo critico para compreender as limitagdes e as contradi¢es de um desenvolvimento que
se dava em uma economia mundial constituida sob a hegemonia de grandes grupos
econbmicos e poderosas forcas imperialistas. Inscrevia-se, a partir da densidade do
pensamento social latino-americano que “buscava superar a aplicagdo de reflexdes,
metodologias ou propostas cientificas importadas dos paises centrais, em um campo teorico
préprio, com metodologia propria, identidade temética e caminho para uma praxis mais
realista” (DOS SANTOS, 2000, p. 31). As disputas ideoldgicas que marcavam o0 contexto
histérico do surgimento da teoria da dependéncia, no qual confrontavam-se diferentes
correntes tedricas®™, influenciaram diferentes iniciativas e préticas politicas, organizacdes
partidarias e movimentos sociais durante muitos anos subsequentes (TRANSPADINI e
STEDILE, 2005).

Citando o trabalho de Blomstrom e Hettne (1990), Dos Santos (2000, p. 26-27)
revisa quatro pontos comuns entre as ideias centrais dos autores dependentistas: (a)
subdesenvolvimento conectado estreitamente com a expansao dos paises industrializados; (b)
desenvolvimento e subdesenvolvimento como aspectos diferentes de um mesmo processo; (c)
rejeicdo do subdesenvolvimento como condicdo primeira para um processo evolucionista; e
(d) dependéncia ndo s6 como um fenémeno externo, mas como manifestacdes sob diferentes
formas na estrutura interna (social, ideoldgica e politica).

Ainda com base em Blomstrom e Hettne (1990), Dos Santos (2000, p. 27-28)
apresenta a distincdo entre quatro correntes que, apesar de passiveis de algumas contestacdes,

descrevem corretamente as tendéncias teoricas que conformaram a teoria da dependéncia:

51 Um detalhamento do debate teérico e politico e das quatro correntes apontadas como principais (partidos
comunistas vinculados a Terceira Internacional; foquismo; CEPAL; e Escola da Dependéncia), com a
apresentacdo das ideias centrais e dos principais autores de cada uma, foi elaborado por Transpadini e Stedile
(2005) e também é recomendado para um panorama geral do contexto histérico do surgimento da teoria da
dependéncia.
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A critica ou autocritica estruturalista dos autores ligados a CEPAL que
descobrem os limites de um projeto de desenvolvimento nacional autdnomo.
Nesse grupo estdo: Osvaldo Sunkel; Celso Furtado e Raul Prebish (obra final O
capitalismo periférico).

e A corrente neomarxista na qual se incluem os seguintes autores: Ruy Mauro
Marini; Theotonio dos Santos; Vania Bambirra; e demais pesquisadores do
Centro de Estudos Socioecondmicos da Universidade do Chile (CESO).

e A corrente marxista menos ortodoxa pela aceitacdo do papel positivo do
desenvolvimento capitalista e da impossibilidade ou ndo necessidade do
socialismo para alcancar o desenvolvimento. Aqui se incluem Fernando
Henrique Cardoso e Enzo Faletto.

e A abordagem da dependéncia fora ou distanciada das tradicbes marxista

ortodoxa ou neomarxista. Abordagem representada por André Gunder Frank>2,

Deste momento em diante é importante esclarecer a opcao tedrica por Ruy Mauro
Marini. Destacado pelo seu rigor metodoldgico, pela disciplina que empenhava aos estudos e
ao debate, e pela concepc¢do préatica de suas ideias, que resultou em uma praxis comprometida
enquanto militante social, Marini se preocupou em entender 0S mecanismos internos e
externos proprios da relacdo de dependéncia sob a égide do capitalismo (TRANSPADINI e
STEDILE, 2005), contribuindo “decisivamente para constru¢cdo de um novo paradigma de
interpretacdo das formacdes sociais latino-americanas e do capitalismo mundial” (MARTINS
e SOTELO VALENCIA, 2009, p. 11). Sua obra “foi decisiva para elucidar tanto os limites do
reformismo no interior do marxismo quanto as ilusdes burguesas da tradigdo cepalina”
(OURIQUES, 2012, p. 15).

Na avaliacdo de Sader (2009, p. 30),

até Dialética da Dependéncia, o pensamento de esquerda da América Latina vivia
dilemas que ndo conseguia resolver, preso em dificeis contradi¢cdes. Uma parte das
analises partia dos fundamentos do marxismo, sem, no entanto, conseguir dar conta
da situacdo especifica das formacdes sociais da periferia do capitalismo, sem uma
compreensdo histérica da configuracdo assumida pelo sistema capitalista
internacional e do lugar particular ocupado por essas formacgdes, com suas
consequéncias concretas. Por outro lado, andlises da formagdo histérica concreta
dos nossos paises privilegiavam a construgdo do Estado nacional, dos projetos de
nacdo, as relacbes com o sistema internacional, com os centros do capitalismo, sem
conseguir articular essa abordagem com os processos de acumulacdo de capital e de
enfrentamento de classes.

52 Como explica Dos Santos (2000), Frank por vezes é vinculado & corrente neomarxista. E muito relevante a
importancia de André Gunder Frank para a teoria da dependéncia visto que a sua tese sobre o “desenvolvimento
do subdesenvolvimento” se encontra na base de reflexdo de muitos autores dependentistas.
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Ainda para esse autor, é nesse ponto que a obra de Marini apresenta sua
originalidade. A partir de sua capacidade de compreender a constituicdo de formacdes sociais
particulares — as economias dependentes — de forma indissoluvelmente intrincada com a
constituicdo do sistema capitalista mundial, no interior do qual nascem como um de seus
elementos constitutivos e, ao mesmo tempo, sdo condicionadas por esse tipo de insergéo
subordinada. Cecena (2005, p. 295) acrescenta que “a maior contribui¢ao de Marini foi a de
realizar uma leitura da totalidade da América Latina”, levando até as Ultimas consequéncias o
rechago & interpretagdo do subdesenvolvimento como atraso e como etapa anterior ao
desenvolvimento que foi atingido nos paises centrais. A autora considera, também, que Marini
pds a Ameérica Latina e outras regifes semelhantes no centro de um esforco de reinterpretacéo
da histéria do capitalismo, desvelando a dindmica e as contradices das economias
dependentes e do sistema capitalista mundial (CECENA, 2009b).

Ao explicar a particularidade histérica que cumpre a América Latina no &mbito
geral da reproducéo do capital, Marini analisou a relacdo de subordinacdo e os mecanismos de
expropriacdo que definem a dependéncia e a transferéncia de valor. Marini cunhou, entre
outros, o conceito de subimperialismo, que permitiu compreender a forma como as economias
dependentes reproduzem mecanismos de dependéncia e exploragcdo em relacdo a outros paises
na mesma situagdo, ou seja, o autor “estava interessado nao somente em explicar as relagdes
entre centro e periferia, mas também nas relagdes de subordinagdo entre os paises periféricos”
(MARINI, 1972, p. 15). Nas especificidades de uma teoria que trata das relacdes entre Brasil
e seus vizinhos regionais, reside a op¢do por buscar na obra de Marini as referéncias teéricas
necessarias frente aos objetivos da pesquisa, entendendo que a atualidade do pensamento do
autor e das categorias por ele propostas dao félego para analise das caracteristicas, problemas,

contradi¢Ges do desenvolvimento latino-americano no periodo recente.

4.2 O capitalismo dependente latino-americano

As ideias apresentadas em Dialética da Dependéncia contribuiram “para abrir novo
caminho aos estudos marxistas na regido e colocar sobre outras bases o estudo da realidade
latino-americana” (MARINI, 2005a, p. 90). Marini rejeita a linha tradicional de analise do

subdesenvolvimento naquela epoca — década de 1960 e inicio dos anos 1970 —, considerando-
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o como a “outra cara do desenvolvimento” (MARINI, 2005a, p. 90). O autor analisou as
condigBes em que os paises da América Latina se integraram ao mercado mundial, como essa
integracdo contribuiu para a economia capitalista dos paises centrais e alterou a economia dos
paises latino-americanos, desvelando os mecanismos de acumulacao de capitais, transferéncia
de valor e exploragéo do trabalho que caracterizavam o capitalismo dependente.

Marini (2005b, p. 138) argumenta que mais do que um pré-capitalismo, ou seja, uma
fase anterior e insuficiente do desenvolvimento das relacdes capitalistas, o0 que se verificava
na América Latina era “um capitalismo sui generis, que sé adquire sentido se o
contemplarmos na perspectiva do sistema em seu conjunto, tanto em nivel nacional, quanto, e
principalmente, em nivel internacional”.

Marini (2005b) destaca o carater primario-exportador das economias latino-
americanas em suas relacdes com os centros capitalistas europeus, ressaltando a estrutura da
divisdo internacional do trabalho que se estabeleceu em bases sélidas nas primeiras décadas
do século 19 com o surgimento da grande industria, momento em que se realizava plenamente
a articulacdo da América Latina com a economia mundial. Para o autor, é essa divisao

internacional do trabalho

que determinara o sentido do desenvolvimento posterior da regido. Em outros
termos, é a partir de entdo que se configura a dependéncia, entendida como uma
relacdo de subordinacéo entre nagfes formalmente independentes, em cujo marco
as relacdes de produgdo das nac¢des subordinadas sdo modificadas ou recriadas para
assegurar a reproducdo ampliada da dependéncia. A consequéncia da dependéncia
ndo pode ser, portanto, nada mais do que maior dependéncia, e sua superacao supde
necessariamente a supressdo das relacfes de producdo nela envolvida (MARINI,
2005b, p. 141).

Como € demonstrado por Marini (2005b), a insercdo dos paises latino-americanos
no ambito mundial e sua contribuicdo para o desenvolvimento dos paises centrais se deu pelo
fornecimento dos meios de subsisténcia de origem agropecuaria (criacdo de uma oferta
mundial de alimentos), o que permitia a elevada especializacdo produtiva de parte da
sociedade daqueles paises na atividade industrial e de servigos, convertendo-os em produtores
mundiais de manufaturas; e, também, pela formacdo de um mercado de matérias-primas
industriais, de importancia crescente no contexto do desenvolvimento industrial que marca o
periodo.

Para além da resposta aos requisitos fisicos induzidos pela acumulagdo nos paises
industriais, Marini (2005b) salienta o processo de transferéncia de valor das economias

dependentes para os paises centrais. Nas palavras do autor,

a participacdo da América Latina no mercado mundial contribuird para que o eixo
de acumulacdo na economia se desloque da producéo de mais-valia absoluta para a
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de mais valia-relativa, ou seja, que a acumulacio passe a depender mais do
aumento da capacidade produtiva do trabalho do que simplesmente da exploracéo
do trabalhador. No entanto, o desenvolvimento da producdo latino-americana, que
permite a regido coadjuvar com essa mudanca qualitativa nos paises centrais, dar-
se-4 fundamentalmente com base em uma maior exploracio do trabalhador. E esse
carater contraditdrio da dependéncia latino-americana, que determina as relacdes de
producdo no conjunto do sistema capitalista, 0 que deve reter nossa atencdo
(MARINI, 2005h, p. 144).

Para o autor, a insercdo da América Latina na economia capitalista esta relacionada
as exigéncias da passagem para a producdo de mais-valia relativa nos paises industriais.
Diferentemente da mais-valia absoluta que se baseia exclusivamente na exploragdo do
trabalhador, a mais-valia relativa tem base nas transformacdes das condigdes técnicas de
producdo e consequente desvalorizacdo da forca de trabalho. Marini (2005b) explica que a
determinacdo da taxa de mais-valia se da pelo grau de exploracdo da forca de trabalho, ou
seja, pela relacdo entre o tempo de trabalho excedente (em que o operario produz mais-valia)
e 0 tempo de trabalho necessario (aquele em que o operario reproduz o valor de sua forca de
trabalho). Considerando que em Marx o valor da forca de trabalho corresponde ao valor de
uma determinada quantidade de meios de subsisténcia (bens salario), € a desvalorizacdo
desses bens que contribui para alterar a proporcdo entre o trabalho excedente e o trabalho
necessario, em favor do capitalista, ou seja, desvalorizando a forca de trabalho, aumentando o
tempo de trabalho excedente (ndo remunerado) e, por conseguinte, a mais-valia relativa.

Enquanto provedora de alimentos no mercado mundial (bens salério), a América
Latina contribuiu decisivamente para o aumento da mais-valia relativa nos paises industriais.
Como afirma Marini (2005b), ndo apenas o fornecimento de alimentos, mas também de
matérias-primas industriais condicionaram a dependéncia latino-americana. O aumento da
oferta desses itens foi acompanhado pela queda em seus precos, relativamente ao preco
alcancado pelas manufaturas produzidas nos paises centrais. A razdo para isso, segundo o
autor, foi a debilidade econémica das nagdes latino-americanas e a sua deterioragdo comercial
que acarretaram, respectivamente, o abuso cometido pelas nagdes industrializadas e o
aumento da escala de producdo de bens primarios.

As transacOes entre nagdes que trocam distintas classes de mercadorias, como
produtos manufaturados e matérias-primas, considerando que umas produzam bens que as
outras ndo produzam ou produzam em condic¢des tecnoldgicas e econdmicas muito inferiores
(monopdlio de produgdo), permite que as primeiras possam iludir a lei do valor, configurando
uma troca desigual e implicando que as nagOes desfavorecidas cedam gratuitamente parte do

valor que produzem. Na tentativa de diminuir as perdas em virtude desse mecanismo de
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transferéncia de valor, as nagOes desfavorecidas se utilizam de mecanismos de compensacgéo
visando o incremento do valor trocado. Para isto, o capitalista das economias dependentes
recorre a uma maior exploracdo da forca de trabalho, aumentando sua intensidade,
prolongando da jornada de trabalho, ou combinando os dois procedimentos (MARINI,
2005b).

Marini (2005b) avalia que a partir desse ponto ndo se poderia continuar analisando
apenas a nocao de troca entre nagdes, mas encarar que, no marco dessa troca, a apropriacao do
valor realizado encobre a apropriacdo da mais-valia que € gerada mediante a exploracdo do

trabalho no interior de cada nagéo.

Sob esse angulo, a transferéncia de valor é uma transferéncia de mais-valia que
opera na nacdo desfavorecida, como uma queda da taxa de mais-valia e por isso da
taxa de lucro. Assim, a contrapartida do processo mediante o qual a América Latina
contribuiu para incrementar a taxa de mais-valia e a taxa de lucro nos paises
industriais implicou para ela efeitos rigorosamente opostos (MARINI, 2005b, p.
154).

Deslocando o foco para o &mbito da producdo interna, Marini (2005b) passa a
analisar a reacdo da economia dependente para compensar a perda de mais-valia,
precisamente 0 aumento da exploracdo do trabalhador. Condizentes com o baixo nivel de
desenvolvimento das forcas produtivas e com os tipos de atividades produtivas que se
realizam nos paises dependentes, o autor aponta trés procedimentos que configuram um modo
de producdo fundado exclusivamente na maior exploracdo do trabalho, e ndo no
desenvolvimento de sua capacidade produtiva: (1) o aumento da intensidade do trabalho,
como um “aumento da mais-valia, obtido atraves de uma maior exploragédo do trabalhador e
ndo do incremento de sua capacidade produtiva”; (2) o prolongamento da jornada de trabalho,
que simplesmente aumenta o tempo de trabalho excedente, “que € aquele em que o operario
continua produzindo depois de criar um valor equivalente ao dos meios de subsisténcia para
seu proprio consumo”; (3) a redugdo do consumo do operario mais além do seu limite normal,
“pelo qual 'o fundo necessario de consumo do operdrio se converte de fato, dentro de certos
limites, em um fundo de acumulacdo de capital’, implicando assim em um modo especifico de
aumentar o tempo de trabalho excedente” (MARINI, 2005b, p. 154).

Como aponta Marini (2005b, p. 156-157), nos trés procedimentos destacadados

a caracteristica essencial esta dada pelo fato de que sdo negadas ao trabalhador as
condigBes necessarias para repor o desgaste de sua forga de trabalho: nos dois
primeiros casos, porque Ihe é obrigado um dispéndio de forca de trabalho superior
ao que deveria proporcionar normalmente, provocando assim seu esgotamento
prematuro; no Gltimo, porque lhe é retirada inclusive a possibilidade de consumo do
estritamente indispenséavel para conservar sua forca de trabalho em estado normal.
Em termos capitalistas, esses mecanismos (que ademais podem se apresentar, e
normalmente se apresentam, de forma combinada) significam que o trabalho €
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remunerado abaixo de seu valor e correspondem, portanto, a uma superexploracéo
do trabalho.

Os paises latino-americanos se inserem no mercado mundial para contribuir com a
acumulacdo de capital baseada na superexploracao do trabalhador, enquanto os paises centrais
tém na capacidade produtiva do trabalho a base da acumulacdo. Para Marini (2005b, p. 162),
“¢€ nessa contradi¢do que se radica a esséncia da dependéncia latino-americana”.

Passando a tratar do ciclo do capital na economia dependente, Marini (2005b, p.
162) prossegue:

nascida [a economia latino-americana] para atender as exigéncias da circulacdo
capitalista, cujo eixo de articulagdo estd constituido pelos paises industriais, e
centrada portanto no mercado mundial, a producdo latino-americana ndo depende
da capacidade interna de consumo para sua realizacdo. Opera-se, assim, desde o
ponto de vista do pais dependente, a separacdo dos dois momentos fundamentais do
ciclo do capital — a producéo e a circulagdo de mercadorias.

A diferenca consiste em que nos paises centrais o consumo individual dos
trabalhadores representa um elemento decisivo na criacdo de demanda para as mercadorias
produzidas, realizando o ciclo do capital, e, uma vez que a acumulacdo esta baseada na mais-
valia relativa, o sistema tenderd a buscar o barateamento das mercadorias que entram na
composic¢do do consumo dos trabalhadores. J& na economia exportadora latino-americana, a
circulacdo esta separada da producdo ao se efetuar basicamente no ambito do mercado
externo, e 0 consumo dos trabalhadores ndo interfere na realizacdo do produto, ainda que
determine a taxa de mais-valia. Nesse sentido, a contradi¢do inerente a producdo capitalista,
que opde o capital ao trabalhador enquanto vendedor e comprador de mercadorias, fica
acentuada até o limite. Nas palavras de Marini (2005b, p. 164),

a economia exportadora €, portanto, algo mais que o produto de uma economia
internacional fundada na especializagdo produtiva: € uma formagdo social baseada
no modo capitalista de producdo, que acentua até o limite as contradi¢des que lhe
séo proprias. Ao fazé-lo, configura de maneira especifica as relagfes de exploracéo
em que se baseia e cria um ciclo de capital que tende a reproduzir em escala
ampliada a dependéncia em que se encontra frente a economia internacional.

O sacrificio do consumo dos trabalhadores em favor da exportacdo deprime 0s
niveis de demanda interna e erige 0 mercado mundial como saida para producdo. Ao mesmo
tempo, as expectativas de consumo do capitalista sem contrapartida na producdo interna, ja
que esta se orienta para 0 mercado externo, ttm de ser satisfeitas via importagdes. Como
consequéncia, ha uma estratificacdo do mercado interno, expressa numa cisdo do consumo em
duas esferas contrapostas (baixa e alta) (MARINI, 2005b). E a partir das bases criadas pela

economia de exportacdo, ou seja, de profunda contradicdo em relagéo ao ciclo do capital e
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seus efeitos na exploracdo do trabalho, que a América Latina ingressa na etapa de
industrializac&o.

O desenvolvimento industrial no seio da economia exportadora, para Marini (2005),
ndo conformou uma verdadeira economia industrial que, ao redefinir o carater e o sentido da
acumulacdo de capital, acarretasse uma mudanca qualitativa no desenvolvimento econdmico
desses paises. “Ao contrario, a industria continuou sendo ali uma atividade subordinada a
producdo e exportacdo de bens primarios, que constituiam, estes sim, o centro vital do
processo de acumulagcdo” (MARINI, 2005b, p. 166). Foram fatores externos, como os
momentos de crise da economia capitalista (periodo compreendido entre a Primeira e Segunda
Guerra Mundiais, crises comerciais etc.) que limitavam a acumulagdo baseada na producéo
para 0 mercado externo e fechavam parcialmente o acesso da esfera alta de consumo para o
comércio de importacdo, que aceleraram o crescimento industrial e, a partir de certo
momento, deslocaram o eixo de acumulagdo para industria provocando uma mudanca
qualitativa do capitalismo dependente. Nesse sentido, “a industrializag¢ao latino-americana néo
cria [...] sua propria demanda, mas nasce para atender a uma demanda pré-existente, e se
estruturarda em funcdo das exigéncias de mercado procedentes dos paises avancados”
(MARINI, 2005b, p. 170).

A economia industrial dependente ndo supera a superexploragdo do trabalho, ao
contrério, a reproduz de forma especifica, reproduzindo também o modo de circulacdo que
corresponde a esse tipo de acumulagdo, ainda que de maneira modificada: j& ndo é a
dissociacdo entre producdo e circulacdo de mercadorias em funcdo do mercado externo que
opera, mas a separacdo entre a esfera alta e a esfera baixa de consumo no interior dessa
economia. A utilizacdo ampliada da superexploracdo do trabalho se da também pela utilizacdo
do excedente de mado-de-obra, criado pela economia exportadora e agravado pela crise, para
pressionar os saldrios na descendente. “Isso lhe permitird absorver grandes massas de
trabalho, o que, acentuado pela intensificacdo do trabalho e pela prolongacdo da jornada de
trabalho, acelerard a concentracao de capital no setor industrial” (MARINI, 2005b, p. 171).

A producdo industrial latino-americana se dedicou a producdo de bens que nao
entravam, ou apenas de forma muito escassa, na composi¢do do consumo popular®®, sendo
voltada prioritariamente para a alta esfera de consumo. Contudo, Marini (2005b) salienta que
a certa altura do processo (na passagem dos anos 1940 para 1950 no caso do Brasil) a oferta

%3 N&o sendo um elemento de consumo dos trabalhadores, o valor das manufaturas ndo determina o valor da
forca de trabalho, ndo influenciando a taxa de mais-valia. Ao mesmo tempo, a reducdo dos salarios dos
trabalhadores também nado cria problemas para circulagdo dos produtos manufaturados. Ambos os aspectos
reforcam as condicBes para superexploracéo do trabalho.
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industrial coincide em linhas gerais com a demanda existente no mercado interno, constituida
pela esfera alta de consumo. A economia industrial dependente € levada, entdo, a duas
adaptacdes: a ampliacdo do consumo das camadas médias e o esforco para aumentar a
produtividade do trabalho, condicéo para baratear as mercadorias (MARINI, 2005b). Como se
verda adiante, o recurso a tecnologia estrangeira se dara nesse sentido.

A industrializacdo latino-americana> corresponde a uma nova divisao internacional
do trabalho, na qual as etapas inferiores da producéo industrial sdo transferidas para os paises
dependentes, sendo reservadas para as economias centrais as etapas mais avancadas e 0
monopolio da tecnologia. Concomitantemente, outros trés fatores contribuiram para o
processo de aceleragdo do crescimento industrial e incremento da produtividade do trabalho
na induastria dos paises dependentes: 0 avango conseguido pela concentracdo de capital nas
méaos das grandes corporacfes imperialistas que buscavam aplicacdo no exterior; o grande
desenvolvimento do setor de bens de capital nas economias centrais que buscavam mercado
para industria pesada; e a necessidade dos paises centrais de exportarem equipamentos e
maquinario obsoletos (MARINI, 2005b).

Como demonstra Marini (2005b), a difusdo do progresso técnico na economia
dependente, considerando as contradigdes que lhe sdo inerentes, seguiu junto a uma maior
exploragdo do trabalhador e se concentrou de maneira significativa nos setores de bens
supérfluos, impondo novamente o afastamento entre as esferas de consumo, a compressdo do
nivel de vida das massas trabalhadoras e o divorcio entre o aparato produtivo e as
necessidades de consumo das massas. A estratificacdo entre ‘industrias dinamicas’
(produtoras de bens supérfluos ou bens de capital destinados a estas) e ‘industrias
tradicionais’ refletia a adequacdo da producdo a estrutura de circulagdo do capitalismo
dependente.

Marini (2005b, p. 178) acrescenta, ainda, que “a absor¢do do progresso técnico em
condicBes de superexploracdo do trabalho acarreta a inevitavel restricdo do mercado interno
[...] que ndo poderia ser resolvida por meio da ampliagéo da esfera alta de consumo no interior

da economia, além dos limites estabelecidos pela propria superexploragdo”. Ou seja,

[...] nfo podendo estender aos trabalhadores a criagdo de demanda para os bens
supérfluos, e se orientando antes para a compressdo salarial, o que os exclui de fato
desse tipo de consumo, a economia industrial dependente nao so teve de contar com
uma imenso exeército de reserva, como também se obrigou a restringir aos
capitalistas e camadas médias altas a realizacdo das mercadorias supérfluas
(MARINI, 2005b, p. 179).

* No Capitulo anterior fica clara a participagdo do BNDES no financiamento do processo de industrializagdo
brasileiro, especificamente no que se refere aos investimentos em siderurgia e infraestrutura de energia e
transportes, de modo a criar as bases para a industrializagéo.
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A partir da década de 60 se apresenta, portanto, uma nova necessidade de expansao
para 0 mercado externo buscando realizar seus produtos manufaturados no mercado mundial
devido a limitacdo do mercado interno — consequéncia da superexploracdo do trabalho.
Fortalece-se, novamente, o modelo da velha economia exportadora, apoiada, agora, sobre
projetos de integracdo regional e sub-regional (MARINI, 2005b). Utilizando o exemplo
brasileiro, a partir da expresséo acentuada dessas tendéncias, Marini (2005b, p. 180) aborda o
conceito de subimperialismo como uma “forma particular que assume a economia industrial
que se desenvolve no marco do capitalismo dependente”.

Tendo essa ideia geral da construcdo tedrica da dialética da dependéncia, sera
possivel avancar na andalise de uma forma particular, o subimperialismo, buscando
compreendé-lo a partir do seu contexto original de formulacdo, os anos 60 e 70, para,
posteriormente, revisar os debates que tratam de sua pertinéncia e relevancia no periodo

recente.

4.3 Teoria do subimperialismo: fenémeno histdrico, social e politico

O conceito de subimperialismo foi sistematicamente apresentado no livro
Subdesenvolvimento e Revolugdo® (MARINI, 2012). Nele, fica claro que o subimperialismo é
definido a partir da reestruturacdo do sistema capitalista mundial decorrente da nova divisdo
internacional do trabalho e a partir das leis proprias da economia dependente cujos
fundamentos, como ja referido ao tratar do capitalismo dependente latino-americano, sdo a
superexploracdo do trabalho e a transferéncia de valor. O subimperialismo surge, portanto, em
funcdo das contradi¢cdes do capitalismo industrial dependente e para restaurar a unidade entre
producdo e realizagdo de valor, configurando-se, de acordo com Luce (2011, p. 40), “como
forma especifica de um novo padrao de reproducdo do capital”.

Marini (2005b, p. 179-180) destaca que,

em sua dimensdo mais ampla, o subimperialismo ndo é um fendmeno
especificamente brasileiro nem corresponde a uma anomalia na evolucdo do
capitalismo dependente. E certo que sdo as condicBes préprias & economia
brasileira que lhe permitiram levar longe sua industrializacéo e criar inclusive uma
industria pesada, assim como as condi¢Oes que caracterizam sua sociedade politica,
cujas contradicBes deram origem a um Estado militarista de tipo prussiano, as quais

% Obra publicada pela primeira vez no México em 1969. No texto “A dialética do desenvolvimento capitalista
no Brasil” (MARINI, 2012) se encontram a maioria dos fundamentos sobre o conceito de subimperialismo e as
bases para sua teorizagéo.
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deram lugar no Brasil ao subimperialismo. Porém, ndo é menos certo que este [0
subimperialismo] é tdo somente uma forma particular que assume a economia
industrial que se desenvolve no marco do capitalismo dependente.

A ressalva anterior é fundamental para que o subimperialismo ndo seja encarado
como um fendmeno especificamente brasileiro, muito menos como um caminho para 0
desenvolvimento do capitalismo latino-americano que permitiria a superacdo da relacéo de
dependéncia, a autonomizacéo frente aos centros imperialistas ou um imperialismo de menor
grandeza®. Trata-se, isto sim, da expressdo econdmica e politica que o capitalismo
dependente assume a partir de certas condicfes especificas para sua concretizacdo histérica
(MARINI, 2012)

Marini (1977, p. 17) define subimperialismo como “a forma que assume a economia
dependente ao chegar a etapa dos monopolios ¢ do capital financeiro”, implicando, por um
lado, em “uma composicdo organica média em escala mundial dos aparatos produtivos
nacionais®’ e, por outro, no exercicio de uma politica expansionista relativamente autdnoma”
que “ndo so6 é acompanhada de uma maior integracdo ao sistema produtivo imperialista, como
também se mantém no marco da hegemonia exercida pelo imperialismo em escala
internacional”.

De acordo com Luce (2011), quatro varidveis permitem apreender o fenébmeno do
subimperialismo: grau de monopolizacdo e de operacdo do capital financeiro na economia
dependente; mobilizacdo de um esquema particular de realizacdo do capital (mercado externo,
Estado e consumo suntuério); hegemonia em um subsistema regional de poder; e logica da
cooperacdo antagonica com o imperialismo dominante. Cabe tratar mais detidamente as
variaveis e as caracteristicas abordadas até aqui.

Em relacdo a nova divisdo internacional do trabalho e ao surgimento de subcentros

econdmicos da acumulagdo mundial, Marini (1977, p. 8) afirma que

a expansdo e aceleracdo tanto da circulacdo do capital produtivo como da
circulagdo do capital dinheiro [no pés-guerra] foram configurando uma nova
economia mundial capitalista, que repousava sobre um esquema da divisao
internacional do trabalho distinto ao que regia antes da crise mundial [...] Passou o
tempo do modelo simples centro-periferia, caracterizado pelo intercAmbio de

*® Tanto o imperialismo como o subimperialismo tem sua origem histérica derivadas da mesma raiz, a saber, a
fase dos monopdlios e do capital financeiro. Entretanto, um pertence as economias dominantes enquanto o outro
é proprio do capitalismo dependente (MARINI, 2012). Assim, cada qual com l6gica, caracteristicas e
contradi¢Bes que lhe sdo proprias.

%" Na analise marxiana do sistema capitalista, a composicdo organica média do capital, que compde a dimens&o
econdmica do subimperialismo, refere-se a relagdo entre capital constante (maquinas e equipamentos, matérias-
primas etc.) e capital variavel (compra da forca de trabalho). Referindo-se a economias industriais dependentes
medianamente industrializadas, Marini (2012) elegeu como pardmetro o coeficiente manufatureiro no PIB e
estipulou como graus médios de composicao organica aqueles paises com uma producao manufatureira igual ou
superior a 25% de seu produto interno.
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manufaturas por alimentos e matérias-primas. Nos encontramos frente a uma nova
realidade econdmica em que a indUstria assume um papel cada vez mais decisivo.
Isto é certo ainda quando o capital industrial se amplia e fortalece em é&reas
extrativas e agricolas; o é todavia mais quando consideramos a expansdo e
diversificacdo a escala mundial da indUstria manufatureira. O que houve foi um
reescalonamento, uma hierarquizacdo dos paises capitalistas de forma piramidal e,
por conseguinte, o surgimento de centros médios de acumulacdo — que também sdo
poténcias capitalistas médias —, o que nos levou a falar da emergéncia de um
subimperialismo. Esse processo de diversificacdo, que é simultaneamente um
processo de integracdo, segue ostentando a sua dianteira a superpoténcia que a crise
mundial fez surgir: os Estados Unidos da América do Norte.

Luce (2011) explica que a tendéncia integracionista marcada pela
internacionalizacdo da acumulacdo capitalista no pos-guerra se caracterizou por investimentos
externos diretos na industria buscando a integracdo dos sistemas de producdo (transferéncia
de etapas produtivas inferiores para as economias periféricas). A integracdo dos sistemas de
producdo, que é também a integracdo do capital nacional ao capital estrangeiro e a integracdo
das burguesias locais as burguesias dominantes, produziu uma diferenciacdo da economia
mundial, dando lugar a subcentros econdmicos e politicos dotados de autonomia relativa,
embora ainda subordinados ao imperialismo dominante. E nesse contexto que se deu a
ascensdo de poténcias intermediérias, como o Brasil, na economia politica das relaces
internacionais. Os novos subcentros apresentavam “economias medianamente industrializadas
que, apds atingirem certo grau de monopolizacdo e de presenca do capital financeiro,
passavam a apresentar também tendéncias expansionistas nas relagcdes internacionais de
poder” (LUCE, 2011, p. 75).

O desenvolvimento da estrutura produtiva a partir dos investimentos estrangeiros,
como aponta Marini (1977), tinha como efeito a acentuacdo do processo de concentragdo e
centralizacdo do capital na economia latino-americana. A presenca de corporacoes
multinacionais, a associacdo de empresas multinacionais com empresas locais ou sua ligacéo
a partir de lagos financeiros e tecnoldgicos acabaram por conformar na América Latina um
estrato de grandes corporacdes. Esse aspecto se relaciona diretamente com o acelerado
processo de monopolizagédo que se verificou no Brasil na década de 60 e que foi acompanhado
pelo extraordinario desenvolvimento do capital financeiro, principalmente a partir de 1968
(MARINI, 2012).

Passando para a segunda varidvel, a mobilizacdo de um esquema particular de
realizacdo do capital (mercado externo, Estado e consumo suntuario), cabe retomar alguns

aspectos particulares do capitalismo dependente. Marini (2012, p. 256) explica que “o eixo do

%8 No Capitulo anterior foi destacada a atuacéo do BNDE e as prioridades do Banco naquele contexto.
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esquema subimperialista esta constituido pelo problema do mercado”, em outros termos, o
problema de um mercado interno insuficiente que representava a contradicdo no ciclo do
capital, ou seja, impunha limites para realizacdo do capital em sua relacdo entre producéo e

realizacéo de valor das mercadorias. Como explica o autor em sua andlise do caso brasileiro:

O desenvolvimento capitalista brasileiro se caracterizou pelas elevadas taxas de
mais-valia, que, ao refletir um grau desproporcional de exploracdo do trabalho,
configuram de fato uma situacdo de superexploracdo. A aceleracdo da acumulacéo
de capital que dai se deriva implicou a crescente concentracdo de riqueza nas maos
dos proprietarios dos meios de producdo e a pauperizacdo absoluta das grandes
massas. Em relacdo ao funcionamento do sistema, isso se traduziu no crescimento
constante da capacidade de producdo frente ao enfraquecimento correlato da
capacidade de consumo do povo trabalhador e, portanto, do mercado interno
(MARINI, 2012, p. 164-165).

Uma vez que o capitalismo dependente tem como fundamento a superexploracao do
trabalho, e 0 consequente divorcio entre a estrutura produtiva e o consumo das massas, e
considerando que a industrializacdo nesses paises se voltou prioritariamente para a producéao
de bens supérfluos ou bens de capital destinados a estas, 0 caminho para garantir a realizacao
dos lucros e seguir o curso de um desenvolvimento ascendente dessas industrias foi o
mercado externo, a exportacdo de manufaturados e de capital principalmente para outros
paises periféricos do entorno regional.

Referindo-se novamente ao caso brasileiro e ao periodo da ditadura civil-militar,

Marini observa que

[...] atendendo sempre aos interesses do grande capital, 0 novo regime prop6e uma
solucéo diferente para a crise, baseada em dois elementos: em primeiro lugar, a
exportagdo de manufaturados, tanto de bens de consumo durdveis como nao
durdveis (sendo conveniente assinalar que a exportacao desses Ultimos compreende
a elevacdo do nivel tecnoldgico das empresas, o que implica maiores possibilidades
de absor¢do de bens de capital); em segundo lugar, 0 aumento da capacidade de
compra do Estado, mediante uma ativa politica de desenvolvimento da
infraestrutura de transportes, de eletrificacdo e reequipamento das forcas armadas,
tudo isso acarretando uma expansdo do mercado para bens de capital (MARINI,
2012, p. 257-258).

Na citacdo acima aparece o segundo elemento nesse esquema particular de
realizacdo do capital: o Estado®®. O esforco para complementar o mercado interno se da

através do consumo publico

centrado em obras diretamente relacionadas aos interesses do capital, seja com o
objetivo de criar maiores facilidades para sua reproducéo, seja com a finalidade de
absorver parte daquilo que ndo podia ser destinado ao consumo popular. Algumas
dessas obras, como os investimentos na ampliacdo do sistema de producdo de
energia elétrica, cumpriam ambas as inten¢bes, aumentando a oferta energética e

%0 papel do BNDE nesse processo foi destacado no Capitulo anterior, salientando tanto as prioridades de
investimento do Banco em determinados setores da economia, quanto sua presenca nos investimentos em
infraestrutura.
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absorvendo bens produzidos por diferentes setores industriais; outras, como a
compra de material bélico e o impulso dado a indistria aerondutica, satisfaziam
principalmente o segundo objetivo, cumprindo também com as ambic6es da forcas
armadas, que formam a coluna vertebral do esquema subimperialista (MARINI,
2012, p. 165-166).

O Estado, portanto, cumpre uma funcdo no sentido de lancar mdo de uma
capacidade crescente de investimento em obras de infraestrutura, de reequipamento das forcgas
armadas, além de proporcionar o financiamento aos setores prioritarios (as inddstrias ditas
“dinamicas”, produtoras de bens de consumo suntuario e de bens intermediarios e
equipamentos destinados a essa producao) e assegurar as condicdes politicas e econémicas
para reproducdo ampliada do capital investido pelos paises imperialistas. Como complementa
Luce (2011, p. 91), o Estado atua como “agente organizador da produgdo através do peso de
sua participacdo no investimento bruto fixo e, sua presenca como agente da realizacdo do
capital através de sua acdo como promotor de demanda e provedor de subsidios em beneficio
de determinados ramos economicos”.

O papel do Estado nacional dependente também é reforcado no momento em que o
capital se internacionaliza e se converte em capital produtivo no marco de uma economia
nacional, passando a depender das condi¢cdes dessa economia e do Estado que a rege para
garantir sua reproducdo. Esse movimento determina o reforco do Estado nacional dependente
que, como argumenta Marini (1977), ndo se da apenas em fungdo dos interesses do capital
estrangeiro internalizado. Na relacdo de forcas desigual entre a burguesia imperialista e a
burguesia nacional dos paises dependentes, esta Gltima também recorre ao reforco do Estado
nacional como instrumento de intermediacdo, o que Ihe permite organizar suas forgcas na
negociacao por uma posicao proveitosa ao decidir se associar a tendéncia integradora imposta

pelos centros imperialistas. Em resumo, o Estado

comparece seja para melhor assegurar a reproducdo do capital imperialista ali
investido; seja para agir em uma posicdo de autonomia relativa perante 0s grupos
capitalistas estrangeiros, provendo as burguesias locais com os meios de que elas
ndo dispdem, para que possam gozar de uma condicao relativamente mais favoravel
dentro do processo de desenvolvimento associado e integrado ao imperialismo. [...]
Isto posto, chegamos a compreensdo de que o Estado, no subimperialismo, se faz
presente mediante _duas formas de acdo que se complementam: dentro do
pais, mediante instrumentos de politica econdmica, aloca recursos que controla,
de _maneira a favorecer um determinado padrdo de reproducdo — marcado por
trustes capitalistas nacionais, ela monopolizacdo em favor da indUstria suntuéria,
pelo deslocamento de problemas do ciclo do capital da economia dependente.
No plano da politica exterior, por sua vez, o Estado corporifica essa autonomia
relativa_ao pressionar o imperialismo por melhores relacdes dentro de sua
dependéncia (LUCE, 2011, p. 90, grifo nosso).
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Completando o esquema particular de realizacdo do capital que caracteriza o
subimperialismo, Marini (2012, p. 262) apresenta o “terceiro pilar [...]: a ‘sociedade de
consumo’ a moda da casa”. O autor se refere ao consumo suntuario, a intensificagdo do
abismo entre as esferas alta e baixa de consumo, baseado em bens supérfluos ou
intermediérios, de forma a garantir mercado para uma industria com alta composi¢do técnica
que se divorcia cada vez mais das necessidades de consumo do consumo popular.

O esquema particular de realizacdo do subimperialismo é, portanto, a combinacéo
dos trés elementos elencados por Marini: 0 mercado externo, o Estado e 0 consumo suntuario.
Deve ser entendido como uma “valvula de escape” (MARINI, 2012, p. 265) que cumpriu a
funcdo de enfrentar a contradicdo do ciclo do capital na economia dependente, restaurando a
unidade entre a producdo e a realizacdo do valor, e, “por conseguinte, a realizacdo da mais-
valia extraida dos trabalhadores” (LUCE, 2011, p. 24).

Quando Marini (1977; 2012) aborda a ideia de uma politica expansionista
relativamente autbnoma, ele se refere tanto a hegemonia em um subsistema regional de poder,
guanto a cooperacdo antagdnica com o imperialismo dominante. Essas sdo, respectivamente, a
terceira e quarta variaveis que permitem apreender o fenémeno do subimperialismo.

A politica de hegemonia em um subsistema regional de poder consiste na
consolidacdo de uma esfera de influéncia propria, em termos econémicos, politicos e
geogréficos, para assegurar a reproducdo do capital sob sua érbita, angariando uma autonomia
relativa no marco de sua dependéncia e a ascensdo na divisdo internacional do trabalho e na
hierarquia mundial do poder. Isso pressupde, conforme a logica do intercambio desigual, na
apropriacdo pelo subcentro em expansdo de parcela do valor produzido em outras nagoes
sobre as quais o subimperialismo passa a exercer seu dominio (LUCE, 2011).

Ainda conforme Luce (2011, p. 93), encontra-se na obra de Marini referéncia a trés
formas tipicas pelas quais o pais subimperialista estabelece uma divisdo desigual do trabalho
organizada em seu proprio proveito: o controle de fontes de matérias-primas e energia, a
exportacdo de manufaturados e a exportacdo de capitais. Analisando o caso brasileiro no
periodo entre as décadas de 60 e 70, Marini argumenta que a politica expansionista na
América Latina e na Africa, além da busca por mercados e juntamente com a entrada do pais
na etapa de exportacdo de capital, corresponde a tentativa de assegurar o controle ou, nas
palavras do autor, ‘a rapina’ de matérias-primas e fontes de energia, citando os exemplos do
ferro e gas da Bolivia, petréleo do Equador e das coldnias portuguesas na Africa e o potencial
hidrelétrico do Paraguai (MARINI, 1977; 2012).

Outro esclarecimento importante é dado por Luce (2011, p. 93-94, grifo nosso):
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enquanto a presenca dominante da economia imperialista é mensurada pelo
controle que suas corporacdes detém nos diferentes ramos da produgdo, o poder
relativo de um subcentro econdmico que ascende a condicdo subimperialista é
inferido, em contrapartida, pelo padrdo de intercambio comercial que ele
estabelece no ambito da regido. Ndo estando em questdo, no mais das vezes, a
penetracdo do capital estrangeiro nos ramos mais dindmicos do seu comércio
exterior e do fluxo de investimentos, a estratificacdo do poder na economia politica
regional em favor do pais subimperialista é evidenciada, principalmente, por uma
pauta nas trocas comerciais revelando uma especializacdo desigual em termos de
valor agregado favoravel ao subcentro politico e econdmico em relagdo aos demais
paises dependentes da regiao.

O mesmo autor fornece, ainda, uma sintese sobre como o pais subimperialista, do

ponto de vista econdmico, exerce uma politica de hegemonia regional:

(1) fazendo dos paises limitrofes e do seu entorno geografico mercados
consumidores que absorvem seus produtos manufaturados de forma competitiva
para a economia subimperialista; (2) controlando atividades extrativas e produtoras
de matérias-primas e matérias auxiliares (insumos e energia) que reduzam os custos
operacionais de suas industrias, de modo a proporcionar, sempre que possivel, a
obtencdo de lucros extraordinérios; (3) manobrando para estabelecer e consolidar
uma divisao regional desigual do trabalho, que permita ao pais subimperialista ndo
s6 apropriar-se de valores produzidos nos paises mais débeis (0o que pode
compensar uma parte da soma de valor que ele préprio transfere aos centros
imperialistas), como também suplantar competidores regionais (LUCE, 2011, p.
94).

Como ja mencionado, a politica expansionista relativamente autbnoma é tratada por
Marini ao se referir a politica de hegemonia regional, ja detalhada, combinada com a légica da
cooperacdo antagdnica em relacdo ao imperialismo dominante. Esta Gltima, por sua vez,
consiste na quarta variavel que permite apreender o fendBmeno do subimperialismo. Como
aponta Marini (2012), o conceito de cooperacdo antagdnica foi cunhado originalmente no
periodo do pos-guerra pelo tedrico marxista alemdo August Thalheimer e incorporado por
Marini, como comenta Luce (2007), a partir da influéncia de outro autor de origem
germanica, Eric Sachs, seu companheiro de militAncia na organizacdo marxista Politica
Operaria (POLOP).

Ao observar “que a expansdo do capitalismo mundial e a acentuagdo do processo
monopolista mantiveram constante a tendéncia integracionista, expressa [...] de maneira mais
evidente pela exportacdao de capitais e pela subordinagdo tecnologica dos paises mais fracos”,
Marini (2012, p. 111) retoma o conceito de Thalheimer que captava as contradigdes
interimperialistas, ou seja, contradicdes internas decorrentes do proprio processo de
integracdo/cooperacdo no nivel das relagdes entre os paises industrializados. O que Marini

(2012) acrescenta € que n&o foi apenas no nivel das relagdes entre os paises industrializados
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que o processo de integracdo imperialista deu félego a sua prépria negacgdo, deslocando a
analise para as relacdes entre as economias centrais e dependentes.

Para o autor, a exportacdo de capitais e de tecnologia para as economias
dependentes impulsionava a industrializacdo, ao mesmo tempo em que contribuia para criar
novas situacdes de conflito, tanto do ponto de vista interno quanto externo. Internamente, a
industrializacdo dependente se refletia no acirramento de contradi¢fes sociais de varios tipos:
entre grupos industriais e latifundiarios exportadores; entre industria e agricultura para o
mercado interno; entre grandes proprietarios rurais e campesinato; entre grupos empresariais e

a classe operaria e pequena burguesia. Como complementa Marini (2012, p. 113),

A diversificagdo econdmica é acompanhada, portanto, de uma complexidade cada
vez maior nas relaces sociais, que contrapde, em primeiro plano, os setores de
mercado interno aos de mercado externo e, em seguida, no coracdo de ambos 0s
setores, contrapde 0s grupos sociais que os constituem.

Também os fatores antagbnicos entre a economia dependente e a economia
dominante se agravam e se expressam de diferentes formas: nas disputas entre setor industrial
nacional e investimentos externos, em sua luta pelo mercado; no conflito cambial resultante
dos choques entre as necessidades crescentes de importacdo (dado o nivel de industrializacao
alcancado) e as pressOes do setor estrangeiro para exportacdo de lucros; bem como pelas
distor¢des que a dominacdo imperialista imp&e a estrutura do comércio exterior (MARINI,
2012). Como mencionado anteriormente, ao tracar o esquema particular de realizacdo do
capital que caracteriza o subimperialismo, a atuacdo do Estado se vé reforcada como um
instrumento de intermediacdo entre a burguesia imperialista e a burguesia nacional dada a
relacdo desigual de forcas entre ambas. O Estado atua no sentido de buscar melhores
condic¢des nos marcos de sua dependéncia ao imperialismo dominante.

A nocdo de cooperacdo antagonica referida por Marini diz respeito a dindmica
contraditéria que se dava tanto no nivel das relagdes entre as fragdes da burguesia dependente,
como entre a economia dependente e o imperialismo hegeménico no ambito da politica
externa. A cooperacdo antagbnica no nivel da politica externa permite compreender o
subimperialismo ndo em um papel subsidiario, como representante do centro imperialista e
simples difusor de suas politicas e estratégias, pois reconhece a coexisténcia de elos de
cooperacdo entre a nacdo dependente e 0s paises centrais e de estratégias geopoliticas que

também visam obter vantagens frente a estes e buscar uma esfera de influéncia propria.
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A revisdo feita até aqui permite apreender o subimperialismo e a teoria apresentada
por Marini. Luce (2011, p. 106), caracterizando a existéncia de uma teoria do

subimperialismo, a coloca nos seguintes termos:

Prevalecendo relacdes sociais de producdo regidas pela superexploracdo do
trabalho em uma economia dependente, esta, apds atingir a etapa dos monopélios e
do capital financeiro, tornando-se uma economia de composi¢do organica média na
escala mundial dos aparatos produtivos nacionais, tenderd a apresentar novas
formas de problemas no ciclo do capital; se, para o deslocamento destas
contradicGes, for engendrado o esquema tripartite de reprodugdo (mercado externo,
Estado e consumo suntuario) e uma politica de cooperagdo antagdnica em relacao
ao imperialismo dominante, assegurando a reproducdo ampliada do capital, apesar
da manutengdo da dependéncia, e promovendo a hegemonia deste pais no
subsistema regional de poder, teremos o subimperialismo, como forma particular
do padrao de reproducéo do capital®.

Bueno e Seabra (2009; 2012) destacam que o mercado externo, além de recurso para
a resolucdo dos problemas de acumulacdo, serve, no contexto da luta de classes, como
elemento unificador das aliangas no interior da burguesia ao sustentarem a busca pela sua
ampliacdo. Nesse sentido, ficam enfatizados o aspecto da especificidade da luta de classes e o
carater das aliangas no bloco dominante como caracteristicas que também estdo na origem do
subimperialismo.

Em outros termos, o subimperialismo consiste em um processo historico no qual as
economias dependentes com um certo grau de industrializacdo e operacdo do capital
financeiro implementam uma politica expansionista relativamente auténoma no sentido de
assegurar 0 acesso a mercados e fontes de energia e matérias-primas, e exportar seus produtos
manufaturados e capital para outros paises periféricos. Angariando nova posicao na divisao
internacional do trabalho e na hierarquia mundial de poder, 0 pais subimperialista passa a
explorar mercados periféricos como meio para enfrentar as contradi¢Bes internas de sua
prépria economia dependente, incluindo as barreiras para realizacdo de lucros na esfera do
consumo e da circulacdo devido ao mercado interno limitado, como consequéncia da
superexploracdo dos trabalhadores.

Como ja mencionado, o subimperialismo ndo pode ser encarado como um fenémeno
especificamente brasileiro, pois se trata da expressao econdmica e politica que o capitalismo
dependente assume a partir de certas condi¢fes especificas para sua concretizacdo historica
(MARINI, 2005, 2012). De qualquer forma, é importante abordar a analise de Marini (2012)

% Luce (2011) adota, com base no trabalho de Jaime Osorio, a nogéo de padrdo de reprodugio do capital. “A
nogdo de padrdo de reproducdo de capital permite estudar a reproducdo do capital no tempo e no espago,
interrogando como se reproduz o capital em tempos historicos e contextos geoespaciais determinados. [...] em
outras palavras, com a no¢éo de padréo de reproducéo do capital podemos historicizar o movimento da economia
a luz das modalidades que a reprodugdo assume em diferentes momentos historicos” (LUCE, 2011, p. 33).

129



sobre a conformacdo do subimperialismo brasileiro enquanto estratégia econdmica e projeto
politico implementado pela ditadura civil-militar, o que ficou conhecido como projeto Brasil

Poténcia. O subimperialismo brasileiro

ndo é somente a expressao de um fendmeno econdmico. Resulta em ampla medida,
do processo mesmo da luta de classes no pais e do projeto politico definido pela
equipe tecnocratico-militar que assume o poder em 1964, somadas as condicBes
conjunturais na economia e politica mundial (MARINI, 1977, p. 18).

A andlise do processo historico brasileiro deve considerar a complexidade que a
caracterizacdo do subimperialismo exige, nas palavras do proprio Marini (2005, p. 179), “vai
mais além da simples economia, ndo podendo ser levada a cabo se ndo recorrermos também a
sociologia e a politica”. Do ponto de vista da dimensdo econdomica devem ser analisadas as
contradi¢Bes particulares do capitalismo industrial dependente; a dimensao socioldgica diz
respeito a analise das relacGes de classe que caracterizam aquele contexto e fortalecem o
modelo de acumulacéo; e a dimensdo politica garante a analise do projeto de hegemonia
regional e de ascensdo na hierarquia mundial do poder no ambito da politica externa do pais.

A ditadura civil-militar que inaugurou o subimperialismo brasileiro, conforme
Marini (2012), foi uma resposta a crise econdémica que afetava a economia brasileira no inicio
dos anos 60 e a consequente intensificacdo da luta de classes. Consistiu, por um lado, no
suporte @ acumulacdo baseada na superexploracdo dos trabalhadores, e, por outro, na
expressao da hegemonia dos monopdlios industriais e do capital financeiro. Para o autor, foi
naquele momento que se constituiu todo um esquema econémico-politico que consagrou
definitivamente a fusdo de interesses da elite militar com o grande capital (nacional e

internacional): o subimperialismo.

4.4 Atualidade da teoria do subimperialismo

O contexto original no qual Marini elaborou o conceito de subimperialismo foi 0 dos
anos 1960 e inicio da década de 1970. Desde entdo, mudangas importantes ocorreram tanto no
ambito interno quanto externo e, dessa forma, renova-se o interesse em avaliar a pertinéncia
da teoria e das ideias do autor para a analise do capitalismo brasileiro e latino-americano

contemporaneo.
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Nas décadas de 1980 e 1990, explicam Bueno e Seabra (2009), a estratégia
imperialista para a América Latina passou pela diretriz da reconversdo produtiva. Nas
palavras de Marini (1993), “o objetivo ¢ for¢ar a reconversao econdmica da regido para
adequé-la aos requerimentos dos centros imperialistas, frente aos quais ela estd chamada e
produzir e exportar bens primarios e manufaturados de segunda classe”. Assim, o modelo
exportador retoma a centralidade, sempre respeitando o principio da especializa¢do segundo
as vantagens comparativas e as politicas neoliberais do Consenso de Washington com as
conhecidas consequéncias sobre o novo papel do Estado. Esse processo leva a uma nova
configuragdo no bloco das elites dominantes, na qual as novas fragdes da elite ndo
apresentavam interesse em acessar mercados externos, mas, sim, em se associar com capital o
internacional no espaco econémico brasileiro.

No Capitulo anterior foi mencionado sobre o processo de privatizacdes dos anos
1990 que pode ser caracterizado em duas fases distintas segundo Abu-El-Haj (2007). Na
primeira, que interessa rever nesse momento, foi marcante a presenga majoritaria do capital
nacional. Retomando Tautz, Pinto e Faiguerlent (2012), o modelo de privatizacGes adotado
estimulou a formacéo de consorcios entre empresas e consolidou grandes conglomerados dos
setores de construgdo civil, agricultura e energia que ganharam escala internacional naquele
periodo e hoje se expandem internacionalmente contando com fartos créditos do BNDES. A
alianca com o Estado, desde entdo, se aprofundou ainda mais: apoiada em politicas industriais
que definiram como diretrizes a estruturacdo de sistemas empresariais maiores, compativeis
com as grandes corporacdes internacionais, visando impulsionar a expansao internacional dos
mesmos (diretrizes das politicas industriais nos anos 2000); através da estratégia do BNDES
de elevada concentracdo de recursos em determinados setores da economia e em grandes
grupos empresariais; pelo aporte de recursos do Banco patrocinando empresas de matriz
brasileira em processos de fusdes e aquisicdes; e a estratégia que visa a formacao de empresas
‘campeads nacionais’, um seleto grupo com capacidade de competir globalmente (medidas que
ganharam forca a partir dos anos 2000). Esse processo se refletiu em elevada concentracgdo e
centralizacdo de capitais, fortalecendo e conformando grandes grupos monopolistas, com
presenca majoritaria do capital nacional, em diversos segmentos da economia brasileira.

Em consequéncia desse fortalecimento do grande capital nacional e do apoio do
Estado aos grandes grupos monopolistas, desde o inicio da decada de 2000, o grande capital
nacional retomou o interesse em acessar 0s mercados externos, o que se deu, principalmente,
na forma de investimentos diretos e com forte apoio do Governo através de politicas publicas

e linhas de crédito para incentivo a internacionalizacdo de empresas e exportacao de capital,
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sendo o BNDES um dos principais agentes (BUENO e SEABRA, 2009). Os mesmos autores
explicam que

a década de 1990 iniciou um processo de centralizacdo de capitais que eclodiu na
década de 2000, recolocando a necessidade dos mercados externos para a
acumulacao brasileira pela exportacdo de capitais na forma de investimentos diretos
das multinacionais brasileiras para os paises da América do Sul, recolocando a
insuficiéncia do mercado interno brasileiro ndo mais na realizaco das mercadorias
(esfera da circulacdo), mas na limitacdo de oportunidades de novos investimentos
para as multinacionais (esfera da producdo) (BUENO e SEABRA, 2009, p. 9, grifo
Noss0).

Tendo como base a teoria do subimperialismo elaborada por Marini (2012), se pode
afirmar que, no caso brasileiro, a estratégia passou a se fundar na necessidade de um
determinado grupo de empresas de base nacional e com elevado estagio de monopolizagédo
acessarem novos mercados para realizarem novos investimentos afim de manter e aumentar
seus niveis de lucratividade. Foi essa dindmica que trouxe a tona a pratica do Governo de
“escolha de vencedores”, segmentos e grupos econdOmicos “eleitos”, ou seja, “o fomento
publico a concentracdo de capitais como parte de uma estratégia nacional que visa a formacéo
de empresas ‘campeds nacionais’ com capacidade de competir globalmente” (GARCIA, 2012,
p. 126). A justificativa foi privilegiar determinados segmentos e empresas nos setores em que
0 pais é mais competitivo, numa estratégia deliberada de um Estado indutor, garantindo a
“insercao competitiva” do pais no mercado mundial, especialmente nos vizinhos regionais.

Outra contribuicdo importante e que subsidia a analise sobre a atualidade da teoria
do subimperialismo é a de Osorio (2012) que, adotando a TMD, avalia alguns aspectos que
marcaram o sistema capitalista mundial e influenciaram a dindmica entre os paises centrais e
0s paises periféricos, culminando na consolidacdo de um novo padrdo exportador de
especializacdo produtiva nas economias latino-americanas. Como analisa Osorio (2012), a
América Latina passou por uma grande transformagdo econdmica devido aos efeitos da crise
capitalista do fim dos anos 1960. O contexto de crise “exigiu profundas mudancas
tecnologicas, a implementacdo de uma nova divisdo internacional do trabalho e a
rearticulacdo da economia mundial” (OSORIO, 2012, p. 103). Conforme o autor, naquele
contexto perderam forga os projetos de industrializacdo e foi dado inicio ao um novo padréo

exportador de reproducao do capital, ou seja, novas formas de organizacéo reprodutiva

que reeditam, sob novas condicbes, os velhos signos da dependéncia e do
subdesenvolvimento como modalidades reprodutivas que tendem a caminhar de
costas para as necessidades de maioria da populacdo. Na organizacdo capitalista
ndo da no mesmo constituir economias que destinam montantes importantes de sua
producdo para os mercados exteriores — sustentando esse processo em uma
significativa elevagdo da produtividade e da intensidade e tendo como contrapartida
a manutencdo e o aumento do poder de consumo da populacdo assalariada — e
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sustentar esse capacidade em uma queda dos salarios e do consumo dos
trabalhadores no mercado interno, em uma tendéncia a ampliacdo da exploracgdo € a
uma deterioracdo geral das condicfes de vida, o que estabelece um limite real ao
compromisso do capital na regido para integrar, no sentido forte do termo, avangos
tecnoldgicos em um projeto geral ou de nacdo. Esse Gltimo modelo exportador é o
que prevaleceu e atualmente domina na regido (OSORIOQ, 2012, p. 104).

A tendéncia a constituicdo de economias exportadoras, presente nas formulacGes de
Marini, da sentido as ideias apresentadas por Osorio (2012, p. 106) que, ao caracterizar o
novo padrdo como exportador, enfatiza que “os principais mercados da nova reproducdo do
capital, de seus setores mais dindmicos, encontram-se no exterior”, sendo que é a venda de
mercadorias nos mercados mundiais um dos principais fatores para viabilidade do padréo.
Nesse sentido, o autor demonstra o crescimento no valor das exportagdes na América Latina
que, entre 1980 e 2008, em valores absolutos, foi multiplicado por 13. Levando em
consideracdo a representatividade das exportacbes em relacdo ao PIB da regido, o coeficiente
foi de 10,3% em 1980, chegando a 23% em 2007. Como demonstrado por Osorio (2012), a
América Latina, depois da Asia (com China e india a frente), é a regifo do mundo com os
maiores avangos percentuais no crescimento das exportacdes nas Ultimas décadas. O autor
destaca, também, o papel dos grandes capitais nacionais (favorecidos pelos processos de
concentracdo e centralizacdo) e do capitais estrangeiros como 0s principais dinamizadores do
novo padrdo em andamento.

Permitindo a diferenciagdo em relacdo ao padrdo agromineiro exportador que
caracterizou a regido no século X1X e no inicio do século XX, Osorio (2012) trata de um novo
padrdo de especializacdo produtiva com base na exportacdo de bens que exigem um
determinado grau de elaboracdo que o anterior ndo requeria ou conhecia, integrando também
atividades de maquila (montagem, assembly) e a producgédo de partes industriais diversas. O
novo padrdo exportador tende a se apoiar em alguns eixos (agricolas, mineiros, industriais ou
de servicos), sobre 0s quais as economias regionais contam com vantagens comparativas na
producdo e no comércio internacional. Em torno desses eixos se articula a nova reproducéo do
capital, estabelecendo a especializacdo em algumas atividades que tendem a concentrar 0s
avancos tecnoldgicos e os principais investimentos que atingem a regido (OSORIO, 2012).

Como afirma Osorio (2012), ainda que tenha passado a contar com bens
provenientes das atividades de montagem da produgdo de automoveis e eletrdnica (em sua
maioria com débil incorporacéo tecnologica), a América Latina permaneceu como um grande
abastecedor de matérias-primas e alimentos para 0 mercado mundial, e dentre os principais

bens de exportacdo estdo petroleo e derivados, minérios e produtos agricolas. Para o autor, a
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especializacdo produtiva exportadora, em condigdes de cadeias globais de direcdo
transnacional com elos e segmentos espalhados em todo o0 mundo, encontra-se

associada a uma espécie de reedicdo, sob novas condi¢des, de novos enclaves, a
medida que um ndmero reduzido de atividades, geralmente muito limitadas e que
concentram o dinamismo da producdo, operam sem estabelecer relacfes orgénicas
com o restante da estrutura produtiva local, ao demandar prioritariamente do
exterior equipamentos, bens intermediarios e, em alguns casos, até matérias-primas,
para ndo falar da tecnologia e do design, sendo os salarios e impostos o aporte
fundamental a dindmica da economia local. Esses novos eixos produtivos
constituem, em geral, segmentos de grandes cadeias produtivas globais, sob direcao
do capital transnacional, que j& ndo obedecem a projetos nacionais de
desenvolvimento, sendo o capital mundial, ao contrario, o que define que nichos
privilegiar e impulsionar nas economias especificas. Nas novas condicdes, até o
imaginario despertado com a industrializagdo em torno da producdo sob dire¢do
local e com respostas a necessidades nacionais acabou por ser derrubada (OSORIO,
2012, p. 113).

A crescente especializacdo exportadora € apontada por Osorio (2012) ao destacar o
peso crescente dos 10 principais produtos de exportacdo no total das exportacdes dos paises
latino-americanos, que passou de 29,2% a 35,1% entre 1995 e 2008, chegando a 41,6% em
2011 (CEPAL, 2012). O autor analisa, ainda, a composicéo da pauta de produtos exportados
dos paises latino-americanos que apresenta algumas diferencas devido a estruturas produtivas
com diferentes graus de complexidade. Enguanto Chile e Colémbia, por exemplo, apresentam
elevada concentragdo de suas exportagdes em um determinado produto, respectivamente
cobre e derivados (56%) e petréleo e derivados (25%), o Brasil apresenta uma pauta de
exportacGes mais equilibrada e com uma combinagdo maior entre bens primarios e industriais
(como aeronaves, veiculos automotivos e autopecas).

Entretanto, também no Brasil se verificou a queda na participacdo do setor industrial
no valor adicionado total da economia (OURIQUES, 2010), acentuando o debate sobre a
desindustrializacdo, e 0 boom de commodities como maior fonte de crescimento da economia
nos Ultimos anos. De uma maneira geral, no ambito regional®’, segundo dados da CEPAL
(2012), as exportacOes de produtos primarios corresponderam a 50,3% do total exportado em
1995, chegando a 60,7% em 2011, corroborando com as analises que tratam da forte
tendéncia a reprimarizacdo das economias latino-americanas, que também se apoiou na
elevacdo dos precos de matérias-primas e dos produtos agricolas no mercado mundial
verificada na primeira década dos anos 2000. No Brasil, ainda que com um dos menores

indices em relacdo aos vizinhos regionais, incidiu a mesma tendéncia. Em 1995 os produtos

%1 Nos dados da CEPAL apresentados no Anuario estadistico de América Latina y el Caribe 2012 estfo
considerados 0s seguintes paises: Argentina; Barbados; Belize; Bolivia; Brasil; Chile; Colémbia; Costa Rica;
Cuba; Equador; El Salvador; Guatemala; Guiana; Haiti; Honduras; Jamaica; México; Nicardgua; Panamg;
Paraguai; Peru; RepUblica Dominicana; Trinidad e Tabago; Uruguai; e Venezuela.
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primarios representavam 46,9% do total exportado pela economia brasileira, chegando a
66,2% em 2011 (CEPAL, 2012). A América Latina assiste, também, ao aprofundamento da
dependéncia tecnologica em beneficio exclusivo das empresas multinacionais, o que, somado
ao quadro da reprimarizacdo das economias, fortalece a relacdo de dependéncia, nos termos
analisados por Marini (2005).

Nesse contexto, autores como Verdum (2008) apontam projetos como a IIRSA que
potencializam o modelo de desenvolvimento que tem caracterizado o caminho historico da
Ameérica Latina: extracdo e exportacdo, com um minimo de valor agregado, representando um
retorno a estratégia exportadora e a continuidade da regido como provedora de commoditties
dirigidas aos centros manufatureiros mais dinamicos®.

Iniciativas regionais como a IIRSA, agora COSIPLAN, potencializam o modelo
extrativista-exportador e também atuam no sentido de manter e reforcar assimetrias regionais.
Trata-se da integracgdo fisica da infraestrutura da regido que busca fornecer as condicdes para
ampliacdo da escala de exportacOes de bens com baixo valor agregado e permitir ao capital o
acesso ilimitado aos recursos naturais do continente. Nesse contexto, a lideranca do Brasil,
tanto em termos politicos quanto econémicos € inegavel.

No ambito da politica externa brasileira, pode-se também avaliar uma busca por
relativa autonomia, ainda que mantidos os elos de colaboragcdo com os paises centrais. Como
explica Ouriques (2010), a transicdo entre a antiga subserviéncia do Itamaraty — com
vitalidade até FHC — e a nova linha inaugurada no governo Lula ndo pode ser entendida sem a
analise critica da economia politica que orienta o desenvolvimento capitalista no Brasil desde
1994, ou seja, desde o estabelecimento do pacto de classe que sustenta o Plano Real. O
ativismo diplomatico do atual governo na Africa, o protagonismo no Haiti (Caribe) e
Honduras (América Central), o interesse e a lideranca do Brasil na integracdo econdmica
latino-americana (América do Sul) anda par e passo com as iniciativas de grandes empresas
de matriz nacional que exploram as oportunidades abertas pela expansdo conjuntural da
economia mundial e o refor¢o da posicéo do pais na divisdo internacional do trabalho.

A revisdo das mudangas que ocorreram no sistema capitalista mundial e que

influenciaram a dindmica entre as economias centrais e dependentes permitem apontar o

%2 Gudynas (2009) chama a atencdo que governos progressistas, eleitos com plataformas contrarias a este
modelo, hoje sdo os que lhe dao sustentagdo. O carater progressista, segundo este autor, se da pela atuagdo do
Estado na busca de maior legitimacéo por meio da distribuicdo de alguns excedentes gerados pelo extrativismo
(financiando programas sociais, por exemplo) ainda que mantidos todos os danos sociais e ambientais
relacionados @ manutencdo de estratégias baseadas na exploragdo intensiva da natureza, alimentando uma
estrutura produtiva pouco diversificada e dependente de uma inser¢do internacional como provedores de
matérias-primas.
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potencial explicativo do pensamento de Marini em relagdo ao contexto atual das economias
latino-americanas, e brasileira em particular, reafirmando o carater dependente e subordinado
dessas no contexto do sistema capitalista mundial. As dimensdes que configuram a relacao de
dependéncia continuam presentes (superexploracdo do trabalho, transferéncia de valor,
orientacdo exportadora), assim como é possivel apontar os indicios de que, no caso brasileiro,
o fenémeno do subimperialismo também se manifesta de forma revigorada.

As condicdes especificas para concretizacdo historica do subimperialismo séo
verificaveis no capitalismo dependente brasileiro. O pais permanece como um subcentro
econémico da acumulagdo mundial, com posicdo privilegiada no continente sul-americano e
dotado de uma estrutura produtiva relativamente diversificada quando comparado com 0s
vizinhos regionais, ainda que inserido no padrdo exportador de especializacdo produtiva
(orientacdo exportadora e reprimarizacdo). Além de um poderoso setor financeiro em
expansao, continuaram incidindo fortes tendéncias a concentracéo e centralizagdo do capital
que lograram o fortalecimento do grande capital nacional e de grupos monopolistas que, a
partir do inicio dos anos 2000, passaram a buscar o0 acesso ao mercado externo em busca de
oportunidades de investimento para manter e aumentar seus niveis de lucratividade. E nesse
contexto que a integracdo regional é considerada umas das prioridades no continente sul-
americano, com foco na integracgdo fisica e em grandes projetos de infraestrutura na regiao.

Cabe, agora, compreender as novas bases do subimperialismo brasileiro, buscando
subsidios em alguns dos casos ilustrativos sobre as grandes obras de infraestrutura, com
participacdo do Brasil, no pais e na América do Sul, bem como sobre a atuacdo do BNDES

como instituicdo-chave nesse contexto.
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5 GRANDES PROJETOS DE [INFRAESTRUTURA E TEORIA DO
SUBIMPERIALISMO

A partir das novas bases que sustentam o subimperialismo brasileiro nos Gltimos
anos é possivel analisar os grandes projetos de infraestrutura, com participacdo do Brasil, no
pais e na América do Sul. A intepretacdo dos dados pesquisados permite apontar: (a)
infraestrutura regional como estratégia de integracdo do continente (IIRSA/COSIPLAN),
integracdo voltada para as necessidades do mercado e para a divisdo regional do trabalho
entre os paises sul-americanos; (b) aprofundamento de um modelo primario-exportador na
América Latina e criacdo dos meios de escoamento dessa producdo para o mercado mundial;
(c) necessidades infraestruturais que garantem o acesso a mercados e fontes de matérias-
primas e energia na regido; (d) infraestrutura como “produto de exporta¢do” brasileiro através
dos grandes grupos da construcdo civil de matriz brasileira; e (e) atuacdo do BNDES como
grande agente financeiro das obras de infraestrutura nos paises vizinhos. No ambito interno
interessa destacar as condi¢des politicas e econémicas para reproducdo do capital como 0s
investimentos em obras de infraestrutura articulados no PAC.

A atuacdo do Brasil esta direcionada para a criacdo de novos espacos de acumulagéo
na América do Sul para as grandes multinacionais de matriz brasileira, potencializados pelas
vias de acesso a matérias-primas e escoamento da producdo e pela ampliacao da infraestrutura
energética asseguradas pela implementacdo da estratégia de integracdo da infraesturutra no
continente, na qual o pais tem posicdo de lideranca. Nos termos analisados por Marini (1977),
esta presente no capitalismo brasileiro a busca por mercados e a exportacdo de capitais que
garantam a realizacao dos lucros de setores econémicos selecionados.

As grandes obras de infraestrutura que articulam a estratégia de integracdo regional
estdo voltadas prioritariamente para atender as demandas de energia e logistica que
aprofundam o carater primario-exportador e as assimetrias existentes entre as economias da
regido. Retomando Verdum (2012), a IIRSA/COSIPLAN mantém a relacéo entre a expansdo
da infraestrutura econémica, em especial projetos de energia e transporte, refuncionalizando
espacos e intensificando fluxos comerciais, com a exploracao, extracdo e comercializacdo de
recursos naturais, predominantemente voltadas para atender mercados situados fora da regido.
O Brasil, nesse contexto, exerce uma lideranca evidente que se expressa tanto em termos
politicos quanto econdmicos. A atuacdo brasileira no planejamento e implementacdo dos

grandes projetos de infraestrutura no pais e na América do Sul, que se da pela articulacdo
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entre Governo, BNDES e um seleto grupo de multinacionais de matriz brasileira, € uma
expressao consistente do subimperialismo brasileiro.

Alguns casos sdo emblematicos, pois possibilitam ilustrar o proposito das obras para
a dinamica econdmica do continente, especialmente em relacdo aos interesses brasileiros de
acesso a novos mercados para produtos e investimentos, de estruturacdo de vias de
escoamento para os produtos brasileiros aos mercados mundiais, de controle de fontes de
energia e matérias-primas na regiao e, também, quanto as novas possibilidades de acumulacéo
para grandes empresas de matriz brasileira na propria execucdo dos projetos (énfase para as
grandes empresas da construcéo civil).

O acesso ao Pacifico, por exemplo, € uma demanda estratégica para o escoamento
de produtos brasileiros ao mercado mundial. InUmeras obras estdo conectadas a esse
propdsito. Uma obra que merece destaque é a Estrada do Pacifico, como é conhecida no
Brasil, ou Interoceanica Sul, como é chamada no Peru. A megaestrada conecta a estrutura
viéria brasileira que chega até as margens do Rio Acre, cruzando o territério peruano e
desembocando em trés portos do Pacifico: San Juan de Marcona, Matarani e llo (um dos
maiores portos da costa latino-americana do Pacifico). O projeto, incluido no Eixo Peru-
Brasil-Bolivia, foi concluido no ambito da 1IRSA e conectou varios projetos da Iniciativa
como a construgdo da ponte internacional sobre o Rio Acre (Brasil) e em Puerto Maldonado
(Peru), e mais de 2.600km de estradas (projeto dividido em cinco trechos). Incluindo os
investimentos realizados para o centro fronteirico entre Brasil e Peru, os investimentos
totalizaram mais de 1,4 bilhdes de dolares (IIRSA, 2012b). Considerando a estrutura viaria
existente no Brasil, com a nova estrada se estabeleceu uma conexdo Atlantico — Pacifico, tida
como estratégica no contexto da integragdo regional.

Esse que foi um dos maiores projetos a IIRSA e com severos danos socioambientais,
principalmente do ponto de vista da vulnerabilidade da populacdo indigena da Amazonia
peruana, consolidou uma via de escoamento para produtos da regido Centro-Oeste do Brasil a
Asia, com saida pelos portos do Pacifico. Em 2012, o Centro-Oeste foi a regifo com maior
crescimento das exportagOes, incremento de 22,29% em relacdo ao ano anterior (BRASIL,
2012f). O agronegocio é uma das atividades dominantes e a exportacdo de graos,
especialmente soja e milho, e de carne, responde por grande parte da pauta de exportacdes da
regido. A nova estrada, novo corredor de exportacdo, potencializa a orientagcdo exportadora do
agronegocio brasileiro e, ao mesmo tempo, permite 0 acesso brasileiro a minerais e ao gas

peruanos.
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A participagdo brasileira na construcdo da Estrada do Pacifico envolveu, também,
financiamento do BNDES. A construgdo da estrada ficou a cargo das grandes empresas
brasileiras da construgédo civil: Odebrecht; Andrade Gutierrez; Queiroz Galvéo; e Camargo
Corréa (envolvendo associa¢Bes com as construtoras peruanas Grana y Montero, Ingenieros
Civiles e Contratistas Generales).

Com o mesmo propdsito de encurtar saidas para os produtos brasileiros via Pacifico,
0 Eixo do Amazonas contempla outro grande projeto conhecido como Corredor Viario IRSA
Norte, projeto em andamento e prioritario na APl do COSIPLAN (Eixo Viario Paita —
Tarapoto — Yurimaguas, Centros Logisticos e Hidrovias). A obra consiste na construcdo de
um eixo de transporte multimodal (fluvial e rodoviario) que liga o Porto de Manaus (Brasil)
ao Porto de Paita (Peru), considerando que entre os portos ha o Porto de Yurimaguas (Peru) e
guase 1.000km de rodovia na selva peruana em direcdo ao Pacifico. Fazem parte desse grande
projeto a construgdo da estrada, melhoria da navegabilidade de duas hidrovias (Huallaga e
Maranh&o) e a melhoria e relocalizacéo de trés portos (Paita, Yurimaguas e lquitos), bem
como a construcao de trés centros logisticos (Paita, Yurimaguas e lquitos), somando mais de
830 milhdes de ddlares em investimentos (COSIPLAN, 2011a, 2011b).

Com o Corredor Viario IIRSA Norte, o Brasil terd condi¢bes de escoamento de sua
producdo da regido amazonica, incluindo a Zona Franca de Manaus, a tempo e custo muito
menores do que atualmente. E destaque a participacio do minério de ferro, um dos principais
produtos de exportacdo brasileiros, sendo que a regido Norte é a segunda maior do pais na
exportacdo dessa commoditie, atras apenas do Sudeste.

As construtoras brasileiras Odebrecht e Andrade Gutierrez estdo envolvidas nas
obras e participam de parceria publico-privada junto com o Governo peruano. O projeto
conta, também, com recursos do BID e do BNDES.

Outra obra que visa conectar Atlantico e Pacifico é o Corredor Ferroviario
Bioceanico, no Eixo de Capricérnio, que parte de Paranagué (Brasil), cruzando Paraguali,
Argentina e Chile, e chegando até Antofagasta (Chile). A ferrovia interligara alguns trechos
existentes e liga os portos de Paranagud, Sao Francisco do Sul e Antofagasta. A obra, que esta
em fase inicial de execugdo, contou com recursos do BNDES na etapa de projeto e faz parte
do Portfélio COSIPLAN e da agenda de projetos do PAC (que contempla o tracado em
territorio brasileiro). A megaferrovia, ao custo estimando em 3,7 bilhGes de dolares, visa
favorecer o fluxo comercial das exportagcBes (principalmente minério e soja) e das

importacfes de manufaturados provenientes do mercado asidtico, assim como aponta para
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perspectivas de incremento agricola e agroindustrial nos cerrados brasileiros, altiplanos
bolivianos, campos do Paraguai e chaco da Argentina (OLIVEIRA, 2011).

A conexdo entre as obras do PAC e da IIRSA, por vezes nao aparente, fica mais
clara a partir da andlise de fluxos de mercadorias que vincula alguns grandes eixos do
transporte interno no pais aos projetos na fronteira com os paises vizinhos. S&o alguns
exemplos a pavimentacdo das rodovias Transamazonica, Cuiabd—Santarém (BR-163) e Porto
Velho—Manaus (BR-394), que estdo distantes da fronteira nacional, se considerada a
dimensdo geogréafica, mas estdo ligadas aos fluxos de escoamento da producao para o exterior.
Também as rodovias que ligam Rond6nia e Acre a Bolivia e ao Peru, ligadas definitivamente
ao sistema de transporte fluvial, intermodal, do rio Amazonas/Solimdes, e 0 caso da ponte
sobre o rio Oiapoque, ligando o Brasil a Guiana Francesa e abrindo outra saida para o Caribe.
A melhoria das estradas Manaus—Caracas (BR-432), Boa Vista—Santa Elena de Uiarém,
também na fronteira com a Venezuela, e da rodovia Boa Vista—Bonfim—Lethem-Linden—
Georgetown, na fronteira com a Guiana, apontam para 0s mesmos objetivos (CASTRO,
2012).

Outro exemplo da atuacdo brasileira na America do Sul, especialmente no que diz
respeito a uma das caracteristicas do subimperialismo brasileiro relacionado ao acesso a
fontes de energia nos paises vizinhos, refere-se ao acordo energético assinado entre Brasil e
Peru, em junho de 2010. O acordo energético prevé a exportacdo ao longo de 50 anos de até
7,2 mil MW de energia para o Brasil, cerca de 80% da energia gerada a partir de cinco
grandes usinas hidrelétricas a serem construidas na Amazonia peruana: UHE Pakitzapango
(2,2 mil MW), UHE Ifiambari (2 mil MW), UHE Tambo 40 (1,27 mil MW), UHE Mainique |
(607 MW) e UHE Tambo 60 (579 MW). Os projetos foram concebidos pela estatal brasileira
Eletrobras em conjunto com Odebrecht, Andrade Gutierrez e OAS, e teriam financiamento do
BNDES (TAUTZ, PINTO e FAINGUERLENT, 2012). Os projetos foram alvo de intensa
oposicdo no Peru, mobilizada pelas comunidades afetadas, chegando a ser cancelados em
2011. Em 2012, o grupo indigena Central Ashaninka do Rio Ene demandou perante a Corte
Superior do Peru a suspensdo do acordo energético alegando a violacdo de direitos
fundamentais dos povos indigenas (INTERNATIONAL RIVERS, 2011a, 2011b, 2012).

Presente em 14 estados brasileiros e com atuagdo em 4 paises da America do Sul
(Argentina, Chile, Paraguai e Peru), a Vale, grande multinacional de matriz brasileira do setor
de mineracdo e uma das maiores exportadoras do pais, &, também, um exemplo importante a
ser destacado em relacdo a demanda por recursos energéticos e por condigdes logisticas para

escoamento de sua producdo pelo continente. A empresa participa de inUmeros consorcios
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para construcdo e operacdo de portos, ferrovias, usinas hidrelétricas e exploracdo de gas
natural visando suas operagfes. A Vale, juntamente com outros segmentos e grandes
corporagdes eletrointensivas (mineracdo, aluminio, celulose etc.), justificam a constante
demanda brasileira pelo aumento na oferta de energia que se desdobra em inimeros projetos
de geracdo e transmissdo energética no territdrio brasileiro e em todo o continente sul-
americano. S&o exemplos significativos o Complexo Hidrelétrico do Rio Madeira e linhas de
transmisséo (no ambito do COSIPLAN e do PAC); a Usina de Belo Monte (projeto do PAC);
as Binacionais de Garabi e Panambi, na fronteira entre Brasil e Argentina (projetos no ambito
do COSIPLAN e do PAC); as ja referidas usinas hidrelétricas planejadas no ambito do acordo
energético Brasil-Peru; dentre outros projetos.

Segundo Marini (1972, p. 40), o subimperialismo se define ““a partir das leis proprias
da economia dependente” e como resposta as contradi¢cbes que lhe sdo inerentes. O Brasil,
inserido no padrdo exportador de especializacdo produtiva que caracteriza a América Latina
(OSORIO, 2012), mantém a orientacdo exportadora de sua economia e sua pauta de
exportacGes baseadas em commodities, sendo as saidas para o Pacifico estratégicas para o
pais. Ao mesmo tempo, a busca por mercados externos, a partir dos anos 2000, passou a estar
fundada na necessidade de um seleto grupo de empresas de base nacional, com elevado
estagio de monopolizacdo, acessarem novos mercados e realizarem novos investimentos para
aumentar seus niveis de lucratividade, o que contou com forte apoio do Governo (politicas
publicas e linhas de crédito via BNDES) para internacionalizacdo de empresas e exportacao
de capitais (BUENO e SEABRA, 2009; GARCIA, 2012). Nesse ultimo aspecto, os exemplos
das ‘cinco irmas’ da construgdo civil ¢ um dos mais marcantes (Odebrecht, Andrade
Gutierrez, OAS, Queiroz Galvdo e Camargo Corréa). As construtoras sdo beneficiarias
preferenciais de crédito do BNDES e mais de 80% dos financiamentos do Banco no exterior
envolviam as grandes da construcdo civil (TAUTZ, PINTO e FAINGUERLENT, 2012).
Nesse ponto se destaca o duplo sentido das grandes obras de infraestrutura: funcionais as
demandas logisticas e energéticas do pais e, a0 mesmo tempo, ‘produto exportagdo’, ou seja,
oportunidades de negdcios para grandes empresas de matriz brasileira e motivo de
endividamento dos vizinhos regionais com o Brasil.

A atuacdo do BNDES como grande agente financeiro das obras de infraestrutura na
América do Sul é consequéncia direta da IIRSA e do COSIPLAN. Atualmente, considerando
toda América Latina e Caribe, 0 nimero chega a 100 financiamentos, totalizando cerca de 14
bilhGes de dolares (TAUTZ, PINTO e FAINGUERLENT, 2012). Salienta-se que, condizente

com a atuagdo subimperialista, a concessdo do financiamento para obras de infraestrutura em
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paises vizinhos vem acompanhada da condicao de que sejam empresas de matriz brasileiras as
executoras dos projetos, e de que parte do material empregado na obra seja comprado do
Brasil.

Tratando das grandes obras de infraestrutura no ambito nacional, articuladas no
PAC 1 e 2, é importante retomar o papel do Estado no esquema particular de realizacdo do
capital que caracteriza o subimperialismo. Como mencionado, o Estado cumpre fungdo no
sentido de lancar md@o de uma capacidade crescente de investimento em obras de
infraestrutura, “centrado em obras diretamente relacionadas aos interesses do capital”
(MARINI, 2012, p. 165). Como salienta Luce (2011, p. 91), o Estado atua como “agente
organizador da producdo através do peso de sua participacdo no investimento bruto fixo e, sua
presenca como agente da realizacdo do capital atraveés de sua acdo como promotor de
demanda e provedor de subsidios em beneficio de determinados ramos economicos”. O PAC,
nesse contexto, materializa a estratégia estatal de grandes investimentos em infraestrutura —
vale lembrar que a parte mais significativa dos investimentos est4 voltada para os setores de
Transportes e Energia (52% no PAC 1 e 74% no PAC 2) — cumprindo a funcdo de assegurar
as condicBes para reproducdo do capital na economia brasileira e sustentando a estratégia de
crescimento econdémico do pais que potencializa a atividade de determinados setores e
segmentos. Setores como a producdo de cana-de-acUcar, atividades de mineracdo,
garimpagem, entre outras, beneficiados com as obras do PAC, sdo exemplos atuais da
superexploracdo do trabalho no pais (GOULART e MISOCZKY, 2010; COELHO, 2012).

Como retratado no Capitulo 2, o PAC é um importante ponto de apoio para a
estratégia de integracdo regional uma vez que sua agenda de projetos converge com o
Portfolio IIRSA/COSIPLAN e lhe d& sustentacdo no ambito do territorio nacional (70% dos
investimentos em projetos do COSIPLAN que envolvem o territorio brasileiro estdo
contemplados no PAC). Refor¢ando o entendimento de Leher (2007), o PAC é a expressdo
nacional da IIRSA/COSIPLAN e visa ratificar a inclusdo do Brasil em determinada geografia
econbémica do continente sul-americano, ressaltando, a partir da teoria que orienta essa
analise, o seu carater subimperialista.

O subimperialismo brasileiro estd voltado, portanto, para um projeto econdémico
expansionista, principalmente através da exportacdo de capitais das transnacionais de matriz
brasileira, que se articula através de um projeto politico no qual o BNDES tem uma atuacéo
fundamental. As similaridades com o projeto Brasil Poténcia, da ditadura civil-militar, passam
pela estratégia de crescimento baseada em investimentos publicos em obras de infraestrutura

diretamente relacionadas aos interesses do capital (PAC 1 e 2); pelo incentivo a “insergao
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competitiva” através do financiamento publico visando a internacionalizagdo de determinados
grupos e segmentos econdmicos, especialmente em direcdo aos paises latino-americanos;
tornando-se, inclusive, o principal credor dos paises vizinhos atraves dos empréstimos
concedidos pelo BNDES na regido.

A teoria do subimperialismo permite compreender, com base na materialidade
concreta dos grandes projetos de infraestrutura no pais e na América do sul, a atuagdo do
Brasil e as novas bases que sustentam seu projeto econémico e politico na regido. Além de ter
posicao de lideranga em uma estratégia de integracdo regional voltada para o atendimento das
necessidades infraestruturais que respondem as demandas da reproducdo do capital no
continente, aprofundando um modelo primério-exportador na regido, o pais se volta
novamente para o mercado externo buscando novos espacos para realizacdo de lucros de
grandes grupos de matriz nacional com elevado grau de monopolizacdo e também para
obtencdo e controle de insumos estratégicos. Nesse contexto, a atuacdo do BNDES merece
aten¢do considerando seu papel na consolidagdo das chamadas ‘campeds nacionais’ capazes
de competir globalmente; suas acbes para concentracdo de capitais, priorizacdo de empresas
de grande porte e fomento a atividades, setores e grupos econémicos especificos; e como
fiador e viabilizador das grandes obras no pais — consolidando a participacdo do Estado no
esquema de realizacdo do capital — através do PAC, na América do Sul, através da
IIRSA/COSIPLAN e em outros paises, salientando seu vinculo estreito com as ‘cinco irmas’

da construcdo civil, beneficiarias preferenciais dos recursos repassados pelo Banco.
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6 CONCLUSAO

Partindo da constatacdo de que, no periodo recente, planos, programas e aces do
Governo estiveram, em grande medida, voltados para o crescimento econdmico e que 0S
investimentos em infraestrutura aparecem como elementos estruturantes, essa pesquisa
analisou os grandes projetos de infraestrutura que tém participagcdo do Brasil, executados no
pais e em outros paises da América do Sul, para compreender sua relacdo com o
desenvolvimento contemporaneo do pais.

A pesquisa forneceu um amplo contetdo descritivo e informativo sobre o tema
estudado, especificamente sobre o0s projetos de infraestrutura no ambito da
IIRSA/COSIPLAN e do PAC, assim como sobre a trajetoria e atuacdo do BNDES,
possibilitando que seja utilizado como importante fonte de informacbes para estudos
posteriores.

Uma das principais contribui¢fes desse estudo, além de retomar as ideias de Ruy
Mauro Marini, que pensou o Brasil e a América Latina com rigor e originalidade, é afirmar
que a teoria do subimperialismo se mantém vigente e com amplo potencial explicativo.
Através dela se pdde compreender a atuacdo do Brasil em relagdo aos grandes projetos de
infraestrutura executados no pais e na América do Sul, analisando as novas bases que
sustentam o subimperialismo brasileiro.

O desenvolvimento contemporaneo do Brasil tem os grandes projetos de
infraestrutura como um de seus elementos estruturantes. Os resultados da pesquisa permitem
reafirmar esse entendimento que se expressa tanto na estratégia de crescimento econémico
baseada em amplos investimentos em infraestrutura no territério nacional, garantindo as
condicdes para reproducdo do capital, em especial no que diz respeito a estrutura logistica e
energética, como, também, na lideranca brasileira em relacdo a estratégia de integracdo da
infraestrutura regional sul-americana visando o fortalecimento do pais no cenario
internacional, principalmente em relagdo aos vizinhos regionais. Como destacado na
Introducdo desse estudo, de modo complementar, sdo implementadas politicas sociais
compensatdrias de amplo espectro como o Bolsa Familia e/ou Brasil sem Miséria (programas
de transferéncia direta de renda mais destacados), assim como medidas de estimulo ao
consumo, que também sdo marcantes em relacdo a atuacdo do Governo brasileiro no periodo

recente.
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A integracdo fisica da infraestrutura regional e os altos investimentos em
infraestrutura dentro do pais beneficiam segmentos e setores econémicos especificos e
buscam atender demandas de acumulacdo do grande capital nacional e transnacional,
reforcando o padréo exportador que caracteriza a América do Sul. O Brasil, particularmente,
busca espacos e oportunidades de acumulagdo para grandes grupos monopolistas com matriz
no pais, sendo as grandes obras de infraestrutura cruciais tanto para garantir melhores
condicdes de escoamento para os produtos brasileiros e acesso a recursos estratégicos no
continente, quanto como oportunidades para um seleto grupo de empresas que se envolve na
execucdo das grandes obras (destaque para a ‘cinco irmas’ da construgéo civil).

O BNDES, nesse contexto, aparece como organizagdo-chave a partir de diferentes
aspectos de sua atuacdo: enquanto patrocinador da formacdo de grandes grupos monopolistas
de matriz nacional, incentivando a concentracdo e centralizacdo de capital; pelo fomento a
internacionalizacdo de um seleto grupo de empresas de matriz nacional apoiadas por fartos
recursos do Banco (grandes grupos que buscam o mercado externo para realizacdo de
investimentos e incremento de lucros); na priorizacdo de setores/segmentos econdmicos e de
grandes grupos monopolistas na disponibilizacdo de recursos (fortemente concentrados em
atividades intensivas em energia e recursos naturais); e através do financiamento de grandes
projetos de infraestrutura no pais e no exterior, com destaque para 0s vizinhos regionais
(superando Banco Mundial, BID e CAF no volume de investimentos).

Com o suporte tedrico da teoria do subimperialismo foi possivel analisar e
compreender os grandes projetos de infraestrutura executados no Brasil e na América do Sul,
assim como 0s aspectos subjacentes a atuacao brasileira para execucdo desses projetos, dentro
da dindmica do capitalismo dependente latino-americano.

Uma primeira e importante constatacdo é que as condicdes especificas para
concretizacdo histérica do subimperialismo sdo verificaveis no capitalismo dependente
brasileiro. O pais permanece como um subcentro econémico da acumula¢do mundial, possui
um poderoso setor financeiro em expansdo, e continuaram incidindo fortes tendéncias a
concentracédo e centralizacdo do capital que resultaram no fortalecimento do grande capital
nacional e na formagéo de grupos monopolistas.

Em relacdo ao mercado externo, elemento que forma o esquema particular de
realizacdo do capital, cabe ressaltar uma diferenca importante em relacdo ao contexto original
no qual Marini formulou a teoria. Como analisam Bueno e Seabra (2009), a partir dos anos
2000, a necessidade dos mercados externos para a acumulacgdo brasileira ndo se justificou

mais pela insuficiéncia de seu mercado interno para realizacdo de mercadorias (esfera da
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circulacdo), mas pela exportacdo de capitais na forma de investimentos diretos das
multinacionais de matriz brasileira para os paises da América do Sul, buscando oportunidades
de novos investimentos e realizacdo de lucros (esfera da producdo). Esse entendimento
permite analisar sob nova perspectiva, para além da retorica integracionista sobre
desenvolvimento econdémico e social compartilhado, a lideranca do Brasil em relacdo a
integracdo regional.

Através da caracterizacdo detalhada da estratégia de integracdo fisica da
infraestrutura no continente sul-americano, materializada na I1IRSA e reeditada sob o nome de
COSIPLAN, foi possivel identificar a agenda comum de projetos de integragdo no continente,
destacando ndo s6 a composicdo do portfolio, o respectivo status de implementacdo e o
volume de investimentos, mas, também, a relacdo entre os grandes projetos e 0s objetivos
econémicos projetados para a regido, ou seja, a operacionalizacdo de um projeto que articula
respostas as demandas de infraestrutura, energia e logistica, em consonancia com 0s interesses
do capital privado nacional e transnacional.

A integracdo da infraestrutura sul-americana, no ambito da IIRSA/COSIPLAN,
reforca e amplia a orientacdo exportadora da regido, mantendo o carater dependente das
economias do continente. Com objetivo explicito de proporcionar o acesso para exploracao e
as condicOes para escoamento de produtos via maritima aos mercados internacionais, a logica
da integracdo esta voltada para o desenvolvimento de negdcios e cadeias produtivas a partir
da vocacdo produtiva de cada faixa territorial (retomando a definicdo dos EID’s), das
atividades econémicas atualmente dominantes e da visdo de negdcios elaborada para cada
EID. E importante acrescentar, conforme detalhado no Quadro 1 e na revisdo sobre o padro
exportador de especializacdo produtiva (OSORIO, 2012), que os paises da regido tém suas
economias fortemente baseadas na exploracdo de recursos naturais voltados para o
fornecimento de matérias-primas e recursos estratégicos ao mercado mundial. Ou seja,
prelevassem atividades extrativas e a producdo de manufaturas intensivas em recursos
naturais. A pauta de exportagdes dos paises sul-americanos € composta, principalmente, por
produtos primarios e as oportunidades identificadas nas visdes de negocios de cada EID
mantém o foco na exploracdo dos recursos naturais da regido.

O Portfolio IIRSA/COSIPLAN, que abrange um grande nimero de projetos e o
maior volume de investimentos voltados para o setor de transportes, especialmente o
rodoviario, demonstra que a integracdo visa possibilitar 0 acesso a mercados, encurtar
distancias, estruturar vias de escoamento para produtos da regido em direcdo ao Pacifico, com

destaque para os interesses brasileiros, um dos maiores exportadores do continente. Ao
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mesmo tempo, considerando também a infraestrutura energética planejada no ambito do
IIRSA/COSIPLAN, o Brasil potencializa seu acesso a recursos estratégicos em toda a
Ameérica do Sul, reforcando outra caracteristica do subimperialismo no que se refere a
‘rapina’ de matérias-primas e fontes de energia (MARINI, 1977; 2012).

A pesquisa sobre os investimentos em infraestrutura no Brasil levou diretamente ao
PAC, peca-chave na estratégia de crescimento econdmico do pais. O Programa contempla um
amplo conjunto de investimentos em infraestrutura e, desde 2007, articula a atuacdo do
Estado, elemento decisivo no esquema particular de realizacdo do capital que caracteriza o
subimperialismo, através de uma capacidade crescente de investimento em obras de
infraestrutura, “centrado em obras diretamente relacionadas aos interesses do capital”
(MARINI, 2012, p. 165).

O PAC foi apresentado detalhadamente, em suas duas fases, sendo possivel ressaltar
a énfase dos eixos Transporte e Energia, que concentram as grandes obras e o volume
significativo de investimentos, e a convergéncia de sua agenda de projetos em relagcdo ao
Portfolio 1IRSA/COSIPLAN. O Programa materializa a estratégia direcionada para a
execucdo de grandes investimentos em infraestrutura e assegura as condi¢des para reproducao
do capital na economia brasileira, sustentando a estratégia de crescimento econémico do pais
que potencializa a atividade de determinados setores e segmentos econémicos.

O BNDES, instituicdo publica e principal mecanismo do Governo brasileiro para
fomento ao desenvolvimento econémico, merece destaque engquanto organizacao chave para a
viabilizacdo a politica governamental, sendo a principal instituicdo provedora de crédito de
longo prazo no pais, bem como grande agente financeiro, fiador e viabilizador, das obras de
infraestrutura no Brasil e na América Latina. A atuacdo do Banco passa pelo incentivo a
centralizacdo e concentracdo de capitais, patrocinando a formacdo de grandes grupos
monopolistas de base nacional que passam a buscar o mercado externo para realizar
investimentos visando manter e aumentar seus niveis de lucratividade, condicdo decisiva para
0 subimperialismo brasileiro.

Os recursos publicos gerenciados pelo Banco sdo destinados prioritariamente para
um seleto grupo de empresas e para setores econdémicos especificos. Os grandes projetos de
infraestrutura financiados pelo BNDES na América do Sul e em outros paises tornam o Brasil
um dos principais credores dos vizinhos regionais e de outros paises do Sul Global, e
consistem em um pacote fechado de obras com execucdo a cargo de empresas com sede no
Brasil, principalmente do setor de energia, construcdo civil pesada e alguns grandes

fornecedores de manufaturas, como destacado por Tautz, Pinto e Fainguerlent (2012) e como
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evidenciado a partir das informacdes apresentadas na pesquisa. Destaque especial para a
atuagdo das “cinco irmas” da construgdo civil (Odebrecht, Camargo Corréa, Andrade
Gutierrez, OAS e Queiroz Galvéo), que sdo beneficiarias preferenciais dos creditos do Banco
e estdo presentes nas maiores obras de infraestrutura no Brasil e na América do Sul, e,
também, em outros paises do Caribe, Africa e Oriente Médio.

Como limitacdo desse estudo e, ao mesmo tempo, possibilidades de futuras
pesquisas, ressalta-se o aprofundamento do estudo em relacdo a variavel do subimperialismo
que trata da politica externa relativamente autbnoma. A partir dos indicativos que a atuacéo
brasileira nos grandes projetos de infraestrutura na América do Sul fornece sobre a
consolidagdo de uma politica de hegemonia regional no contexto sul-americano, demonstra-se
adequado acrescentar novos elementos para pesquisa e analise.

Mais uma vez, cabe destacar o duplo sentido dos grandes projetos de infraestrutura
na América do Sul: funcionais as demandas logisticas e energéticas do pais e, a0 mesmo
tempo, “produto exportagdo” brasileiro, ou seja, oportunidades de negocios para grandes
empresas de matriz brasileira e motivo de endividamento dos vizinhos regionais.

Retomando a principal contribuicdo desse estudo, a teoria do subimperialismo se
mantém vigente e com amplo potencial explicativo, e o subimperialismo brasileiro,
compreendido a partir da analise da materialidade dos grandes projetos de infraestrutura, com
participacdo do Brasil, executados no pais (articulados pelo PAC) e na América do Sul (pela
estratégia de integracdo regional de infraestrutura no ambito da IIRSA/COSIPLAN), ganha

novo félego e se manifesta atualmente de forma revigorada.
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ANEXO 1 - AGENDA DE IMPLEMENTACAO CONSENSUADA — IIRSA

Millones
Ne= P to Eje/P Pai o
royectos je/Procesos de US$ aises
1 Duplicacidn de la Ruta 14 entre Paso de los Libres y MERCOSUR-Chile 7800 AR(BR)
Gualeguaychi
2 Adecuacion del Corredor Rio Branco-Montevideo- MERCOSUR-Chile 2340  UY(AR-BR)
Colonia- Nueva Palmira
3 Construccidn del Puente Internacional Jaguarao-Rio MERCOSUR-Chile 350 BR-UY
Branco
4 Duplicacion del Tramo Palhoga-Osorio [ Rodovia MERCOSUR-Chile 700,0 BR({AR-UY)
Mercosur)
5 Proyecto Ferroviario Los Andes-Mendoza (Ferrocarril MERCOSUR-Chile 5.100,0 AR-CH
Trasandino Central)
6 Ruta Internacional 60-CH (sector Valparaiso-Los Andes) MERCOSUR-Chile 2860 CH{AR)
7 Gasoducto del Noreste Argentino MERCOSUR-Chile 1.0000  AR(BO)
8 Construccidn del Puente Binacional Salvador Mazza- Capricornio 230 AR-BO
Yacuiba y Centro de Frontera
9 Nuevo Puente Presidente Franco-Porto Meira, conCentro  Capricornio 80,0 PY-BR
de Frontera Paraguay-Brasil
10 Construccion de la Carretera Paildn-5an José-Puerto Interocednico 4770  BO(BR-CH-PE)
Sudrez Central
11 Anillo Ferroviario de 5an Pablo (Tramo Norte y Sur) Interocednico 8500 BR
Central
12 Paso de Frontera Infante Rivarola-Cafada Oruro Interacednico 20 BO-PY
Central
13 Construccion de la Carretera Canada Oruro-Villamontes-  Interocednico 49,0  BOI(PY)
Tarija-Estacién Abaroa (1° Etapa) Central
14 Carretera Toledo-Pisiga Interocednico 950 BO(CH)
Central
15 Pavimentacidny Mejoramiento de la Carretera lquique-  Interocednico 420 CH(BO)
Colchane Central
16 Rehabilitacién del Tramao El Sillar Interocednico 1200  BO(CH-PE)}
Central
17 Centro Binacional de Atencidn de Frontera Desaguadero  Andino 7.5 BO-PE
18 Paso de Frontera Chcuta-San Antonio del Tachira Andino 20 CO-VE
19 Recuperacion dela Navegabilidad del Rio Meta Andino 1080 CO-VE
20 Corredor vial Tumaceo-Paste-Mocoa-Puerto Asis Amazonas 3730 CO
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21 Carretera Paita-Tarapoto-Yurimaguas, Puertos y Centros  Amazonas 6812 PE(BR)

Logisticos

22 Carretera Lima-Tingo Maria-Pucallpa, Puertos y Centros ~ Amazonas 1.351.3 PE(BR)
Logisticos

23 Puerto Francisco de Orellana Amazonas 1053 EC

24 Pavimentacion lAapari-Puerto Maldonado-Inambari, Peru-Brasil-Bolivia 1.3843 PE(BR)
Inambari-Juliaca/Inambari-Cusco

25 Puente sobre el Rio Acre Perii-Brasil-Bolivia 120 BR-PE

26 Carretera Boa Vista-Bonfim-Lethem-Georgetown Escudo Guayanés 33 GY-BR
(1" Etapa: Estudios) ¥

27 Puente sobre el Rio Takutu Escudo Guayanés 100 GY-BR

28 Carretera Venezuela (Ciudad Guayana)-Guyana Escudo Guayanés 08 VE-GY-5U
(Georgetown)-5uriname (Paramaribo) (1° Etapa)

29 Mejorias en la Via Nieuw Nickerie-Paramaribo-Albina Escudo Guayanés 1050 SU-GY
y Cruce Internacional sobre el Rio Marowijne

30 Exportacion por Envios Postales para PyMEs TICs 50 Regional

31 Implementacion de Acuerdo de Roaming en América del  TICs 1.3  Regional
Sur
TOTAL 14.023,0

I efil I pre-ejecucion I Ejecucidn I Concluids
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ANEXO 2 — AGENDA DE PROJETOS PRIORITARIOS DE INTEGRACAO -

COSIPLAN

# EID NOMBRE PROYECTO API INUDFLTJIIEREADDS MONTO
1 | AMA | EIE VIAL PAITA - TARAPOTO - YURIMAGUAS, PUERTOS, CENTROS LOGISTICOS E HIDROVIAS FE UsD 568,39
2 | AMA | EIEVIALCALLAD - LA OROYA - PUCALLPA, PUERTOS, CENTROS LOGISTICOS E HIDROVIAS FE UsD2.525.4
3 | AMA | ACCESO NORORIENTAL AL RIO AMAZONAS BR/CO/EC/PE UsD 105,5
1 AND | CORREDOR WIAL CARACAS - BOGOTA - BUENAVENTURA f QUITO CO/JEC/VE UsD3.350,0
5 AND | INTERCONEXION FRONTERIZA COLOMBIA - ECUADOR COJEC UsD 2236
5] AND | SISTEMA DE COMECTIVIDAD DE PASDS DE FRONTERA COLOMBIA - VENEZUELA CO/VE uso 50
7 AND | CENTRO BINACIONAL DE ATENCION DE FROMNTERA [CEBAF) DESAGUADERD BO / PE UsD 4,0
g AND AUTDF‘ISTA_DELSCIL: MEIORAMIENTO ¥ REHABILITACION DEL TRAMO SULLANA - AGUAS VERDES PE USD 803

{INCLUYE ViA DE EVITAMIENTO DE TUMBES) )
5 CAP CONSTRUCCION DEL PUENTE BINACIONAL SALVADOR MAZZA - YACUIBA Y CENTRO DE FRONTERA AR fBO usoD 23,0
10 [ CAP CONEXION OESTE ARGENTINA - BOLIVIA AR/ BO UsD 2270
11 | CAP CORREDOR FERROVIARID EIOCEANICO PARANAGUA - ANTOFAGASTA AR /BR/CH/PA UsD 9446
12 | CAP CONEXION VIAL FOZ - CIUDAD DEL ESTE - ASUNCION - CLORINDA AR (BRJPA UsD 316,0
13 | CAP LINEA DE TRANSMISION 500 Ky (ITAIPU - ASUMCION - YACYRETA) PA UsD 255,0
14 | GUY REHABILITACION DE LA CARRETERA CARACAS - MANADS BR f VE UsSD 480,0
15 | GUY RUTA BOAVISTA - BONFIM - LETHEM - LINDEM - GEORGETOWNM BR /GU UsD 250,00

RUTAS DE CONEXION ENTRE VEMEZUELA [CIUDAD GUAYANA) - GUYAMA [GEORGETOWN) -
16 | GUY | SURINAME [SOUTH DRAIN - AFURA - ZANDERL - MOENGO - ALBINA), INCLUYENDO LA GU /35U [/ VE UsD 300,28

CONSTRUCCION DEL PUENTE SOBRE EL RID CORENTINE
17 | HPP MEJORAMIENTO DE LA NAVEGABILIDAD DE LOS RiOS DE LA CUENCA DEL PLATA, AR;E?S:R;PA UsD 854,8
18 | HPP INTERCONEXIOM FERROVIARIA PARAGUAY - ARGENTINA - URUGUAY AR S PAJ UR UsD 268,0
1% | HPP REHABILITACION DEL RAMAL FERROVIARIO CHAMBERLAIN - FRAY BENTOS UR UsD 100,00
20 | HPP | CIRCUNVALACION VIAL DE NUEVA PALMIRA ¥ SISTEMA DE ACCESOS TERRESTRES AL PUERTO UR UsD g0
21 oc .:.\IETREDRFP‘:;EERI;I:]::T;ILEJL\:IIDREIKSiii:R;t;}PASMERDS PARA SUDAMERICA (HUBE AEROPUERTOD 80 USD 20,0
a2 10 MEJORAMIENTO DE LA CONECTIVIDAD VIAL EM EL EIE INTEROCEAMICO CENTRAL BO/ER UsD 3830
23 1oc PASO DE FROMNTERA INFANTE RIVAROLA - CANADA ORURO BO /PA usp 2.0
24 1oc CORREDOR FERROVIARID EIOCEANICO CENTRAL (TRAMO BOLIVIANO) BD usp &,7
25 | MCC | GASODUCTD DEL MORESTE ARGENTIND AR/ BO UsD1.000,0
26 | MCC | CONSTRUCCION DEL FUENTE INTERNACIONAL JAGUARAD - RIO BRANCO BR/UR UsSD 65,0
27 | MCC | TRANSPORTE MULTIMODAL EN SISTEMA LAGUNA MERIN ¥ LAGDA DOS PATOS BR/UR UsD 100,00
28 | MCC | CORREDOR FERROVIARID MONTEVIDED - CACEQUI BR/UR UsD 1960
25 | MCC | OPTIMIZACION DEL SISTEMA PASO DE FRONTERA CRISTO REDENTOR AR/ CH usD 7.0
30 | MCC | TUMEL BINACIOMAL AGUA NEGRA AR/ CH UsD 850,0
31 | PBB COMEXION PORTO WVELHO - COSTA PERLIANA BR / PE UsD 115.0

TOTAL UsD 13.652,7
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