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Resumo

Este artigo tem como objetivo problematizar a integracao de infraestrutura regional latino-americana,
tida como “catalizadora” da integracdo regional, com foco na discussao sobre financiamento. Inicia-
se com um debate acerca dos modelos de integracdo regional, com énfase em dois paradigmas que
atravessam sua histéria: o desenvolvimentista, cujo nucleo esta nas ideias da CEPAL, no qual a integracao
produtiva e o financiamento publico tém papel central; e o neoliberal, que enfatiza a abertura comercial
e financeira, a atracdo de capital privado e o “regionalismo aberto”, caminho preferido pelos paises
a partir dos anos 90. Na sequéncia, aborda o tema da infraestrutura econémica, enfatizando-se as
peculiaridades dos investimentos nessa area e as “brechas de infraestrutura” existentes na América
Latina. Finalmente, introduz-se o debate sobre o financiamento da infraestrutura regional nesta regiao:
até a década de 80, prevaleceu o modelo desenvolvimentista, com maior protagonismo do Estado; a
partir dos 90, adotou-se o neoliberal, que priorizou a atracdo de capitais privados. Porém, diante dos
resultados abaixo do esperado, a integracao regional da América Latina e a questdo do financiamento
se deparam, no século XXI, com uma “crise de paradigmas”, com esgotamento dos velhos modelos
orientadores e inconsisténcia dos novos. A infraestrutura, porém, pode exercer um papel “catalizador”
na retomada de projetos regionais.
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Abstract

This article aims to problematize the integration of Latin American regional infrastructure, considered
a “catalyst” for regional integration, focusing on the discussion of financing. It begins with a debate
about regional integration models, emphasizing two paradigms that have shaped its history: the
developmentalist model, whose core lies in the ideas of ECLAC, in which productive integration and
public financing play a central role; and the neoliberal model, which emphasizes trade and financial
openness, the attraction of private capital, and “open regionalism,” the preferred path for countries
since the 1990s. Following this, it addresses the issue of economic infrastructure, emphasizing the
peculiarities of investments in this area and the existing “infrastructure gaps” in Latin America. Finally,
it introduces the debate on the financing of regional infrastructure in this region: until the 1980s, the
developmentalist model prevailed, with a greater protagonism of the State; from the 1990s onwards,
the neoliberal model was adopted, prioritizing the attraction of private capital. However, given the
lower-than-expected results, regional integration in Latin America and the issue of financing are facing
a “paradigm crisis” in the 21st century, with the exhaustion of old guiding models and the inconsistency
of new ones. Infrastructure, however, can play a “catalytic” role in the resumption of regional projects.

Keywords: Latin American regional integration; Regional infrastructure integration; Infrastructure
financing; Regional development in Latin America

A partir de meados do século XX, o pensamento estruturalista produzido pela
Comissao Econdmica da América Latina e Caribe (CEPAL) posicionou a integracdo
regional como uma etapa indispensavel para o desenvolvimento econdmico. A
integracdo regional foi considerada a base imprescindivel para a industrializacdo
conjunta, o avanco produtivo integrado, os ganhos de tecnologia e a viabilizacao de
fontes de financiamento para os paises latino-americanos.

A produc¢ao industrial integrada e complementar somente seria possivel
através da construcdo de uma base logistica e regulatoria para o incremento das
trocas regionais. Ou seja, demandava integra¢do de infraestrutura fisica, composta
por redes de transporte multimodal, energia e telecomunicacfes e, paralelamente,
harmonizac¢ao de normas juridicas que facilitassem os fluxos. Se a integracao regional
era vista como etapa superior do desenvolvimento (FURTADO, 1974), a integracao de

infraestrutura corresponderia ao “catalizador” do processo (SOUZA, 2022).
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No entanto, as deficiéncias na infraestrutura na América Latina sempre foram
um obstaculo para projetos integracionistas. O indice de Performance Logistica do
Banco Mundial (2023) atribuiu pontuag¢do aos paises variando de 1 (pior) a 5 (melhor).
Os paises latino-americanos situaram-se em um nivel médio, entre 3,2 e 2,3, sendo
o Brasil o mais bem colocado, na 51?2 posicao, e a Venezuela o pior, na 1412 posicao,
entre 149 paises avaliados. Assim, prevalecem na regidao brechas de infraestrutura
econdmica, definidas basicamente como oferta de instalacdes inferior a demanda.

Parabuscar solucdes a questao das brechas e avancar naformulagao e execucao
de projetos de infraestrutura, a questao do financiamento é crucial. Esses projetos
tém caracteristicas peculiares, pois sao de longa maturacao, exigem paciéncia dos
investidores e ndo oferecem garantias de retorno de curto prazo. Por isso, tendem a
demandar participacdo de entes publicos, como governos, bancos e fundos soberanos,
embora a banca privada também contribua a constru¢do. Surgem, assim, debates
tedricos em torno da natureza do financiamento a infraestrutura regional na América
Latina, que costumam oscilar entre modelos mais estatistas, sob forte influéncia do
paradigma desenvolvimentista da CEPAL, e mais liberais, que apostam na abertura
econdmica e na atracdo de capitais privados.

Diante disso, o objetivo principal deste artigo foi problematizar a integracao
de infraestrutura regional latino-americana, tida como “catalizadora” da integracao
regional, e seus mecanismos de financiamento. A divisdo do artigo se da em trés
partes: inicia-se com um debate sobre desenvolvimento e integracao na América
Latina, enfatizando-se os modelos classicos desenvolvimentista e neoliberal; a seguir,
destaca-se o papel catalizador da infraestrutura na integracao regional, prosseguindo-
se com a descricao das “brechas de infraestrutura” na regido; finalmente, analisa-
se o tema do financiamento da infraestrutura, retomando-se o debate entre (neo)
desenvolvimentistas e neoliberais.

Como método de trabalho, o artigo combina aspectos qualitativos, com o uso

de teorias e conceitos, com quantitativos, através do levantamento de dados sobre a
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questdo da infraestrutura regional na América Latina. Esses dados foram selecionados
através de uma revisao integrativa da literatura sobre integracao da infraestrutura
regional latino-americana, focando-se em publica¢des da CEPAL, do Banco Mundial e
do portal INFRALATAM, gerido por BID, CAF e CEPAL, as quais categorizam os paises
latino-americanos utilizando-se de indicadores de investimentos e de qualidade da
infraestrutura. Os dados foram analisados através de técnicas de estatistica descritiva,
sob a 6tica dos paradigmas de integracao regional apresentados na primeira parte.

Inicialmente, foram analisados trés momentos “paradigmaticos” da integracao
regional latino-americana: a fase em que prevalece o pensamento desenvolvimentista
da CEPAL, entre os anos 1960 e 1980 do século XX; a fase do “regionalismo aberto”,
nos anos 1990; e o século XXI, quando os modelos anteriores ao mesmo tempo se
esgotam e se mesclam, fazendo com que a integracao regional navegue atualmente
sem direcionamento claro, podendo-se falar em crise de paradigmas. Na sequéncia,
foram identificados os problemas inerentes e especificos da infraestrutura regional
latino-americana e do seu financiamento.

Em sintese, observou-se que, na atualidade, ocorre certo esgotamento das
vertentes desenvolvimentistas e neoliberal tradicionais e auséncia de novas propostas
solidas, dentre as quais estdo um neodesenvolvimentismo repleto de contradi¢des e
um social-desenvolvimentismo truncado. Além disso, varios governos de corte mais
liberal na economia simplesmente abandonaram a integracao regional. Assim, chega-
se a um quadro de crise de paradigmas orientadores da integracdo, que se soma a sua
paralisia politica. No entanto, a infraestrutura € um tema que carrega potencial para

um possivel relacionamento de projetos integracionistas latino-americanos.

O debate sobre o desenvolvimento na América Latina esta diretamente vinculado
a discussao sobre integracdo regional e a construcao de infraestrutura fisica. A ideia

de desenvolvimento, fundada no crescimento econdémico e na obtencao de padrdes
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de vida e consumo similares aos dos paises ricos do ocidente, passou a servir de
paradigma as nac¢des de todo o mundo apds a Segunda Guerra Mundial. A principal

caracteristica do conceito é o seu:
[...] carater economicista e produtivista e o seu vinculo decisivo ao
crescimento econdémico (com o qual se confunde amiude), aos seus indicadores
(como o PIB ou o rendimento per capita) e aos fatores e variaveis econdémicas
como determinantes dos processos de mudanca e de realizacdo do bem-estar

e da felicidade das pessoas (AMARO, 2017, p. 83).

A partir desse paradigma, os paises enquadrados como “subdesenvolvidos”
passaram a buscar caminhos para superar essa condi¢cdo e atingir o almejado
desenvolvimento.

Na América Latina, a discussao tedrica sobre o desenvolvimento, desde meados
do século XX até os dias atuais, esteve ligada a industrializa¢do e a integragao regional.
Quatro paradigmas (ou tipologias)", definidos como conjuntos de ideias e praticas
voltados a determinados fins, posicionaram a ideia de desenvolvimento como pilar
central de suas formulacdes tedricas, fosse para obté-lo ou para critica-lo. Sao eles
o0 nacional-desenvolvimentismo, o revolucionarismo-marxista, o neoliberalismo e
o decolonialismo. No entanto, desenvolvimentismo e neoliberalismo foram os que
mais afetaram as praticas e os programas governamentais, incluindo os projetos de
integracdo regional (RODRIGUES, 2020; BOFF, 2021).

ApOs a crise de 1929, acelerou-se na regiao uma industrializacdo tardia, baseada
na substituicdo de importacdes. Seu principal impulso foi uma série de restricbes no
comeércio internacional, causada inicialmente pelo protecionismo dos paises centrais e,
janofinal da década de 30, pela Segunda Guerra Mundial (ADEBAJO, 2013). Finalizada a
guerra, mas ainda sob efeito dos anos de maior fechamento das economias, a CEPAL"
inaugurou a tradicdo de pensar o sistema internacional a partir da dicotomia “centro-

periferia”.

! Conforme Amaro (2017, p. 83), o termo surgiu em um discurso do presidente dos Estados Unidos, Harry Truman, em 1949, ao referir a
paises que considerava econdmica e socialmente atrasados.

B Utiliza-se aqui o conceito de Kuhn (2006), segundo o qual paradigma é um conjunto de crencas, valores e técnicas que determinada
comunidade cientifica utiliza para compreender o mundo e conduzir suas pesquisas.

i A CEPAL foi criada em fevereiro de 1948, vinculada a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), das
Na¢des Unidas. Seu propésito, em linhas gerais, é contribuir para o desenvolvimento econémico e social da América Latina.
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Observou-se que os paises periféricos, ao se especializarem em produtos
primarios, nao se beneficiavam das chamadas vantagens comparativas, teoria que
afirma que cada pais deve priorizar os setores produtivos nos quais é naturalmente
melhor. A CEPAL criticou esta teoria, considerando-a demasiado estatica, por ignorar
os efeitos negativos de longo prazo que a especializagao primario-exportadora gerava
na América Latina; para ela, os paises periféricos sofreriam prejuizos em uma dinamica
de trocas desiguais, denominada deterioracao nos termos de troca. Esse fendmeno
consiste no desequilibrio existente entre a exportacao de produtos agricolas e minerais,
de menor valor agregado, e a importacdo de manufaturados feitos pelo centro, de
maior densidade tecnolégica. Nesse cenario, no longo prazo os paises periféricos
tendem a sofrer desequilibrios na balanca de pagamentos, dificuldades de acessar
0 progresso técnico, de obter ganhos de produtividade e de melhorar o volume e a
distribuicao de renda entre a populacao (DI FILIPO, 2009; PREBISCH, 1987).

Para superar essas desvantagens, Prebisch (1987) construiu um arcabouco tedrico
centrado na industrializa¢ao regionalmente integrada dos paises periféricos. Conforme
Ruiz (2017), propunha-se trocar um modelo de desenvolvimento voltado para fora por
outro orientando ao crescimento interno. Este estaria fundamentado na industrializacao
organizada em cadeias produtivas regionais, o0 que geraria maior complexidade
econdmica e teria potencial de ocupar a mao-de-obra, com maior produtividade e
maiores salarios, podendo superar a heterogeneidade estrutural. Ele ficou conhecido
como “estruturalismo latino-americano”, pois visava modificar as estruturas produtivas
da regido, redefinindo sua insercao na divisao internacional do trabalho.

Para que a industrializacdo latino-americana fosse viavel, ela deveria vir
acompanhada do aumento da dimensao dos mercados via integracdo regional, a fim
de transpor os limites dos mercados nacionais e viabilizar, sobretudo, a producdo de
bens de capital. Isso permitiria diminuir a necessidade de importacdes de bens de

alto valor agregado, reduzindo, por consequéncia, os problemas da deterioracao dos
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termos de troca e da escassez de divisas para importar (DI FILIPO, 2009; RUIZ, 2017).

A centralidade da integra¢do no estruturalismo cepalino foi sintetizada por Furtado:
A teoria da integracdo constitui uma etapa superior da teoria do
desenvolvimento, e a politica de integracdo, uma forma avancada de politica
de desenvolvimento. O planejamento da integra¢do surge, pois, como a
forma mais complexa dessa técnica de coordenagdo das decisdes econdmicas

(FURTADO, 1974, p. 320).

Para viabiliza-lo, foram criadas instituices dedicadas a integracdo regional,
como a Area de Livre-Comércio Latino-Americana (ALALQ)Y, surgida em 1960, além
de bancos regionais como Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Banco de
Desenvolvimento da América Latina (CAF) e FONPLATA - Banco de DesenvolvimentoV.
Em todas essas instituicdes, é possivel observar a influéncia do pensamento e dos
conceitos cepalinos nos seus documentos constituintes e/ou em varios dos seus
orgaos e programas (SAGASTI; PRADA, 2006).

Os planos da CEPAL, porém, ndo se concretizaram como esperado. A
industrializa¢do latino-americana, por ser tardia - isto é, ndo ter sido precedida por
uma revolucao industrial que gerasse dominio tecnoldgico interno - demandava a
importacdo de insumos e bens de producado, o que gerava altos custos e mantinha o
problema do desequilibrio externo¥. Além disso, conflitos de classe dentro dos paises
e divergéncias politicas entre eles dificultavam o avanco do processo de integracao,
incluindo os bancos regionais (BAUMANN, 2005; BRAGA, 2007). Ou seja, na década de
60 ja estavam evidentes as limitacdes do modelo cepalino.

Nesse contexto, surgiram as “teorias de dependéncia”, criticas as propostas
desenvolvimentistas. A teoria marxista da dependéncia (TMD), dentre outras
inovacdes, colocou a questdo de classe no centro do debate, negando a possibilidade
de surgimento de burguesias nacionais capazes de empreender qualquer projeto

autébnomo, dada sua associagdo como “sécios menores” das classes dominantes

v A ALALC foi substituida pela Associacdo Latino-Americana de Integracao (ALADI), em 1980.
v O Fundo de Desenvolvimento da Bacia do Prata tornou-se banco no ano de 2010.
v O modelo cepalino, como apontam Desiderd e Teixeira (2012, p. 17), pretendia evitar que os paises se limitassem aimportar equipamentos

e servicos externos dotados de maior tecnologia, endividando-se em moeda estrangeira e tornando-se meros centros de montagem e distribuicdo.
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centrais”". Assim, a transformacdo sé poderia ocorrer por meio do socialismo, a partir
da acao revolucionaria das classes proletarias. Aintegracao regional, nesta formulacao,
seria um meio de adensar a cooperacao politica e as cadeias produtivas regionais, a
fim de resistir coletivamente ao imperialismo das grandes poténcias (KOLING, 2007;
RODRIGUES, 2020).

O campo das teorias da dependéncia também desenvolveu uma linha mais
proxima ao liberalismo, critica tanto dos desenvolvimentistas quanto dos marxistas,
conhecidacomoweberiana¥. ElacompartilhacomaTMD avisdodo carater dependente
da burguesia periférica; entretanto, por temer os custos de uma revolu¢ao ou mesmo
de um projeto reformista, como o da CEPAL, defende o “desenvolvimento associado”
as grandes poténcias, principalmente devido a distancia de dominio tecnolégico que
separa o centro da periferia (KOLING, 2007; RODRIGUES, 2020).

Mesmo diante dessas limitacdes e com forte “concorréncia” das ideias liberais, o
desenvolvimentismo foi o paradigma dominante até o final da década de 70. Mas a crise
da divida dos anos 80, que atingiu os paises da América Latina, forcou-os a repensar
suas estratégias econdmicas, fazendo com que o modelo cepalino declinasse em
termos intelectuais e institucionais. Desde entdo, as reformas neoliberais ganharam
forca, incluindo a defesa do livre-comércio, do desenvolvimento associado e do Estado
minimo, sob a ideia de que a abertura financeira atrairia investimentos privados
necessarios aos paises. Isso minou as bases do desenvolvimentismo, resultando
na troca das no¢des de centro-periferia e dependéncia pela de “interdependéncia”
e no abandono das politicas industriais. A integracdo regional trocou a énfase na
industrializacdo complementar pela no¢ao de “regionalismo aberto”, concebido como
um passo inicial para a globalizacdo e para o livre-mercado universal, em conformidade

com o avanc¢o do regime internacional centrado na Organizacao Mundial do Comércio

(OMC) (RODRIGUES, 2020; AMADO; MOLO, 2004).

i A teoria marxista da dependéncia (TDM) trouxe a questdo da luta de classes para o centro do debate. Para ela, a alianca da classe
burguesa periférica com a central era viabilizada pela “superexploragdo” do trabalho internamente e pelo “subimperialismo” de paises maiores
(como o Brasil), 0 que compensava as perdas oriundas das trocas desiguais. Esses preceitos tém grande influéncia sobre os governos e grupos
politicos de orientacdo marxista (KOLING, 2007).

v Essa vertente tem em Cardoso e Enzo Faletto como seus expoentes, através do livro “Dependéncia e desenvolvimento na América Latina:
ensaio de interpretagdo sociolégica”.
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CEPAL (1994) também se adaptou a nova visdo, elaborando a ideia de
regionalismo aberto, modelo no qual a integracdo deixaria de ser um veiculo de
promoc¢do de mudangas estruturais, para tornar-se uma ferramenta de inser¢do das

economias periféricas nas chamadas cadeias globais de valor:

A promogdo da interdependéncia exige a facilitacdo da difusdo
de tecnologias a nivel regional através de varios meios, tais como uma
maior mobilidade de pessoal qualificado entre empresas, a realizacdo de
investimentos reciprocos, a utilizagdo comum de infraestruturas, a producao
de fatores de producdo potencialmente utilizaveis em diversas indUstrias, a
adocdo de novos sistemas tecnolégicos e a troca de informacfes técnicas,

experiéncias e oportunidades (CEPAL, 1994, p. 16).

No final dos anos 90, o modelo neoliberal também conheceu sua crise, quando
paises do mundointeiro, incluindo os latino-americanos, experimentaram os efeitos do
endividamento financeiro, o que exigiu mais cortes de gastos e trouxe pioranosindices
sociais. Chegado o século XXI, o resultado foi uma onda de governos posicionados no
espectro da esquerda na América Latina, quando tentou-se recuperar parcialmente o
legado cepalino, a fim de superar o neoliberalismo. Houve certa retomada de preceitos
desenvolvimentistas - movimento também chamado de “neodesenvolvimentista*” -,
que propunha recolocar o Estado na funcao de indutor da economia, mas com maior
protagonismo do setor privado se comparado a versao classica (SOARES, 2014).

Na integracao regional, propds-se uma agenda politica mais ampla, que iria
além da abertura econdmica. A Unido Sul-Americana de Na¢Bes (UNASUL), lancada
em 2008, surgiu com um discurso que incluia defesa do papel do Estado, maior
preocupacao com temas sociais e énfase na superac¢ao de gargalos de infraestrutura
e na integracao energética, movimento que ficou conhecido como “pés-liberal®”.
A “retomada” parcial do modelo desenvolvimentista, no entanto, ndo chegou a

se consolidar: com a chegada de governos posicionados a direita a partir de 2015,

ks Em geral, os paises que abriram suas economias nos anos 90 receberam levas de capital especulativo (atraidos, muitas vezes, por juros
altos) gerando pressdo fiscal no final da década.

O “neodesenvolvimentismo” defende o papel do Estado no financiamento de grupos privados e da manutencdo de um cadmbio
competitivo, mas evitando-se o aumento da participacdo direta de empresas estatais (SOARES, 2014). Este tépico foi aprofundado na subsecdo 1.3,
que trata do financiamento a infraestrutura regional.

Em termos institucionais, essas reformas também sdo vistas no Mercosul - por exemplo, com a criacdo do FOCEM - e na Alianca
Bolivariana para os Povos da Nossa América (ALBA).
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o refluxo se acelerou, com abandono da UNASUL e paralisia do Mercosul. No caso
desta organizacao, o modelo focado na reducdo tarifaria se esgotou e a diversificacao
tematica pouco avancou, aumentando-se a pressao pelo fim da unido aduaneira, que
liberaria os paises para negociar acordos bilaterais (SANAHUJA, 2019).

E importante acrescentar no debate uma linha critica ao préprio conceito
de desenvolvimento. Trata-se do movimento “decolonial®”, que considera
“desenvolvimento” uma ideia economicista e eurocéntrica, fundada em divisGes
raciais do trabalho, que ignora outros “saberes” e modos de producao e é destrutiva
do meio-ambiente. Seus adeptos propdem a busca de visdes alternativas, como os
principios indigenas do buen vivir dos povos andinos, e novas formas de funcionamento
da economia (BOFF, 2021). Essa linha, ao centrar sua critica em uma ideia de
desenvolvimento fundada no crescimento econémico, pode ser importante na critica
aos impactos socioambientais de grande obras. No entanto, como o debate deste
artigo se fundamenta na ideia tradicional de desenvolvimento, a linha decolonial ndao
foi utilizada, mas vale a mencdo devido a seu potencial de apontar novos caminhos.

Observa-se que todos os paradigmas tradicionais, por razdes distintas, entraram
em crise e perderam a for¢ca que tinham no passado. O estruturalismo cepalino, que
vigorou até os anos 80, jamais recuperou a centralidade apds sua crise; os programas
neoliberais sofreram crises na virada de século e os avancos do regionalismo aberto
se esgotaram; os paises que adotaram, em alguma medida, a vertente socialista da
teoria da dependéncia, como Cuba e Venezuela, enfrentam enormes dificuldades
sociais e econémicas; ja a linha alternativa “decolonial”, que ataca os fundamentos do
“desenvolvimento”, ainda nos parece uma visao utdpica. Some-se a isso as divisdes
politicas da regido e a dificuldade de consolidacdo de instituicdes de integracao, e tem-
se como resultado um quadro de crise geral no regionalismo. Em suma, a integracao
regional da América Latina, na segunda década do século XXI, esta em crise tanto

intelectual quanto institucional.

xu Na América Latina, esses estudos tiveram como precursor o Grupo Modernidade/Colonialidade, formado a partir de 1998 e composto
por autores como Edgardo Lander, Arthuro Escobar, Walter Mignolo, Enrique Dussel, Anibal Quijano e Fernando Coronil (BALLESTRIN, 2013).
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Apesar das diferencas entre as abordagens sobre o desenvolvimento na América
Latina, ha certo consenso sobre a importancia da infraestrutura para a integracao
regional. Desenvolvimentistas, neoliberais e marxistas, embora discordem dos fins,
defendem a realizacao de obras que melhorem os fluxos entre os paises.

Na formulacdo cepalina, a industrializacdo € a etapa superior da integracao
regional e a infraestrutura a base fisica imprescindivel para seu avanco. Ja as
abordagens liberais, que enfatizam o regionalismo aberto, veem na infraestrutura um
requisito basico para o avanco do livre-comércio, tanto regional quanto global. Ou
seja, a infraestrutura é a base necessaria para a integracao seja qual for a orienta¢ao
politico/ideolégica dos governos, o que reforca sua “resiliéncia” diante de cambios
politicos e seu papel catalisador.

Ao tratar da Iniciativa de Integracao Regional Sul-Americana (IIRSA)X", maior
iniciativa ja feita na regido, Souza afirma que “A infraestrutura pode ser um catalisador
da integracao regional. O investimento em infraestrutura é um grande, sendao o maior,
propulsor do crescimento econdmico, quando se analisa o investimento e fomento
estatal” (SOUZA, 2022, p. 148). Um exemplo esta na construcdo dos “corredores
bioceanicos” entre o Atlantico e o Pacifico*V, por constituirem “uma estrutura espacial
para superar a fragmentacdo dos limites legais, institucionais, fisicos e praticos”
(FRANCO at al., 2023, p. 10).

O conceito de infraestrutura, muitas vezes, ndao é detalhado em estudos
que se dedicam ao tema, sendo simplesmente tomado como obras de conexdo de
transportes e energia. No entanto, € necessario definir com maior precisdo de que tipo
de infraestrutura se esta falando, sobretudo quando se trata de integra¢ao regional.

Rozas, Bonifaz y Guerra-Garcia (2012, p. 25) definem infraestrutura como “o

X AlIRSA teve grande avango no planejamento territorial, através de “eixos de integracdo e desenvolvimento” (EIDs), porém foi abandonada
a partir de 2017 (FRANCO at al., 2023).
aw Por exemplo, estd em construgdo um corredor rodoviario com extensao de 2.396 quildmetros que liga o porto de Santos com os portos

de Antofagasta e Iquique, no Chile, passando por Paraguai e Argentina. Entre Brasil e Paraguai, ocorre pavimentacdo de rotas e a constru¢do de uma
ponte entre Porto Murtinho, no Mato Grosso do Sul, e Carmelo Peralta, no pais vizinho (FRANCO at al., 2023).
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conjunto de estruturas de engenharia e instalacdes - de longa vida util - que constitui
a base sobre a qual se produz a presta¢ao de servicos considerados necessarios para
o desenvolvimento de fins produtivos, geopoliticos, sociais e pessoais”. Em termos
de obras fisicas, a CEPAL (2014, p. 3) selecionou quatro setores que constituem o que
denominou “infraestrutura econdmica®": energia (geragdo, transmissao, distribui¢cao
e transporte);, agua potavel e saneamento basico; telecomunicacdes; e transporte
(urbano, ferroviario, aquatico e aéreo). A plataforma INFRALATAM também utiliza o
conceito de infraestrutura econdmica, mas com leves alteracdes: “agua e saneamento,
defesa contra inundac¢bes, energia, irrigacdo, telecomunicacBes e transportes”
(INFRALATAM, s.d.).

Este artigo, com base no conceito da CEPAL, adota a ideia de “infraestrutura
econbmica para a integracdo regional”, que implica em obras de energia, agua,
saneamento, telecomunicacdes e transporte que envolvem conexdes entre dois ou
mais paises. A harmonizacdo regulatoria, crucial aos fluxos humanos, de produtos e
capitais, acompanha a construcao de obras regionais, sendo, portanto, parte inerente
da integracao de infraestrutura.

A construcdao de infraestrutura, em todos esses setores, tem potencial de
aumentar o crescimento econdmico e reduzir a heterogeneidade estrutural das
economias latino-americanas, definida como a distribuicdo desigual do progresso
técnico em economias periféricas, com alta produtividade concentrada em poucos
setores “avanc¢ados”, enquanto uma parcela maior da forca de trabalho segue ligada
a setores “atrasados”, de baixas produtividade e remuneracao (BIELSCHOWSKY,
2009). Nessa quadro, investimento em infraestrutura pode proporcionar um impulso
para a obtencdo de uma economia mais complexa e produtiva - ou seja, serve de
base para que avancem os setores secundario e terciario. “A experiéncia dos paises
desenvolvidos realca como foi necessario um impulso temporario nos investimentos

e nas despesas em infraestruturas para passar a proxima fase de crescimento

xv A CEPAL (2014) traz uma classificagdo ampla de infraestrutura, de acordo com sua funcdo: infraestrutura econémica (transporte,
energia e telecomunicagdes); infraestrutura social (canais de irrigacdo, sistemas de 4gua potavel, esgoto, educacdo e salide); infraestrutura do meio
ambiente; infraestrutura vinculada a informacdo e ao conhecimento.

IA., Santa Maria, v. 17, n. 2, €95242, p. 12, jul. 2026



Boff,R.B. | 13

econémico” (BHATTACHARYA; ROMANI; STERN, 2012, p. 6).

O investimento em infraestrutura em determinada regido também tende a
coordenar as expectativas dos agentes econdmicos, atraindo-os para os lugares onde
ocorrem. Segundo Aportela e Duran (2012, p. 16), “por ser irreversivel e ter elevados
custos irrecuperaveis, envia um sinal poderoso ao mercado sobre aintencao do agente
investidor, que normalmente é o governo, de gerar condicdes favoraveis para outros

investimentos”. Rozas sintetiza as vantagens dos investimentos em infraestrutura:
Asdinamicassubjacentesaestarelacdosaorelativamentetransparentes:
maior disponibilidade e qualidade dos servicos de infraestruturas - medidas
em termos de telecomunicag¢des; rede rodoviaria e servicos de transporte;
geracdo, transmissao e distribuicdo de energia; e fornecimento de agua potavel
e servicos de saneamento - implicam para os produtores maior produtividade

dos fatores e menores custos de producdo (ROZAS, 2010, p. 61).

A integracao regional de infraestrutura contém especificidades. Wegner a
define como “Investimento resultante de planificacao estratégica multinacional, cujo
objetivo é estimular o fluxo de pessoas, bens e servicos ou informacdes entre pelo
menos dois paises da regiao” (WEGNER, 2018, p. 196). Sua construcdo busca gerar
bens publicos regionais e pode tanto ser feita com énfase na integracdao produtiva
(desenvolvimentista) ou de incentivo a eficiéncia de mercado (neoliberal).

A infraestrutura integrada compde o quadro dos “bens publicos regionais”,
que tém por objetivo a gera¢do de externalidades positivas através da cooperagao
transfronteirica, o que implica na necessidade da mediacdo de instituicdes regionais
(ESTEVADEORDAL; FRANTZ; NGUYEN, 2003, p. 2). NaAmérica Latina, existeumademanda
crescente pelo fornecimento desses bens em assuntos como redes de infraestruturas,
problemas ambientais, sanitarios e de saude, combate ao crime, intercambios culturais,
esportivos e educacionais, elaboracdo de politicas comerciais e econémicas, dentre
outros. Esses bens podem ser oferecidos em operac8es conjuntas, ou até sobrepostas,
entre institui¢bes nacionais, regionais e globais, o que lhes caracteriza por sua “nao-

rivalidade” e “ndo-exclusividade” (MARULANDA, 2003, p. 60).
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Investimentos em infraestrutura, em regra, geram externalidades positivas, ou
seja, afetam positivamente a terceiros nao envolvidos diretamente na construgao. Isso
inclui beneficios a sociedade e a economia como um todo: “Servicos de infraestrutura
- tais como transporte, comunicac¢do, energia e infraestrutura urbana - estimulam,
positivamente, outras atividades econdmicas, mesmo aquelas ndo diretamente
envolvidas no seu provimento ou consumo” (ALVES JUNIOR et al., 2018, p. 151).

Por outro lado, também existem riscos. Em nivel regional, uma integracao
nao planejada, sem preocupac¢dao com a complementariedade econémica e com a
inclusdao de areas menos desenvolvidas, pode agravar as assimetrias existentes,
aumentando a concentracdo de renda nas zonas mais ricas (PASSOS, 2019). Segundo
Aportela e Duran (2011), mesmo que, no agregado, os efeitos dos investimentos em
infraestruturas sejam positivos, eles podem trazer desvantagens a certas regides,

principalmente as rurais:

Anivelagregado, oimpactoliquido doinvestimento eminfraestruturas
é positivo; no entanto, a nivel regional, o impacto é ambiguo. Por exemplo, um
determinado investimento pode ter um efeito positivo numa regido urbana
com uma populacao elevada e, ao mesmo tempo, ter um efeito negativo
nas regides rurais. O efeito particular depende da estrutura hierarquica
das regifes, da sua composicdo industrial, dos niveis populacionais, da
mobilidade do capital e do trabalho, entre muitos outros fatores (APORTELA;

DURAN, 2011, p. 15).

Os investimentos necessarios a infraestrutura, sobretudo as grandes obras,
apresentam duas caracteristicas basicas: “i) mostram elevada necessidade de
investimentos durante a fase de construcdo, antes do inicio da fase operacional; e ii)
sdo intensivos em capital, apresentando baixos custos operacionais em relacdo aos
custos fixos” (ALVES JUNIOR et al., 2018, p. 151). Ou seja, as dificuldades de construir -
realizacao de projetos, capta¢do de recursos, obtencao de licencas etc. - tendem a ser
maiores do que as de operar o projeto pronto.

Esses investimentos, segundo Wegner (2018, p. 918-919), resultam em obras

fixas (com pouca ou nenhuma mobilidade espacial), de baixa substitubilidade, com
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elevado custo fixo, retornos crescentes de escala em larga operacdao e elevado
risco de investimento. Eles possuem um custo irrecuperavel: caso a obra nao seja
concluida, apresente erros que a inviabilizem ou ndo atraia a demanda esperada,
o investidor ndo podera recuperar o montante investido. Pode, no dizer popular,
tornar-se um “elefante branco”, que consiste em uma obra vultuosa, porém de baixa
ou nenhuma utilidade.

Desse modo, os altos custos de construcado, as dificuldades inerentes as obras e
a demora para obtencdo de retorno geram grandes barreiras de entrada e tendem a
constituir monopolios naturais, fazendo com que dificilmente haja concorréncia nesse
tipo de obra. Por isso, € comum que o0s governos assumam o papel de planejadores,
financiadores e executores de obras de infraestrutura (WEGNER, 2018).

No entanto, existe uma crescente participacdo de investidores privados. Para
viabilizar sua entrada, o Estado deve exercer a fun¢ao de regulador da construcao de
infraestrutura, a fim de minimizar os riscos e as dificuldades, proporcionando-lhes
seguranca juridica. Ao mesmo tempo, deve garantir a geracao de beneficios sociais
(ou os bens publicos). Segundo Sagasti e Prada (2006, p. 91-92), gera-se “uma tensao
intrinseca entre a funcdo de financiamento, que exige retornos aos investidores e
acionistas; e de fomento ao desenvolvimento, que demanda paciéncia e condi¢des
favoraveis aos tomadores de empréstimos”. Cabe ao estado regulador, segundo Alves

Junior, Modenesi, Andrade e Guerra:
Estabelecer as condi¢des para assegurar a viabilidade econdémica e a
ampliacdo das externalidades, fixando os precos em nivel mais baixo que o
de monopdlio, de modo a ampliar a oferta dos servicos, garantindo, de um
lado, o equilibrio econdmico-financeiro do provedor de servicos e, de outro, a

maximiza¢ao da oferta (ALVES JUNIOR at al., 2018, p. 151).
Assim, a presenca do Estado, sejanaformadeinvestidor direto ou de regulador, €
imprescindivel para arbitrar conflitos entre as demandas por lucros privados e sociais.
Cabe a regulacao assegurar “a universalidade do servico, sua qualidade, a atualiza¢ao

tecnolégica e a compatibilidade entre equipamentos, além de estabelecer canais
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para atender as reclamag¢des dos usuarios ou consumidores quanto a presta¢ao dos
servicos” (ALVES JUNIOR et al., 2018, p. 154). Deve ainda prevenir riscos que podem
aparecer na construcdo, como a insolvéncia do executante da obra, custos decorrentes
de eventosinesperados como intempéries, demandas judiciais e paralisa¢cdes causadas
por exigéncias trabalhistas, além de erros ou insuficiéncias na execucdo do projeto;
e regular o pre¢co ao usuario final, de modo a permitir o acesso ao maior numero
de pessoas, ao mesmo tempo em que garante o retorno financeiro aos investidores
(ALVES JUNIOR et al., 2018, p. 154).

Do ponto de vista do executor privado, além do risco de baixa demanda,
podem ocorrer variagdes macroecondmicas, como nas taxas de juros e de cambio,
que encarecem a obra e dificultam sua execu¢dao. Também ha risco regulatério e
institucional, que diz respeito a eventuais modificacdes em leis, regulamentos ou
contratos, resultantes de mudancas politicas (ALVES JUNIOR et al., 2018, p. 152-157).

Em sintese:
Considerados os riscos e as magnitudes dos ativos de infraestrutura,
para que o Estado viabilize projetos por meio de parcerias publicas e privadas,
é fundamental que haja seguranca juridica para os contratos, credibilidade
das instituicdes reguladoras, estabilidade das regras e previsibilidade dos

dispositivos de tomada de decisao (ALVES JUNIOR et al., 2018, p. 152-157).

No entanto, uma vez estabelecido no mercado, superados 0s custos e riscos
e consolidada uma demanda suficiente, o investidor tera vantagens extraordinarias.
Afinal, atuara em um setor de monopdlio natural (livre de concorréncia) e de custo
operacional muito mais baixo do que o investimento na obra, o que tende |he garantir
grande retorno financeiro.

As dificuldades inerentes as obras de infraestrutura tornam-se ainda maiores
e mais complexas quando o planejamento ocorre em nivel regional. Afinal, isso
envolve o alinhamento politico entre paises, a necessidade de harmonizacao legal
e regulatoéria e a coordenacdo de mecanismos de financiamento. No caso atual da

Américalatina, aausénciadeum modelo deintegra¢cdao predominante,acompanhado
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de crise nas instituicdes, dificulta ainda mais a realizacdo da integracdo regional
de infraestrutura. Porém, sua realiza¢do consiste em um trabalho de primeira

necessidade em toda a regiao.

Entre as décadas de 50 e 80, os paises latino-americanos tiveram enormes
avancos na infraestrutura. Os limites fiscais dos Estados eram mais frouxos e a
disponibilidade de capital internacional, principalmente nos anos 70, estava facilitada.
Porém, o investimento decaiu a partir dos anos 80, e mais ainda nos 90, diante das
politicas de austeridade, resultando no aumento das brechas de infraestrutura, que
consistem na auséncia de infraestrutura adequada e na provisdo ineficiente de servicos
diante da demanda existente (TOMASSIAN, 2015).

Perrotti e Sanchez (2011, p. 6) analisaram a evolu¢do dos investimentos nos
quatro setores dainfraestrutura econdmica definidos pela CEPAL - energia, transportes
e telecomunicac¢fes, agua e saneamento. Segundo eles, entre 1990 e 2005, o volume
de comércio na América Latina mais do que triplicou, mas o “stock de infraestrutura”
necessario para dar conta desse crescimento ndao o acompanhou, gerando uma
brecha de mais de 200%. Os autores concluiram que, para superar essa brecha, seria
necessario um investimento meédio anual de 6,2% do PIB entre 2010 e 2020 - o que,
como sera visto, ndo ocorreu.

O indice de Performance Logistica do Banco Mundial (BANCO MUNDIAL,
2023) atribuiu pontuacdo a 149 paises, variando de 1 (pior) a 5 (melhor), levando em
consideracdo os critérios de eficiéncia do despacho aduaneiro e da gestao fronteirica,
qualidade da infraestrutura de comércio e transporte, qualidade dos servicos
logisticos, capacidade de acompanhamento e localizacdo das cargas, pontualidade
e competitividade dos precos. Os paises latino-americanos e caribenhos possuem
uma meédia de 2,59, sendo o Brasil o mais bem colocado, na 512 posicao, com indice
3,2, e a Venezuela o pior, na 1412 posicao, com indice 2,3. O Grafico 1 contém a

classificacao por pais:
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Grafico 1 - Classificacdo dos paises da América Latina e Caribe conforme “indice de
Performance Logistica” do Banco Mundial
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Fonte: Adaptado de Banco Mundial (2023)

A CAF publicou um estudo, em 2020, com o objetivo de “reunir uma colecao
de informacdes quantitativas sobre o estado da situacdo da infraestrutura de
transporte terrestre” (CAF, 2020, p. 74), utilizando-se de dados de onze paises*' sobre
transporte rodoviario e ferroviario, utilizando-se critérios de cobertura territorial,
qualidade e seguranca, produtividade e custos operacionais, equilibrio entre modais,
sustentabilidade ambiental e social e institucionalidade e participa¢ao publico-privada.
Medido de zero a cem, a média dos onze paises foi de 60, tendo o Panama o melhor
resultado, com 76, e o Paraguai o pior, com 44. O desempenho por pais pode ser

observado no Gréfico 2.

Grafico 2 - Sistema de indicadores de infraestrutura (SITT) de 11 paises selecionados
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Fonte: Adaptado de CAF (2020)

i Séo eles: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, Mexico, Panam4, Paraguai, Peru e Uruguai.
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A partir da década de 80, registou-se um declinio progressivo no investimento
em infraestrutura, que se estende até os dias atuais. Segundo Rozas (2010, p. 61), a
meédia anual de investimento em infraestrutura das principais economias da América
Latina declinou de 3,7% do PIB entre 1980-1985, para 2,2% entre 1996-2001 e 1,5%
entre 2002-2006. Essa trajetéria descendente se deve principalmente a reduc¢do do
investimento publico, que entre 1988 e 1998 caiu de 3% para 1,8% do PIB. No século
XXI, o baixo nivel de investimento publico em infraestrutura se consolidou, com média
anual entre 18 paises latino-americanos®™", de 2008 a 2021, de 2,1% do PIB, variando

entre 1,6 e 2,5% (Grafico 3).

Grafico 3 - Média anual de investimento em infraestrutura econdmica da América

Latina (21 paises), em porcentagem do PIB, entre 2008 e 2021
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Fonte: Adaptado de INFRALATAM (s.d.)

com 3,5%, Belize, com 4,3%, e Bolivia, com 5,2%, paises com atraso na construcao de
infraestruturas, que partem de um patamar mais baixo e tendem a verificar crescimento
relativamente maior do que os demais. Entre as economias maiores, 0s nimeros sao
bem mais modestos: a Coldmbia investiu em infraestrutura 2% do PIB, a Argentina
1,4%, o Chile 1,2%, o México 1,1% e o Brasil 0,7%, resultando em uma média de 1,29%.
O grafico 4 mostra a trajetéria de declinio do investimento em infraestrutura nesses

cinco paises de 2008 a 2022, que se repete no valor agregado (linha pontilhada):

i O Haiti possui dados até 2012; a Coldmbia até 2019; México e Republica Dominicana até 2020. Os demais paises, com dados em toda
a série, sdo: Argentina, Belize, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Guiana, Honduras, Nicardgua, Panama, Paraguai,
Peru, Trinidad e Tobago e Uruguai.
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Grafico 4 - Investimento Publico em Infraestruturas Econémicas, em Argentina, Brasil,
Chile, Colémbia e México, em porcentagem do PIB, entre 2008 e 2022
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Fonte: Adaptado de INFRALATAM (s.d.)

Embora o investimento publico seja a fonte principal da infraestrutura econdmica,
0s recursos privados sao bastante significativos. Acreditava-se que, diante das reformas
neoliberais, as fontes privadas pudessem substituir as publicas, mas sua contrapartida
mostrou-se insuficiente. Nos setores de transporte e energia, o investimento publico
caiu de 0,91% do PIB, entre 1980 e 1985, para 0,16% entre 1996 e 2001. Porém, nos
mesmos periodos o privado aumentou somente de 0,15% para 0,20% do PIB (ROZAS,
2010, p. 66-68). Segundo Rozas, as privatizagdes geraram uma onda de investimento
privado em infraestrutura sem precedentes na histéria latino-americana, que chegou a
um pico de 3,87% do PIB regional em 1998, mas insuficiente para compensar a reducdo
do investimento publico. Além disso, a compra de estruturas existentes foi computada
como investimento, gerando um boom efémero nos numeros no final dos anos 90, que

na maioria das vezes nao implicou em novas instalacées:

O aumento dos investimentos privados ocorreu principalmente com
as privatizagdes dos setores de energia e telecomunica¢des. Mas o aumento
ndo significa necessariamente investimentos em melhorias de infraestruturas,
mas sim o influxo de capital através do pagamento aos governos por empresas

privatizadas (ROZAS, 2010, p. 68).
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Em uma série mais longa, a CEPAL (2021) apresenta o valor agregado de
investimento em infraestrutura dos setores publico e privado na América Latina, com
base no PIB, conforme o Grafico 5. Observa-se uma queda continua: de uma média
de 3,6% nos anos 80 (com pico de 4,1% em 1986), cairam para 2,2% entre 1990 e
1999, para 1,9% entre 2000 e 2009 e para 1,6% entre 2010 e 2019. No comparativo
entre publico e privado, constata-se que o investimento publico supera o privado até
o inicio da década de 1990, diferenca que se reduz paulatinamente de 1989 até 1993.
Entre 1994 e 2007, exceto em 2006, o investimento privado supera o publico, com
diferenca mais acentuada entre 1997 e 2001, 0 que coincide com o0 auge dos processos
de privatiza¢do. De 2008 em diante, o investimento publico, mesmo que inferior aos

periodos anteriores, volta a ser maior do que o privado.

Grafico 5 - América Latina: investimento em infraestrutura dos setores publico e

privado, por setor de infraestrutura, 1980-2019
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Fonte: CEPAL (2021, p. 7)

A queda nos investimentos em infraestrutura, porém, é inversamente
proporcional ao aumento da demanda, o que gera as brechas de infraestrutura,
que se tornam mais graves na América Latina pois as exporta¢8es, baseadas em

recursos naturais, sao altamente sensiveis aos custos logisticos. Em termos de
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custos de transporte (em ddélares estadunidenses) e tempo (em dias) de importacado
e exportacao, um estudo do Banco Mundial (2020) apontou que a regiao possui um
desempenho muito pior do que os paises e grupos de referéncia, que sdo Singapura,
Coreia do Sul e OCDE. Deve-se, é claro, considerar as questfes geograficas, que na
Ameérica Latina costumam oferecer dificuldades muito maiores, seja em termos de

extensdo ou de relevo. Mesmo assim, a diferenca de desempenho € notavel, como se

observa na relacdo entre custo e tempo, de forma comparativa, no Grafico 6.

Grafico 6 - Relagdo entre custos (US$) e tempo de importacdo/exportacgao (dias) entre

paises/blocos de referéncia (Singapura, Coreia do Sul e OCDE) e América Latina

1500 20
15
1000
10
500 5
0 0
Singapura Coreia do Sul OCDE America Latina

Il Custo para importar/exportar (USS)

e TEMPO para importar,fexportar (em dias)

Fonte: Adaptado de Banco Mundial (2020)

Outra limitacdo da infraestrutura de transportes na América Latina é a baixa
intermodalidade, devido a excessiva concentracdo no modal rodoviario. Conforme
Jaimurzina, Salas e Sanchez (2015), somente no comércio com outros continentes
prevalece o transporte ndo rodoviario - neste caso, 0 maritimo - pois nas trocas
regionais e dentro dos paises prevalece o automobilistico. Segundo a CEPAL (2023), o
modal rodoviario atendeu cerca de 85% do volume de carga transportada dentro da
Ameérica Latina entre 2019 e 2021. Em termos de investimentos em infraestrutura de
transportes, a CAF (2020) informa que, entre 2010 e 2020, no grupo de onze paises da
América Latina e Caribe estudados, a média foi de 1,3 % do PIB. Sua composi¢do, no
entanto, foi de 1,13% para o rodoviario, 0,04% para o aéreo, 0,07% para o ferroviario

e 0,16% para fluvial e maritimo.
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Os estudos do Banco Mundial (2023) e da CAF (2020) demonstram que, além
da insuficiéncia em obras e investimentos, existem algumas limitacbes qualitativas
ligadas ao desempenho logistico, ao monitoramento das cargas e a seguranca dos
transportes na América Latina, decorrentes do uso insuficiente de sistemas inteligentes
de transporte. Segundo a CAF (2020), a cadeia logistica necessita de avanc¢os nas
tecnologias da informacdo e das comunica¢bes, como ferramentas que capturam,
processam e transmitem informacdes de carga, trafego e condi¢bes do veiculo, o que
aumentaria a competitividade dos participantes e maximizaria o aproveitamento das
infraestruturas e a produtividade dos servicos.

Comoconsequéncia,aAméricalLatinaapresentamuitas externalidades negativas
no setor de transportes. Elas envolvem ndo apenas custos econdmicos e perda de
competitividade, mas também problemas ambientais e sociais, como emissdes de
gases e poluicdo, acidentes rodoviarios e congestionamentos urbanos. Ha também
constantes problemas de seguranca, como furtos e roubos, sobretudo em regides de
fronteira, o que provoca, além de perdas diretas, aumento no prémio dos seguros e
dos custos operacionais (JAIMURZINA; SALAS; SANCHEZ 2015, p. 32).

Asbrechasdeinfraestrutura, emtodas as suas dimensdes, acabam sendo fatores
contrarios a integracao latino-americana. Permanecem problemas como desarmonia
normativa, falta de transparéncia e clareza nos requisitos de documentac¢ao, demora
no despacho dos documentos, desacordo nos horarios de servicos e infraestrutura
inadequada para a sua presta¢do - por exemplo, espaco insuficiente, em portos e
fronteiras secas, para acesso e estacionamento de caminhdes (JAIMURZINA; SALAS;
SANCHEZ, 2015, p. 33).

Emsintese, a América Latina conta com brechas deinfraestrutura, externalidades
negativas e problemas operacionais complexos e interligados, que afetam os custos
logisticos e a facilitacdo do comércio. Sao desafios que demandam solu¢des conjuntas

em nivel regional, incluindo a viabilizacdo de fontes de financiamento.
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Os paises da América Latina possuem dificuldade histérica de financiar
investimentos em infraestrutura econdmica, tanto no setor publico quanto no
privado, o que agrava o problema das brechas de infraestrutura. Como consequéncia,
além de limitacBes ao desenvolvimento econémico, ficam prejudicados os processos
de integracdo. Tomassian (2015, p. 11-14) afirma que ocorre um “[...] desperdicio
do potencial de aprofundamento dos processos de integracdo regional da regido
proporcionado pelos atributos da infraestrutura (integracdo de territérios, mercados,
sociedade)"”.

Os debates sobre desenvolvimento na América Latina, com destaque para as
correntes desenvolvimentista e neoliberal, se desdobram no tema dos investimentos.
Segundo Stiglitz (1990), essas duas concepc¢des classicas atravessaram o século XX
e tém como caracteristica principal, respectivamente, a centralidade do Estado e do

mercado na propulsao da oferta de créditos:

Uma escola de pensamento tem visto o malogro de paises na tentativa
de desenvolvimento como evidéncia de uma macica deficiéncia de mercado,
e tem sugerido que é necessaria uma, substancial intervencdo do governo; na
pior das hipoteses, o governo deve assumir um papel central no planejamento,
alocando investimento e crédito e controlando o comércio internacional. A
segunda abordagem vé o governo mais como um problema do que como uma
solucao: com mercados livres, as forcas dinamicas do capitalismo levariam

naturalmente ao crescimento e a prosperidade (STIGLITZ, 1990, p. 269).

A visao desenvolvimentista, como visto, pretende superar a condi¢ao periférica
das economias latino-americanas através de um processo de reorganizacdo produtiva
gue envolva maior producdo industrial, dominio tecnolégico e autonomia financeira,
com énfase no papel condutor do Estado. Para tanto, conforme Alcas (2005), necessita
superar problemas crénicos de restricdao ao crédito, tantos pelas limitacdes fiscais dos

Estados, quanto pelos altos custos e pela volatilidade do crédito privado. Isso exige
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a criacdo de bancos publicos préprios, que busquem autonomia frente ao capital
externo, cruciais para que os paises da regido, juntos ou separados, possam colocar
em marcha seus projetos.

A partir da inspiracdo desenvolvimentista, os paises buscaram formas de
aumentar sua capacidade autbnoma de financiamento e reduzir a dependéncia
de capitais externos. Para tanto, foram criados bancos nacionais, como o BNDES,
e bancos de desenvolvimento regionais, como BID, CAF e FONPLATA, tendo como
objetivos basicos o fomento as economias nacionais e, conforme a visao da CEPAL, o
impulso a integracdo regional. Os bancos publicos foram cruciais no grande salto de
infraestrutura dado pela América Latina no século XX.

Os bancos estatais, porém, possuem seus vicios e limitagdes. Conforme
Stiglitz (1990), os governos nem sempre fazem um bom trabalho na selecdo e no
monitoramento de empréstimos, pois possuem incentivo a levar em consideracao
elementos como favorecimento politico, o que resulta em critérios de escolha menos
criteriosos. Por outro lado, podem ter bom desempenho na questdo social e na
alocacgao de recursos direcionados ao capital nacional.

No capitalismo desenvolvimentista, ha uma tendéncia maior de decisbes serem
tomadas com base no “compadrio”, no qual as rela¢des entre estado e iniciativa privada
rompem as barreiras da impessoalidade. Nas palavras de Shapiro (2018, p. 583), “tem
assento uma relacdo publico-privada dotada de maior verticalidade organizacional,
na forma de pactos e barganhas entre o Estado e os grupos de interesse”. Esse tipo
de pratica clientelista foi observado, por exemplo, na relacdo entre governo e grandes
construtoras no Brasil, através do apoio do BNDES a internacionalizacdo das campeas
nacionais, o que resultou nos escandalos de corrup¢do expostos na Operagdo Lava-Jato.

O periodo desenvolvimentista, que teve seu auge entre os anos 50 e 70, terminou
diante da “crise da divida" da década de 80, quando o “bolso profundo do governo”
(STIGLITZ, 1990, p. 282) ja ndo pdde mais dar conta do fomento ao desenvolvimento.

Na década de 70, os paises latino-americanos, em especial o Brasil, aproveitaram-se da
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abundancia de capital externo para subsidiar setores da industria (como energia, bens
intermediarios e de capital) e construir obras de infraestrutura, enquanto rolavam a
divida acumulada. Quando as condi¢Bes externas se modificaram, com os choques
do petréleo (disparada no pre¢o) e dos juros (elevados pelos Estados Unidos), a conta
foi apresentada aos governos e o modelo se esgotou (ZINI JUNIOR, 1990). A partir
de 1982, encerrou-se a superabundancia de crédito, acelerou-se a fuga de capitais e
ocorreu uma elevacao abrupta da divida externa, o que exigiu dos paises uma série
de ajustes fiscais que retardaram o crescimento econdmico, dando origem ao termo
“década perdida” dos anos 80 (DEVLIN; FFERENCH-DAVIS, 1995; LAPYDA, 2023).

Na década seguinte a crise, a abordagem neoliberal se tornou predominante.
Seus adeptos defendem uma politica fiscal restritiva, pois a contencdo dos gastos
publicos possibilitaria a reducao da taxa de juros e incentivaria os investimentos
privados, inclusive no setor de infraestrutura (VIEIRA FILHO; DECCACHE, 2022). A
abertura econdmica também geraria uma poupanca externa, que ocorreria através da
atracao de capitais internacionais para investirem nas economias em desenvolvimento,
diante da oferta de seguranca juridica e estabilidade macroeconémica™". Segundo

Castro:
Correntes internacionais de capitais foraneos podem complementar
a poupanca interna, aumentar os niveis de investimento e estimular o
crescimento. Com a expansdo do conjunto econdmico, as taxas de poupanca
interna seriam elevadas, criando um circulo virtuoso de desenvolvimento

sustentado (CASTRO, 2011, p. 78).
A tese de ancorar as fontes de financiamento na poupancga externa, contudo,
é controversa. A grande atracdao de capitais ocorrida na América Latina nos anos 90,
estimulada por abertura financeira e juros altos, tornou “[...] a moeda muito valorizada
no curto prazo, mas provocando uma perda de competitividade nas exportacdes”
(RICUPERO, 2002, p. 32-33). Conforme Vieira e Filho e Deccache (2015), esse modelo

trouxe, dentre outros problemas, uma combinacdo de regressao estrutural, pois

xin Para que a entrada de capitais gerasse desenvolvimento econémico, os paises necessitam perseguir alguns objetivos internos: 1) os
investimentos externos devem aumentar as exportagoes, a fim de gerar divisas para pagar os custos de importa¢do e ndo expandir a divida externa;
2) a poupanca interna deve se elevar acima dos investimentos em infraestrutura, gerando reserva para tempos de crise; 3) o investimento deve
elevar a produtividade da economia (CASTRO, 2011).
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acelerou a desindustrializacdo e/ou a desnacionalizacdo da industria; e resultou em
baixo e erratico crescimento econémico e naampliacdo da heterogeneidade estrutural,
diante dos cortes de gastos publicos decorrentes das novas obrigacfes financeiras
que elevaram a divida dos paises.

O alto fluxo de capitais volateis para dentro das economias periféricas, fruto
de juros elevados e garantido pela austeridade fiscal, trouxe efeitos positivos de
curto prazo, como crescimento econdmico e combate a inflagdo. Porém, nao atingiu
o esperado efeito de transbordamento ao setor produtivo e aos investimentos em
infraestrutura, pois esses capitais se direcionam preferencialmente a atividades
financeiras e tendem a se mover rapidamente a outros paises diante de sinais de
crise (Ricupero, 2002). Nesse cenario, os esfor¢os dos governos voltam-se ndo as

necessidades internas, mas ao agrado aos investidores externos:

A insisténcia na agenda de liberalizacdo da contabilidade do capital
tem o efeito de pressionar a agenda dos formuladores da politica e desviar sua
energia do esforco pelo desenvolvimento nacional. Um ministro da Fazenda
que passa o tempo todo tratando de abrandar o sentimento do investidor e
de fazer o marketing da economia para os banqueiros estrangeiros ndo ha de
ter tempo para as preocupagdes tradicionais com o desenvolvimento: reduzir
a pobreza, mobilizar recursos e estabelecer as prioridades de investimento

(RODRIK, 2002, p. 74).

Castro (2011) cita como exemplo dessas dificuldades as experiéncias de abertura
comercial e financeira de Argentina, Chile e Uruguai, ocorridas a partir dos anos 70.
Em um primeiro momento esses paises atrairam capitais internacionais, mas na
sequéncia sofreram aprecia¢dao cambial, desencorajando as exportacdes e revertendo
saldos comerciais, enquanto a retirada de regulacdes aos fluxos de capitais resultou
em desvio de recursos do setor produtivo ao financeiro. Isso gerou “[...] uma ciranda
financeira em que a divida em ddlares crescia brutalmente e o prazo de permanéncia
dos capitais internados era progressivamente encurtado” (CASTRO, 2011, p. 84).

Nos anos 90, a nova rodada de abertura na América Latina trouxe efeitos

semelhantes. Apos a reestruturacdo das dividas externas proporcionada pelo Plano
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Brady**, a maior parte dos paises promoveu, segundo Castro (2011, p. 86-87), “[...]
abertura comercial e financeira, liberalizacdo dos mercados financeiros domésticos
e privatizacdo e concessao de servicos publicos”. A politica de juros altos possibilitou
mais uma rodada de fluidez de capitais para a América Latina, resultando novamente
em um efeito inicial positivo, como aumento da produtividade, crescimento econémico
e reducdo da inflacao™ (ARBIX; LAPLANE, 2002, p. 84). Outra vez, porém, o aumento
da divida financeira dos paises e a apreciacdao cambial logo trouxeram consequéncias
negativas, resultando nas crises do México, em 1994, seguida por Russia, Tigres
Asiaticos, Brasil e Argentina, com efeitos em cadeia nos paises menores da América
Latina, como Paraguai e Uruguai. O resultado foi “um pifio crescimento do PIB e do
emprego, baixo aumento da produtividade, uma timida recuperac¢ao da relacao PIB/
investimento produtivo e a persisténcia de um dos piores indicadores de distribuicdo
de renda do mundo, tanto individual quanto regional” (ARBIX; LAPLANE, 2002, p. 84).

A capacidade de investimento das economias, portanto, decaiu a partir da
adocdo de medidas neoliberais, principalmente em decorréncia da restricao fiscal e
do crescimento da divida publica. Segundo Ocampo e Martin (2003, p. 114-115), a
meédia de investimento em capital fixo da América Latina caiu paulatinamente de 23 a
26% do PIB, nos anos 70, para 21% na década de 80 e 19% nos anos 90.

O processo de abertura, como aponta Castro (2011, p. 91), trouxe ganhos
de produtividade de curto prazo que incluiram setores de infraestrutura, como
telecomunicacdes, transporte e energia. Mas deixou licdes a serem observadas: a
desregulacao do mercado de capitais gerou um ambiente volatil e com forte potencial
de contagio a outros setores da economia; o investimento estrangeiro criou pressdes
negativas na balanca de servi¢cos, ao promover remessa de dividendos; no setor de
infraestrutura, mesmo havendo ganhos de produtividade, os marcos regulatérios se
mostraram insuficientes para exigir das empresas privadas expansao e melhoria dos

servi¢os; os fluxos de investimento foram predominantemente especulativos e, quando

xx Plano de reestruturacdo das dividas dos paises latino-americanos, de forte teor ortodoxo, negociados com os Estados Unidos e o FMI
(LAPYDA, 2023).
e Segundo Arbix e Laplane (2002, p. 84), a inflagdo caiu de trés digitos no final dos anos 80 para algo em torno de 10% em 1997.
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produtivos, direcionado as regides mais desenvolvidas dos paises emergentes, onde
ja existe mercado consolidado, sendo incapaz de gerar o “impulso inicial” para regides
menos desenvolvidas. Em sintese, a abertura financeira acentuou a dependéncia de
recursos externos nas economias latino-americanas e contribuiu para avulnerabilidade
da regido, trazendo sucessivas crises a México, Brasil e Argentina, que contaminaram
0S paises ao seu redor.

Diante das dificuldades, cresceu o questionamento sobre a relacdo entre
abertura da conta capital e crescimento econémico. Para Rodrik, a experiéncia dos
ultimos cinquenta anos do século XX revela que “terapias de choque” de abertura
rapida sao nocivas as economias nacionais, pois “[...] os paises de melhor desempenho
sdo os que se liberalizaram parcial e gradualmente” (RODRIK, 2002, p. 64). No caso da
América Latina, a abertura da economia foi feita de modo apressado, com atracao
macica de capital especulativo externo, sem contar com instituicdes e marcos
regulatdrios capazes de equilibrar a atracao desses capitais com objetivos sociais e de
desenvolvimento econdmico™.

O século XXI teve inicio a sombra do esgotamento dos modelos
desenvolvimentista, nos anos 80, e neoliberal, no final dos 90, o que afetou o
financiamento da infraestrutura. Os novos governos a esquerda - que predominaram
na América Latina na primeira década do século XXI - ensaiaram o que se convencionou
chamar de “neodesenvolvimentismo”, um conjunto de teses que buscavam “[...] um
novo equilibrio entre matrizes “estado-céntricas” e “mercado-céntricas” para superar
as velhas dicotomias e encontrar modelos capitalistas adequados para cada pais”
(KATZ, 2016, p. 160). Assim, haveria volta do financiamento publico, mas com maior
protagonismo privado; preocupacao com equilibrio fiscal e taxas adequadas de juros
e de cambio; retomada da industrializa¢do, aceitando o uso de subsidios e em coalizao
com o agronegdcio; e reducdo da defasagem tecnolégica, mesmo que via atracdo de

multinacionais externas (KATZ, 2016).

x Rodrik defende que a abertura econémica ndo deve ser um fim em si mesmo, mas sim um instrumento a ser utilizado, em combinagdo
com medidas de controle de capitais e protecdo da economia, a fim de obter crescimento econdmico e o desenvolvimento. “Maximizar o comércio
e os fluxos de capital ndo é e ndo deve ser a meta da politica de desenvolvimento” (RODRIK, 2002, p. 68).
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Entretanto, diante das suas contradicdes, esse modelo ndo prosperou. Segundo
Katz (2016), na pratica, sobretudo de Argentina e Brasil, ndo foi possivel equilibrar
reindustrializacdo com abertura comercial, avan¢o tecnolégico com atra¢do de
capital externo, superavit fiscal com cambio competitivo, estimulo a produc¢dao com
melhoras trabalhistas. No Brasil, Moraes (2020) aponta a ocorréncia de um “social-
desenvolvimentismo truncado®" que inviabilizou mudancas estruturais. Por
exemplo, as taxas de juros permanentemente elevadas resultaram em um cambio
excessivamente valorizado e no incentivo ao rentismo, o que prejudicou a producdo
industrial interna; nesse quadro, as politicas sociais compensatérias incentivaram
o consumo de manufaturados importados, enquanto a pauta exportadora se

reprimarizava. Nas suas palavras:

A sobrevalorizacdo do cambio teve impacto negativo nas exportacoes
brasileiras simultaneamente em que permitiu o aumento das importacdes
de manufaturados, sobretudo chineses. Isso, aliado a uma taxa de juros alta,
prejudicando os investimentos do capitalista produtivista e o consumo de bens
duraveis e incentivando o rentismo, forcou a queda da intensidade tecnologica

da pauta de exportagao brasileira (MORAES, 2020, p. 185).

Assim, a retomada da industrializacdo foi débil, enquanto avancaram a
primarizacdo, puxada pelo boom das commodities na Asia, e a financeirizacdo,
movimento geral do capitalismo contemporaneo (LAPYDA, 2023). Quando esse cenario
se findou, sobretudo a partir de 2012, o modelo ruiu e a “direita conservadora” ganhou
forca e terreno.

No quadro desse esforco neodesenvolvimentista, apesar de suas contradi¢cbes e
insuficiéncias, pode serdestacada, do pontodevistadofinanciamentodainfraestrutura,
a retomada de bancos publicos, principalmente o BNDES, como financiadores de
obras executadas por grandes construtoras privadas. No entanto, a crise econdmica
da segunda década do século XXI, seguida das mudancas politicas, colocou freio a
essa volta do protagonismo estatal na construcao de grandes obras, tanto dentro dos

paises quanto em nivel regional.

X Na visdo de Moraes (2020), a causa subjacente ao fracasso do modelo “social-desenvolvimentista” esta na “cultura do privilégio”, questdo
presente em grande parte da populagdo brasileira, sobretudo a elite e a classe média alta.
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Nos debates sobre desenvolvimento na América Latina, o modelo da CEPAL
superou em grande medida férmulas universalistas importadas da Europa, como
a teoria das vantagens comparativas. Ao sustentar que os tradicionais padrdes de
troca entre centro e periferia trazem, para esta, dificuldades crénicas no balanc¢o
de pagamentos, atraso no progresso técnico e tendéncia a restricdes salariais e de
bem-estar social, o pensamento desenvolvimentista apostou na industrializacdo
regionalizada como uma forma de superacao do subdesenvolvimento. Para isso, a
integracdo de infraestrutura regional consistiu na base fisica essencial, servindo
também como catalizadora dos processos integracionistas. Mesmo as abordagens
liberais, que ganharam forca a partir da crise do desenvolvimentismo, continuaram
dando importancia central a infraestrutura na integra¢ao regional.

Na América Latina, a tematica da infraestrutura ganha ainda mais importancia
diante das brechas de infraestrutura, que consistem na existéncia de demanda,
principalmente das atividades exportadoras, acima da oferta, somada a inumeros
gargalos logisticos e regulatorios enfrentados pela regido. Isso se agravou pois reduziu-
se a porcentagem do PIB investido em infraestrutura econdmica entre os anos 80 do
século XX e as primeiras décadas do XXI, ao mesmo tempo em que as trocas comerciais
entre os paises latino-americanos, e destes com o restante do mundo, aumentaram.

Obras de infraestrutura, nacionais ou regionais, tém no financiamento uma das
suas maiores dificuldades. O financiamento de infraestrutura é peculiar, pois seus
retornos sao de longo prazo, os riscos sao elevados e, na maioria das vezes, formam
monopdlios naturais. A América Latina, historicamente, se deparou com dificuldades
de acesso a capitais privados, cujo custo se torna alto diante das restricdes de seus
agentes econdmicos e das limita¢des da capacidade publica de investimentos. Na era
desenvolvimentista, apostou-se nos bancos publicos, quando varios foram criados,

incluindo os regionais, embora tenha prevalecido a oferta internacional de crédito
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barato nos anos 70. A partir dos 80, apostou-se na iniciativa privada e na atracao
de poupanca externa, o que se mostrou insuficiente para suprir as brechas de
infraestrutura da regido, que aumentaram desde entdo. Ou seja, a neoliberalizacao e
seus processos de privatizacdo, tipicos dos anos 90, ndo deram conta de substituir a
centralidade do investimento publico.

No inicio do século XXI, houve certa retomada do protagonismo do Estado
e dos bancos publicos na integracdo de infraestrutura, porém através de um
neodesenvolvimentismo repleto de contradi¢6es ou de um social-desenvolvimentismo
truncado, especialmente no caso brasileiro. Assim, chegou-se a um quadro de crise de
paradigmas, diante do esgotamento das vertentes desenvolvimentistas e neoliberal e
da auséncia de novas propostas solidas, no qual os paises tém dificuldade de definir
diretrizes coesas sobre o modelo a ser adotado. Essa crise contamina a integracdo
regional, que carece de orientacdo programatica, somando-se ao retrocesso das
instituicdes resultante de divergéncias politicas.

Vive-se, portanto, uma crise dupla noregionalismo: intelectual, pois os paradigmas
classicos se esgotaram e 0s novos, repletos de contradi¢des, nao se consolidam; e
politica, diante do esgotamento de experiéncias como UNASUL, abandono da IIRSA e
paralisia do Mercosul. Entretanto, a gritante necessidade de infraestrutura na América
Latina, onde a demanda ultrapassa a oferta, e o razoavel consenso que este tema gera
entre diferentes vertentes do pensamento, faz da integracao de infraestrutura um tema

promissor, ou catalizador, para o relancamento de iniciativas de integracdo regional.
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