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Introducio

A presente reflexdo ¢ parte de uma pesquisa mais ampla, em andamento, centrada sobre
o planejamento territorial da integracdo da infraestrutura regional sul-americana e das suas
repercussdes socioambientais. Neste trabalho, questionamos notadamente a coeréncia entre os
planos de integragdo fisica langados desde 2000 para a América do Sul e o desenvolvimento
regional almejado para este espago, conforme informado pelas ondas de regionalismo
predominantes no momento de elaboragdo, lancamento e reformulacio dos planos analisados.

No ambito dos estudos sobre regionalismos em escala global, sdo frequentes aqueles
que buscam identificar as particularidades de cada novo periodo em que este paradigma se
apresenta, periodos esses os quais convencionamos chamar de ondas (Vélez-Serrano, 2018).
Ademais, hd também estudos que se propdem a avaliar o €xito, os desvios e/ou os efeitos das
iniciativas de integracdo e cooperacdo regional entre Estados, langadas e reformuladas a cada
onda de regionalismo. As iniciativas avaliadas, por seu turno, podem materializar-se de

diferentes maneiras: como acordos internacionais que engendram na criagao, entre outros, de
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espacos de cooperagdo, de blocos de comércio com regras diferenciadas, de organismos
internacionais com personalidade juridica propria ou, ainda, de planos de colaboragdao em
projetos transfronteirigos.

No caso da avaliacdo de iniciativas regionais, ha diferentes abordagens para que se
realize esse tipo de avaliagdo. Ha estudos que ponderam o quanto uma iniciativa se aproxima
ou se afasta de um modelo ou etapa pré-definida de integracao, tido entdo como parametro de
avaliagio (Balassa, 1961)°. Outras, propdem-se a compreender o quanto as iniciativas regionais
analisadas tém sucesso na consecucdo dos objetivos e interesses daqueles atores que as
constituiram (Faria e Bardo, 2012). Certamente, também ¢é possivel estabelecer como recorte a
avaliacdo dos efeitos de quaisquer iniciativas em relacdo a um setor especifico, seja da
populagdo, dos fluxos ou do territério ai involucrados.

Aqui, nos propomos a avaliar os planos de integra¢do de infraestrutura regional sul-
americana, conforme sdo planejados e promovidos desde a transi¢do para o século XXI, quanto
a sua coeréncia em relagao ao desenvolvimento regional entendido como desejavel a cada nova
onda de regionalismo. Para tanto, consideramos 3 periodos identificados de forma mais
recorrente pela literatura sobre o assunto, assim como os distintos sentidos atribuidos a
expressdo “desenvolvimento regional” em cada uma delas. Primeiramente, a onda
desenvolvimentista, representativa do pensamento politico predominante entre as décadas 1950
e 1980 na regido. Em seguida, o regionalismo aberto e neoliberal, cuja 16gica foi evidenciada,
particularmente, pelas iniciativas de integracdo surgidas na década de 1990. Por fim, o
regionalismo pds-hegemonico (Riggirozzi et Tussie, 2012) ou pds-neoliberal (MacDonald e
Ruckert, 2009), que marcou o comeco do século XXI, embora possamos considera-lo, neste
momento, como esvaziado em ambito sul-americano.

Justifica nosso questionamento o fato de que, ao longo de todos esses momentos, ¢
inclusive em periodos de recuo do impeto regionalista, a integracdo da infraestrutura fisica
produtiva foi entendida como condicdo para a realizacdo dos objetivos regionais e/ou
integracionistas de desenvolvimento. Os planos de integragdo fisica, em contrapartida, sdo

frequentemente avaliados como tendo um tragado espacial relativamente constante,

2 Ainda que contestados a respeito de suas limitagdes para compreender a complexidade dos processos de
integragdo regional na atualidade, os estagios de integragdo econdmica definidos por Bela Balassa (1961) ainda
sdo amplamente utilizados como pardmetro: zona de livre comércio, unido aduaneira, mercado comum, unido
econdmica e integracdo total.



consistindo, sobretudo no setor de transportes, da viabilizagdo de corredores rodoviarios que
conectam o interior do continente as areas portudrias (Souza, 2019).

Sendo assim, o desenvolvimento deste trabalho estd organizado em 3 partes distintas.
Primeiramente, uma breve secdo sobre as consideragdes tedricas que fundamentam nosso
questionamento e analise. Em seguida, uma se¢do em que nos dedicaremos a sintetizar o
contexto historico, particularidades e diferengas entre as distintas ondas de regionalismo
identificadas. Por fim, uma se¢do em que realizaremos, igualmente, uma sintese dos planos de
integragdo da infraestrutura produtiva com vistas a integrar o subcontinente sul-americano ou
parte dele. Neste ponto, a despeito do espago limitado para desenvolvimento do tema,
buscaremos destacar a logica subjacente a elaboragdo desses planos para que, finalmente, a
guisa de conclusdo, possamos analisa-los a luz dos “desenvolvimentos regionais” almejados a

cada periodo de regionalismo.

Fundamentacio tedrica: regionalismo, valorizacio e producao do espaco regional

O regionalismo e suas distintas manifestagdes regionais, em escala global, s3o objeto de
analise de diferentes campos de estudo. Todavia, com frequéncia, o termo regionalismo acaba
por ser utilizado de forma intercambiavel com “integracdo regional” ou ‘“regionalizacao”
(Richard, 2014; Vélez-Serrano, 2018). Para a anélise que nos propomos, ¢ importante distinguir
os regionalismos das iniciativas com vistas a integracao regional, as quais se constituem como
uma das formas pela qual os regionalismos se manifestam.

Nas paginas que seguem, faremos referéncia a regionalismo como um “(...) corpo de
ideias, valores e projetos politicos que contribuem para a criagado, manutengao ou transformacgao
de um tipo de regido ou ordem global” (Vivares, 2014, p.12, traducdo nossa). Nesse sentido,
temos que todas as ondas de regionalismo se caracterizam pelo enfoque destacado dado a
vizinhanga regional na formulagdo de estratégias de atuagdo internacional (Richard, 2014). E a
partir desse entendimento que podemos debater, por exemplo, se o regionalismo ¢ mais bem
interpretado como fendmeno que se opde ou que complementa o multilateralismo enquanto
paradigma de atuacdo internacional de Estados. Todavia, cada nova onda de regionalismo se
distingue das anteriores quanto as estratégias e, por vezes, a propria justificativa para
aproximacao e/ou busca de coordenagao politica e econdmica entre paises vizinhos. Mais
importante para o escopo deste trabalho: cada onda apresenta contrastes quanto ao significado

atribuido ao desenvolvimento que se almeja regionalmente.



O regionalismo, portanto, ndo deve ser tomado como estratégia Unica e imutavel,
variavel apenas no que concerne a escala geografica de abrangéncia. Pelo contrario, ao longo
do tempo, pode legitimar e/ou fundamentar iniciativas bastante diversas em uma mesma parte
do mundo. Para exemplificar esse ponto, podermos considerar os casos do Mercado Comum
do Sul, da Unido de Nagdes Sul-Americanas e seu pretenso sucessor, o Foro para o Progresso
da América do Sul. Enquanto as duas primeiras sao iniciativas cuja criacao pode ser associada
a distintas ondas de regionalismo (regionalismo aberto e pos-hegemonico, respectivamente), a
ultima seria mais bem associada a um recuo do regionalismo em escala tanto sul como latino-
americana (Rodrigues e Viégas, 2021). Sobre o Mercosul, poderiamos ainda fazer a observacao
de que a propria iniciativa passa por distintas fases (Arroyo, 2010) que podem, por sua vez, ser
associadas a distintas ondas.

Além disso, nosso entendimento ¢ de que o regionalismo pode ou ndo implicar na
criagdo de organismos internacionais regionais. Dentre tais iniciativas, para além da
constituicdo de blocos de paises, podemos incluir também os planos de integracdo da
infraestrutura. No entanto, j& a partir desses exemplos, percebemos que nao ha que se confundir
o regionalismo com a propria integragdo regional. A integra¢do regional ¢ enunciada como o
resultado ou processo almejado pelas iniciativas fundamentadas pelo regionalismo — em que
pese, certamente, a critica que pode ser feita a adequagdo do termo “integragdo” para designar
o que se almeja com cada uma das iniciativas enumeradas®. Neste trabalho, contudo, nos
deteremos a avaliar planos de infraestrutura, os quais sdo promovidos como tendo vistas a
integracao (fisica) regional, sem questionar a eficiéncia desses mesmos planos em cumprir este
objetivo especificamente. O que faremos ¢ avalid-los face as ondas de regionalismos que, a
principio, lhes fundamentam.

Acreditamos que a validade desse tipo de avaliagdo fica mais evidente a partir da
compreensdo da integracdo fisica, ou seja, da construcdo de redes de infraestrutura
compartilhada entre paises, como etapa fundamental para produ¢do de um espago social
integrado em ambito regional. Nesse sentido, a concepg¢ao de producao do espaco como
processo de valorizagao do espaco por intermédio do trabalho humano, conforme desenvolvida

por Moraes (2000a, 2000b), oferece uma contribui¢do essencial.

3 Richard (2014) propde-se a elaborar de forma mais precisa € desde o campo da geografia o conceito de
“integragdo regional”, sendo um bom ponto de partida para essa discussdo. No entanto, podemos nos referir aqui
também a literatura que denuncia o potencial “desintegrador” da realizagdo dos projetos de integragdo fisica
previstos nos planos que avaliaremos neste trabalho, particularmente da IIRSA. A esse respeito, veja-se Scheibe
(2024).



De forma breve, Moraes e Costa (1987) definem o processo de construgdo do espaco
social como resultado da fixagdo do trabalho humano, que cria formas na superficie terrestre
com vistas a criar ou incorporar valor ao espago. No entanto, embora entendido como universal,
dado a todas as sociedades humanas em todos os tempos, a constru¢do do espago social esta
inserida em um contexto historico, definido pelo modo de produ¢do predominante a cada época.
Esse modo de produgdo tera entdo efeitos sobre as relagdes sociais e, consequentemente, na
interpretagdo do que ¢ ou nao valido como incorporacao de valor ao espaco a cada periodo.
Assim, a valorizagdo do espago tem por efeito também a fixacao de relagdes sociais especificas
no espaco. Mais que isso, “[o] fato de uma certa diretriz se inscrever no espago ¢ também uma
prova maior de sua hegemonia [e, portanto], na objetivacao das formas pode-se captar a vitéria
dos designios e concepgdes que a idealizaram” (MORAES, 2000a, p.18).

Nesse sentido, entendemos que a analise do que se planeja consolidar como espago
integrado, a partir da construgdo e melhoria de redes de infraestrutura, contribui para a analise
critica do regionalismo vigente a cada periodo. Se ¢ certo que o regionalismo nao se confunde
com as iniciativas de integragdao que sdao impulsionadas dentro de seu escopo, ¢ certo também
que compreendemos as transi¢des e as particularidades de cada onda de regionalismo,
justamente, a partir da forma como se tenta materializd-lo em uma dindmica regional efetiva
(Richard, 2014). A literatura consultada e sintetizada na elaboracdo da préxima se¢do, por
exemplo, consiste em estudos que analisam sucessivas iniciativas para criacdo de institui¢oes
regionais, blocos econdmicos ou foruns de cooperagdo, as quais permitem distinguir entre uma
e outra onda de regionalismo. Nosso intuito ¢ colaborar com essa discussdo, analisando os
planos de integragdo fisica enquanto indicacdo de como se planeja assentar as bases para a
espacializacao das relagdes regionais.

Moraes (2000a, 2000b), contudo, chama a atencao para que o processo de espacializacao
de relagdes sociais predominantes sofre, invariavelmente, interferéncias em razdo das
particularidades dos lugares onde serdo espacializadas. Particularidades que se referem aos
diferentes meios fisicos — diferentes relevos, disponibilidade de recursos — mas também
particularidades em funcdo do acumulo desigual de trabalho fixado em periodos anteriores.
Portanto, ha que se pensar no trabalho acumulado: o processo de valorizagdo da-se também a
partir de formas anteriormente fixadas e que, sendo assim, qualificam (ou ndo) determinado
espago para apropriacdes futuras.

Temos entdo alguns elementos que nos auxiliam a compreender melhor a relagdo entre

o planejamento da integracdo fisica no subcontinente sul-americano e uma analise critica das



sucessivas ondas de regionalismo que refletem as transformagdes e flutuagdes nas relagdes
internacionais na regido. Primeiramente, a compreensao de que a produgao do espago nao ¢ um
processo “neutro” quanto ao seu sentido politico, refletindo relagdes sociais hegemonicas em
dado periodo. Ademais, que ¢ um processo cumulativo, que parte de um substrato fixado
anteriormente e que tem repercussdes nas fases seguintes. Por fim, como consequéncia, que a
analise das formas que se fixam no espago ndo devem ser avaliadas apenas quanto a sua
producdo material, mas também quando a sua ldgica subjacente: “os designios € concepgoes

que a idealizaram”.

Ondas de regionalismo e desenvolvimento regional

Conforme mencionado, a literatura dedicada ao regionalismo latino-americano costuma
identificar pelo menos trés ondas de regionalismo, considerando-se os séculos XX e XXI. Muito
embora nem sempre haja consenso a respeito das décadas abrangidas por cada periodo, €
possivel observar um padrao que se repete (Vélez-Serrano, 2018). Nos resta, dessa forma, trés
ondas sobre as quais ha maior consenso. A primeira delas surge no contexto de fim da Segunda
Guerra Mundial e, portanto, de Guerra Fria. Para compreensao do que fundamenta o paradigma
regionalista que emerge nesse periodo, ¢ necessario lembrar ainda da criagdo da Comissao
Economica para a América Latina (CEPAL) ao final da década de 1940 e da difusao da tese de
Raul Prebish e Hans Singer sobre a deterioragdo dos meios de troca, problema que se impunha
sobre os paises “em desenvolvimento” no comércio com os paises “desenvolvidos” (Prebisch,
1949; Singer, 1950). De forma sintética, podemos afirmar que o regionalismo
desenvolvimentista que emerge na década de 1950 esta motivado pela necessidade de superagdo
da dependéncia estrutural a qual estdo subjugados os paises latino-americanos, exportadores de
produtos primarios, frente aos paises centrais industrializados.

O regionalismo de entdo se impde como paradigma em muitos dos Estados latino-
americanos como forma de viabilizar o progressivo crescimento da industria na regido, que
apenas poderia ocorrer com medidas protecionistas de mercado. As estratégias adotadas variam,
por exemplo, entre América Central e América do Sul (Vélez-Serrano, 2018). Contudo, de
forma mais ou menos exitosa, o que se buscava era a diminuicdo de barreiras tarifarias e
progressiva integragdo dos mercados regionais. A integracdo regional, sobretudo comercial,

visava, portanto, maior autonomia nacional dos paises da regido para crescimento econdomico,



0o qual estava associado diretamente ao desenvolvimento industrial e diminui¢do da
vulnerabilidade econdmica externa.

Hé um progressivo recuo dessa onda uma vez que algumas dificuldades se impdem. Por
um lado, a falta de complementariedade comercial entre os paises da regido a ser integrada e
dos mercados a serem protegidos ¢ um fator importante a ser considerado. Por outro, hé que se
considerar igualmente a ambiguidade presente em um regionalismo que visava superar a
condi¢do de dependéncia da regido, mas que se traduzia em estratégias e iniciativas que
favoreciam ao desenvolvimento econémico de paises com condi¢des maiores de avangar na
industrializacdo em detrimento de paises que se manteriam, entdo, em condi¢do de periferia
também em contexto regional. Ademais, havia uma crescente oposi¢ao dos Estados Unidos as
medidas protecionistas aplicadas (Dabeéne, 2009), oposicdo essa que tera grande impacto nas
linhas gerais da onda seguinte, de regionalismo aberto.

Sendo assim, na década de 1990, finda a Guerra Fria, assistimos a emergéncia de uma
nova onda de regionalismo que apresentava, de forma coerente com o contexto historico da
época, um carater essencialmente neoliberal. O regionalismo aberto surge, como dito, apds
quase duas décadas de progressivo desgaste do “corpo de ideias” que deu impeto a iniciativas
de integracdo e cooperacdo entre paises latino-americanos ap6és a Segunda Guerra Mundial. H&
que se considerar, igualmente, o contexto de crise de endividamento externo pela qual passaram
os paises da regido ao longo da década de 1980 e os condicionantes impostos pelo Fundo
Monetario Internacional e Banco Mundial em termos de restruturacdo econémica e reformas
liberalizantes a época.

Em sintonia com os preceitos do “Consenso de Washington”, o novo regionalismo se
apresenta, agora, como complementar a politicas de liberalizacdo comercial e de fluxos de
capital. Explicadas brevemente, as iniciativas que se ancoram no novo regionalismo visam a
integracdo regional como etapa para a integragdo global. O desenvolvimento nacional ¢
entendido, a partir desse momento, como diretamente dependente de uma maior inser¢ao
internacional, a ser mensurado, no caso de paises periféricos, pela capacidade de atracao de
investimentos estrangeiros e producao de superavits comerciais.

No caso especifico da América Latina, a (entdo nova) onda de regionalismo aberto foi
chancelada pela CEPAL (1994), tal qual fora a onda de regionalismo desenvolvimentista. As
orientagdes da Comissao se adaptavam, entdo, a nova ordem politico-econdmica mundial. No
entanto, o regionalismo aberto teve duragdo bastante curta enquanto paradigma “exclusivo” das

relacdes regionais, quando comparado a onda anterior. As novas iniciativas de integracao



regional surgidas na virada do século XX para o século XXI incorporam, progressivamente,
uma logica distinta do que se almeja como desenvolvimento regional e amplia o escopo da
cooperacao entre paises vizinhos.

Isso ocorreu, em parte, em razdo de uma diminuicao da pressao externa a regido sobre
a condug¢do das politicas nacionais e regionais. Com a repriorizacdo de temas de seguranca e
defesa na agenda dos paises centrais, particularmente dos Estados Unidos, e a crise financeira
que se instaurava, também com efeitos importantes nos paises centrais, Estados Unidos e
Europa, as estratégias de desenvolvimento condicionadas ao capital oriundo dessas partes do
mundo se esvaziaram de sentido. Ao mesmo tempo, em ambito nacional, os paises latino-
americanos acumulavam mazelas socioeconomicas desde os periodos ditatoriais, que nao
recuam com as reformas neoliberais, o que gerava pressdo em governos agora
democraticamente eleitos.

Nao por acaso, portanto, muitos autores identificam uma onda distinta de regionalismo,
com comeco nos anos 2000. Essa onda ¢ identificada por diferentes termos e expressoes. Arroyo
(2010) e Dabéne (2012), por exemplo, fardo referéncia a um regionalismo
neodesenvolvimentista. Dessa forma, reforcando a recuperagdo de tragos do regionalismo do
pos-guerra, como a tentativa de recuperagdo de um papel mais ativo do Estado na politica e
economia nacionais. Macdonald e Ruckert (2009), Riggirozzi e Tussie (2012), assim como
Vélez-Serrano (2018) preferirdo as expressdes pos-neoliberal ou pds-hegemodnico. Essa
literatura destaca como o regionalismo surgido na virada do século se funda sobre a insatisfagdo
diante dos resultados das politicas de desregulamenta¢do econdmica nas décadas anteriores.
Nesse sentido ainda, Kan e Pascual (2011) falam de uma “politizagdo da integragdo”, quando
relatam a importancia das mobilizagdes sociais em ambito nacional contra as politicas
neoliberais e que reverberaram na construcao dos discursos regionais a partir dos anos 2000.

Como resultado, devemos destacar duas caracteristicas da onda mais recente de
regionalismo na América Latina. Primeiramente, essa onda deu maior impulso do que as ondas
anteriores a iniciativas regionais que nao se atinham apenas a questoes econdmicas, ou ainda,
apenas comerciais. Exemplos emblemaéticos de iniciativas regionais desse tipo na América do
Sul sdo a Associacdo Bolivariana para os Povos da Nossa América (ALBA) e a propria
UNASUL, ambas bastante diferentes, mas com agendas que superavam largamente a dimensao
comercial da integragdo regional. Consequentemente, ¢ notavel a ressignificagdo do
entendimento do que viria a ser o “desenvolvimento regional” almejado por essas iniciativas,

que expande a busca por autonomia econdmica dos anos 1950 e 1960 para outras areas, tais



como as de cooperagdo em ambito da educagdo, satide, harmonizacdo judiciaria, defesa da
democracia, etc.

No entanto, como veremos, embora o novo regionalismo do século XXI tenha dado
impulso para a criagdo de novas iniciativas de integracdo e, sobretudo, cooperacdo regional,
ndo ha que se considerar que houve uma ruptura absoluta com a logica subjacente ao
regionalismo aberto. A despeito da tentativa de retomar o papel do Estado no processo de
desenvolvimento nacional e regional, a ado¢do de politicas macroecondmicas autonomas ¢
bastante mais dificil no século XXI, visto as transformagdes ocorridas no sistema internacional,
particularmente no que diz respeito aos sistemas economico e financeiro e as novas relagoes de
dependéncia a partir dai criadas. De fato, a expressao “descontinuidade na continuidade”
(Macdonald e Ruckert, 2009, p.6) define melhor o pdés-neoliberalismo do que a oposi¢ao plena
aos principios neoliberais: trata-se de uma tentativa de “reden¢do” do neoliberalismo, por
intermédio de politicas que buscariam corrigir disparidades sociais diante das quais as leis de
mercado se mostraram ineficazes (Macdonald e Ruckert, 2009).

Em ambito sul-americano, especialmente, nao podemos deixar de chamar a aten¢ado para
a contradi¢do gerada pela tentativa de superar a logica do Consenso de Washigton com um
modelo de desenvolvimento ancorado no que Maristela Svampa (2013) intitula “Consenso das
commodities”. Ainda segundo Svampa (2011), o “neodesenvolvimentismo” praticado ao longo
da onda mais recente de regionalismo traduz-se na manutengdo sem questionamentos, pelos
governos progressistas eleitos no comego do século, de praticas de acumulacao de capital por
intermédio da exploragdo da natureza com vistas a exportagdo de bens primarios.

Conforme antecipamos, esta onda mais recente foi sendo esvaziada ao longo da segunda
década do século XXI, o que podemos constatar com o progressivo abandono, pelos
representantes de Estado, de espagos regionais de negociagdo e cooperagao. Mais recentemente,
contudo, tivemos a tentativa de retomada desses espagos, com nova énfase na importancia da

integracdo fisica, como veremos a seguir.

Os (novos?) planos de integracio da infraestrutura em escala sul-americana

Pelo menos desde a década de 1960, a integragdo fisica da infraestrutura produtiva ¢
tema da agenda de iniciativas regionais na América Latina (Cervo, 2007). Podemos constatar,
por exemplo, que o tema ¢ abordado pelo Tratado da Bacia do Prata (1969), assim como pelo

Tratado de Cooperagdo Amazonica (1978). Em ambos, admite-se que a cooperagdo regional



entre os paises envolvidos depende da melhoria de condi¢cdes de trafegabilidade e da
interconexao das vias de transporte que atravessam seus territorios. Quando nos fixamos sobre
as infraestruturas de transporte, particularmente, podemos mesmo identificar antecedentes da
relagdo entre essa temadtica e a da integracdo regional que remontam ao século XIX. Ha
indicativos de que mesmo Simon Bolivar teria buscado verificar a viabilidade da realizagao de
um corredor bioceanico no subcontinente, tendo desistido em razdo de seus elevados custos
(Dulci, 2008).

Contudo, verifica-se, desde esse periodo, que o tragado planejado para as vias de
interconexao entre os paises recém independentes seguia aquele de redes de transportes e
relagdes herdadas do periodo colonial. Ademais, note-se: com frequéncia orientadas por
interesses privados e extrarregionais, encarregados da realizacdo, financiamento e exploragdo
desses empreendimentos (Souza, 2019).

No entanto, essas e outras iniciativas de integracdo fisica da infraestrutura produtiva no
subcontinente ndo se apresentam com a mesma magnitude dos planos de infraestrutura e
megaprojetos lancados no século XXI. Na América do Sul, ainda no ano 2000, ¢ lancada a
iniciativa para Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA). Esta representa a
inovacdo de abranger multiplos setores (ndo apenas o de transportes, mas também energia e
telecomunicagdes) ¢ o planejamento da producdo de um espaco integrado mais amplo,
abrangendo todo o subcontinente sul-americano, considerado em um Unico plano estratégico.

Para além disso, os planos de integracdo fisica promovidos a partir do século XXI*,
incluem objetivos de contribuir ndo apenas com a ampliacdo e melhoria das condi¢des de
circulagdo de bens e servigos no espaco que visam integrar (Melo e Neves, 2024). No caso da
IIRSA, a valorizagdo das dimensdes ambiental e social dos projetos de infraestrutura, bem como
o0 objetivo de que a integracao tenha efeitos de melhoria nas condigdes de vida da populagdo
sul-americana estdo expressos entre as agdes de base do plano (IIRSA, 2000). Acdes essas que
enunciam, justamente, os supostos fundamentos para o planejamento territorial da integracao
almejada e que preveem, ainda, a elaboracdo de mecanismos de consulta publica, a
harmonizagao de politicas, desenvolvimento de mecanismos de gestao regional de projetos e,
antes de tudo, a identificagdo de eixos ndo apenas de integracdo, mas de integracdo e

desenvolvimento regionais (IIRSA, 2000, p. 2-4).

4 Melo e Neves (2024) analisam, nesse sentido, para além da IIRSA, também o Plan Puebla Panama, langado em
2001 e reformulado, em 2008, como Projeto Mesoamérica.



A nocdo de eixos de integracdo e desenvolvimento ¢, inclusive, central para a
compreensdo do significado da IIRSA para o posicionamento da tematica da infraestrutura na
agenda regional sul-americana. Os eixos se distinguiriam dos corredores planejados em
oportunidades anteriores na medida em que considerariam ndo apenas a conexao internacional
de equipamentos de infraestrutura permitindo o atravessamento transfronteirigos de territorios
vizinhos. Enfatiza-se, portanto, que o eixo ndo se resume a infraestrutura, mas que ¢
“articulado” por ela. O desenvolvimento ¢, assim sendo, pensado para a area de influéncia dessa
infraestrutura, reforcando a ideia de objetivos e efeitos mais amplos da integracdo da
infraestrutura no que se refere aos seus efeitos sociais.

Porém, cumpre ressaltar que os “eixos de integragdo e desenvolvimento” da IIRSA
foram planejados a partir da identificacdo inicial de “eixos de intercambio” pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (2000). A metodologia utilizada para definir o tracado
desses eixos iniciais parte da mensuragdo e analise de fluxos comerciais, de energia elétrica,
trafego aéreo de passageiros e trafego internacional de dados e telefonia por meio de redes de
telecomunicagdes (BID, 2000). Nesse sentido, ndo apenas os eixos projetados baseiam-se em
fluxos ja existentes como sobrevalorizam como polos de desenvolvimento na regido aquelas
cidades que canalizam maiores volumes de fluxos internacionais. Ademais, tal metodologia ¢
utilizada sob a justificativa de que esses seriam os eixos com maior capacidade de atracdo de
investimentos e, portanto, da realizagdo efetiva dos projetos necessarios a sua melhoria. Caberia
aos governos engajados pelo plano de integracao IIRSA adaptar esse primeiro tragado
“associando os investimentos em infraestrutura a dimensdo social e ambiental do
desenvolvimento” (BID, 2000, p. 30).

De fato, esse processo de adaptacdo fica evidente quando analisamos os primeiros
documentos de caracterizagdo de cada um desses eixos ditos de integragdo e desenvolvimento.
Em um primeiro momento, sdo realizados estudos, publicados sob o titulo de “Visdes de
Negocios” (Scheibe, 2013). Cada estudo, entdo, apresenta um maior detalhamento das
atividades econdmicas, dados sobre populagdo e das relacdes comerciais internas a area de
influéncia do eixo e, sobretudo, com o restante do mundo. Sobre esses documentos, nos chama
notadamente a ateng@o as passagens em que a populacao ¢ referida como “mercado consumidor
em potencial” para relagdes comerciais que poderiam se consolidar com a realiza¢do das obras
em infraestrutura. Na segunda década do século XXI, contudo, esses documentos sdao

complementados ou substituidos por novos estudos, mais abrangentes quanto as caracteristicas



sociais e potenciais ou vulnerabilidades ambientais de alguns eixos, sendo intitulados de
“Caracterizacao Socioecondmica ¢ Ambiental”.

Embora nao aborde especificamente essa mudancga nos titulos dados aos documentos
originados a partir da iniciativa I[IRSA, Silvina Irusta (2022) observa igualmente uma mudanga
discursiva a medida que seu plano de integragao fisica se desenvolve, consolida e ¢ incorporado
pelo Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), quando de sua
criacdo, em 2009. Entre outros aspectos, a autora identifica que entre 2009 e 2015, havera um
novo léxico progressivamente incorporado aos discursos de legitimacdo e planejamento dos
projetos de integracdo fisica regional. A partir da criagdo do COSIPLAN, ademais, a IIRSA
passa a ser diretamente associada a um organismo de cooperagao regional, a UNASUL. Nesse
sentido, entende-se que busque consolidar um tipo de integracao mais alinhado com a ideia de
desenvolvimento regional pds-neoliberal e, portanto, menos restrita a questdes econdmicas e/ou
comerciais. Irusta (2022) identifica, contudo, algo paradoxal. Por um lado, temos a ideia de
papel ativo do Estado, a importancia de se considerar o interesse dos povos da América do Sul
e a necessidade de busca por justica social. De outro, esse mesmo Iéxico ¢ utilizado de forma a
legitimar um modelo de desenvolvimento ancorado por uma logica extrativista-exportadora.

Nao obstante parte da literatura aponte mudangas relevantes na condugao da IIRSA apods
sua incorporacdo pelo COSIPLAN e, portanto, pelo escopo da UNASUL, desde uma analise
mais focada no planejamento territorial da integragdo proposta, nao houve modificagdes
significativas na logica subjacente ao seu tracado, tampouco no conjunto de obras que compdem
o plano regional. A IIRSA, por fim, ao longo de seus anos de desenvolvimento e busca por sua
realizacdo, teve o mérito de promover o desenvolvimento de metodologias de planejamento
territorial voltados, a priori, para a realidade dos territérios e relagdes entre Estados sul-
americanos °. No que se refere ao tragado e obras arroladas pelo plano estratégico em escala
subcontinental, compde-se sobretudo da congregacao de projetos de infraestrutura de interesse

nacional e, com menos frequéncia, projetos bi ou trinacionais®.

5> Trabalhamos as contribuigGes tangiveis e intangiveis da IIRSA em Scheibe (2013). Veja-se também, sobre este
topico, Souza (2019).

¢ De fato, muitas das quais podemos inclusive identificar nos planos realizados muito antes do inicio do século
XXI. Essa continuidade fica bastante evidente na comparagao realizada em Souza (2019, p. 182), entre a proposta
de rede de infraestrutura de transportes apresentada em 1978 no escopo da ALADI (Valenciano, 1980) e o
mapeamento dos principais projetos do setor de transporte terrestre que compunham o plano IIRSA em 2011
(Argentina, 2011).



Também fica evidente quando comparamos os eixos da I[IRSA com os tragados das
Rotas de Integracao Sul-Americana (2024), proposta mais recente de plano de integragao fisica
de abrangéncia sul-americana, capitaneada pelo governo brasileiro. Contudo, ¢ importante,
igualmente, notar como as Rotas se apresentam como uma versao bastante mais simplificada
da I[IRSA. De forma resumida, desde uma primeira analise, ¢ possivel distinguir que, enquanto
a I[IRSA propunha-se a abranger também obras nos setores de energia e telecomunicagdes, nas
Rotas, a reducdo do custo com transportes de bens ¢ o foco principal desde o principio.
Ademais, se a [IRSA teve €xito em progressivamente constituir espagos para negociacdes entre
todos os lideres sul-americanos a respeito da temdatica da integragdo fisica, buscando
alinhamentos comuns, esses espacos ndo sao retomados pela forma como veem sendo
conduzida a promocao das Rotas. Nesse sentido, concordamos com a avaliagdo de Neves
(2024), de que as Rotas de Integragao Sul-Americana (RISA) surgem como plano que consolida
a estratégia de continuidade as obras do plano IIRSA independentemente do esvaziamento dos
espacos mais amplos de cooperacdo, integragdo ou mesmo didlogo entre liderangas sul-

americanas.

Conclusao

A avaliacdo da coeréncia entre o desenvolvimento regional definido como desejavel a
cada onda de regionalismo e os planos de integracao da infraestrutura regional ¢ uma tarefa que
merece ainda mais espaco na literatura sobre regionalismos e integracdo regional. Com o
presente trabalho tentamos sistematizar alguns elementos que consideramos essenciais para dar
continuidade a essa discussao.

Essencialmente, entendemos que o estudo das ondas de regionalismo oferece uma chave
para compreender o (novo) sentido atribuido ao desenvolvimento regional a cada periodo de
prevaléncia do regionalismo como paradigma das relacdes entre Estados. De forma
complementar, a analise do planejamento da integragdo fisica permite um olhar critico sobre
como e quais “corpos de ideias” a respeito do desenvolvimento sdo fixados no espaco ou, pelo
menos, planeja-se fixa-los, e o quanto estes sdo coerentes em relagdo ao desenvolvimento
desejavel postulado pelo contetdo dos discursos regionalistas.

Sendo, vejamos: temos que, ao longo das décadas, podemos identificar pelo menos 3
ondas de regionalismo, sendo, cada uma delas, atrelada a um entendimento distinto do que viria

a ser o desenvolvimento regional. Em um primeiro momento, temos a consolida¢do da industria



latino-americana como via para o desenvolvimento, associada a um horizonte de diminui¢do da
vulnerabilidade econdmica em relagdo as flutuacdes de renda nos paises centrais e, igualmente,
diminui¢dao da dependéncia desses paises em relagdo a compra de produtos industrializados.
Em sintese, na onda desenvolvimentista de regionalismo, busca-se a integragdo com os vizinhos
para maior autonomia na condug¢do do desenvolvimento nacional de cada pais.

No entanto, € justamente com o aprofundamento da vulnerabilidade frente a crise do
endividamento externo que temos o recuo desse paradigma e sua reformulacdo em termos de
regionalismo aberto. A partir dos anos 1990, portanto, observaremos que a relagdo privilegiada
com os vizinhos serd sustentada como meio para melhor insercdo internacional e atragdo de
investimentos estrangeiros. A partir dos anos 2000, contudo, teremos nova reformulagdo a
respeito do que se busca com as iniciativas regionais: frente ao fracasso do receitudrio neoliberal
em fazer frente ao aumento das desigualdades sociais nos paises latino-americanos, temos uma
onda de governos progressistas e, em paralelo, a de um regionalismo pods-neoliberal e
neodesenvolvimentista.

Em contrapartida, ao longo de todos esses periodos, observa-se a elaboracao de planos
de integrac¢do de infraestrutura condicionados por elementos que se repetem no tempo. Um
desses elemento ¢ a valorizag¢@o das conexdes extrarregionais no tragado dos planos: os pontos
identificados como a serem conectados sdo, regra geral, canais de escoamento da producdo da
regido. Pode-se, certamente, identificar ai sinais de heranga de um processo de ocupagao
colonial, assim como também um resquicio dessa colonialidade no entendimento do que ¢ a se
valorizar no espago latino e, mais especificamente em nossa analise, sul-americano. Além disso,
os planos analisados foram tracados a partir de atividades econdmicas ja desenvolvidas e
consolidadas, fazendo com que a integracao da infraestrutura contribua, quando realizada, mais
para o aprofundamento de um modelo econdmico primdario-exportador do que para a
modificacdo deste. Sobretudo, na justificativa das metodologias empregadas para elaboragao
desses planos, vé-se reforgada a ideia de que a forma de viabilizar a integrac@o da infraestrutura
no subcontinente passa necessariamente pela melhoria de rotas voltadas para o exterior, uma
vez que sao essas as que atraem investimentos, divisas e, portanto, viabilizam o financiamento
para o desenvolvimento.

Apenas em um segundo momento, apds a definicdo dos tragados dos planos de
integragdo fisica, ¢ que se pensa em como apropria-los para incentivar o desenvolvimento

industrial ou de outros setores além do primario-exportador. O mesmo raciocinio ¢ aplicado a



promogao da justica social ou protecdo ambiental: uma vez definido o desenho da integragado,
buscar-se-a, na medida do possivel, incorporar também essas variaveis.

H4, certamente, outras variaveis que distinguem, por exemplo, o plano IIRSA, langado
e desenvolvido nos primeiros anos da década de 2000, do plano IIRSA/COSIPLAN, conforme
conduzido no escopo da UNASUL e, mais recentemente, das Rotas de Integracdo Sul-
Americana. Uma das principais, talvez, seja a crescente alusao a participacao de representantes
dos estados, provincias ou departamentos na defini¢do das condi¢des para realizacdo da
integracao fisica. Entretanto, hd que se interpretar cuidadosamente quais interesses estao sendo
representados por esses atores subnacionais.

Até o momento, nossa avaliagdo ¢ de que os planos de integragao fisica podem ser
interpretados como meios para consolidacao de um modelo de producao que se impde como
hegemdnico no processo de “valorizacdo do espago” sul-americano. Além disso, dessa forma,
sdo também a materializag@o espacial de designios que, por vezes, ndo estdo tdo evidentes no
que distingue uma onda de regionalismo da outra. Pelo contrério, a partir do exposto, € do nosso
entendimento que os planos de integracao fisica na América do Sul refletem, sobretudo no que
diz respeito ao tragado das conexdes planejadas, os elementos de continuidade das ondas de

regionalismo latino-americano.
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