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RESUMO

Durante a Primeira Reunido de Presidentes da América do Sul, ocorrida em Brasilia,
no ano de 2000, representantes dos doze Estados independentes do subcontinente
acordaram reunir esforgos em um plano para Integracao da Infraestrutura Regional
Sul-Americana (IIRSA). A importancia da integracao fisica para a consecucao dos
objetivos de integracéo regional foi reafirmada com o langcamento da iniciativa, de
abrangéncia sem precedentes. A presente dissertacdo analisa as formas pelas quais
a IIRSA, com suas particularidades, pode contribuir para 0 momento atual da
integracdo regional sul-americana. A fim de dar conta do carater multiescalar da
integracdo fisica, foi desenvolvida uma abordagem (multiterritorial para o
entendimento dos processos de integracdo regional e apreensdao da multiplicidade
de interesses neles envolvidos.

Palavras-chave: Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA),
integracao regional, integracgao fisica, abordagem territorial, multiescalaridade.



ABSTRACT

During the First Meeting of South American Presidents, held in Brasilia, in 2000,
representatives of the twelve independent states of the subcontinent have agreed to
join forces in a plan for the Integration of Regional Infrastructure in South America
(IIRSA). The importance of physical integration to achieve the goals of regional
integration was reaffirmed with the launch of the initiative of unprecedented scope.
This study examines the ways in which the IIRSA, considering its particular features,
can contribute to the current moment of regional integration in South America. In
order to account for the multiscale character of physical integration, a (multi)territorial
approach was developed in the analysis of the regional integration processes and the
understanding of the multiple interests involved therein.

Keywords: Integration of Regional Infrastructure in South America (IIRSA), regional
integration, physical integration, territorial approach, multiscalarity.
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INTRODUCAO

Dividir a histéria em uma sucessao de décadas é pratica didatica que
deve ser tomada como uma espécie de licenca poética por parte dos historiadores e
todos aqueles que aventuram-se nessa seara. Sabe-se que 0s eventos e
movimentos raramente limitam-se, comecam e terminam, de forma tdo abrupta.
Ainda assim, frequentemente, a historia transcorrida no subcontinente sul-americano
€ contada e analisada dessa maneira simplificada. Por essa légica, tomando-se as
Ultimas trés décadas, temos os anos de crise de 1980, seguidos pelos anos de
abertura econdémica e politica de 1990, e a virada democratica a esquerda dos anos
2000.

A iniciativa para Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IRSA), objeto de estudo do presente trabalho, foi langada ao comecgo deste ultimo
periodo. Congrega, no entanto, caracteristicas originadas em processos que
antecedem a Reunido de Presidentes da América do Sul, conferida em Brasilia, em
agosto de 2000, a qual lhe algcou ao patamar de plano para desenvolvimento
regional e que representa marco importante no processo que culminou, oito anos
mais tarde, na criagdo da Unido de Nagdes Sul-Americanas (UNASUL). A iniciativa
incorpora, ainda, interesses que nao necessariamente estavam representados na
referida ocasido e que sdo derivados de seu carater multiescalar.

A presente dissertacdo propds-se a buscar respostas no sentido de
desvelar de que forma a IIRSA pode contribuir para a integragdo regional sul-
americana? Acredita-se que essa discussao pode beneficiar-se em grande medida
de uma abordagem territorial que reuna contribuicdes dos campos da Geografia

Politica e das Relacdes Internacionais:

Justificativa e problematizacao

O estudo das tentativas de conformacdo de blocos de Estados para a
conjugacao de interesses na América do Sul assume relevancia fundamental para o

entendimento, ndo apenas das estratégias de insercdo e atuacao internacional dos
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paises da regido, mas também dos processos de desenvolvimento nacional dos
mesmos. A integracdo da infraestrutura, como parte do processo de integragao
regional, também aporta expectativas nesse sentido. Estudos mais detidos sobre
esta tematica', portanto, representam contribuicdes significativas para o
monitoramento da aproximagao integracionista e, ao mesmo tempo do
desenvolvimento nacional e regional.

Ademais, as transformacfes territoriais em regides transfronteiricas
decorrentes de iniciativas integracionistas sul-americanas sao tema que vem sendo
crescentemente enfatizado?. Chama a atenc&o, a seu respeito, o cuidado, por parte
dos pesquisadores, em dar prioridade a abordagens as quais permitam apreender
os diferentes atores, provenientes de escalas diversas de poder, que influenciam no
processo de tomada de decisdes no que se refere as politicas conduzidas nesses
territérios  limitrofes. Com esta preocupacdo em mente, estes mesmos
pesquisadores conduzem estudos de caso que privilegiam a observagdo das
modificacdes ocorridas em escala local como decorréncia da atuacédo de atores nas
escalas local, regional subnacional, nacional e mesmo regional transnacional e
global.

Inserida nesse contexto, a presente pesquisa contribui com as pesquisas
ja realizadas, utilizando-se, de maneira semelhante, das experiéncias conduzidas
em escala local, mas, desta feita, para o entendimento dos impactos do fenbmeno
tratado em escala correspondente a regido sul-americana em conformacao.

Por meio de estudos derivados dos campos da Geografia Politica e das
Relacbes Internacionais, buscou-se perceber eventuais implicacbes dessas
transformacdes territoriais para a realizagdo dos objetivos dos Estados nos

processos de integracdo na América do Sul. Sem descuidar do carater multiescalar

! Entre os quais, estdo: "Infra-estrutura na América do Sul: situagdo atual, necessidades e

complementaridades possiveis com o Brasil" (ANTUNES, 2007); "Regionalismo transnacional e
integracdo fisica: um estudo sobre a Iniciativa de Integracdo da Infra-Estrutura Sul-Americana"
(SENHORAS, 2008), "Nova Ordem Sul-Americana: reorganizacdo geopolitica do espaco mundial e
projecao internacional do Brasil" (ROSEIRA, 2011) e "Infraestruturas de integracdo entre Brasil e
demais paises do MERCOSUL: a IIRSA enquanto possibilidade” (SOUZA; SILVEIRA, 2011).

% Vide, a titulo de exemplo, "Intégration régionale et aménagement du territoire dans le Mercosur:
frontiéres, réseaux et dynamiques transfrontalieres" (SCHWEITZER, 2000), "O Rio Grande do Sul
como um territério de internacionalizacdo segmentada do espaco nacional" (RUCKERT, 2004),
"Proposta de reestruturacéo do Programa de Desenvolvimento de Faixa de Fronteira" (RETIS, 2005),
"Cenarios contemporaneos da fronteira Brasil-Argentina: infraestruturas estratégicas e o papel dos
atores no processo de cooperacao/ integracdo transfronteirica" (DIETZ, 2008) e "Integragdo regional,
a regido transfronteirica da bacia do Rio da Prata e os projetos de infraestruturas de conexao"
(RUCKERT; DIETZ, 2013).
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e multiterritorial do tema em questéo, acredita-se na importancia de averiguar quais
interesses estado sendo atendidos pelos projetos que compdem a IIRSA, para que se
faca possivel perceber se ha desvios dos objetivos ditos nacionais e regionais
transnacionais, anunciados quando da reunido inicial, realizada em Brasilia em
2000, e que mantém-se até o presente, mesmo apoés a incorporagdo da IIRSA pela
Unido de Nacdes Sul-Americanas (UNASUL).

A integracdo fisica de um grupo de paises passa pela construcdo de
infraestrutura transfronteirica de transporte, comunicacdo e aproveitamento
compartiihado de recursos naturais. Embora a interligacdo dos territérios nao
constitua, isoladamente, fator de cooperacgéo politico-econémica entre os Estados, o
valor da infraestrutura comum como variavel importante para a consolidacdo da
integracdo regional € reconhecido pelos dirigentes sul-americanos desde a década
de 1960 (CERVO, 2007; ANTUNES, 2007). Desde entdo, entende-se que a
materializacdo no espaco do processo de integracdo contribuiria para concretizar
intencdes politicas, acordos econdmicos e realidades socioculturais.

Destaque-se, porém, a conjugacao do verbo "contribuir®, no daltimo
periodo. Como ja apontado, a integracdo fisica é etapa necessaria, embora longe de
suficiente, a integracao regional. No entanto, mais ainda, é questionavel se a forma
como essas politicas territoriais sdo planejadas coaduna-se com o objetivo maior de
integracdo regional.

Assim sendo, tomar-se-a4 como marco das politicas de integracao fisica a
iniciativa IIRSA, em funcdo de sua magnitude e carater multissetorial®, com intuito de
verificar se a integragéo fisica que vem sendo conduzida na América do Sul esta de
acordo com a integracao regional almejada para 0 mesmo espaco e quais

expectativas podem ser aportadas, tendo em vista a forma como esta planejada.

® O Comunicado de Brasilia (2000), documento fundador da IIRSA, contou com a assinatura de
representantes de doze Estados do subcontinente sul-americano, com excecdo apenas da Guiana
Francesa, e abarca projetos nos setores de infraestrutura de transporte, energia e comunicagdes.
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Hipotese de trabalho

A iniciativa para Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana é
uma ferramenta valiosa para a consecuc¢éo dos objetivos de integragéo regional, em
suas dimensdes politica, econdmica e social. Ademais, assim como 0 processo de
integracdo ndo esta definido apenas pelos interesses dos Estados, em suas
multiplas escalas de atuacéo, os interesses também de outros atores e em escalas
variadas séo contemplados pela proposta da IIRSA. Partindo-se dessas percepcoes,
€ possivel que se verifigue incompatibilidades entre as acfes previstas dentro do
escopo do plano para integracao fisica e os objetivos de integracéo regional entre
Estados, sendo fundamental, portanto, que sejam definidos o alcance e as

limitagOes da IIRSA enguanto instrumento para integracao regional.

Objetivos da pesquisa

Avaliar que tipo de contribuicbes a IIRSA pode oferecer a integracéo
regional sul-americana, através da verificacdo do alcance e limitacdes das acdes de

integracdo fisica em relacao aos objetivos de integracéo regional entre Estados.

Para tanto, foi necessario:

a) compreender de que forma a logica dos processos de territorializacdo
nacional e subnacional pode ser aplicada aos processos de integracdo regional
transnacional, contribuindo para o didlogo entre os campos da Geografia Politica e
das Relagbes Internacionais;

b) analisar e compreender os principais objetivos e desafios da integracao
regional sul-americana atualmente, de acordo com a revisdo bibliografica
empreendida;

c) confrontar as finalidades dos projetos individuais previstos pela IIRSA
com os objetivos anunciados pela propria iniciativa e aqueles de integragdo regional,
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por intermédio da contextualizacdo dos projetos e producao de cartografia teméatica
especifica.

Introducédo ao referencial teérico

O processo de formacdo de blocos de paises para atuagdo conjunta e o
reforco das relagfes internacionais na América do Sul servem tanto aos objetivos
comuns quanto aos especificos de cada nacao. Para além dos Estados nessas duas
escalas, supranacional e nacional, percebe-se que ha ainda outros atores, cujas
intencdes interferem no processo de tomada de decisbes quando da elaboracédo e
implementacgé&o de iniciativas integracionistas. Esses atores manifestam-se ainda em
diferentes escalas subnacionais — unidade ou grupo de unidades da federacéo, por
exemplo — ou escalas sub-regionais transfronteiricas. Esses mesmos grupos, por
sua vez, podem ser parte do aparato de governo ou perseguirem interesses alheios
a administracéo publica.

Nesse sentido, para a discusséo tedrica sobre territorio e seus multiplos
agentes estatais e privados envolvidos no processo de integragdo regional, foram
bastante relevantes as contribuicbes de Raffestin (1993b), Haesbaert (2004) e
Saquet (2008), bem como Castro (1995), para a utilizacdo da escala como estratégia
analitica. Langcou-se mao também da nocao, adaptada, de jogos de dois niveis de
Putnam (1988), a qual, no estudo das relacfes internacionais, ao nao se limitar a
observacdo da atuacdo dos Estados como entes homogéneos, permite a
identificacdo de interesses extraestatais operando sobre politica externa - nogao
essa que acredita-se adequada igualmente para a pesquisa em projetos de
integracgao fisica transnacional.

Para a melhor compreenséo do aspecto fisico da integracdo, partiu-se do
entendimento de utilizacdo do territério como base para acumulacéo e legitimacéo
do Estado (BECKER, 1988; BECKER e EGLER, 1994), empreendendo subsequente
tentativa de ampliacdo desse conceito para a logica regional sul-americana.
Entende-se que a formacao do territério da-se atraves do seu "uso" (BECKER, 1983;
SANTOS, 1994), e que as politicas territoriais, enquanto instrumentos de

territorializac&o ou atribuicdo de "novos usos" ao territério (RUCKERT, 2005; 2010),
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sdo também instrumentos de legitimacédo estatal e, potencialmente, de consolidacao
dos interesses integracionistas.

Em contrapartida, tratou-se o processo de integracdo e as politicas de
integracdo fisica ndo necessariamente como vetores do esmaecimento das
fronteiras nacionais que dividem o continente sul-americano, mas antes como
potencial reforco de suas fungdes sociais, no sentido atribuido por Raffestin (1993a).
Para o geografo, as fronteiras assumem funcdes de traducdo, regulacédo,
diferenciacdo e relacdo. Partindo dessa percepcdo, assume-se que as fronteiras
podem vir a ser, de fato, fortalecidas, dependendo de como sdo conduzidas as
iniciativas com intuito de transpo-las.

A producéo cepalina, por seu turno, foi util como exemplo do que Corazza
e Herrera (2004, p.2) chamaram "teoria aplicada” do desenvolvimento capitalista na
América Latina — para os fins aqui propostos, na América do Sul. Acredita-se que
as publicacdes da Comissao Econbémica para América Latina e Caribe (CEPAL)
foram subsidio significativo para a percep¢do da evolucéo histérica dos objetivos de

insercao internacional, desenvolvimento e integracéo regional da América do Sul.

Procedimentos técnico-metodoldgicos

A fim de cumprir os objetivos propostos inicialmente, a pesquisa foi
dividida em trés partes. Primeiramente procedeu-se revisdo bibliografica para a
conjugacdo dos referenciais tedricos da Geografia Politica sobre processos de
territorializacdo estatal e ndo estatal e de andlises dentro do ambito das Relacdes
Internacionais sobre os processos de integracao regional e insercdo internacional.

Em seguida, realizou-se revisao bibliografica no sentido de compreender
o0 historico e objetivos mais atuais da integracdo regional para o caso sul-americano.
Neste ponto, recorreu-se a publicagdes que refletiam a evolugdo do pensamento da
CEPAL desde sua criacdo, bem como literatura especifica sobre os acordos
regionais, tais como a Associacado Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC), a
Associacdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI) e, finalmente, a UNASUL, e
sub-regionais, especificamente sobre a Comunidade Andina de Nacdes (CAN) e o
Mercado Comum do Sul (MERCOSUL).
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Em uma terceira fase, foram utlizados os dados fornecidos pela
documentacéo produzida pela IIRSA, sobre a progresséo de seu funcionamento, 0s
Eixos de Integracdo e Desenvolvimento (os EIDs séo as areas de acéo privilegiada
pela iniciativa) e projetos individuais. Estes documentos e informacdo foram
acessados através do site oficial da iniciativa’, bem como do Repositério IIRSA,
acervo hospedado pelo Instituto para Integracdo da América Latina e o Caribe (BID-
INTAL) e disponibilizado online®, e da Base de Dados de Projetos®, onde estdo
contidas informacfes sobre os projetos individuais que compdem o portfolio de
acOes previstas para os Eixos da IIRSA.

Foi possivel, dessa forma, com o auxilio de softwares para producédo de
cartografia tematica, delimitar os objetivos anunciados pela IIRSA e em que medida
e de que modo os projetos individuais, da forma em que estdo espacialmente
distribuidos, favorecem a integracao regional sul-americana, além de identificar, em

analise empreendida posteriormente, possiveis objetivos menos explicitos da [IRSA.

Estrutura da dissertacao

O primeiro capitulo da presente dissertacdo foi desenvolvido com o
objetivo de conjugar as contribui¢cdes tedricas da Geografia Politica e das Relacdes
Internacionais que foram entendidas como pertinentes para a compreensao, desde o
ponto de vista de uma abordagem territorial, dos processos de integracéo regional
internacional. Ao mesmo tempo, buscou-se delimitar o tipo de integracdo a que se
fez referéncia ao longo dos demais capitulos.

O segundo capitulo, por seu turno, traz uma breve analise sobre 0s
moldes segundo os quais o0 regionalismo sul-americano vem avancando. O
panorama tracado nesse capitulo foi utilizado como base para a verificagcdo da
compatibilidade dos objetivos e possiveis limitagcdes das acdes da IIRSA em relacéo

aos objetivos integracionistas.

* O site oficial da iniciativa, disponivel no endereco web <www.iirsa.org>, continua sendo atualizado
regularmente, mesmo depois da incorporacdo da IIRSA pela UNASUL.

>0 repositorio IIRSA pode ser acessado desde o site da iniciativa, nota de rodapé anterior, ou
diretamente em: <http://www.iadb.org/intal/intalcdi/ObrasDigitalizadas.aspx?sub_base=IIRSA&c
lase=M>. Acesso em: 29 mar. 2013.

6 Disponivel em: <http://www.iirsa.org/proyectos/>. Acesso em: 29 mar. 2013.
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Os trés ultimos capitulos foram dedicados mais propriamente ao estudo
da iniciativa para Integracao da Infraestrutura Regional Sul-Americana. Inicialmente,
o terceiro capitulo introduz as légicas de funcionamento e organizacdo basicas da
iniciativa. Em seguida, o quarto capitulo visa entender quais dinamicas
subcontinentais sdo privilegiadas pelos projetos da IIRSA e, em funcdo disso,
oferece uma aproximacéo breve a cada um dos EIDs para, em seguida, empreender
uma tentativa de diferencia-los entre si. Finalmente, o quinto capitulo apresenta os
temas que mostraram-se destacados nha presente pesquisa, avancando ha
identificacdo das formas pelas quais acredita-se que a IIRSA pode contribuir para a

integracao sul-americana.
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1. INTEGRACAO REGIONAL: UMA ABORDAGEM (MULTI)TERRITORIAL

As interacOes entre Estados sao cada vez mais marcadas pelo signo da
integracdo. Da internacionalizacdo da cadeia produtiva a ascensdo de debates
insolUveis se restritos as fronteiras nacionais, multiplos sédo os fatores que tornam o
processo de tomada de decisdo estatal cada vez mais vinculado a conjuntura
internacional, e ndo apenas no tocante a politica externa. O aumento da circulagcédo
em escala mundial de fatores de producdo e informagéo, bem como a percepcao
crescente da existéncia de temas essencialmente transfronteiricos, redefinem o
papel do Estado-Nacao e, por conseguinte, suas estratégias de atuacdo no sistema
internacional.

Ha, entretanto, que distinguir-se entre processos de integracdo mais ou
menos aprofundados, segundo as relacdes estabelecidas entre Estados membros,
nao deixando-se de levar em consideracdo os objetivos nacionais e do bloco e o
grau percebido de interdependéncia entre as partes para a consecucao dos
mesmos. Ademais, para uma apreensao realista dos processos de integracao entre
Estados, faz-se necesséaria sua analise dentro de uma perspectiva multiescalar, a
fim de que o papel de atores ndo estatais e mesmo a atuacdo multiescalar do
Estado ndo seja ignorada. Com este intuito, propde-se, no presente capitulo, a
utilizacdo de uma abordagem (multi)territorial para o entendimento de processos de

integracao regional internacional.

1.1. Integragéo e regionalismo internacional

Segundo publicacdo do Banco Mundial, jA em 2000, quase a totalidade
dos paises participava de um ou mais pactos de integracdo regional (WORLD
BANK, 2000)’. Tamanha abrangéncia do regionalismo é, de acordo com o mesmo

documento, fendmeno relativamente recente e tributario do significativo aumento de

" Em 2003, SCHIFF e WINTER, expandem essa estimativa e afirmam que todos os paises do mundo
participam de pelo menos um acordo de integracdo regional, baseando-se nas mesmas premissas
utilizadas pela publicacdo do Banco Mundial.
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acordos firmados desde 1990 e notificados junto ao Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (GATT) e, desde 1994, a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).

N&o raro, contudo, o novo regionalismo a que se refere o organismo
internacional inclui acordos bilaterais e ndo faz distincdo quanto a profundidade
qualitativa da integracao: "a estrutura de acordos regionais varia enormemente, mas
todos tém uma coisa em comum — o objetivo de reduzir barreiras comerciais entre
paises membros"® (WORLD BANK, 2000, p. ix). Ainda, segundo Crawford e
Fiorentino (2005, p. 4), trés quartos dos acordos responsaveis pela escalada
integracionista sdo bilaterais e, portanto, de mais facil concertacdo do que acordos
que envolvam mais partes, os plurilaterais. Além disso, 70% do total constituem
acordos de livre comércio, ou seja, limitam-se ao nivel mais superficial que estes
acordos podem alcancar (BURSFISHER; ROBINSON; THIERFELDER, 2003, p. 5).
Tais consideracdes devem ser tomadas em conta quando analisado o suposto boom
regionalista.

Muito embora os processos de integracao regional antecedam a Segunda
Guerra Mundial, veja-se a experiéncia dos principados alemdes com o Zollverein
ainda no século XIX (PRADO, 1997, p. 278), o fim do conflito é considerado marco
para o0 comeco de uma primeira onda sistematica de regionalismo. As iniciativas que
aproximaram o0s paises europeus nas décadas de 1950 e 1960 foram motivadas
pela necessidade de reconstrucdo do continente, arrasado pela guerra e sem gue 0s
Estados, separadamente, contassem com 0s recursos para tanto. Concepcdes
protecionistas, aumento da capacidade de concorréncia com os Estados Unidos e
prevencao contra o avango soviético sdo algumas das motivacfes apontadas para o
velho regionalismo europeu. O mesmo periodo assistiu a aproximagdo, menos
exitosa, de paises latino-americanos, em vias de substituicdo de importagdes. Sobre

0 assunto, Prado (1997, p. 279) resume:

(...) os projetos de integracdo propostos nas duas décadas posteriores a
Segunda Guerra eram entendidos por seus formuladores como instrumento
politico para a construcdo de estratégias regionais de desenvolvimento
econdmico e de construcdo de suas vantagens competitivas.

Cabe lembrar que, paralelamente a integracdo entre Estados em sua
versdo regional, perpetuaram-se também as negociagcbes multilaterais.

Diferentemente dos acordos bi e plurilaterais, as negociacdes multilaterais implicam,

® No original: "The structure of regional agreements varies hugely, but all have one thing in common —
the objective of reducing barriers to trade between member countries” (WORLD BANK, 2000, p. ix).



21

como regra, comprometimentos gerais, dos quais foram exemplo o GATT e a OMC.
Foruns multilaterais de tamanho alcance estabelecem tendéncias a ser seguidas ou
padrées a serem almejados, uma espécie de tentativa de regulamentacdo das
relacfes internacionais, que englobam mais que apenas uma regiao do globo. Ao
tempo que o incremento do comércio internacional € o sinal mais claro da integracao
multilateral, a liberalizacdo comercial é a tendéncia perpetrada pelos mais
abrangentes, em nimero de participantes, foruns multilaterais.

N&o sem controvérsia, a segunda onda regionalista € atribuida justamente
a necessidade estatal de encontrar alternativas aos féruns multilaterais, mais
especificamente, uma alternativa as rodadas de negociacdes ainda no GATT
(CRAWFORD; FIORENTINO, 2005; PRADO, 1997; WIESEBRON, 2008). Deste
entendimento, todavia, podem-se depreender duas motivacdes, com sentidos
divergentes, porém ndo absolutamente incompativeis, para 0 novo regionalismo,
quais sejam: (a) a frustracdo com o palco multilateral é devida a insuficiéncia deste
para o alcance dos objetivos de liberalizacdo do comércio e (b) o regionalismo
mostra-se alternativa mais propicia ao multilateralismo como instrumento,
justamente, para recuperacdo de parte da autonomia estatal prejudicada pela
liberalizacdo dos mercados. Dai a importancia de se distinguir, para compreensao
dos processos de integracdo regional, os acordos bilaterais daqueles que
comprometem numero maior de Estados sob a égide de um regramento e/ou
objetivos comuns, os blocos plurilaterais.

Se tomados em abstrato, acordos entre duas partes podem ser
justificados por ambas as interpretacdes acima. Estados podem engajar-se em
negociacbes bilaterais a fim de aprofundar a integracdo a niveis ainda né&o
regulamentados em ambito multilateral ou com objetivo de facilitar a negociacdo de
topico determinado, uma vez ser mais facil concordar entre dois do que atingir o
consenso em um grupo mais amplo. Da mesma forma, pode-se também considerar
gue um acordo bilateral beneficie a op¢&o por uma integragao gradual, por exemplo,
de setores selecionados, resguardando parte maior do poder de manobra do Estado
do que ocorreria com a alternativa multilateral.

Todavia, quando se considera a assimetria de poder entre os Estados
partes, e outra caracteristica do novo regionalismo € exatamente o aumento de
acordos entre paises com niveis de poder econdmico dispares (WIESENBRON,

2008), a via bilateral ndo mais pode ser justificada como uma busca por maior
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autonomia. Para esse fim, a probabilidade é de que um acordo plurilateral seja mais
eficaz, dado o maior poder de barganha mesmo daqueles membros mais
enfraquecidos, a ser viabilizado pela possibilidade de diluicAo da capacidade
deciséria. Igualmente nesse sentido, a opcéao plurilateral podera ser justificada como
opcdo mais vantajosa para atuacao concertada de paises em foruns multilaterais.

A fim de avaliar um processo de integracdo regional internacional é
necessario que se compreenda as motivacdes das partes para o engajamento em tal
empreitada. SO apos definidas as razdes dos Estados signatarios de um Acordo de
Livre Comércio, por exemplo, sera possivel a ponderacdo das medidas adotadas, se
eficientes ou néo, para a obtencdo dos objetivos propostos. O grau de sucesso de
um empreendimento sé pode ser mensurado com relacéo a finalidade estabelecida,
devendo-se evitar a comparag¢ao com tipos ideais.

Seja interpretada como reagdo ou percebida como complementar ao
sistema multilateral, a integracdo referida no titulo deste primeiro capitulo é
entendida como estratégia de um grupo de Estados, com fronteiras compartilhadas
(o que entende-se como requisito para a conformacdo de um espaco regional), que
tem por finalidade o alcance de objetivos nacionais e objetivos comuns ao bloco
reunido. Entende-se também que a adesdo soberana e voluntaria dos Estados ao
processo de integracdo regional reflete o entendimento de que h4, necessariamente,
certo grau de interdependéncia entre as partes, ainda que raramente simétrica®, e
gue esta interdependéncia relativamente ao alcance de uma meta € o que
fundamenta a percepcao do bloco de paises como regiao.

A énfase dada aos aspectos comerciais da integracdo tampouco refletem
a totalidade do tema proposto. De fato, mesmo publicagbes de instituicbes que
privilegiam o enfoque econdmico, como o supracitado relatério do Banco Mundial,
chamam a atencdo para o carater essencialmente politico do fenémeno. E verdade,
entretanto, que os objetivos ditos politicos parecem ser perseguidos, ndo raro, por
intermédio de iniciativas de incremento na circulagdo de produtos ou fatores de
producdo entre membros. De qualquer maneira, a categorizagao das motivagdes em
politicas ou econdémicas (ou sociais, ou securitarias, ou quantas outras categorias se
possa estabelecer) dificilmente acrescentara mais que a identificacdo destas

motiva¢Bes de maneira objetiva, através da compreensao historica de cada regido.

° Ver-se-4, no capitulo 5 do presente trabalho, a relagéo entre autonomia e regionalismo.
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Em um mundo em que a inevitabilidade das intera¢des internacionais é
quase, se ndo totalmente, um consenso, a crescente integragdo internacional toma
muitas formas. Uma delas € a integracdo regional, da qual tratard a presente
dissertacdo ao discutir uma das estratégias para avancar a integracdo sul-
americana, a IIRSA. Essa regionalizacdo do mundo empresta novas funcbes as
fronteiras de Estados-Nacgao, convertidos em Estados-membros, formando um
espaco proprio do grupo, delimitado por uma linha que tangencia a face mais
externa dessa unido de territérios nacionais. A integracao regional como entendida
no presente trabalho, portanto, implica um tipo de dindmica internacional mais
complexa que a sugerida pela no¢do de processo integracionista utilizada para o

calculo do Banco Mundial.

1.2. Estado e territério nacional

Segundo Tizon (1998), a nocdo de territério adotada pelas ciéncias
humanas deriva da definicdo do termo associada as ciéncias ditas naturais, qual
seja, a de area apropriada por determinado animal ou grupo de animais sobre a qual
€ imposto um dominio que visa a garantia do meio de sobrevivéncia e reproducéo da
espécie. Para além dessa perspectiva, do territorio humano € enfatizada a
dualidade, a combinacdo das dimensdes material e imaterial — simbolica, identitaria.
Assim sendo, o “territério ndo € o substrato, o espago social em si, mas sim um
campo de forgas, as relacbes de poder espacialmente delimitadas e operando,
destarte, sobre um substrato referencial” (SOUZA, 1995, p.97).

Conforme Raffestin:

O territério se forma a partir do espaco, é o resultado de uma acéo
conduzida por um ator sintagmatico (ator que realiza um programa) em
gualquer nivel. Ao se apropriar de um espaco concreta ou abstratamente
(por exemplo, pela representacdo), o ator territorializa o espaco. (...) O
territério, nessa perspectiva, € um espaco onde se projetou um trabalho,
seja energia e informacdo, e que, por consequéncia, revela relacfes
marcadas pelo poder (RAFFESTIN,1993b, p. 143-144).

Quando se fala aqui em territério, portanto, claro esta que nao se trata do
solo, ou seja, da constituicdo fisica mesma de um determinado espaco. Territérios,

como espagos apropriados e destinados a determinado fim, caracterizam uma area
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sob controle de um ou mais atores, produzindo diferenciacdo em relacdo ao que
esta fora do territério. Logo, o territério € uma producao social — econémico-politico-
cultural — e, como tal, influenciado pelo contexto historico e dinamizado pelas
contradicdes das relagcdes que se ddo em seu proprio interior (SAQUET, 2008). O
territério sumariza a relagcdo homem-natureza presente na génese das andlises
geograficas, ao mesmo tempo em que adentra o campo da ciéncia politica, no
sentido de que estuda “a expressdo e modo de controle dos conflitos sociais”
(CASTRO, 2005, p.15).

Moraes (2008) afirma ser o territério o caminho para a andlise da
formacéo histérica de um pais, uma vez que “a formacao territorial articula uma
dialética entre a construcdo material e a construcédo simbolica do espaco, que unifica
num mesmo movimento processos econdémicos, politicos e culturais” (MORAES,
2008, p.59). Como esse mesmo autor explica, o Estado territorial evoluiu da l6gica
de centralizacdo de poder no periodo absolutista, em oposi¢do a pulverizacdo do

poder durante o periodo feudal europeu.

A ideia de patrimbnio territorial associado a um aparato estatal afirma-se,
tendo por beneficiario a figura do monarca (...). Apesar de ser formalmente
propriedade real, o territério do reino é na verdade um dominio estatal
(situacédo evidente nos momentos de substituicdo de dinastias), que propicia
uma referéncia para o desenvolvimento progressivo da nog¢do de espago
publico e da possibilidade de afirmacao politica de identidades coletivas de
base territorial (MORAES, 2008, p.55).

Com as revolucbes burguesas do século XVIII, a legitimidade para
concentrar o poder migra do monarca para 0 povo, instituindo-se a légica da
soberania popular. Entretanto, a nova logica politica ndo diminuiu o papel do
territdrio na constituicdo dessa (re)organizacdo social a que chamamos Estado-
Nacgdo. Menos ainda interferiu na importancia do controle do espago nacional para
legitimacdo da soberania emanada do povo, que se constitui nagcao e se apropria,
territorializando, entéo, esse espaco. Como bem colocado por Castro (2005, p.46),
“persiste um pacto territorial explicito para a maioria dos paises, tanto entre
poténcias contemporaneas como para os demais Estados”. Note-se que aqui o
sentido da expressdo apropriacdo do espaco, explorada por Lefebvre — a
modificacdo desse espaco a fim de servir as necessidades e capacidades de um
grupo (LEFEBVRE, 1984, p.192) —, é interpretado como artificio de territorializacéo a
partir do uso do espaco, concreta ou abstratamente, como em Raffestin (1993b).
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Se néo se pensa o Estado nos moldes atuais sem que se |he atribua um
territério de atuacdo € pouco provavel que se negue a imperiosidade de um efetivo
controle pelo aparato estatal sobre determinada area para que seja possivel a
constituicdo de um territério estatal propriamente dito. A identificacdo de relacdes de
poder como elemento fundamental na producao do territério implica também a nogéo
de controle no que se refere ao acesso e fluxos dentro dos limites territoriais. Sem
que se aproprie desse espaco, territorializando-o, o Estado ndo possui meios para
agir de forma a gerir eficazmente as relacdes sociais que ali se reproduzirdo. A fim
de controlar 0 acesso ao espaco, € necessario que se criem vias que permitam o
acesso do proprio ator que almeja esse controle.

As politicas territoriais conduzidas pelo Estado, compreendidas como
“toda e qualquer atividade estatal que implique, simultaneamente, uma dada
concepcao do espaco nacional, uma estratégia de intervengdo ao nivel da estrutura
territorial e, por fim, mecanismos concretos que sejam capazes de viabilizar essas
politicas” (COSTA, 1988, p.13), sao, portanto, estratégias de territorializagao.
Enquanto promovem a apropriacdo do espaco, essas politicas compdem a
estratégia para garantir a existéncia mesma do aparato estatal.

Em "Brasil: uma nova poténcia regional na economia-mundo”, Bertha
Becker e Claudio Egler descrevem de que forma a apropriacdo/territorializacdo do
espaco nacional foi utilizada como estratégia dos diferentes governos para
consecucao e legitimacdo de seus projetos. Para os autores, a integracdo nacional
como ideologia territorial substituiu o discurso da unidade nacional, que
historicamente serviu ao fortalecimento do Estado brasileiro (BECKER; EGLER,
1994, p.34). A necessidade de conformag&o de um mercado interno para consumo e
incentivo & producdo industrial nacional foi progressivamente modificando a
estrutura anterior, articulada em "arquipélago”, caracteristica da atividade
agroexportadora que favorecia o escoamento da producdo para O exterior em
detrimento absoluto da articulagcdo entre os diferentes pontos do territério nacional.
Além disso, Becker e Egler (1994) atribuem parte da ascensédo internacional do

Brasil & condicdo de semiperiferia'® nos anos 1970 & expans&o da fronteira agricola

0 termo é utilizado pelos autores no sentido proposto por Wallerstein (1979), que analisa a
dinamica das relag6es no sistema internacional para além da dicotomia centro-periferia, incluindo a
semiperiferia como terceira categoria, de funcéo estabilizadora no sistema. Nas palavras do autor: "A
presenca da terceira categoria significa precisamente que o estrato superior ndo enfrenta a oposicao
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que garantiu "elastico abastecimento de alimentos" para os trabalhadores dos
centros urbanos.

As politicas territoriais conduzidas pelos dirigentes brasileiros, da
construcdo e ampliacdo da malha viaria as decisdes de alocacdo das diferentes
fases do processo produtivo, se enquadram ainda na abordagem de gestdo do
territorio, desenvolvida por Becker previamente, segundo quem o “modo pelo qual o
espaco é apropriado e gerido e o conhecimento desse processo constituem, ao
mesmo tempo, expressao e condicao das relagbes de poder” (BECKER,1988, p.99).
Ao mesmo tempo em que estabelece o territério, no sentido que territorializa o
espaco, a apropriacdo somada a gestdo do territbério apropriado permitem a
perpetuacédo da relacdo de poder que constituiu esse territério em primeiro lugar.

A concepcdao de sistema territorial por Raffestin (1993b) é util para melhor
compreender o processo de formacéao territorial a que ora se faz referéncia. “Toda
pratica espacial, mesmo embrionéria, induzida por um sistema de ac¢fes ou de
comportamentos, se traduz por uma ‘producao territorial’ que faz intervir tessitura, no
e rede” (RAFFESTIN, 1993b, p. 150). Tessituras, nds e redes sao, conforme o autor,
elementos que, articulados, devem ser observados quando da analise de um
territério, os quais, representados geometricamente (Figura 1, adaptada de
RAFFESTIN, 1993b, p. 146), se materializariam, respectivamente, em planos,

pontos e retas de conexao entre estes pontos.

Figura 1 - Sistema territorial
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Elaborag&o: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: Raffestin, 1993b, p. 146 (adaptado).

O primeiro dos elementos, a tessitura, teria como funcdo primordial a

delimitacdo da area de atuacdo do ou dos atores dominantes sobre o espaco. A

unificada de todos os outros porque o estrato intermediario é tanto explorado quanto explorador”
(Wallerstein, 1979 apud BECKER; EGLER, 1994).
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tessitura implica, entdo, em uma area com limites, mais ou menos definitivos. Os
pontos, por sua vez, representam os préprios atores, cada qual o centro de onde
emana um poder, ou uma capacidade de poder, uma vez que essas nodosidades
devem ser compreendidas em relacdo a outros pontos. Justamente por essa
propriedade, sdo as redes, o conjunto de linhas que conectam esses pontos, que
permitem a comunicagdo entre eles, desvelando, assim, a hierarquia entre esses
pontos dentro da tessitura. As estratégias de territorializacdo tornam-se mais claras
guando percebida a acdo do ator no sentido de delimitar sua area, sua tessitura, e
posicionar-se em relacdo aos demais atores, privilegiando em sua rede de
comunicacao os pontos convenientes.

No exemplo de Becker e Egler (1994), a preocupacdao com a integracao
nacional pode ser interpretada como a percepcao da necessidade de ampliacdo das
redes de articulacdo para as regides Norte e Centro-Oeste da tessitura brasileira,
tessitura esta estabelecida gradualmente, desde o periodo colonial, com a
demarcacao das fronteiras do pais. Igualmente, a constituicao territorial anterior, o
dito arquipélago agroexportador, estaria representado como um sistema territorial
com pontos incomunicaveis. Ou incomunicaveis quando se percebe a tessitura
nacional como escala de analise, mas comunicaveis com 0s centros de importacao
dos produtos brasileiros a época, pertencentes a uma escala transcontinental.

A propria formacdo territorial, contudo, ndo pode desconsiderar a
emanacado de poder de outros atores que ndo o Estado. Como o proprio autor da
ideia de um sistema territorial sugere, diferentes tessituras se sobrepdem e "[tjoda
rede é uma imagem do poder, ou, mais exatamente, do poder do ou dos atores
dominantes." (RAFFESTIN, 1993b, p. 154 e 157, grifo nosso). Nesse sentido, a
exemplo dos casos em que o territorio nacional € foco de estudo, também a anélise
de um processo de integracédo regional internacional deve dar conta dos multiplos

poderes e territorios envolvidos.

1.3. Proposta de uma abordagem (multi)territorial

A produgéo académica em geral ndo pode ser dissociada do contexto em

gue se reproduz. Tendo a Geografia Politica em sua concep¢ao moderna surgido ao
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final do século XIX com os trabalhos de Ratzel (CASTRO, 2005), ndo surpreende o
status conferido ao Estado-Nacéo e, consequentemente, a escala territorial nacional
nos trabalhos desenvolvidos pela disciplina. Entretanto, o tratamento do Estado
como ente monolitico subestima os conflitos internos e a competicdo entre os
diferentes grupos de interesse, préprios da estrutura estatal. Ao mesmo tempo, é
insuficiente para a analise das relacfes internacionais, ao desconsiderar, a priori, a
capacidade territorializante de relacdes transfronteiricas que nao entre dois ou mais
Estados.

Seguindo a légica de Raffestin (1993b, p.22), “[e]ssa geografia do Estado
foi um fator de ordem ao privilegiar o concebido, em detrimento do vivido”. Com
efeito, sob influéncia das mudancas ocorridas no mundo que a cerca e a inspira, a
Geografia Politica tem, notoriamente, se esforcado no sentido de considerar outros
potenciais atores nas relacdes de poder e, por conseguinte, nos processos de
territorializacdo, para além do aparato estatal. Um dos que chama a atencéo para a
guestdo apontada por Raffestin € Saquet (2008, 2010), o qual propbe que uma
abordagem territorial deve, por conseguinte, ser pensada a partir da articulacdo dos
multiplos territérios. A pluralidade a que se refere decorreria das multiplas relacdes
sociais constitutivas do territério, relagdes sociais essas que, por sua vez, entende-
se aqui, originariam e seriam originadas também das mudltiplas escalas de poder,
além dos diferentes tempos vividos e contidos nessas relacdes.

Duas ideias, complementares, podem ser depreendidas do exposto. A
primeira, de que o territorio estatal pode ser organizado em diferentes niveis de
gestdo, que conformam, por sua vez, outros territérios. E o caso, por exemplo, no
Brasil, das instancias municipais, estaduais e nacional — a tessitura nacional
abarcando e, concomitantemente, sendo recortada pelas demais tessituras. Cada
escala do poder estatal se apropria de um territorio préprio de acordo com a sua
competéncia, sem que, por isso, deva-se deixar de considerar que seu territorio se
sobrepde/ esta sobreposto por outro territorio, referente a outra escala de poder.

A segunda é a de que nao apenas o Estado, em suas diversas escalas de
atuacao, imprime algum tipo de territorializacdo dentro do espaco nacional. O uso
que se faz do territério, nocao trabalhada por Becker (1983) e destacada por Santos
(1994), é o que estrutura e define, substantiva e adjetiva — territério de/para quem?
—, 0 proprio territério. Tal acdo, por seu turno, ndo é exclusiva do Estado, podendo
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ser atribuida a uma empresa, determinada atividade econémica, um coletivo social,
etc.

Figura 2 - Situacdes de sobreposicéo territorial
(a) (b)

Elaboracéo: Eduarda Scheibe, 2013.

Na imagem acima buscou-se representar, a esquerda da Figura 2 (a), a
coexisténcia de territérios que estdo, ao mesmo tempo, sobrepostos e contidos uns
dentro dos outros. As formas geométricas menores sao parte da tessitura maior,
apresentando atributos caracteristicos desta, porém conformam também territorios
diferenciados, com atributos préprios. Ao lado, a direita da Figura 2 (b), foram
adicionados aos territérios representados a esquerda outros que nao
necessariamente se atém as tessituras dos primeiros, por serem substantivados por
elementos diferentes dos primeiros. Explica-se: se, a titulo de exemplo, considerar-
se a Figura 2 (a) como representativa da sobreposicao territorial em decorréncia de
uma divisdo politico-administrativa (cidade, contida no estado ou provincia, contido,
por seu turno, no pais), na Figura 2 (b) poder-se-ia considerar que circulos sédo a
representacdo de territérios constituidos por diferentes atividades econémicas —
portanto, critérios diferentes daqueles empregados para definir os territorios na
Figura 2 (a).

Segundo Haesbaert (2004) essa multiplicidade territorial ocorreria ainda
para além da légica zonal, incorporando também, e com importancia crescente, 0s
territorios-rede. Diferentemente dos territorios-zona, os territorios constituidos em
rede antes de serem percebidos como uma area continua, sédo identificados como
um conjunto de noés locais interligados no espaco, virtual ou materialmente, por
intermédio de vias de comunicagdo e intercambio. Frequentemente associados a
atividades como narcotrafico e terrorismo, esses territérios sdo também Uteis para

distinguir fluxos migratorios, bem como fluxos econémicos e areas de atuacao de



30

empresas privadas, atores e fendmenos de peso cada vez maior na consideragéo
das andlises das relac¢des internacionais. Os territérios-rede caracterizar-se-iam pela
maior fluidez e mobilidade: qualidades fundamentais, segundo o autor, para a
compreensao dos processos de territorializacdo contemporaneos.

Todavia, tomados em conjunto com o sistema territorial de Raffestin
(1993b) - tessituras, nos e redes — nado € dificil perceber que territorios-zona e
territérios-rede séo, na verdade, no¢cdes complementares. "O territorio-zona so se
definiria como tal pela predominancia das dinamicas 'zonais' sobre as 'reticulares’,
mas nao pela sua dissociacao" (HAESBAERT, 2004, p.286). Ademais, a escolha da
escala adequada ao objeto a ser analisado pode transformar territorios-zona inteiros
em noés de uma rede mais ampla, e vice-versa.

Sao multiplos, entdo: os territdrios, suas formas de manifestacdo e usos.
Ainda que destacadas, como em Costa (1988), as politicas territoriais enquanto
estratégia de Estado, ha de se considerar as multiplas relacées de poder envolvidos
nesse processo, que definem “novos usos” para o territério, como exposto em
RUCKERT (2005, p. 83):

Interpretar o poder relacionado ao territrio significa relaciond-lo a
capacidade dos atores de gerir, de implantar politicas econémicas e
tecnolégicas, com incidéncia estratégica no territério por parte tanto do
Estado como dos multiplos atores do/no poder, na
divisdo/participacdo/gestdo de politicas pelos capitais privados e por
segmentos da sociedade civil que representam as diferentes regifes do
territério.

Nesse sentido, o "territorio usado” de Becker e Santos é também o
territorio constituido e/ou modificado, ndo apenas por politicas estatais, mas tambéem
pelos atores sintagmaticos de que fala Raffestin (1993b), capazes de promover
intervencdes territoriais para além — ou aquém? — do interesse nacional.
Justamente essa mesma percepcao da existéncia de diferentes atores sintagmaticos
€ imprescindivel para a analise dos processos de integracao internacionais.

Porém, note-se que, se o rol de atores de relagBes internacionais nao
mais se restringe aos Estados, uma vez que é dado também a iniciativa privada e a
sociedade civil se relacionar, sem a obrigatoriedade do intermédio estatal, para além
das fronteiras nacionais, ndo se pode afirmar o mesmo a respeito da politica
exterior. Isso ndo € dizer, contudo, que a prerrogativa estatal de conducdo da
politica exterior de um pais o exime de considerar a realidade dos multiplos poderes
de que se falou ha pouco. Pelo contrério, a arena doméstica pode abrigar mesmo
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atores detentores de capacidade de "veto" aquelas politicas (externas) que |he
sejam desvantajosas (TSEBELIS, 2002).

Robert Putnam (1988) defende que a interacdo entre os grupos de
interesse domeésticos e a execucao da politica externa pode ser comparada a jogos
de dois niveis. Para o autor, a negociagdo entre dois ou mais paises exigem um
nivel de negociacdo interno, onde "grupos domeésticos defendem seus interesses
pressionando o governo a adotar medidas favoraveis, e politicos buscam poder
estabelecendo coalizées entre esses grupos" (PUTNAM, 1988, p. 434)*, e um nivel
externo, momento em que o objetivo é maximizar a satisfacdo das expectativas
desses grupos, minimizando as adversidades com a parte com quem se negocia.

Esta certo que Putnam coloca como primeira das razdes para a muatua
consideracdo dos niveis externo e interno durante a negociacdo na arena
internacional a necessidade de ratificagdo pelo aparato doméstico, ou seja, a
incorporacdo do acordo internacional através de mecanismo especifico a cada
regime politico. Contudo, ndo obstante tal enfoque, a percep¢do dos mecanismos e
niveis de barganha em negociacdes interestatais auxilia na compreensdo da
influéncia e atuacao de outros poderes igualmente nas politicas territoriais.

Segundo o grego Tsebelis (2002), “veto players [atores com poder de
veto] sdo atores individuais ou coletivos cuja concordancia € necessaria para uma
mudancga no status quo. Consequentemente, uma mudanga no status quo requer
uma decisdo unanime entre os veto players” (TSEBELIS, 2002, p. 19)*2. E
importante enfatizar que, quando se menciona a necessidade de unanimidade entre
os veto players é fundamental que se entenda que apenas sdo considerados assim
aqueles atores cuja aprovacao, ou a nao rejeicdo, € essencial para a deciséo final na
formulagdo de determinada politica. Dessa forma, o poder de veto desses atores
repousa sobre sua relevancia enquanto facilitadores , ou ndo, da implementacéo de
politicas publicas em geral. Sdo os grupos de interesse do nivel doméstico nos jogos
de Putnam (1988).

No gue tange as politicas territoriais e, mais especificamente, as politicas

territoriais de integracdo regional internacional, a elucidacdo dos dois niveis de

' No original: "(...) domestic groups pursue their interests by pressuring the government to adopt
favorable policies, and politicians seek power by constructing coalitions among those groups."

'2 No original: “(...) veto players are individual or collective actor whose agreement is necessary for a
change of the status quo. It follows that a change in the status quo requires unanimous decision of all
veto players.” (TSEBELIS, 2002, p. 19)
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satisfacdo almejados, interno e externo, vem a somar a no¢do de multiplos atores
territorializantes na medida em que permite a identificacdo deste mesmos atores,
através da percepcado de seus mecanismos de acdo. Mesmo politicas territoriais
sendo implementadas pelo Estado ou por um acordo entre Estados, a estrutura
constituida como resultado da politica tende a ser apropriada por outro ou outros
gue nao o agente implementador do projeto ou mesmo aquele ator que legitimou/
demandou originalmente sua implantacdo — dessa forma, impingindo "novos usos"
ao "territério usado" e, nado raro, territorializando intencdes diferentes daquelas
identificaveis no territrio preexistente, agora sobreposto.

Assim sendo, a afirmacao de Castro (1995, p. 120) de "que o fendbmeno
observado, articulado a uma determinada escala, ganha um sentido particular" —
gue poderia, de fato, como dito pelo prépria autora, parecer banal — ganha
proporcBes especialmente importantes quando considerados, juntamente as
multiplas escalas, os mdultiplos atores territorializantes que tomam parte em um

fenbmeno como a integracdo regional internacional.

1.4. Territorios de integracao

Tao inabalavel quanto o papel do territério para o Estado e,
consequentemente, da concepc¢ao de que o territério € uma importante variavel a ser
considerada quando analisado o Estado, é a percepcao de que o préprio Estado e
seu papel, dentro ou para além de seus limites, estdo em constante transformacao.
De fato, € notavel o transbordamento da atuacéo estatal para fora de seu territorio
nacional, bem como a crescente porosidade das fronteiras nacionais a atuacao de
atores estrangeiros.

Por um lado, na arena domeéstica, ampliaram-se as vias de acdo de
grupos de interesse e de pressdo sobre a burocracia estatal em questbes
internacionais. Setores da producdo nacional ndo mais se detém pelos limites do
territdrio nacional, delineando um espaco de atuacao transfronteirico. Além disso,
seja pela detencéo de recursos de poder para efetivacdo das propostas, seja através
da funcado de legitimacdo das politicas estatais, parcelas da populacdo tornaram-se

mais capazes de influenciar em maior ou menor grau a atuacao do préprio Estado,



33

enquanto coisa publica, no sistema internacional. Helen Milner (1997), por exemplo,
enfatiza o papel da abertura econdbmica e politica no aumento da influéncia de
distintos grupos na formulacdo daquilo que se convenciona chamar interesse
nacional.

Por outro lado, na esfera internacional, o Estado nacional teve de se
adaptar e incorporar novos temas e prioridades globais a sua agenda a fim de tornar
seus objetivos factiveis — enquadrar-se ao sistema internacional significa adaptar-se
a regimes e valores compartilhados dentro desse sistema. Observa-se, em
contrapartida, uma espécie de hierarquizacdo dos paises no cenario mundial e,
consequentemente, uma priorizacdo dos interesses de paises mais influentes. A
integracdo daria margem para uma argumentacao (concertada) mais poderosa e/ou
uma alternativa pragmatica a heterogeneidade sistémica, em especial para Estados
de economia mais enfraguecida.

Fruto dos acontecimentos brevemente explorados acima, as propostas
para uma adaptacdo da agenda da Geografia e, mais especificamente, da Geografia
Politica envolvem o estudo da pluralidade de atores presentes nos multiplos
territérios que se sobrepdem em um mesmo espaco. Nesse impeto, retoma-se a
nocao de uso do territdrio como base para entender os processos de apropriacao,
tanto no sentido de territorializacdo como de gestdo do territério, ndo mais
conduzidos apenas pelo Estado, mas por multiplos atores (RAFFESTIN, 1993b;
BECKER, 1988; RUCKERT, 2010).

Ainda enfatizando o novo papel do Estado, nacional e internacionalmente,
e a coexisténcia de outros atores com capacidade de acéo sobre e no territorio, mas
enfocando mais especificamente os processos de integragéo internacionais, resgata-
se também a categoria regido, adaptada aos objetivos do estudo aqui enunciado.
Tradicionalmente, a regido geografica € tida como um recorte do espaco, uma parte
gue se diferencia do todo e é adjetivada por essa caracteristica, seja ela denotativa
do clima, relevo, ou ainda de carater geopolitico, econdémico (HAESBAERT, 2010) —
regido arida, regido petrolifera, regido Sudeste (uma das tantas classificacdes
subnacionais brasileiras), etc.

Sem que se perca a esséncia do significado de regido — a ideia de
recorte —, no que tange 0s processos de integragao internacional podemos falar da
conformacéo de regides transnacionais e de regides transfronteiricas (RUCKERT,

2010). As segundas, contidas nas primeiras, fazem referéncia a areas de fronteira



34

entre dois ou mais paises, uma regido-local. Enquanto as regifes transnacionais
identificam mais precisamente o fendbmeno do qual tratamos, qual seja, a unido de
territdrios nacionais, uma regido-global. No entanto, impossivel compreendé-las de
forma satisfatoria se tomadas isoladamente.

Lisandra Lamoso (2008) propbe a reflexdo sobre os processos de
regionalizacdo entre paises vizinhos comparando os blocos internacionais com

sistemas abertos e dinamicos:

Se definirmos sistema como um conjunto de diversos e complexos
elementos, todos com atributos caracteristicos e em interagéo entre si e
com o externo, que nao existem de forma isolada, mas sédo determinados e
determinam relagbes com outros sistemas em diversas escalas, poderemos
empregar com relativo conforto a leitura de sistemas na tarefa de
regionalizar (LAMOSO, 2008, p. 273).

A concepcdo da regido transnacional como um sistema favorece a
percepcdo de que a totalidade desse sistema, a interseccdo dos territorios dos
Estados-membros do bloco de integracéo, ultrapassa a simples soma das partes,
uma vez que constitui, ou a0 menos busca constituir, um novo ator internacional,
mas sem que cada parte perca suas caracteristicas e funcionalidade proprias, ou
seja, a soberania e territério dos Estados-membros ainda mantém-se e, logo, o
Estado em si. A atencao as "relagdes com outros sistemas em diversas escalas"
(LAMOSO, 2008, p. 273), por seu turno, oportuniza a captacdo das regides-locais,
frutos da "relativizacdo da escala de poder nacional" (JESSOP, 2004) na gestdo
territorial.

Como destacado anteriormente, a abordagem territorial permite a
captacdo das multiplas faces de processos que combinam aspectos politicos,
econdmicos, sociais e culturais; relacdes de poder: base material e simbdlica. Essa
mesma abordagem demonstra o uso do territorio como recurso de afirmacdo e
constituicdo do Estado nacional. Destarte, 0 emprego da ldgica territorial na analise
das regides transnacionais se justifica também pelo fato de estas serem produto de
uma nova estratégia estatal que perpetua muitos dos métodos e objetivos da
construgdo dos territérios nacionais. Da busca pela diferenciacdo no sistema
internacional, identidade propria, a delimitacdo de uma area sob claro controle de

acesso®®, limites e fronteiras.

13 Sempre mantida a ressalva de que controle de acesso nédo significa de modo algum impedimento
ao acesso, mas antes capacidade de selecionar e regular os fluxos com o exterior.



35

Importante fazer a ressalva, no entanto, de que a integracao territorial nao
elimina as fronteiras internas a area integrada, mas antes tem o potencial de renovar
também o uso das mesmas. Se nédo, vejamos: 0s Estados ndo deixam de existir
enquanto entes soberanos, 0s interesses nacionais tampouco, enquanto a
funcionalidade potencial das zonas de interseccdo entre os territdérios nacionais
integrados € elevado exponencialmente. Ao mesmo tempo, é criada uma fronteira
exterior, que envolve os entes integrados, desempenhando papel fundamental para
a constituicdo mesma do grupo.

Segundo Raffestin (1993a), sobre as fronteiras, "tal ligacdo assume
quatro funcbes essenciais: traducdo, regulacdo, diferenciacdo e relacdo"**
(RAFFESTIN, 1993a, p. 159). Traducao no sentido de que simboliza, assinala, para
dentro e para fora, o alcance da atividade e, por que néo, da relacdo de poder que
constitui o territério; regulacdo na medida em que determina uma zona, uma
tessitura, com relativa autonomia interior, com "regramento” préprio; e diferenciacéo
e relacdo no que se referem as interacdes entre o que pertence e 0 que nao
pertence ao territdrio, a identificacéo e distin¢do entre os seus e 0s outros. E nesse
sentido, e ndo como empecilho a integracdo, que as fronteiras devem ser
entendidas.

Por seu turno, sdo as politicas territoriais transfronteiricas e transnacionais
gue atualizam as funcdes dessas fronteiras e viabilizam a gestdo do processo de
integracdo. Territorializam, por assim dizer, as intencdes politico-econémico-sociais.
Um exemplo desse tipo de estratégia de integracdo entre diferentes territorios
nacionais € justamente a iniciativa para Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana (IIRSA), considerada marco para a criagdo de principios orientadores de
uma visdo estratégica da América do Sul (LOPEZ; QUINTANAR, 2003).

Com foco no compartiihamento das infraestruturas de transporte, de
abastecimento energético e de comunicacado, a IIRSA, entretanto, ndo é capaz de
constituir, por si s6, uma regido integrada no sentido a que aqui nos referimos. A
conexdo entre os diferentes paises prové meios para a concretizagdo da integracéo,
mas nao € a integracdo. Cabe, portanto, o questionamento sobre o tipo de

integracdo a que se propde e a 0 que, ou a quem, serve a iniciativa sul-americana.

* No original: "[clet interface assume quatre fonctions essentielles: traduction, régulation,

différenciation et relation"(RAFFESTIN, 1993a, p. 159).
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2. INTEGRACAO REGIONAL NA AMERICA DO SUL

A fim de alcancar o objetivo enunciado pelo esforco de pesquisa aqui
desenvolvido, é essencial que se compreenda o processo de integragao regional sul-
americano dentro do contexto das politicas para o desenvolvimento e historico das
relacfes internacionais no subcontinente. Sem a pretensdo de esgotar topico tao
vasto, o0 capitulo que segue busca compreender o desenrolar deste processo,
aproximando-se do historico e objetivos enunciados pelos processos sub-regionais
conformadores da Comunidade Andina de Nacdes e do Mercado Comum do Sul.
Entende-se que o panorama abaixo tracado sera fundamental para o entendimento
dos objetivos compreendidos pela iniciativa IIRSA, bem como das acdes planejadas

e acordadas dentro de seu escopo.

2.1. Da vocacdao integracionista: regido América Latina

Dissertar sobre a integragdo regional sul-americana faz necessaria uma
breve incursdo sobre os impulsos integracionistas de um espaco mais amplo, a
América Latina, visto que as raizes dos processos de integracdo ora em curso estao
em iniciativas que abrangiam também os paises da América Central e México.
Antes, entretanto, cabe esclarecer um questionamento que se aplica ndo menos a
América do Sul do que a América Latina e cuja resposta auxiliara na apreenséo do

objetivo que norteia este capitulo: o que faz da regido latino-americana uma regiao?

Existem tantas Américas Latinas quantos sdo os Estados nascidos da
fragmentacdo pds-revolucionaria? E uma solugdo que tem a vantagem da
facilidade; muitos manuais a preferem e, assim, alinham diligentemente uma
vintena de histdrias paralelas. Mas o Estado apresenta sempre lineamentos
unitarios? (...) tal como para a América Latina em seu conjunto, o plural
parece se impor, contra o uso gramatical, para refletir contrastes
desconcertantes até mesmo em paises relativamente pequenos, como 0
Equador ou a Guatemala... (DONGHI, 1975, p. 7).

Mencionou-se, no capitulo anterior, a regido como um recorte do espaco
ao qual é possivel atribuir uma caracteristica comum, sendo que essa caracteristica
nao apenas fundamenta o recorte como tal, mas também reflete uma

intencionalidade para a constituicdo da regido. Qual seria essa caracteristica no
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caso latino-americano? A exemplo do historiador argentino, Donghi (1975), acredita-
se que as disparidades internas ao subcontinente ndo justificam que se ignore o
componente comum que define e aproxima esse grupo de paises. Claro esta, por
exemplo, que os Estados também, internamente, contém descontinuidades e,
dependendo da escala, mesmo conflitos, o que ndo impede a sua apreensdo como
um todo, uma vez que tampouco lhe sdo negaveis atributos comuns,
uniformizadores.

Donghi (1975) chama de "Regime Neocolonial" aquilo que une e define a
histéria do subcontinente. Intitula assim o periodo de transicdo de uma condi¢cédo
colonial propriamente dita, de submisséo aos interesses da metropole, com auséncia
de pretensdes soberanas, a uma condicdo neocolonial pos-Independéncia, de
sujeicdo econdmica e, por isso, submissdo politica a poténcia estrangeira.
Conquistada a liberdade do jugo formal que, predominantemente, Espanha e
Portugal possuiam sobre grande parte da porcdo territorial que conhecemos
atualmente como América Latina, os Estados que ai se formavam seriam inseridos
na Divisdo Internacional do Trabalho na posicdo de paises periféricos e, em assim
sendo, provedores de insumos, dependentes das exportacdes de seus produtos
primarios.

Dois sao os obstaculos advindos dessa situagdo — note-se que nao ha de
se tratar a condicdo exportadora per se como constrangimento econémico, politico
ou social, mas sim os efeitos de tal condicdo. Primeiramente, o que a Comissao
Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) identificaria como uma
tendéncia a "deterioracdo dos termos de intercambio”, da qual tratar-se-4 mais
detidamente na préxima secdo, mas que, em suma, reflete o baixo valor agregado
da producgéao tradicional latino-americana frente ao valor dos produtos importados
pelo seu mercado. O segundo obstaculo € a vulnerabilidade dos paises
exportadores as variacdes conjunturais dos paises importadores de seus produtos.
Quanto mais concentrada a destinacdo das exportacdes e maior a dependéncia da
atividade econbmica interna do setor exportador, maior a vulnerabilidade daquele
que exporta em relagédo aquele que absorve suas exportacoes.

De submissos as vontades de suas respectivas metrépoles, os paises
latino-americanos passaram a submissos, inicialmente, a Inglaterra e, mais tarde,
aos Estados Unidos. Uma primeira leitura permite chegar a concluséo, portanto, de

gue seria a submissdo aos interesses estrangeiros que une e, nesse sentido,
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conforma a regido América Latina. Entretanto, a revisdo da historiografia sobre a
regido demonstra que h& uma evolugcdo desse entendimento, até certo ponto,
simplista.

"E comum se identificar América Latina com atraso tecnoldgico, com
pobreza e com dominagdo estrangeira, mesmo ap0s a independéncia politica de
alguns paises" (ANDRADE, 1999%°, p. 11). Ha de se lembrar, todavia, de outro traco
nao raro observavel na estrutura interna a cada um desses paises, qual seja, a
existéncia de uma concentracdo de poder econémico e capacidade de dominacgao
politica em um pequeno estrato da populacdo, representantes de uma construcao
social oligarquica (ANDRADE, 1999; CARDOSO; FALETTO, 2011). A percepcao
dessa estratificacdo e de que o Estado ndo apresenta sempre "lineamentos
unitarios" oportuniza uma visdo menos passiva da América Latina frente a sua
prépria situacao.

Como bem argumenta Mader (2008), a histéria das independéncias dos
paises latino-americanos escrita como uma oposicdo pura e simplesmente entre
colonizador e colonizados, entre interesses locais e interesses metropolitanos,
auxilia na construcéo de um discurso uno "e que teve o sentido de unificar a histéria
das sociedades ibero-americanas profundamente diversificadas étnica e
socioeconomicamente, e com grandes contrastes regionais” (MADER, 2008, pp.
230-231). Contudo, a revisdo dessa historia, também salienta a autora, que
comegou a ser produzida entre as décadas de 1960 e 1970 — na qual se inclui a
obra aqui citada de Tulio Halperin Donghi —, tem a vantagem de desvendar as
contradicdes internas a sociedade colonial e os projetos e objetivos conflitantes
daqueles que advogavam pela causa da Independéncia.

Junto, portanto, a dependéncia e consequente vulnerabilidade externa
caracteristicas da América Latina, tem-se a estratificacdo econdémico-social. Uma
mesma parcela da populacdo, além de deter o controle sobre a maioria dos recursos
nacionais, vide a historica concentracdo desigual de meios de producdo nesses
paises, possui intima ligagdo com o capital estrangeiro. Essa ligagdo esteve
relacionada ndo apenas a natureza exportadora da atividade em que esta envolvida,

mas também a preponderancia de brancos de origem europeia, descendentes de

* Interessante notar que a primeira edi¢cdo do livro de Manuel Correia de Andrade data de 1989,
guando a referéncia ao atraso tecnologico e a pobreza fossem talvez ainda mais presentes e
soassem menos pessimistas do que as vésperas dos anos 2000, ano da edi¢éo utilizada.
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colonizadores ainda que nascidos na Colbnia, nas classes mais abastadas
(ANDRADE, 1999, p. 14).

Se é a frustracdo da classe dirigente da Colonia quando tem de se
submeter a metropole mesmo a contragosto e em prejuizo proprio que viabiliza as
revolugdes independentistas, ou seja, se o processo de independéncia dos paises
latino-americanos conta com o apoio de uma elite pela busca de maior autonomia
em seu controle sobre o territorio ao qual reclama a independéncia, ndo é menos
verdade que as diretrizes dessa mesma elite, que fez-se governante, constituem
peca-chave na perpetuacdo dos lacos de vulnerabilidade externa que caracterizam a
regido latino e sul-americanas.

Seria leviano afirmar, entretanto, que a vulnerabilidade nacional foi uma
meta almejada por esse grupo. Foi antes um efeito (colateral) — muitas vezes, é
verdade, conscientemente ignorado - de sua atividade'®. Em sentido semelhante,
ndo se pode desconhecer da cooptacdo das demais parcelas da populacdo®’,
componentes de uma estrutura social que ndo deixa de contribuir para a condi¢ao
de dependéncia externa caracteristica da regido. Fato € que, das "Veias" de
Eduardo Galeano®™® ao ensaio de Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto™, a
dominacéo estrangeira é elemento reconhecido como caracteristico e caracterizador
da América Latina, bem como variavel importante para o0s projetos de
desenvolvimento nacional e regional.

Ao falar das raizes historicas da integracdo no subcontinente latino-
americano é inevitavel que se faga mencdo ainda a Simon Bolivar. Identifica-se a
iniciativa do conhecido Libertador das col6nias espanholas como o ponto de partida
para uma vocacao integracionista que se perpetua até os dias atuais. A despeito das
diferencas entre aquele movimento do século XIX para a realidade que vem sendo
construida, € inevitavel também apontar ao menos uma semelhanga entre o

bolivarismo e o integracionismo nessa regido: ambos sustentam que a chave para

1% A exemplo do que menciona Donghi (1975, p.152-153) sobre a hegemonia britanica e a dominacao
neocolonial de dois paises da regido: "(...) essa situacdo de dependéncia s6 sera questionada pelos
politicos de modo incidental (...) Tao somente quando a decadéncia da forca econdmica da metropole
tornar impossivel a manutencéo das relagdes consolidadas nesse periodo é que a Argentina e o
Brasil descobrirdo ter sido submetidas a um imperialismo britanico".
7 Cardoso e Faletto (2011, p. 182) falam a respeito dessas outras parcelas, que ndo podem ser
consideradas "classes dominantes" propriamente ditas, fazendo alusdo a "grupos sociais ligados a
Psrodugéo capitalista moderna: assalariados, técnicos, empresarios, burocratas etc".

Cf. GALEANO, 1979
¥ Cf. CARDOSO; FALETTO, 2011
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um desenvolvimento autbnomo em relagdo as poténcias estrangeiras estaria na
integracdo dos povos e projetos dos territérios ora independentes. Regido e
integracao deitam raizes, portanto, sob uma justificativa comum.

O excesso de ambicao, no sentido de que se almejava unificar sob uma
mesma lideranga um espaco demasiado extenso e diverso, foi, entretanto,
posteriormente, identificado pelo préprio Bolivar como a principal falha da integracéo
planejada. A dificuldade para se perceber as mudancas que as lutas
independentistas haviam imposto ao cenario pos-colonial foi outro importante
constrangimento a concretizacdo dessa unido, mas que apenas pbde ser
compreendido mais gradativamente, por aqueles que contaram com as vantagens
do maior distanciamento histérico (DONGHI, 1975, pp. 124-125). Ap6s as
independéncias, é chegado o momento da edificacdo dos Estados latino-
americanos, processo que implica a afirmagdo da soberania nacional sobre os
territérios em questao.

Ver-se-a que, além da intervencdo estrangeira, extrarregional, no caso,
perpetuam-se 0s obstaculos a integracao regional originados pelos conflitos entre os

diversos projetos nacionais de desenvolvimento.

2.2. Do desenvolvimentismo ao regionalismo aberto

As caracteristicas que constituem a regiao latino-americana enquanto tal
justificam também o enquadramento das politicas externas conduzidas por seus
Estados sob um mesmo modelo. A preocupacdo comum com a vulnerabilidade
externa nacional somada a forma de insercdo dos paises latino-americanos no
mercado mundial resultam no que Amado Cervo (2007) chama de "paradigma
desenvolvimentista" das rela¢des internacionais da América Latina. Segundo o
autor, de 1930 até os ultimos anos de 1980, é possivel identificar uma convergéncia
no sentido de utilizar a politica exterior como instrumento de desenvolvimento
nacional.

A nocao de politica externa € ja, por concepcdo, atrelada aos objetivos do
Estado e, assim sendo, serve a suas metas domeésticas ademais das internacionais

(HILL, 2003). Entretanto, o paradigma desenvolvimentista que explica o caso latino-
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americano sugere mais do que isso: caberia a politica exterior arrecadar 0os recursos

necessarios ao desenvolvimento interno (CERVO, 2007).

As politicas exteriores foram incumbidas de trés responsabilidades com que
haveriam de subsidiar os esforcos de desenvolvimento empreendidos pelo
Estado e pela sociedade:

a) abrir mercados para os produtos de exportacao (...);

b) obter recursos que complementassem o volume interno de investimentos
para sustentar o desejado ritmo de crescimento;

c) obter ciéncia e tecnologias, mormente por meio de empreendimentos
estrangeiros a instalar-se no pais em quantidade igualmente adequada
(CERVO, 2007, p. 68).

Quaisquer uma das responsabilidades descritas acima almejava viabilizar
o financiamento dos diversos projetos de desenvolvimento. O paradigma comum,
portanto, sinalizava a sintonia do momento histérico pelo qual passavam os paises
latino-americanos, a0 mesmo tempo em que incentivava metas essencialmente
nacionalistas. Independentemente disso, percebe-se que ndo havia uma tendéncia
necessariamente isolacionista dos paises da regido, pelo contrario. Entretanto,
coexistia com a estratégia de captacdo de insumos estrangeiros, um Estado
interventor de mercado, a quem cabia o direcionamento do capital obtido e a
avocacao dos riscos naqueles setores de base, menos atrativos ao setor privado na
época.

Internamente, pode-se também identificar a consolidacdo dessa
estratégia com a transformacdo dos interesses predominantes nas sociedades de
cada Estado, com a ascensdao de grupos menos tradicionais do que aquele de
latifundiarios  agroexportadores  (CERVO, 2007). A politica externa
desenvolvimentista busca atender aos interesses de uma sociedade mais complexa
que a do periodo anterior, de uma burguesia ascendente.

E verdade, contudo, que os resultados desse paradigma variaram
grandemente na regido. O paradigma desenvolvimentista na politica externa foi
possivel gracas a percepcao e aproveitamento das oportunidades de barganha dos
paises latino-americanos nas relacdes com o0s paises politica e economicamente
dominantes a época do entre guerras e, ap0s a Segunda Guerra Mundial, mais
especificamente com os Estados Unidos. Nesse ponto, nho que tange a capacidade
de barganha, dificilmente os paises da América Central e da América do Sul podem
ser tratados sem distingdo, com vantagem clara para este ultimo grupo.

Segundo Bielschowsky (2010, p. 20) sobre o pensamento da CEPAL, "[a]
industrializagdo, impulsionada pela recesséo dos anos trinta e da Segunda Guerra
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Mundial (...), aparecia como a forma de superar a pobreza e encurtar a distancia

"20 A visdo estruturalista da Comisséo

crescente entre a periferia e 0 centro
identificava na relacéo entre os paises "centrais”, de industrializacdo mais avancada,
e 0s paises "periféricos", fundamentalmente agroexportadores, a principal armadilha
ao desenvolvimento do subcontinente latino-americano. A industrializacdo da regiao,
processo que ganhou verdadeiro impulso na década de 1930 (BIELSCHOWSKY,
2010; CERVO, 2007), seria a chave para a superacdo dos constrangimentos
impostos pela légica vigente do comércio internacional.

A concentracao dos fatores de producdo da periferia na atividade primaria
(e a abundancia desses fatores — caso de grande porcdo da regido no que diz
respeito a mao de obra e terras férteis) explicava ndo apenas a dependéncia da
renda nacional em relacdo ao setor exportador desses produtos, mas também os
baixos precos a que eles eram vendidos quando comparados aos crescentes
valores pagos pelos produtos importados do centro industrializado
(BIELSCHOWSKY, 2010). Desde o final da década de 1940, Raul Prebisch (1949)
chamava a atencédo para a "deterioracdo dos termos de intercambio" advindo dessa
situacdo: a maior valorizacdo dos produtos exportados pelo centro e absorvidos pela
periferia relativamente a tendéncia de queda nos precos daqueles produtos
exportados pela periferia e absorvidos pelo centro fazia com que fossem
necessarios cada vez mais produtos periféricos para o consumo de mesma
quantidade de produtos centrais.

Ao mesmo tempo, essa logica contribuia para a manutencdo do status
quo. A excessiva especializacdo produtiva nos paises latino-americanos tinha como
consequéncia a vulnerabilidade do balanco de pagamentos que, somada ao atraso
da estrutura institucional do Estado e dos grupos dominantes de capital privado,
inviabilizava os investimentos e progresso tecnologico necessarios a mudanca da
situacao periférica (BIELSCHOWSKY, 2010, p. 21).

A partir desse diagnéstico, percebeu-se na crise do modelo
agroexportador a oportunidade para mudanca desse paradigma. A estratégia de
industrializacdo por substituicAo de importacdes era, para a CEPAL, uma férmula

gue evitaria o dispéndio das escassas divisas estrangeiras em importacées que nao

% No original: "[la] industrializacién, fortalecida a impulso de la recesién de los afios treinta y de la
Segunda Guerra Mundial (...), aparecia como la forma de superar la pobreza y acortar la distancia
creciente entre la periferia y el centro".
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contribuissem para o equipamento e suprimento da industria nacional. Os recursos
disponiveis para importacdes deveriam ser destinados dando-se prioridade para a
aguisicdo de bens de capital e tecnologia ndo produzidas internamente e que
contribuissem para o incremento da producdo nacional daqueles bens que antes
costumavam ser importados.

Para além das reformulagbes das pautas comerciais, 0 modelo
substitutivo para industrializacéo estava atrelado a integracéo regional dos mercados
(BIELSCHOWSKY, 2010; FITZGERALD, 1998). A substituicdo de importacdes de
paises de fora da regido por produtos nacional ou regionalmente produzidos
permitiria uma diminuicdo do déficit nas balancas comerciais nacionais. A integracédo
dos mercados, por sua vez, serviria a proporcionar um aumento do mercado
consumidor, compativel a escala de producdo ideal para tornar os produtos
industrializados latinos competitivos quando comparados com as opcgoes
estrangeiras. O bloco integrado seria a solucdo para as limitagbes dos mercados
consumidores domeésticos.

O Estado nacional-desenvolvimentista possuia papel fundamental de
planejador e patrocinador da integracéo para os fins de industrializacdo apregoados.
O ideal de criacdo de um mercado ampliado como resultado da liberacdo e
incremento do comércio entre paises vizinhos aparecia como estratégia para o
desenvolvimento, embora conjunto, das esferas nacionais. A participacdo do setor
publico, entretanto, mostrou-se, simultaneamente, impulsora e obstaculo a
continuidade do processo de integracdo, uma vez que a protecdo a industria
nacional era vista como matéria de interesse soberano nacional e instrumento para o
desenvolvimento regional, que teria, no longo prazo, implicancias para as partes do
todo. Restava, portanto, o impasse: a industrializagéo para o desenvolvimento, a ser
viabilizada por meio da integracdo, era antes matéria de sumo interesse para a
afirmacdo nacional que para a regional. O mesmo impeto protecionista que
justificava o integracionismo desenvolvimentista, o atravancava.

Mas o que seria um modelo "aberto” de "regionalismo"? E o que justifica a
mudanc¢a do paradigma nacional-desenvolvimentista nessa direcdo? Certamente a
crise do desenvolvimentismo nas relacdes internacionais do subcontinente néao foi
apenas consequéncia da dificuldade de se transpor o conflituoso binbmio interesse
nacional-integracao regional. Embora a limitagdo espacial esteja entre os fatores que

contribuiram para o esgotamento do processo de substituicdo de importacbes, como
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aponta Faria (2004, p. 106), segundo o qual este limite "sé poderia ser transponivel
pelo processo de integracdo regional ocorrido, no entanto, muito depois”, o modelo
descrito por Cervo (2007) contemplava mais que a questdo integracionista e as
causas de sua sucesséo ultrapassam a realidade regional.

A crise do endividamento externo que se abateu sobre a quase totalidade
do subcontinente latino-americano na década de 1980 contribuiu sobremaneira para
a abreviacdo da experiéncia nacional-desenvolvimentista. O colapso do sistema
econdbmico consolidado em Bretton Woods, a desregulamentacdo e a
internacionalizagdo dos mercados comprometeu a continuidade do financiamento
dos projetos nacionais pelas vias de captacao de recursos estrangeiros, como vinha
sendo feito, a0 mesmo tempo que agravou a situacdo financeira nacional, ao
provocar o esgotamento da capacidade de importacdo dado o desvio de divisas para
0 pagamento da divida externa.

Muitos eram os indicadores de mudanca. Some-se as limitacdes do
mercado interno, a crescentemente desigual distribuicdo de renda, que chamou a
atencdo do pensamento cepalino para a questdo da pobreza persistente, a despeito
dos progressos industriais (BIELSCHOWSKY, 2010), e a tendéncia inflacionéria,
ambas elementos de desestabilizacdo ndo apenas econdmica, mas também politica.
N&o deve ser esquecido, igualmente, que a crise do paradigma desenvolvimentista
coincide com o periodo de transicdo democratica na regido. Segundo Fiori (1992, p.
83) a simultaneidade do esgotamento do modelo desenvolvimentista com a
"exaustdo do autoritarismo militar® reflete a necessidade de uma ‘“radical
reformulacdo do Estado”. Cervo (2007, p. 218), por seu turno, acredita que o perfil
dos novos governantes que assumiram o poder com a retomada democratica
garantira que esta reformulacéo se daria em termos neoliberais.

O fim da Guerra Fria e a afirmacédo do poderio norte-americano e seu
modelo de desenvolvimento justificaram a adocdo do Consenso de Washington na
conducdo de politicas nacionais, que, em sintese, apontavam na direcdo de um
Estado minimo, prescrevendo reformas liberalizantes com intuito de adaptar os
paises latino-americanos a nova ordem internacional. O Estado, segundo o novo
paradigma que vinha a substituir o nacional-desenvolvimentismo, "ndo admitia o
conceito de margens de manobra e introduzia, em seu lugar, 0os conceitos de
consentimento diante das matrizes e de padronizacdo de condutas em matéria de

macropoliticas internas e externas" (CERVO, 2007, p. 217).



45

A adaptacéo das politicas externas da regido também se deu no sentido
de absorcéo de temas da nova agenda internacional — tais como direitos humanos,
meio ambiente, narcotrafico; temas emergentes em um mundo globalizado, aos
quais, entende-se, cabe um tratamento também global — para a pauta das
diplomacias latino-americanas. A ideia por tras dessa reformulacéo era a de que, a
fim de atingir seus objetivos nacionais, seria necessario que estes paises se
inserissem na nova dinamica mundial. De forma semelhante, o "regionalismo aberto"
cepalino é uma adaptacao do regionalismo aos hovos tempos.

Balanco recente do pensamento da CEPAL, conduzido por pensadores
do propria Comissao, refere-se as mudancas do final do século XIX como uma
"revisdo" que levou "a formulacdo de estratégias e politicas alternativas — e em
grande medida discrepantes — ao pensamento neoliberal, ainda que adaptadas a
analise em contextos de abertura, privatizacdo e desregulamentacao”
(BIELSCHOWSKY, 2010, p. 18)*. Interpretando estes Gltimos fenémenos (abertura,
privatizacdo e desregulamentacdo) como uma realidade que foi sendo
progressivamente estabelecida desde a década de 1980, o posicionamento da
CEPAL a partir da década seguinte foi uma forma de permitir o didlogo da
organizacdo com 0s governos da regido, que implementavam ja reformas neoliberais
de maneiras mais ou menos aprofundadas. Aceitava-se a logica instaurada na
medida necessaria para poder-se instrumentaliza-la favoravelmente aos antigos,
porém ainda vigentes, objetivos de atuacao autbnoma nas relacdes internacionais.

A (nova) proposta da CEPAL para os paises da América Latina e Caribe
guiava-se pela nocao de "transformacdo produtiva com equidade"”, cujo principal
mentor foi Fernando Fajnzylber (BIELSCHOWSKY, 2010). Para Fajnzylber, a
insercdo internacional competitiva dos paises latino-americanos dependia
fundamentalmente do progresso técnico autoctone e da criacdo de condicbes para o
desenvolvimento do mesmo: essa seria a diferenca fundamental entre a

"competitividade auténtica" e a "competitividade espuria"??, "que se nutre da reducédo

! No original: "La revision del paradigma previo de la CEPAL apunt6 a la formulacion de estrategias y
politicas alternativas — y en gran medida discrepantes — al pensamiento neoliberal, aunque adaptadas
al analisis en contextos de apertura, privatizacion y desregulacion" (BIELSCHOWSKY, 2010, p. 18).

22 Segundo Torres Olivos (2006, p.75), Fernando Fajnzylber identificava a "competitividade espuria”
com o conceito tradicional para os neoliberais de competitividade, o qual inclui a no¢do de vantagens
comparativas "estaticas", sendo, dessa forma, o oposto da "competitividade auténtica", que incentiva
a criacdo de vantagens através do progresso técnico e da qualificacéo do trabalhador.
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salarial ou da exploracdo de recursos naturais"?® (FAJNZYLBER apud TORRES
OLIVOS, 2006, p. 66). A insercao competitiva auténtica, portanto, diferenciava-se da
insercdo competitiva pregada pelo Consenso de Washington, muito embora as
ideias desenvolvidas por Fajnzylber incorporasse outros principios neoliberais, tais
como: disciplina fiscal, reforma tributaria, liberalizacdo do comeércio, investimento
estrangeiro direto e, mesmo, privatizagbes — desde que ndo atinentes a prestacao
de servicos tais como saude ou educacao (TORRES OLIVOS, 2006, p. 64).

Como indicado anteriormente, o regionalismo aberto € parte dessa
"revisdo" cepalina, e busca associar o aprofundamento da integracao regional as
estratégias neoliberais de insercdo internacional dos Estados. Segundo a CEPAL
(1994), a integracédo regional latino-americana justifica-se tanto no sentido de auxiliar
o processo de liberalizacdo do mercado mundial, partindo-se da regido para espacos
maiores, quanto no de garantir maior seguranca nessa insercao, no caso de um
eventual aumento do protecionismo nos mercados de paises centrais, envolvidos em
seus proprios processos de integracao.

O regionalismo aberto €, diferentemente do regionalismo
desenvolvimentista, condicionado pelas metas de insergédo internacional em um
mundo de fluxos globais - comerciais e financeiros, especialmente. Reflete,
também, a maior flexibilidade dos acordos de integracéo a partir dos anos 1980, sob
o marco da Associacdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI). Ademais, a
globalizacdo dos fluxos e a possibilidade crescente de atuacdo transnacional de
atores privados faz com que, a despeito da responsabilidade inconfundivel dos
Estados na constituicdo e negociacdo dos acordos de integracdo, outros interesses

influenciem crescentemente para o éxito, ou ndo, das empreitadas integracionistas.

2.3. As regides dentro da regiao

Apesar das preocupacdes comuns que definem a regido latino-americana,

€ mais explicita a diversidade que marca o0 subcontinente. As mais variadas

% Do original: "La CEPAL hace una distincion entre la competitividad auténtica, que requiere progreso
técnico, y aquella que se nutre de la reduccion salarial o de la explotacion de recursos naturales”
(FAJNZYLBER apud TORRES OLIVOS, 2006, p. 66).
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condigbes geogréficas, econbmicas, sociais e politicas tém influéncia sobre as
relacdes internacionais dos paises ai localizados. Os pequenos paises da América
Central, por exemplo, tém atuacéao internacional bem mais limitada por seus vizinhos
de maior porte do que ocorre com 0s sul-americanos. No entanto, mesmo dentro da
América do Sul, foco do presente trabalho, as disparidades entre paises da mesma
regido representam obstaculos a integragéo.

Exemplo de tentativa de congregacdo ampla da América Latina foi a
Associacao Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC), instituida pelo Tratado de
Montevidéu de 1960 e que chegou a contar com ampla adeséo por parte dos paises
do continente. A proposi¢ao, entretanto, de criar-se um lista comum a todos os
membros, acordada de maneira consensual, arrolando produtos sobre 0s quais nao
deveria incidir nenhum percentual tarifario, mostrou-se demasiado audaciosa. As
sucessivas rodadas de negociacdo multilateral ficaram cada vez mais
desacreditadas, sendo gradualmente abandonadas pelos membros da Associacao.

O uruguaio Jacques Ginesta (1999) aponta como constrangimentos
importantes ao éxito da ALALC: a) a crescente dificuldade em se atingir o consenso
a medida que os anos e as negociacdes avangavam, uma vez que os produtos a
serem negociados eram de sensivel importancia para as respectivas economias
nacionais, e b) a permissao concedida ao Uruguai de negociar bilateralmente com
Argentina e Brasil, em 1974 e 1975, respectivamente, infringindo, portanto, a l6gica
multilateral priorizada até entao.

Sobre o primeiro destes constrangimentos, poder-se-ia argumentar que,
mesmo englobando uma porcéo consideravel de paises, o escopo da ALALC era
bastante restrito, limitando-se a questbes comerciais. Contudo, ndo apenas o
comércio internacional é justamente tdpico sensivel nas agendas nacionais da
regido, mas também a inflexibilidade do mecanismo de decis&o consensual exigia
um nivel de comprometimento com a Associacdo que nao foi, nem de longe,
alcancado.

A respeito do segundo, os parcos resultados obtidos pela ALALC
serviram, precisamente, de indicacdo para as modificagcbes a serem feitas em
futuras iniciativas integracionistas no sentido de flexibiliza-las. Consequéncia disso,
a ALADI, mencionada acima e instituida pelo Tratado de Montevidéu de 1980,
incorpora a constatacdo de que a integracdo regional devera ser gradual e ndo

necessariamente homogénea, ou seja, a incorporacdo dos paises ao processo



48

integrador deve respeitar as particularidades nacionais. Apesar de instituir um
mecanismo coletivo — um tarifa regional preferencial para todos os membros -, a
ALADI serve de marco e incentivo para acordos sub-regionais. Entende-se que
unidades de integracdo diminuidas tendem a ser menos heterogéneas em
interesses e condigbes socioecondmicas e que podem, dessa forma, facilitar uma
integragao efetivamente latino-americana no futuro.

Seitenfus (2005, pp. 280-281) descreve a agenda da ALADI como
"modesta, porém objetiva e pragmatica”, compativeis com uma "classica
organizacdo intergovernamental de concertacdo”. Argumenta também que "[a]
flexibilidade dos instrumentos legais, a indefinicdo de suas metas e a auséncia de
prazos para alcanca-las (...) sdo igualmente reflexos dos interesses e realidades
contraditorias dos Estados-Membros" (SEITENFUS, 2005, p. 281). Diferentemente
da ALALC, que se prop0s inicialmente a estabelecer uma zona de livre comércio
latino-americana em doze anos, a ALADI nao previu prazos definitivos, pelo
contrario, admitiu que 0s processo sub-regionais de integracdo ocorreriam em
velocidades adequadas aos paises envolvidos.

Apesar da espécie de endosso as aproximacdes sub-regionais concedido
pela ALADI, ndo cessaram de surgir iniciativas de coordenacgédo dos interesses da
Ameérica Latina como um todo. E seguro afirmar, no entanto, que as metas de
integracdo foram, até o momento, mais efetivamente perseguidas em blocos de
namero menor de paises. Dois sdo 0s exemplos mais representativos na América do
Sul: a Comunidade Andina de Nacbes e o MERCOSUL.

2.3.1. Comunidade Andina de Nacgdes

O bloco de integracdo que abarca parte da regidao andina do continente
sul-americano conta jA& com mais de quatro décadas de experiéncia. Antecede,
portanto, a criacdo da ALADI, embora compartihe com a associacdo latino-
americana uma de suas motivacdes: o0 desapontamento com os resultados da
ALALC (GOLDBAUM; LUCCAS, 2012). A histéria do Pacto que veio a tornar-se
Comunidade Andina de NagBes (CAN) deita raizes ainda no paradigma

desenvolvimentista das rela¢gdes internacionais, sendo, por isso, marcada por uma
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primeira fase de viés mais protecionista, a exemplo dos processos de integracédo
caracteristicos do periodo que antecede a década de 1980. Sequentes a primeira,
encadeiam-se uma fase de abertura econémica e outra de valorizagcdo dos impactos
sociais da integracéao.

O Acordo de Cartagena foi assinado por Bolivia, Chile, Colémbia,
Equador e Peru, em 1969, com objetivo expresso em seu primeiro artigo de
promover o desenvolvimento harménico do paises membros através da integracéo e
cooperacao sub-regional, com vistas a conformacao futura de um mercado comum
latino-americano. Constam ainda, como objetivos, diminuir a vulnerabilidade externa
dos paises membros, fortalecer a solidariedade sub-regional e reduzir as
disparidades de desenvolvimento entre membros.

Durante a primeira década do processo integrador andino a regiao
almejava um fechamento maior de seu mercado para produtos externos, obtido por
meio do aumento de tarifas para produtos importados de terceiros, e
desenvolvimento da capacidade industrial, produ¢do de maior valor agregado, sob
patrocinio do Estado, a exemplo da prépria motivacdo para a constituicdo de um
espaco integrado latino-americano. A integracdo em blocos sub-regionais, por seu
turno, era vista como estratégia para diminuir o grau de heterogeneidade entre os
paises membros, sendo mais facil a concertacdo de ideias nessa escala. Entretanto,
assim como ocorreu individualmente com os paises que formavam o bloco, a crise
do endividamento externo comprometeu a iniciativa integracionista durante a década
de 1980, o que resultou na mudanca de rumos percebida na década seguinte.

Ainda que a abertura do modelo de integracéo a partir da década de 1990
nao tenha sido privilégio do regionalismo andino, fica claro que o bloco torna-se
menos uma estratégia para o desenvolvimento regional equilibrado e mais uma via
para insercdo internacional. Segundo Salgado Pefiaherrera (1995), a flexibilizacao
dos objetivos previstos em Cartagena, em 1969, com o Protocolo de Quito, em 1987,
institucionalizou praticas que ja vinham infringindo as regras do Acordo andino,
enfraquecendo, por exemplo, seu viés de incentivo ao desenvolvimento industrial.

Em 1996, representando nova reforma no Acordo de 1969, o Protocolo
de Trujillo renomeia para Comunidade Andina o espaco integrado — neste momento
composto também pela Venezuela, que aderira em 1973, permanecendo até 2006, e
sem o Chile, que denunciara ao Acordo original em 1976. A terceira fase na historia

da CAN é inaugurada, entretanto, apenas apds os anos 2000. O mais recente
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modelo, associado ao titulo de Integracdo Integral, converge, segundo Declaracao
dos presidentes dos paises membros reunidos em Tarija, Declaracdo de Tarija
(2007), para uma integracdo mais "equilibrada entre os aspectos sociais, culturais,

econdmicos, ambientais e comerciais"?*

. A Integracdo Integral é tida como
parametro para a consecucdo de objetivos ndo apenas de cunho comercial. Pelo
contrério, é tida como instrumento e indicacao ultima da retomada do enfoque social
do processo de integracdo, sinalizada ja em 2002 e 2003, com o lancamento,
respectivamente, da Carta Andina para Promocéao e Protecéo dos Direitos Humanos
e do Plano Integrado de Desenvolvimento Social.

A priorizagdo de temas mais diretamente atinentes a realidade da
populacdo comunitaria e do combate a pobreza na regido é fruto da constatacao de
gue o crescimento do comércio ndo se traduz automaticamente, tampouco de forma
homogénea, em melhorias para os cidaddos andinos. Em certa medida, reflete o
desapontamento com a ineficacia do paradigma neoliberal em prover solucdes para
o desenvolvimento regional e nacional.

O retorno do viés social no discurso perpetrado pelas instituicdes
comunitérias, entretanto, ndo deve ser confundido com uma modificacdo automatica
na pratica. Muito embora exista, por exemplo, um Parlamento Andino, cujos
componentes deverdo ser eleitos, futuramente, por voto popular direto,” a este é
dado apenas formular recomendacdes aos demais 6rgdos do sistema. Nao ha,
tampouco, comprometimento vinculante das partes com o incremento conjunto das
condi¢cbes de vida da populacédo identificada como "cidadédos andinos”, embora seja
facilitada a circulagcdo de individuos nacionais de paises-membros por entre as
fronteiras da Comunidade.

De fato, os desafios da Comunidade Andina antecedem a Integragéo
Integral. A reforma de 1996, por exemplo, contribuiu ainda mais para a concentracao
do poder decisorio no poder Executivo de cada Estado membro, o que enfatiza o
carater intergovernamental do Acordo de 1969 (BLANCO ALVARADO, 2012). Se,
por um lado, a coordenagdo das metas comunitarias pode mostrar-se dificultosa ja

pelos diferentes ritmos e procedimentos de internalizacdo das normas do

* No original: "equilibrada entre los aspectos sociales, culturales, econémicos, ambientales y

comerciales".

2 Segundo consta, Colémbia, Equador e Peru ja possuem representantes eleitos por voto popular. A
Bolivia prevé eleicdes para o] ano de 2015. Em:
http://www.comunidadandina.org/sai/estructura_6.html. Acesso em 18 de outubro de 2012.
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Ordenamento Andino aos respectivos ordenamentos nacionais (BLANCO
ALVARADO, 2012, p.317-318), as oscilacdes nas diretrizes internas respeito a
integracdo com os Estados vizinhos sdo potencialmente ainda mais atravancadoras.
N&o é, todavia, a alternancia presidencial que se coloca no caminho da integracéo,
longe disso, mas sim a instabilidade na conducdo da politica externa e o
escalonamento de rivalidades intrarregionais, resultados acarretados, néo raro, por
politicas formuladas por governos personalistas.

Amilhat-Szary (2005), em adicdo, destaca, como fonte das dificuldades no
aprofundamento da CAN, a presenca e influéncia estadunidense na regidao andina,
segundo ela, sob o pretexto de cooperacao internacional no combate as drogas,
mas que possui impacto direto nas relacbes econdmicas do bloco. As relacdes entre
Comunidade Andina e Unido Europeia também preocupam no sentido de que
vinculam, igualmente, beneficios tarifarios decididos unilateralmente pela Unido e
politicas domésticas de combate as drogas em territério andino (REINOSO, 2000
apud PINTO; BRAGA, 2006).

O problema é gue, além disso, a dinamica entre paises membros da CAN
isoladamente e estas poténcias estrangeiras possui importante variagao
internamente ao bloco. Em 2011, 29% das exportacbes da Comunidade Andina
tiveram como destino o parceiro ao Norte, 15% foram destinadas a Unido Europeia,
enquanto as exportacdes intrabloco contribuiram com 7% do valor dessas
exportacdes (COMUNIDAD ANDINA DE NACIONES, 2012). Mas muito além do
valor das exportagbes comunitarias, s&o acordos bilaterais extremamente
assimétricos, como no caso daqueles assinados entre paises dessa regido e 0s
Estados Unidos, que chocam-se diretamente com o0s objetivos da conformacao de
blocos regionais para insercao internacional. A respeito, Pinto e Braga (2006), ao
discutirem os riscos da opcao pela via bilateral de negociacédo fazem referéncia ao
exemplo da Venezuela quando esta deixou a CAN "em desacordo pela execucéo de
acordos bilaterais (Tratados de Livre Comércio - TLC) entre seu sécio Coldmbia e os
Estados Unidos" (PINTO; BRAGA, 2006, p. 20).

Tal assimetria no posicionamento exterior das partes conformadoras do
bloco em integracdo ndo apenas pode vir a comprometer a autonomia do pais

negociador, mas a propria existéncia do bloco.
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2.3.2. Mercado Comum do Sul

Apesar de mais recente, a trajetdria do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL), constituido originalmente por Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai®®,
€ reconhecida como mais exitosa que a experiéncia da Comunidade Andina de
Nacdes, menos pela comparacdo objetiva dos dois processos integracionistas do
gue pela projecdo internacional e protagonismo regional em termos politico-
econdmicos de seus membros impulsores: Argentina e Brasil. Algumas
particularidades bastante desafiadoras, entretanto, marcam o0 processo de
integracdo, dentre as quais, justamente, a assimetria entre seus membros.

De maneira similar a que se admite que as raizes das Comunidades
Europeias deitam sobre a alianca (e cessacdo das rivalidades) de Alemanha e
Franca, o MERCOSUL é entendido como consequéncia e progresso da
aproximacdo entre Argentina e Brasil. Embora ndo raro a redemocratizacao pela
qgual ambos paises passaram no decorrer da década de 1980 seja apontada como
evento essencial que possibilitou o convénio entre os dois vizinhos, ndo se deve
resumir a esse aspecto todo o processo.

Para além do retorno democrético, a légica neoliberal permeia o contexto
em que se deu inicio ao bloco sub-regional, "associando”, como chama a atencao
Martin (2010, p. 46), "o voto popular com o liberalismo econémico, o idealismo
regionalista com o realismo de mercado". A liberalizacdo econdmica, especialmente
comercial, dita o0 tom ndo apenas do Tratado de Assuncao, de 1991, mas também, e
principalmente, das politicas nacionais adotadas por cada um dos presidentes
signatarios. Assim como a CAN, o MERCOSUL nédo escapou a influéncia do
Consenso de Washington. Diferentemente do que ocorreu com 0s andinos, porém, o
MERCOSUL ja nasce a partir do esgotamento do modelo de substituicdo de
importagdes, sendo, pelo menos desde Assuncdo, exemplo do novo regionalismo
aberto.

A despeito da insercdo dentro de uma légica de reversdao do
protecionismo e abertura dos mercados nacionais, 0 processo integracionista mais

ao sul da América do Sul é admitidamente também uma estratégia para mitigacéo

%6 Atualmente a Venezuela também possui o status de pais membro do MERCOSUL.
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dos riscos e constrangimentos da atuacao no Sistema Internacional, especialmente
no mercado internacional, mas também no que diz respeito a intervencdo norte-
americana na conducédo dos Estados sul-americanos. Vizentini (2001) e Ginesta
(1999), por exemplo, correlacionam a iniciativa integracionista no Cone Sul como
uma reacdo ao langcamento da Iniciativa para as Américas do Presidente Bush, em
1990, antecessor da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA).

O objetivo de fazer frente a presenca dos Estados Unidos no
subcontinente sul-americano €, por seu turno, fortemente identificado com as linhas
da politica externa brasileira. Nao que a percepc¢ao de que uma parceria com o pais
do norte seja intrinsecamente negativa, ou ainda que seja exclusividade brasileira a
visdo de que a autonomia sul-americana € prejudicada pelas eventuais intervencdes
estadunidenses: a correlacdo mais direta da fundamentacdo do MERCOSUL com os
objetivos brasileiros deve-se ao potencial e sustentado projeto brasileiro de lideranca
regional, no MERCOSUL e na América do Sul.

Para além do afastamento da influéncia norte-americana, aponta-se o
Brasil também como maior beneficiario das politicas integracionistas adotadas pelo
bloco. Para Ginesta (1999), por exemplo, a tarifa externa comum da maneira como
foi estabelecida favoreceria os padrdes da industria brasileira, enquanto o objetivo
de promocao internacional restaria prejudicado para Paraguai e Uruguai, uma vez
que estariam sob a sombra dos parceiros de maior porte. Em contrapartida, o
mesmo autor admite que seria do interesse uruguaio o acesso privilegiado aos
mercados da Argentina e do Brasil.

Muito da dificuldade de se superar tal disparidade é atribuida ao carater
intergovernamental das instituicbes do MERCOSUL. No entanto, os mecanismos de
decisdo que exigem consenso entre os membros, tendo cada um igual peso na
decisao final, podem também ser interpretados como instrumento para um equilibrio
de forcas e representacao igualitaria das partes. Na pratica, € verdade, os interesses
dos membros menores tendem a se alinhar com os maiores. Conta-se, entretanto,
com notaveis episddios, tais como a oposicdo no Paraguai a adesdo da Venezuela
ao grupo, esta ultima forte e claramente apoiada pelo Brasil, por exemplo.

E possivel perceber ainda uma marcante tendéncia a concessdes por
parte justamente do Brasil em favor dos vizinhos. Segundo Faria e Bardao (2012,
p.13):
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Se, por um lado, o fortalecimento brasileiro lhe permitiria exercer melhor sua
lideranga regional em detrimento dos seus sécios do Mercosul, por outro, a
crescente desconfianca ocasionada nos soOcios por causa desse
fortalecimento mobilizou a politica externa brasileira a buscar medidas que
atenuassem essas desconfiancas regionais, caso quisesse dar credibilidade
ao Mercosul.

Tais receios, haja vista a assimetria entre os membros, séo, igualmente,
atenuados pelo mecanismo intergovernamental, em face do que significaria a
existéncia de uma instituicdo supranacional e do grau de influéncia que os
interesses dos membros maiores poderiam exercer sobre os interesses ditos da
totalidade do bloco.

N&o sdo poucas as periodizacdes propostas para explicar a historia do
MERCOSUL. E frequente, por exemplo, que se defina o periodo de 1991 a 1994
como de construgdo das bases do bloco, de "consolidagdo do compromisso de
cooperar" (ONUKI, 2006, p. 300), para logo em seguida identificar-se de 1995 a
1999 como uma fase de aprofundamento, encerrada pela crise cambial no Brasil,
gue instala um periodo de crise no MERCOSUL (FARIA, 2004). Pode-se ainda
apontar , desde 2003, um esfor¢o brasileiro no sentido de atenuar as "desconfiancas
regionais", conforme citado acima, com o objetivo de superar a crise do periodo
anterior.

A fim de melhor entender os contornos do MERCOSUL e as motivacdes
brasileiras, bem como a relacdo deste pais com os demais sdcios, € interessante a
contribuicdo de Monica Arroyo (2010). A autora divide o caminho percorrido pelo
bloco em dois momentos-chave: um primeiro mais relacionado aos objetivos de
abertura comercial e de atracdo de investimentos, onde a inser¢éao nacional de cada
pais no cenario internacional tem precedéncia sobre o objetivo de integracéo
regional propriamente dito, e um segundo momento, quando a integracdo alarga-se
para outros temas, sugerindo uma aproximacdo mais aprofundada que os moldes
inicialmente pretendidos. Essa "periodizagdo" auxilia o entendimento de que o
MERCOSUL ndo € um projeto apenas brasileiro, mas que sim, os objetivos
nacionais, do Brasil, da Argentina, do Uruguai e do Paraguai, foram centrais para a
aproximacéo da regiao.

Arroyo (2010, p. 65) oferece ainda ao leitor um bom resumo dos passos
iniciais que alicercam o bloco, muito embora suas metas ndo mais se restrinjam a

questao comercial:
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Ap6s a formulacdo do Tratado de Assuncdo, que aspirava, em forma
ambiciosa, a construgdo de um mercado comum, foi necessario introduzir
certas alteragcdes no esquema normativo inicial, atingindo, em um primeiro
momento, a formacdo de uma area de livre comércio completada,
parcialmente, em dezembro de 1994; e, posteriormente, a criacdo de uma
unido alfandegaria que comegou a funcionar, em forma imperfeita, em
janeiro de 1995. A liberalizacéo tarifaria intrazonal completou-se em 1997, e
chegou-se a implantagdo, embora incompleta, de uma tarifa externa comum
(grifo nosso).

Faz-se necessario notar que, a despeito dos termos grifados no trecho
acima, a andlise da autora ndo se atém a "incompletude" que frequentemente é alvo
das criticas ao MERCOSUL. Apropriada ou ndo, a discussdo sobre o status
adequado a ser atribuido ao bloco -— o Mercado Comum do Sul funciona,
efetivamente, como uma unido aduaneira imperfeita — ndo deve fazer sombra sobre
0s demais avancos e retrocessos do grupo no que diz respeito a integracao regional.

E valida a ressalva, entretanto, de que, assim como no caso da CAN, o
poder Executivo dos paises signatarios de Assuncdo toma a frente do processo
integracionista de tal maneira que permite que as eleicbes presidenciais
representem ainda grande peso no grau de aprofundamento ou afastamento dos
ideais de integracdo. Mais do que o carater intergovernamental, versus o
supranacional, a vulnerabilidade do bloco no que tange as mudancas presidenciais é
um fator consideravel de instabilidade.

Nao por acaso, o segundo momento do MERCOSUL "advém com as
mudancas eleitorais no governos nacionais, que se opdem as ideias e politicas
neoliberais predominantes na década de 1990" (ARROYO, 2010, p.66). Tal
insatisfagdo n&o apenas motivou uma solidariedade regional, mas também acdes
mais voltadas para moldes de integracdo solidaria. A criacdo do Fundo para
Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM), em 2004, bem exemplifica essa
tendéncia: as contribuigcdes para o fundo sdo proporcionais ao Produto Interno Bruto
de cada Estado, sendo a destinacdo de seus recursos priorizada para os Estados
menores.

Os grupos de trabalho do MERCOSUL, reitera-se, vem também sendo
expandidos para abranger temas que em muito ultrapassam as questdes comerciais.

A tentativa de aproximar o bloco da sociedade civil, assim como na CAN, passa
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ainda pela criagdo de um Parlamento comunitario, ja em funcionamento, porém sem

votacdo direta para a escolha de seus membros.?’

2.4. Objetivos e desafios atuais da integracao sul-americana

Guardadas as diferencas entre o regionalismo andino e o bloco
MERCOSUL — e as diferencas entre os paises que compdem essas duas regides
—, percebem-se duas tendéncias comuns aos processos integracionistas. A
primeira delas, ja mais antiga, seria a preocupacdo com as assimetrias entre as
condi¢cBes socioecondmicas de seus Estados membros e com o impacto que essas
assimetrias podem causar ao desenvolvimento regional quando favorecem a
intervencdo de um Estado terceiro e ameacam a autonomia do bloco no cenério
internacional. A segunda, mais recente, diz respeito ao crescente numero de
iniciativas coordenadas através dos blocos no sentido de dirimir problemas sociais,
tradicionalmente atribuicOes estatais.

Aprovado em 2008, o Tratado Constitutivo da Unido de Nacgdes Sul-
Americanas (Tratado da UNASUL) propde dar continuidade ao processo de
integracdo regional, partindo das experiéncias integracionistas da CAN e do
MERCOSUL, englobando, além dos membros desses blocos, Chile, Guiana e
Suriname. A utilizacdo pela UNASUL dessas experiéncias sub-regionais, contudo,
nao significa uma superacao absoluta da etapa integracionista nessa escala. Menos
ainda significa a simples fusdo dos blocos pré-existentes, muito embora vise
intensificar o dialogo e a cooperagédo entre ambos. A UNASUL herda os desafios da
CAN e do MERCOSUL, mas nédo exime as iniciativas menores de enfrenta-los.

Poder-se-ia, dessa forma, questionar a validade do langamento de tal
iniciativa, uma vez que nao substitui os blocos sub-regionais, e mesmo se este seria
0 momento correto para o inicio de uma antevista reversdo (ou avanco a partir) do
sistema de blocos que caracteriza o processo gradual incentivado pela ALADI. Vale

ressaltar, a esse respeito, que a UNASUL, bem como sua antecessora, a

2 O Parlamento do MERCOSUL, criado em 2005, até o momento é formado por membros dos
legislativos nacionais, embora haja, a semelhanca do Parlamento Andino, previsdo de elei¢cdes
especificas para esse érgéo.
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Comunidade Sul-Americana de Nacdes, tém papel fundamental no objetivo de
reforco da ideia de autonomia da regido sul-americana (KAN; PASCUAL, 2011),
caracteristica que dita o que se vem entendendo como nova fase da integracdo no
subcontinente. Ap6s o "velho" regionalismo desenvolvimentista e 0 "novo"
regionalismo aberto, inaugura-se entdo uma espécie de "novissimo" regionalismo.
Kan e Pascual (2011, p. 45) falam de como a "questdo da integracao

tornou-se publica"?®

no comeco do século XXI. Tal publicidade refere-se ao aumento
da capacidade de atores que ndo os Estados de operar no sistema internacional. O
autores criticam justamente os equivocos de se analisar processos de integracao a
partir de uma légica puramente estatal, ou seja, o Estado sendo percebido como
ente monolitico, sem descontinuidades internas e sujeito Unico da integracdo. A
novissima integracdo conta, mais do que nunca, com agentes da sociedade civil
como objetos e sujeitos de suas politicas.

Para os autores, assim como para Arroyo (2010) sobre o MERCOSUL, a
mais recente fase da discussdo sobre politicas integracionistas sul-americanas é
resultado dos movimentos sociais antineoliberais, que levaram ao poder
governantes tais como Hugo Chavez, na Venezuela, Néstor Kirchner, na Argentina,
Evo Morales, na Bolivia, e Rafael Correa, no Equador. Acrescente-se a estes, Luiz
Inacio Lula da Silva, no Brasil. Enfatiza-se, contudo, que tal constelacdo de
governantes, embora tenha contribuido para os rumos tomados pela integracéao, €,
antes de causa principal, resultado, tanto quanto os proprios rumos da integracao,
da insatisfacdo dos grupos sociais com as consequéncias das politicas neoliberais e
do regionalismo que vinha sendo praticado®.

N&o se pretende com isso indicar o fim do regionalismo aberto, assim
como este ndo encerrou por definitivo os tragcos do regionalismo nacional-
desenvolvimentista. Porém, o peso da dimensdo social é destacado no que se
aponta aqui como o "novissimo” regionalismo. Como que em uma reacgao a abertura
do "novo regionalismo" a atuacdo de agentes e capital estrangeiro (e a perspectiva

de aumento da vulnerabilidade nacional atrelada a esta postura), a integragao

8 No original: "La cuestiéon de la integracién ha tomado estado publico” (KAN; PASCUAL, 2011,
.45).

Eg Kan e Pascual (2011) auferem muito da responsabilidade pelos novos tons sociopoliticos que a

integracao regional adquiriu no século XXI a rejeicdo de setores variados da sociedade no que se

refere & proposta norte-americana de criacdo da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), bem

como ao descontentamento dos paises latino-americanos com os impedimentos impostos pela

Politica Agricola Comum da Unido Europeia as negociacdes em foruns multilaterais.
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regional mais recente busca atender a uma demanda por independéncia da regiao
frente ao imaginario de uma ameaca de dominacao por terceiros.

A atencdo dada a dimenséo social da integracdo vem sendo justificada
como mecanismo de legitimagcédo do processo integracionista e aspecto central para
que se possa falar de um integracdo "holistica", segundo enunciado pela ALADI®,
ou uma integracdo "integral", como na Comunidade Andina. Marcelo Halperin
(2011), todavia, esta correto quando aponta a falta de uma definicdo clara para o
gue estaria abarcado dentro desta dimenséo social e questiona se a escala regional
seria realmente adequada para o tratamento dessas questdes.

Em realidade, o mais recente regionalismo d4 novo folego a questdo da
soberania do Estado, pois, ao mesmo em tempo que destaca o papel da sociedade
civil no processo internacional e a capacidade de atores privados atuarem menos
dependentes das fronteiras em que estao inseridos, rechaca a ingeréncia de atores
"estrangeiros” a regido no espaco sul-americano, reforcando sentimentos nao
apenas regionalistas, mas nacionalistas também. Vale estar atento, igualmente, a
possibilidade, aventada por Kan e Pascual (2011), de que a crise de governabilidade
interna dos governos sul-americanos esteja sendo, em certa medida, compensada
pelo fortalecimento destes Estados externamente, fortalecimento este devido a
articulacdo com os vizinhos. A estratégia integracionista para validagdo do governo
nacional ndo impede que a demanda por autonomia e soberania somada a
assimetria entre vizinhos resulte em entrave ao aprofundamento da integracéao,
como em fases anteriores.

Outro aspecto que ndo se deve ignorar € que a mesma légica de que o
Estado ndo é um ente monolitico e tampouco Unico propulsor da integracéo,
aplicada para o periodo recente, também é correta para a analise de periodos
anteriores. Segundo Ginesta (1999), por exemplo, as principais beneficiadas no
MERCOSUL foram as empresas transnacionais que buscaram instalar-se na regiao
a fim de driblar a tarifa externa comum, projetada para inibir a entrada de produtos
estrangeiros ao bloco, ao mesmo tempo em que se beneficiavam de um mercado
consumidor ampliado. No mesmo sentido, Arroyo (2010, p. 63) relembra que a
abertura nacional da década de 1990 (que reflete-se na "abertura” do regionalismo)

“também busca eliminar as restricbes ao movimento de capitais, criando as

% Sobre a incorporacdo da dimenséo social pela agenda da ALADI, vide declara¢do da Associacao,
disponivel em: <http://www.aladi.org/nsfaladi/arquitec.nsf/vsitioweb/dsampliar>.
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condicdes econbmicas e politicas para aumentar o fluxo de investimentos
estrangeiros diretos". Essas empresas e suas cadeias produtivas seriam
responsaveis pela formacéo de corredores de intercambio comercial e de integracao
transfronteirica.

Diferentemente de periodos anteriores, entretanto, os anos 2000 trazem
junto a si um maior destaque para a questdo da necessidade de combate as
disparidades sociais inclusive internas aos paises: fica cada vez mais claro que
muitas areas e parcelas da populacdo oficialmente incluidas nos processos de
integracao regional, estdo longe de beneficiar-se dessa inclusédo. Pelo contrério, h4 a
preocupacao de que os mecanismos de integracdo ndo aprofundem desigualdades
estruturais que constrangem o desenvolvimento nacional. A fim de atingir o objetivo
de uma integracdo mais profunda, "holistica", "integral”, que sirva aos objetivos de
reafirmacdo da soberania nacional e autonomia regional, ha de se pensar também
em uma integracdo menos concentradora de recursos e segmentadora do territorio,
seja 0 objetivo a legitimacdo social do proprio processo de integracdo ou dos

projetos de Estado e de governo.
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3. INICIATIVA PARA INTEGRACAO DA INFRAESTRUTURA REGIONAL SUL-
AMERICANA (IIRSA)

A integracao fisica proposta pela iniciativa IIRSA insere-se dentro de uma
conjuntura que a precede e, em parte, a define. Contudo, a IIRSA possui também
especificidades quanto aos objetivos pretendidos que refletem o historico e
desdobramentos do regionalismo sul-americano, como explicado no capitulo
anterior. Além disso, essas especificidades resultam em uma organizacao particular
de seus projetos, bem como dos elementos institucionais que a estruturam.

Os topicos que compdem o presente capitulo buscam esclarecer a
integracdo fisica enquanto contexto que antecede a IIRSA e as especificidades que

definem essa iniciativa.

3.1. Integracao fisica para qué?

A fluidez transfronteirica € etapa indispensavel a conformacdo de um
espaco integrado internacional. Um dos mecanismos para atingir essa fluidez é a
adequacdo da infraestrutura fisica regional com vistas a integracdo territorial. A
construcdo e/ou melhoria de sistemas concretos de conexdo entre as partes
envolvidas em um processo de integracdo € instrumento importante para a
viabilizacdo de uma dinamica regional propriamente dita e, por isso, tem impacto
direto sobre aspectos politicos, econdmicos e sociais da integracéo.

Mais ainda, as decisbes tomadas relativamente a alocacdo dessa
infraestrutura funcionam como selecdo daqueles espacos a serem priorizados no
processo de integracdo. Nesse sentido, para além de possibilitar o incremento de
intercambio entre os membros envolvidos, possui o poder de consolidar ou
reorganizar as relacbes de (inter)dependéncia na qual tomam parte. Ademais,
invariavelmente, ao mesmo tempo em que interconectam territorios
internacionalmente, refletem na integragdo nacional, ao incluir determinados
espacos tidos como periféricos na dindmica doméstica como pontos estratégicos

para os planos regionais.
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A integracao da infraestrutura, ademais, auxilia na solugéo de um aspecto
recorrente da constituicao territorial de qualquer regido: a distribuicdo desigual no
espaco dos recursos disponiveis e cujo compartilhamento pode ser viabilizado com
a construcdo de meios para tanto, materiais e imateriais. Assim sendo, a integracao
da infraestrutura fisica (nacional e internacional) pode contribuir para a diminuigdo
da assimetria das condi¢Bes sociais ao contribuir para a aproximagao e acesso de
parcela maior do territorio a oportunidades que, nao raro, ficam restritas a centros
mais din@micos no sistema territorial. Por essa razéo, a integracéao fisica é estratégia
de destaque para a consecugao dos objetivos sociais do “novissimo regionalismo”.

A fim de explorar esse Ultimo argumento, contudo, € importante que se
tenha ja estabelecido que a nocdo de integracdo da infraestrutura regional/ territorial
€ ampla e o reconhecimento de sua relevancia, anterior aos mais recentes sopros
internacionais regionalistas. Mais frequente que a associagao direta da necessidade
de infraestrutura para integracao territorial com seus potenciais impactos sociais é a
correlacdo feita entre este tipo de iniciativa e metas de crescimento econdémico.
Lima, Nassif e Carvalho Jr. (1997, p.9), ao discutirem estratégias para diminuicdo do

custo-Brasil*!

, admitem que a dotacdo de infraestrutura adequada para o caso do
comércio brasileiro com o exterior deveria agir no sentido de “a) induzir o
desenvolvimento econdmico; b) integrar os mercados das regides; e c) irrigar 0s
espacos geograficos”.

A tarefa de inducéo ao desenvolvimento pressupde o estabelecimento de
um sistema de infra-estrutura em um espaco geografico que funcione como
instrumento para a ampliacdo da oferta de fatores. O esfor¢o de integragéo
de mercados pressupbe a provisdo de infra-estrutura entre regibes, de
forma a maximizar os efeitos da proximidade geografica. E, finalmente, a
atividade de irrigagdo econémica contempla a implantacéo de infra-estrutura
adicional, de forma tal que possa minimizar os efeitos deletérios causados
pela presenca de deseconomias de escala ja presentes em diversas regides
do Brasil (LIMA; NASSIF; CARVALHO JR., 1997, p. 9).

O argumento central do pesquisadores € de que a competitividade da
oferta brasileira no mercado internacional ndo depende apenas do tipo de produto
oferecido, mas também de como as etapas de producéo e escoamento de produtos
e feita. Nesse sentido, embora a expresséao "integracédo fisica", nesse caso, nacional,
nao seja explicitamente destacada pelo artigo, é apontada como elemento crucial

para o bom desempenho comercial internacional.

st Segundo os autores, a expressao "Custo-Brasil" faz referéncia a "relagdo entre os custos dos
servigos de infra-estrutura no Brasil vis-a-vis 0os dos paises mais eficientes" (LIMA; NASSIF;
CARVALHO JR., 1997, p. 2).
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Estdo incluidas na nocdo de integracao fisica a construcdo de vias e
meios para a circulagdo (sejam elas rodoviarias, ferroviarias, hidroviarias ou ainda
aeroviarias), de locais de acesso e controle de fluxos (portos, aeroportos e passos
de fronteira) e a implantacdo de mecanismos para a exploracdo compartilhada e
distribuicdo de recursos (energéticos, por exemplo) e informacdes entre diferentes
pontos da tessitura regional.

Depreende-se do texto pelo menos trés importantes funcdes da
integracdo territorial através de um sistema de infraestrutura adequado: a) o
deslocamento e a realocacéo facilitada de insumos produtivos, incluindo ndo apenas
o fornecimento de matérias-primas, mas também de mé&o de obra e informacéo, ou
seja, redistribuicdo dos recursos disponiveis e dispersos no territorio; b) a
aproximacdo dos diferentes nucleos produtivos, também dispersos, propiciando a
conexdo e intercambio entre as diferentes fracdes do territdério e garantindo seu
funcionamento como um todo unitario; e c) o desafogamento e reestruturacdo de
regides onde a concentracdo produtiva jA comeca a apresentar desvantagens para o
desenvolvimento das atividades produtivas.

A légica que embasa a correlacao integragao fisica - ganho econémico
pode ser sumarizada da seguinte maneira: a integracao territorial propicia vantagens
de escala no sentido de que aumenta os fatores de producéo disponiveis e reduz o
custo de acesso a esses fatores, contudo, de pouco vale o aumento do volume e/ou
valor da producédo e da oferta de servicos sem correspondentes meios para a sua
distribuicdo/ escoamento.

No entanto, a dimensdo econdmica dos possiveis impactos do
investimento em infraestrutura para integragdo ndo pode ser considerada
isoladamente. Reducéo de custos, aceleragcao nos ritmos de transacdes e aumento
de acessibilidade a recursos dispersos no territério sdo nocbes que estdo
interligadas ainda as atividades de gestéo do territorio (BECKER, 1988), bem como
a legitimacéo e a consolidacédo da unidade territorial nacional (BECKER e EGLER,
1994). Embora a integragdo da infraestrutura fisica ndo seja acéo suficiente para a
execucao de nenhuma dessas atribuicdes, é base indispensavel para tanto.

Ademais, viu-se, a forma de integracdo fisica do territdrio impacta,
igualmente, no padrdo de insercdo internacional do pais ou regido integrada, e ndo
apenas no que diz respeito a capacidade de adequacdo as demandas do mercado

mundial, como em Lima, Nassif e Carvalho Jr. (1997), mas também no que se refere
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a funcéo a ser desempenhada pela unidade territorial internacionalmente inserida
dentro do sistema internacional, como Becker e Egler (1994) descrevem para 0 caso
da ascenséao do Brasil a condicao de semiperiferia e poténcia regional.

Ainda neste ensejo, a construcao de infraestruturas transfronteiricas pode,
objetiva e diretamente, corresponder a uma afirmacdo de politica externa e refletir,
ao mesmo tempo em que consolida, a dindmica de poder dentro de determinado
espaco/regido. Veja-se o exemplo de Andrade (1999, p.21-22), que relaciona a
intensificacdo das relacfes do Paraguai com o Brasil, em detrimento da Argentina,
apos a construcdo da Estrada Assuncdo-Paranagua e da Hidrelétrica de Itaipu.

E também possivel afirmar a relagdo inversa: que a insercio
internacional, na contemporaneidade, gera efeito maior sobre o padrdo de
integracao fisica. Nao se deve ignorar que € possivel que a estratégia de integracao
e 0 modelo de infraestrutura a ser construida sejam influenciados por regimes
internacionais, uma vez que seja de interesse doméstico o ajustamento a estes
regimes. Becker (1997) explica como a inclusdo da “variavel ambiental” nas politicas
territoriais  foi influenciada pelas exigéncias dos organismos financiadores
internacionais, fonte importante para o custeio de projetos de integracao fisica, por
exemplo. Sobre o mesmo tépico, Marcelo Halperin (2011) destaca a “sugestiva
nocao” de infraestruturas sustentaveis introduzida pela IIRSA, as quais estariam
voltadas para aspectos ambientais e sociais, além dos econdmicos.

A iniciativa para Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-americana,
objeto deste capitulo e de andlise nesta dissertacéo, vem reforcando o discurso de
uma integracao holistica, comprometida também com aquelas questbes caras ao
desenvolvimento socioecondmico nacional dos paises abarcados por sua carteira de
projetos. Além disso, a preocupacdo tanto ambiental quanto com as condi¢des de
vida da populacéo afetada por suas obras estdo em compasso com a relevancia
desses dois temas na comunidade internacional, em que o bloco sul-americano
busca inserir-se cada vez mais autbnoma e ativamente.

Estd claro, portanto, que a integracdo fisica ndo se limita Unica e
exclusivamente a resolucdo de questdes de assimetrias, ou desigualdades sociais,
mas € sim instrumento para tornar compativeis com o desenvolvimento regional e
local iniciativas de integragdo comercial e econémica (HALPERIN, 2011). Dessa
forma, assim como seria arbitrario categorizar agcbes como puramente econdémicas,

politicas ou sociais, também seria pouco pragmatico tentar distinguir acdes no
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sentido de integrar a infraestrutura territorial regional com intuitos sociais daquelas
com objetivos definidos como comercias, por exemplo.

Em suma, é a integracdo da infraestrutura fisica que permite a unidade
nos processos (trocas, controle, tempo dos fluxos) que ocorrem dentro de um
territério. De maneira semelhante, contribui também para a unidade deste territorio
guando em relagdo com o seu exterior e, assim sendo, para a constituicdo mesma
do territério. Quando ndo homogénea, e raras sao as vezes que se pode falar de
homogeneidade nas ciéncias humanas, a infraestrutura territorial € denotativa das
desigualdades que separam aqueles pontos integrados dos demais: cria-se um
espectro de integracdo, que classifica o0s locais em mais ou menos inseridos na
rede que articula este territorio.

A forma de integracao territorial determina o papel das diferentes porcées
do territério nacional dentro do contexto doméstico, bem como a qualidade de sua

insergéo internacional. N&o seria diferente com um bloco regional.

3.2. Objetivos da IIRSA: expectativas para o caso sul-americano

Identifica-se o lancamento da IIRSA com a primeira Reunido dos
Presidentes da América do Sul, ocorrida na capital federal brasileira, entre os dias
31 de agosto e 1° de setembro de 2000. Na oportunidade, foi apresentada aos
mandatarios dos doze paises sul-americanos ali presentes uma proposta de plano
para a integracdo da infraestrutura regional, que consta como anexo do documento
resultante do encontro, o Comunicado de Brasilia.

Apesar de a verséao final do referido plano haver sido acordada apenas
em dezembro, durante a Reunido de Ministros de Transporte, Comunicacbes e
Energia da América do Sul, no préprio texto do Comunicado foram ja explicitadas
algumas orientagdes mais gerais da integracéo a ser empreendida. No documento, €
significativa a passagem que afirma a relacdo de complementaridade entre
integracdo e desenvolvimento da infraestrutura fisica. Mais que isso, fica registrado
o entendimento de que a constituigho mesma do “espaco econdmico ampliado sul-
americano” depende disso, conforme paragrafo 37 do Comunicado de Brasilia
(2000).
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Os trés setores compreendidos pela IIRSA até o presente momento
também foram definidos desde o documento-proposta, sem que houvesse
modificacdes. Sao eles: transporte, energia e comunicag¢des. De acordo com o Plano
de Acado para Integracdo da Infraestrutura Regional na América do Sul (2000), a
partir do reconhecimento de estudos anteriores conduzidos com o intuito de enfatizar
a importancia da construcdo de uma rede viaria regional (a ser originada da
integracdo das redes nacionais), a articulacdo multimodal é colocada em foco. No
que diz respeito a energia, a preocupacdo € justamente com a viabilizacdo do
aproveitamento conjunto dos recursos existentes na regido. Das telecomunicagoes,
por seu turno, entende-se que sejam fundamentais para a consecucéo da integragcao
logistica e dos sistemas energéticos.

Interessante notar a existéncia da proposta que veio a originar a [IRSA
previamente a Reunido dos Presidentes em Brasilia. O Plano de Acéo, consolidado
ao final daquele ano, fora primeiramente elaborado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), com contribuicdes da Corporacdo Andina de Fomento e
“outros organismos regionais relevantes”, além dos préprios paises sul-americanos,
segundo consta no paragrafo 39 do Comunicado de Brasilia (2000), e a pedido do
governo brasileiro, anfitrido da Reunido, conforme o prélogo aos Documentos de
Apoio reunidos pelo BID (BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO, 2000).
Além do Plano de Acao, o encontro em Brasilia é também atribuido a iniciativa do
entdo presidente brasileiro, Fernando Henrique Cardoso (CERVO; BUENO, 2002).
No entanto, ndo ha nenhuma evidéncia de que o Plano de A¢do ou o Comunicado
de Brasilia tenham sido elaborados preponderantemente do ponto de vista e
interesses de um ou outro Estado participante.

Igualmente interessante € a recorrente menc¢do, no Plano de Agdo em
guestao, a obras e projetos de integracéo infraestrutural ja em andamento. A [IRSA
€, portanto, credora destes projetos que a antecedem e que, em muitos casos,
incorpora. A inovagao do plano IIRSA esta em unir em um esforgo de fato regional e
multissetorial os paises independentes da América do Sul em torno do objetivo de
integrar a infraestrutura da regido com vistas a aprofundar o processo de integracao
sul-americana como um todo.

A insercao do tépico “integracao fisica” dentro de um espectro mais amplo
reforca esse proposito. O Comunicado de Brasilia menciona, além da integragéo

fisica, com maior ou menor detalhamento, outros temas beneficiados pelo
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tratamento regional, tais como democracia, comércio, tecnologia, informacédo e
conhecimento e combate a drogas ilicitas. A ideia é de que, ndo apenas estas sdo
matérias caras ao processo de integracdo, mas também a busca por uma solugéao
integrada para essas questdes tende a ser mais eficiente.

O Plano de Acéo (2000, p. 2-4) para implementar a IIRSA prevé nove
acOes béasicas das quais podem ser depreendidos nove objetivos da iniciativa: um
mais geral e oito mais especificos, sendo que estes ultimos podem ainda ser
classificados em dois grupos: aquelas acbfes que representam objetivos mais
diretamente ligados as caracteristicas dos projetos da IIRSA, individualmente, e
aguelas que dizem respeito a viabilizacdo da IIRSA propriamente dita, como plano
regional.

Quadro 1 - Objetivos da IIRSA

Obijetivo geral
(1) desenhar uma viséo integral da infraestrutura regional

Objetivos com impacto na caracterizacao
de projetos:

(2) enquadrar os projetos a partir da
identificac@o de eixos de integracéo e
desenvolvimento

(3) valorizar as dimensdes social e
ambiental dos projetos

(4) melhorar as condigdes de vida das
populacdes locais dentro dos eixos

(5) incorporar mecanismos de participagdo
e consulta na definicdo e selecéo de
projetos

Objetivos com impacto para viabilizagao
do esforgo regional:

(6) atualizar sistemas regulatérios
nacionais sobre o uso da infraestrutura

(7) harmonizar sistemas regulatérios entre
Estados

(8) desenvolver mecanismos de
financiamento e gestdo compartilhada

(9) estruturar solugdes financeiras em
parceria com setor privado

Elaboragéo: Eduarda Scheibe, 2013.

Fonte: Plano de Acgao para Integracdo da Infraestrutura Regional na América do Sul, 2000, p. 2-4.

A primeira acao listada, entendida aqui como o objetivo geral deste
primeiro programa da IIRSA, fala de desenhar uma viséo integral da infraestrutura
sul-americana. A nog¢ao de “visdo integral” empregada tem correspondéncia direta

com aguelas previstas nos discursos sub-regionais do MERCOSUL e, mais
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explicitamente, da CAN. A integralidade nesse caso diz respeito a atencdo aos
impactos sociais e ambientais, além de econbémicos e politicos, dos projetos que
virdo a concretizar a integracdo da infraestrutura regional, bem como a variedade de
setores abarcados pela iniciativa.

Entre as acdes traduziveis em objetivos mais especificos e que refletem
na selecdo dos projetos de integracao fisica estd a decisdo de enquadrar obras e
definir investimentos e prioridades a partir da l6gica de Eixos de Integracdo e
Desenvolvimento (EIDs). Embora a nocdo de EIDs seja introduzida como parte do
vocabulério frequentemente utilizado nos documentos produzidos pela IIRSA, a
existéncia mesma de eixos de integracdo transfronteiricos na regido antecede a
iniciativa. A utilizacéo de eixos € justificada como meio para tornar mais eficientes os
investimentos, exatamente por ja apresentarem uma dinamica prépria que O0sS
conforma como tais, ou possuirem potencial para tanto. Os EIDs vieram a se tornar
a marca mais conhecida da IIRSA e serdo analisados de forma mais detida adiante.

Também com impacto na definicdo dos projetos de integracdo, esta o
objetivo de valorizar suas dimensdes social e ambiental. A valorizacdo, segundo o
Plano de Acdo (2000, p.3), vai mais longe que a busca por diminuir possiveis
impactos “ndo desejados”, influenciando desde a fase de concepgao do projeto,
sendo a variavel ambiental abordada como “oportunidade para o aproveitamento
integral e enriquecimento dos projetos”.

Partindo de uma perspectiva similar de valorizagdo socioambiental e
buscando evitar que a integracdo em eixos privilegie apenas 0s pontos mais
dindmicos destes espacos, estd o terceiro objetivo especifico, de melhoria da
qualidade de vida das populacdes locais. Somado ao terceiro, 0 quarto objetivo se
propde igualmente a uma aproximagdo dos interesses locais, por meio da
incorporacdo de mecanismo de participagdo e consulta junto as comunidades
afetadas, além dos potenciais parceiros do setor privado. Se 0s eixos sao a faceta
mais conhecida da IIRSA, a inobservancia e/ou potenciais consequéncias dos
demais objetivos especificos inseridos neste primeiro grupo séo, seguramente, a
principal fonte de preocupacao e avaliacdes negativas da iniciativa.

Além dos objetivos acima, outras quatro acfes enumeradas pelo plano
inicial apresentado e acordado em 2000 traduzem objetivos especificos da IIRSA.
Diferentemente dos até o momento apresentados, entretanto, os objetivos que

seguem concentram-se na criacdo de marcos regulatérios e institucionais que
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viabilizem de fato a IIRSA como concepcao regional, mais do que como uma
coordenacao de diversos projetos entre dois ou mais Estados da regiao. Séo eles:
modernizar e atualizar os sistemas regulatérios e institucionais em ambito nacional
qgque normatizam o uso da infraestrutura, harmonizar estes sistemas entre 0s
diferentes Estados sul-americanos, desenvolver novos mecanismos regionais para
programacao, execucao e gestdo de projetos e desenvolver solugdes financeiras
para cada tipo de empreendimento, preferencialmente, em parceria com a iniciativa
privada.

Estes quatro ultimos objetivos sdo facilmente agrupaveis em dois pares.
O primeiro e segundo objetivos do paragrafo anterior visam a eliminagdo de
barreiras ocasionadas pelos aparatos nacionais e pelas incompatibilidades entre
estes aparatos, no que se refere as normas de utilizacdo das diversas infraestruturas
de integracdo, bem como a criacdo de parametros conjuntos para a avaliagcao,
planejamento e selecéo de projetos. A relevancia dessas acdes repousa no sentido
de promover estabilidade e unidade normativa, a medida do possivel, para o
processo previsto.

Sobre o0s dois Ultimos objetivos, pode-se dizer que enfocam
principalmente a questdo do custeio das obras. Enquanto o primeiro deles tem por
finalidade criar meios para o financiamento e gestdao compartilhada de projetos
baseando-se na experiéncia dos organismos financiadores regionais (BID, CAF e
FONPLATA) e nacionais, 0 segundo tem como alvo a criagdo de um ambiente
atrativo para os investimentos do setor privado, mas também garantir o
compartilhamento adequado de riscos e beneficios entre este e o setor publico.

O plano IIRSA visa, portanto, sobretudo, viabilizar o que implica em mais
do que contribuir para, a integragdo integral objetivada pelo regionalismo sul-
americano. Como iniciativa para integracéo da infraestrutura, a IIRSA é concretizada
por meio de uma série de projetos e obras para efetivar essa realidade regional
almejada. A IIRSA, entretanto, ndo corresponde apenas a sua carteira de projetos,
mas também a um impulso de origem e finalidade regionais, a tentativa de avango
em direcao a criacdo de um espaco sul-americano. Ultrapassa, assim sendo, a soma
de seus empreendimentos nas areas de transporte, energia e comunicagcdes. O
enquadramento das ac¢les basicas/ objetivos da IIRSA segundo a classificagdo

exposta acima corrobora e auxilia nesse entendimento.
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As razdes que justificam o empreendimento de esfor¢gos no sentido de
integrar a infraestrutura territorial e, mais especificamente, no caso da IIRSA, a
infraestrutura regional sul-americana, estao representadas ainda nos sete principios
orientadores da iniciativa, quais sejam: i) regionalismo aberto; ii) Eixos de Integracao
e Desenvolvimento; iii) sustentabilidade econdmica, social, ambiental e politico-
institucional; iv) aumento do valor agregado da producgéo; v) tecnologias da
informacéo; vi) convergéncia normativa; e vii) coordenacao publico-privada. Embora
coincidam em alguns pontos, como nao poderia deixar de ser, estes principios
orientadores ndo se confundem com as acbes-objetivos identificadas acima, nao
obstante os principios contribuam para explicar os objetivos. Por esse motivo, serdo

retomados na discussao proposta pelo capitulo seguinte desta dissertacao.

3.3. Enquadramento dos projetos IIRSA

Os projetos da IIRSA séo desenvolvidos e enquadrados dentro de duas
l6gicas: Eixos de Integracdo e Desenvolvimento e Processos Setoriais de
Integragdo. Enquanto os EIDs séo faceis de visualizar como recortes do territorio
total que se almeja integrar, os PSls ndo sdo espacialmente delimitados, mas sim se
destinam a superar constrangimentos a integracdo da infraestrutura que podem
refletir nas zonas de influéncia de um ou mais EIDs.

No caso da Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-americana, segundo

publicacao recente disponibilizada pela iniciativa:

Um EID é uma por¢cdo multinacional de territério que inclui uma certa
dotagdo de recursos naturais, assentamentos humanos, areas produtivas e
de servicos logisticos. Este territério € articulado pela infraestrutura de
transporte, energia e comunicacdes que facilita o fluxo de bens e servigos,
de pessoas e de informagdes dentro dele, como também para e do resto do
mundo. Por conseguinte, o conceito de EID supera outros conceitos
previamente utilizados, tais como corredores de transporte ou redes de
infraestrutura (IIRSA, 2011c, p.8).

O fato de os eixos serem previamente definidos implica, diferentemente
do que se pode pensar a partir da leitura do trecho acima, ndo que haja uma
dindmica também previamente consolidada nessa porcédo territorial, mas antes a
existéncia de uma demanda pela viabilizacdo de uma dinamica potencial. Contudo,

nao se deve tomar esta afirmagdo como a negacao absoluta de uma logica anterior
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de atividades sinérgicas dentro do EID, afinal, essa mesma sinergia justifica a
identificacdo da faixa territorial como eixo. De acordo com Nilder (apud NASSER,

2000, p. 150)*, considera-se um eixo:

Determinado corte espacial que focaliza sub-regies dindmicas onde a
selecdo das acBes de desenvolvimento integrado permite maior propagacao
desse dinamismo para a regido ou para o pais. Mostra orientacdo para as
potencialidade das sub-regies, que podem ser agregadas para estabelecer
capacidades de setores produtivos e vantagens na localizacao de atividades
ainda ndo devidamente exploradas.

Sé&o justamente as nogdes de “porgao territorial” e “agregado de sub-
regides” que diferenciam o EID dos corredores de transporte e redes de
infraestrutura. A nocéo de eixo de integracdo e desenvolvimento pretende-se mais
ampla que a de corredor e rede no sentido de que caracteriza-se ndo apenas a partir
das conexdes dentro de um sistema territorial, mas do territorio em si. Essas
conexdes estdo contidas na nogdo de eixo e a valorizagdo da integracéo fisica, por
sua vez, parte do pressuposto que € a caréncia ou insuficiéncia dessas conexdes
gue atravancam a realizacdo das potencialidades do eixo. As conexdes por si S0,
entretanto, ndo constituem um eixo, mas sim as conexfes somadas a sua area de
influéncia, seu territorio.

A fim de suprir a demanda pela realizacdo dessas potencialidades da
maneira mais adequada é que, apos a definicdo dos eixos, seguiu-se a elaboracao
de documento intitulado Visdo de Negdcios para cada um deles. Os documentos
elaborados oferecem uma caracterizacdo geografica do eixo e socioecondmica dos
paises que o integram, além de tragarem um panorama do comeércio do EID com o
restante do mundo e entre os membros que tem parte de seu territério sob sua zona
de influéncia. Mais importante, definem também as condi¢des de infraestrutura do
recorte territorial no tocante a transporte, comunicacdes e energia, possibilitando a
identificagcdo das limitacdes nessa matéria.

Como dito, em um primeiro momento foram apontados doze eixos,
conforme consta no Plano de Acéo de 2000. Dois dos doze eixos iniciais, contudo,
foram unidos para dar origem a um Processo Setorial de Integracao.

%2 Nasser (2000) faz referéncia ao trabalho ndo publicado "Conceitos de eixo, poélo, cluster e corredor
como unidades de caracterizacdo no desenvolvimento integrado”, de autoria de Antbénio Duarte
Furtado Nilder.



Mapa 1 - Eixos de Integracdo e Desenvolvimento IIRSA
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Fonte: IIRSA, 2010.
Elaboracdo: Eduarda Scheibe, 2013.
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Finalmente, dez foram estabelecidos pelo ordenamento territorial,
desenvolvido pela iniciativa mormente até 2003, com algumas modificagbes em

relacdo & sugestdo inicial®

(IIRSA, 2010), como se observa na pagina anterior
(Mapa 1). Nos mapas, estao representados a incidéncia dos EIDs consolidados nos
estados, provincias e departamentos sul-americanos®.

Os eixos, entretanto, ndo correspondem exatamente as divisées politico-
administrativas. Outra forma de representacdo dos mesmos € fazé-lo segundo suas

zonas de influéncia, como em Mapa 2, abaixo.

Mapa 2 - Eixos de Integracdo e Desenvolvimento IIRSA (2)

| Cagacas
EIXO DO ESCUDO
EIXO ANDINO E;,f:‘c f@ DAS GUIANAS
Georgetown
2 parwmibsl
®
\N__.\\
EIXO PERU-BRASIL-BOLIVIA - ) EIXO DO AMAZONAS
"@* = s BRASIL 7
®©
. \
] \
EIXO DA HIDROVIA ¢ \ EIXO INTEROCEANICO
PARAGUAI-PARANA 4 L i CENTRAL
> ideo
EIXO DE CAPRICORNIO EIXO MERCOSUL-CHILE
7
EIXO ANDINO
DO SuL M&E EIXO DO SUL

Fonte: IIRSA, 2010, p. 19.

% Os doze eixos propostos inicialmente denominavam-se: Eixo MERCOSUL, Eixo Andino, Eixo
Interoceanico Brasil-Bolivia-Peru-Chile, Eixo Venezuela-Brasil-Guyana-Suriname, Eixo Multimodal
Orinoco-Amazonas-Plata, Eixo Multimodal do Amazonas, Eixo Maritimo do Atlantico, Eixo Maritimo
do Pacifico, Eixo Neuquén_Concepcion, Eixo Porto Alegre-Jujuy-Antofagasta, Eixo Bolivia-Parguai-
Brasil, Eixo Peru-Brasil. (PLANO..., 2000)

% As divisdes politico-administrativas representadas em Mapa 1 sdo: provincias, na Argentina,
departamentos na Bolivia, estados no Brasil, regies no Chile, departamentos na Colémbia,
provincias no Equador, regides na Guiana, departamentos no Paraguai, departamentos no Peru,
territorio nacional no Suriname, departamentos no Uruguai e estados na Venezuela.
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Embora a representagcéo por zonas de influéncia esteja mais de acordo
com a concepcao dos EIDs, optou-se pela representacdo exposta em Mapa 1 por
duas razdes: a) nao fica claro quais os critérios utilizados na producdo dos mapas
disponibilizados pela prépria IIRSA para a delimitacdo das chamadas areas de
influéncia de cada EID; e b) a analise da zona de influéncia dos eixos a partir das
unidades politico-administrativas que abrigam suas obras ndo prejudica o
entendimento da concepcdo de eixo e, aléem disso, apresenta vantagens para a
confrontacdo de dados referentes as obras com outros referentes ao territério, como
os de densidade demogréfica, por exemplo, o que serd apresentado em capitulo
seguinte.

O requisito fundamental para escolha dos Eixos foi a capacidade de
articulacdo do subcontinente. Dai a caracteristica generalizada de que sejam
multinacionais e multissetoriais, no sentido de que abarcam as obras necessarias
para o desenvolvimento de determinada area, podendo reunir agdes no ambito dos
transportes, da energia e das comunicacfes, quando pertinente.

Importante notar que, ndo obstante sejam dez os eixos reconhecidos pela
IIRSA®, ndo existem projetos previstos para o Eixo Andino do Sul. Conformado por
por¢cdes do territorio chileno e argentino, o Andino do Sul possui Visdo de Negécios,
segundo publicacao da prépria iniciativa (IIRSA, 2011c), mas o documento ndo esta
disponivel como as outras nove Visdes®. A justificativa pela qual as acées IIRSA
nao tiveram continuidade ali € a de que “os paises que o integram [estavam] a
espera do resultado do estudo de conectividade entre Argentina e Chile para definir
sua agenda de trabalho” (IIRSA, 2011c, p. 66), sendo a conexdo entre estes dois
paises o principal obstaculo a ser superado para a dinamizacdo deste EID. A nédo
operabilidade dessa conexdo especifica subtrai ao eixo uma das caracteristicas
fundamentais, a multinacionalidade, e, por conseguinte, o potencial integracionista
do mesmo para a regiao sul-americana.

Na pratica, portanto, sdo nove os Eixos de Integracdo e Desenvolvimento

da IIRSA. Além disso, as primeiras Vis6es de Negdcios definiram, para cada eixo,

% Apesar de mencionados dez eixos nas demais fontes, as Carteiras de Projetos, documentos
publicados regularmente com a orientacdo de informar a lista de projetos incorporados pela IIRSA e a
situagdo dos mesmos, previam obras para apenas oito deles até 2007, quando este niUmero passou
para nove, ap6és a inclusdo do EID Hidrovia Paraguai-Parana, na Carteira do mesmo ano. Ao EID
Andino do Sul, ver-se-&, nunca foi atribuido nenhum projeto nos documentos consultados. (IIRSA,
2004, 2007, 2008, 2009, 2010)

% As "Visdes de Negoécios" para cada um dos nove eixos estdo disponiveis em:
<http://www.iirsa.org//Documentos_POR.asp?Codldioma=POR>. Acesso em: 12 fev. 2013.
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grupos de projetos que dividem os eixos em parcelas menores, sendo cada grupo
composto por um conjunto de obras de integracdo e dotado de uma finalidade
prépria, voltado para o cumprimento de uma etapa necessaria ao desenvolvimento
do EID em que se insere. A titulo de exemplo, abaixo reproduz-se a representacéo

dos Grupos de Projetos que compdem o Eixo MERCOSUL-Chile.

Mapa 3 - Grupos de Projetos Eixo MERCOSUL-Chile

Grupo 4: COQUIMBO - Grupo 1: BELO HORIZONTE -
REGIAO CENTRO Grupo 5: GRUPO ENERGETICO FRONTEIRAARGENTINA/
ARGENTINA - PAYSANDU BRASIL - BUENOS AIRES

: Grupo 2: PORTO ALEGRE -
G”g%%h}’gg‘x‘gégo = Grupo 6: PEHUENCHE UIVITE ARGENTINA/
URUGUAI - BUENOS AIRES

Fonte: IIRSA, 2010, p. 213.

7z

A titulo de esclarecimento, é interessante que se defina neste ponto o
conceito de projeto-ancora, frequentemente referido na documentacédo produzida
pela IIRSA. Denomina-se projeto-ancora o projeto que “da sentido” ao grupo de
projetos ao qual pertence, “identificado como o gargalo ou o elo que falta na rede de
infraestrutura que impede o aproveitamento 6timo dos efeitos combinados do grupo”
(IRSA, 2010, p.31). Assim sendo, o projeto-ancora € aquele sem o qual o grupo de
projetos ndo cumpriria sua funcéo estratégica, seu objetivo especifico.

Ha projetos-ancora pré-existentes, caso do Sistema Hidroelétrico de
Itaipu, no Grupo Energético do Eixo MERCOSUL-Chile. Nesse caso, embora o
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projeto esteja arrolado entre os projetos da IIRSA e conste uma estimativa do
investimento realizado, este Ultimo valor ndo € somado no balanco do total
investido/a investir, em razdo de anteceder o préprio plano de integracéo.

A Ultima Carteira de Projetos IIRSA, de 2010, divide 0os nove eixos
consolidados em 47 grupos que, por seu turno, somam 524 projetos de melhoria ou
construgdo de novos elementos de infraestrutura em transporte, energia e
comunicacdes (IIRSA, 2010). A Tabela 1 demonstra a distribuicdo dos projetos e

grupos de projetos nos eixos, bem como por setor.

Tabela 1 - NUmero de projetos e grupos de projetos por EID e setor (2010)

Eixos de Integracgéo e . Grupos de Setores IIRSA
. Projetos . - . ~
Desenvolvimento projetos Transporte | Energia | Comunicagdes
EID do Amazonas 58 7 51 6 1
EID Andino 64 10 49 13 2
EID de Capricornio 72 5 68 4 0
EID do Escudo Guianés 25 4 18 6 1
EID Hidrovia Raragual- 95 5 85 7 3
Parana
EID Interoceéanico Central 55 5 51 2 2
EID MERCOSUL-Chile 107 6 90 17 0
EID Peru-Brasil-Bolivia 23 3 17 6 0
EID do Sul 27 2 24 3 0
Total (*) 524 47 451 64 9

Fonte: IIRSA, 2010, p. 48-50.

(*) A soma do numero de projetos por EID ndo corresponde ao total de projetos a razdo de dois
projetos serem compartilhados entre dois Eixos diferentes, ambos no setor de transportes. Sao eles:
Passo de Fronteira Pircas Negras, entre o noroeste argentino e a Regido do Atacama, no Chile,
pertencente simultaneamente aos Eixos de Capricérnio e MERCOSUL-Chile; e o trecho entre
Cascavel e Foz do Iguagu, ambas no Brasil, do Corredor Ferroviario Bioceanico, pertencente aos
Eixos de Capricérnio e da Hidrovia Paraguai — Parand®’.

Depreende-se da informacao fornecida que, ndo apenas a reparticao dos
projetos por grupo deve variar, vejam-se 0s casos dos Eixos de Capricornio, Hidrovia
Paraguai-Parana e Interoceanico Central, todos divididos em 5 grupos, embora

apresentem numero de projetos bastante diversos (72, 95 e 55 projetos,

% lsso ocorre porque estes sdo chamados “projetos-rétula”. Os projetos-rétula representam

intersec¢do entre eixos ou articulam grupos de projetos diferentes dentro de um mesmo eixo.
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respectivamente), mas também o numero de projetos incluidos em cada um dos
nove EIDs é bastante assimétrico, chegando a um minimo de 23 projetos no Eixo
Peru-Brasil-Bolivia e a um maximo de 107 para o Eixo MERCOSUL-Chile. Também
€ possivel perceber que mais de 85% dos projetos estdo concentrados na area de
transportes, restando para comunicac6es menos de 2% deste numero.

Da forma como estdo dispostos, contudo, os dados pouco contribuem
para uma analise critica dos Eixos da IIRSA e da forma como seus projetos, dentro
desta l6gica, estdo distribuidos. Em primeiro lugar, ha de se reforcar que cada grupo
de projetos é definido de acordo com uma finalidade especifica, com o sentido de
que, conjuntamente, articulem e cooperem para o desenvolvimento do eixo em que
estdo inseridos de maneira integral. O numero de projetos de cada grupo, portanto,
varia segundo a necessidade para a consecuc¢ao do fim instituido para o grupo. Por
seu turno, a necessidade de melhorias e/ou novas construgdes varia em funcéo da
estrutura prévia existente no espaco abrangido pelo grupo. A mesma consideracao
vale para a assimetria do niumero de projetos entre EIDs e setores.

Ademais, variaveis como a extensao geografica das zonas de influéncia,
populacdo habitante e valor dos investimentos dos projetos devem ser ponderadas
para uma aproximacdo maior e avaliacdo mais adequada dos métodos utilizados
pela IIRSA para alcancar os seus objetivos anunciados. Ver-se-a, por exemplo, que
0S investimentos previstos em transporte e energia ndo variam tanto quanto o
namero de projetos: o investimento estimado para os 451 projetos em transportes da
Carteira de Projetos 2010 era de US$ 55,3901 bilh&es, enquanto para os 64 projetos
de energia estimava-se o montante de US$ 40,6844 bilhdes (IIRSA, 2010).

Percebe-se uma modificacdo similar das conclusbes no caso da
comparacao entre os 107 projetos do Eixo MERCOSUL-Chile e os 23 do Eixo Peru-
Brasil-Bolivia. Enquanto o primeiro tem uma area de influéncia maior que o segundo,
3.216.277 Km2 comparados a 1.146.871 Km?, é de fato o peso populacional que os
diferencia: sdo 107 projetos em uma area que abriga 137.300.163 habitantes e 23
para uma populagao de 10.249.938 habitantes (IIRSA, 2010) — que resulta em uma
proporcdo de mais de um milhdo de habitantes por projeto no Eixo MERCOSUL-
Chile e menos de meio milhdo para o Eixo Peru-Brasil-Bolivia. Além disso, o volume
de investimentos previstos nos dois EIDs tampouco se distancia tanto quanto no
caso da contagem de projetos: sdo US$ 35,8362 bilhdes para o eixo maior e
US$21,4023 bilhdes para o eixo menor (IIRSA, 2010).
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Em tempo, relativamente ao volume de investimentos, tampouco se deve
ignorar pelo menos trés aspectos: i) h4 variacdo nos valores previstos, para mais e
para menos, de um ano para outro; ii) alguns valores fazem referéncia apenas aos
estudos sobre a factibilidade do projeto a que se referem; e iii) alguns projetos nao
possuem ainda montante de investimento definido, embora figurem no portfélio da
iniciativa. A ndo consideracdo destas constatacdes igualmente pode resultar em
uma distorcéo consideravel quando avaliado um Eixo segundo, exclusivamente, esta
variavel.

Entende-se que a contextualizacdo desses dados (niUmero de projetos e
investimento previsto, por exemplo) por intermédio de sua confrontagcdo e
compreensao conjugada com variaveis que permitam perceber a realidade regional,
permitira uma avaliacdo mais objetiva e realistica da iniciativa integracionista. Como
brevemente buscou-se demonstrar acima, a tentativa de andlise dos dados
desligados da conjuntura em que se inserem pode gerar conclusdes precipitadas. O
capitulo seguinte desta dissertacdo propfe-se a contextualizar parte dessas cifras
referentes aos projetos dos Eixos de Integracdo e Desenvolvimento da [IRSA

Além dos EIDs, ha também os PSlIs. A exemplo do segundo bloco de
objetivos especificos identificados na se¢do anterior deste capitulo, os Processos
Setoriais de Integracao sao definidos a fim de tornar possivel a integracdo como um
todo do subcontinente. Ndo apenas no sentido de que ndo seccionam 0 espaco em
integracdo, como o fazem os eixos, que, muito embora sejam zonas de articulagéo,
permitem o enfoque de determinada area por vez, mas também porque os PSls déao
conta de acbes necessarias a viabilizacdo dos proprios projetos incluidos na logica
dos EIDs (caso do PSI Instrumentos para Financiamento de Projetos de Integragao
Fisica Regional), assim como da instrumentalizacdo real desses projetos como

meios para integracéo (PSI Facilitacdo de Passos de Fronteira).

(...) um PSI visa a identificagdo dos obstaculos de tipo normativo
institucional que impedem o desenvolvimento e a operacgdo da infraestrutura
basica na regido, bem como a proposta de a¢cbes que permitam supera-los.
Cada um deles abrange servicos criticos no processo de integracdo, 0s
guais, as vezes, podem ser comuns a varios EID (IIRSA, 2011c, p.8).

Inicialmente, no Plano de Acao (2000), foram seis 0S processos
identificados: 1) Sistemas Operativos de Transporte Multimodal, 2) Sistemas
Operativos de Transporte Aéreo, 3) Facilitacdo de Passos de Fronteira, 4)

Harmonizagdo de Politicas Regulatorias, de Interconexdo, de Espectro, de Padrdes
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Técnicos e de Universalizacdo de Internet, atual PSI Tecnologia da Informacéo e
Comunicagbes, 5) Instrumentos para o Financiamento de Projetos de Integracao
Fisica Regional, e 6) Marcos Normativos de Mercados Energéticos Regionais, atual
PSI Integracdo Energética. A estes, somou-se 0 PSI Sistemas Operativos de
Transporte Maritimo, originado da fusdo dos EIDs Maritimo Pacifico e Maritimo
Atlantico, também originalmente propostos em 2000.

Os PSIs possuem objetivos voltados, majoritariamente, para
harmonizacdo de marcos regulatérios e, assim sendo, buscam o0 consenso entre as
autoridades nacionais sul-americanas. O EIDs, diferentemente, ndo dependem de
consenso para seu avanco, embora sua existéncia sejam fruto de uma decisao
regional consensuada. Outra diferenca € que os PSIs ndo possuem uma estrutura
interna padronizada, o que reflete em uma forma de trabalho particular para cada
um*®. Todos, entretanto, estdo incumbidos da preparacdo de estudos que lhes
permita vislumbrar a situacao regional no que tange determinado tépico considerado
estratégico para a integracdo fisica — estudos estes que devem também ser
reconhecidos como contribuicdo para os objetivos integracionistas.

As avaliagdes recorrentes conduzidas dentro da estrutura institucional da
propria IIRSA, no entanto, tém considerado que os avancos dos Processos Setoriais
estdo aquém das expectativas (IIRSA, 2011c, p. 111), tendo alguns, contudo,
empreendido esforcos maiores do que outros.

O grafico abaixo demonstra o numero de reunifes de cada PSI por ano.
Ver-se-a que para os PSI Transporte Aéreo e Transporte Multimodal o numero de
reunides € nulo. Todos os PSIs, entretanto, apresentaram estudos de diagnostico

regional nos tépicos que lhes sdo pertinentes.>®

% 0 Unico Processo Setorial, por exemplo, que, até o momento, prevé projetos de escopo definido em
moldes similares aos dos EIDs é o de Tecnologia da Informacdo e Comunicacfes. Os seus dois
projetos constam inclusive na Agenda de Implementacdo Consensuada 2005-2010, a qual sera
mencionada adiante, no capitulo 5. S&o eles: Projeto Exportagdo por Envios Postais para Micro,
Pequenas e Médias Empresas e Projeto de Acordo de Roaming Sul-Americano.

% Considerou-se, para fins de composi¢do do grafico, as reunides dos Grupos Técnicos Executivos
(GTESs) especificos previstos para cada PSI, a exemplo do que ocorre com os EIDs. Nao se ignora,
entretanto, que os estudos de diagnostico referentes aos PSls foram apresentados, em diferentes
ocasides, como parte das reunides dos GTEs dos Eixos.
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Gréfico 1 - Reunides Processos Setoriais de Integracdo (2001-2010)

5
: B
3
2 I
1 E—
0
N a9 $e) > H o A ) ) Q
Q \) Q Q Q Q Q Q Q N
O M A I M S S
Instrumentos de Financiamento
Integracdo Energética
PSls drag g

Passos de Fronteira
B Tecnologias de Informacdo e Comunicagfes
® Transporte Maritimo

Elaboragéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: Lista de reunides disponivel no site da iniciativa™.

A compreensdo da evolucdo de cada PSI exigiria estudo detido das
atividades desenvolvidas dentro do ambito da IIRSA e do contexto em que se insere
cada um dos casos, 0 que, entende-se, ndo cabe ao presente trabalho. Importante
notar, entretanto, que EIDs e PSIs funcionam como duas frentes de acdo para a
consecucao dos objetivos da IIRSA, néo significando, de forma alguma, que seus
objetivos e/ou resultados devam ser desassociados. As conclusdes dos estudos
procedidos dentro dos Processos Setoriais, certamente, tiveram relevancia para os

projetos conduzidos dentro dos Eixos de Integracédo e Desenvolvimento.

3.4. Estrutura institucional da IIRSA

41
|

A lIRSA, apesar de ndo ser uma organizacao internacional™, possui uma

estrutura institucional. Essa estrutura foi sendo modificada desde sua primeira

9 A listagem de todos os eventos relacionados a IIRSA estd disponivel em:
<http://www.iirsa.org/procesossecint.asp?Codldioma=ESP>. Acesso em: 12 fev. 2013.

“ Segundo Seitenfus (2005, p. 33) as organizagdes internacionais podem ser definidas como "uma
associacao voluntaria entre Estados, constituida através de um tratado que prevé um aparelhamento
institucional permanente e uma personalidade juridica distinta dos Estados que a compdem, com o
objetivo de buscar interesses comuns, através da cooperagdo entre seus membros". A [IRSA, viu-se,
€ um plano de agdes conjuntas que agrega Estados, mas ndo possui personalidade juridica distinta
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versdo a fim de adaptar o que fora planejado as necessidades reais e mais
imediatas que se impunham a medida que a iniciativa progredia. Os trés elementos
da estrutura original, porém, tiveram continuidade pelo menos até 2009: o Comité de
Direcdo Executiva, Comité de Coordenacdo Técnica e 0s Grupos Técnicos
Executivos.

Os Grupos Técnicos (GTEs) foram idealizados a priori como espago para
enfoque individual de cada um dos Eixos de Integracdo e Desenvolvimento e
Processos Setoriais. Atualmente, além das funcdes inicialmente idealizadas, alguns
GTEs dedicam-se a projetos especificos fora do ambito dos EIDs ou dos PSls, caso
do GTE sobre Sistema de Informacao Geogréfica e Cartografica, reunido em outubro
de 2012, ou mesmo a questbes mais amplas que dizem respeito ao
acompanhamento da IIRSA, a exemplo do grupo reunido em setembro de 2012 para
tratar sobre o Sistema de Monitoramento Permanente da Agenda de Projetos
Prioritarios. As equipes reunidas sdo compostas por especialistas e funcionarios
apontados pelos paises envolvidos diretamente na acdo destacada pelo GTE. Dado
a natureza de suas funcbes, alguns dos GTEs sdo temporarios, dependendo da
pontualidade do tépico tratado, e todos relnem-se de acordo com agenda
determinada segundo a necessidade observada pelos constituintes do grupo.

O Comité de Coordenacao Técnica (CCT) é composto por funcionarios do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID, da Corporacdo Andina de Fomento
(CAF) e do Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata
(FONPLATA). A despeito do que se possa intuir em uma primeira leitura, o CCT é
responsavel ndo apenas pelo financiamento e busca por outros mecanismos e
fontes de financiamento para as atividades institucionais e projetos da IIRSA, mas
também toma para si a funcdo de coordenacdo conjunta dos projetos e de
depositario da memoria institucional desde seu principio. Existe ainda uma
Secretaria permanente do CCT, localizada em Buenos Aires, na sede do Instituto
para a Integracdo da América Latina e o Caribe (BID/INTAL), cujo trabalho centra-se
na coordenacgédo entre os diferentes elementos do organograma aqui descrito. Além
disso, o INTAL disponibiliza um repositorio digital de materiais de divulgacdo e

documentos produzidos pela iniciativa.*?

daqueles que cooperam para a consecucdo de seus objetivos. Dois exemplos de organizacbes
internacionais sdo a Comunidade Andina de Nac¢des e o Mercado Comum do Sul.
42 Disponivel em: <http://www.iadb.org/intal/intalcdi/catalogo.aspx>
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Por sua vez, cabe ao Comité de Direcdo Executiva (CDE) aprovar o plano
de acdo anual da IIRSA, bem como manifestar-se sobre avancos, obstaculos e
estratégias para a conducdo da iniciativa. Por essa razdo, previu-se que
participariam de suas reunides representantes do alto escaldo do governo indicados
por cada um dos paises signatarios. Entre os anos de 2001 e 2009 aconteceram 11
desses encontros, 1 por ano, com excecdo dos anos 2001 e 2003, quando
ocorreram dois encontros, justificados pelo fato de ser este o periodo inicial, de
maior dedicacdo as tarefas de planejamento e ajustes da IIRSA. O numero de
participantes, entretanto, como fica demonstrado pelo grafico abaixo, foi
gradualmente diminuindo apds a terceira reunido, em 2002, sediada pelo Brasil, com
122 participantes, entre delegacdes nacionais dos doze paises participantes,
representantes dos Grupos Técnicos, do Comité de Coordenacdo Técnica e

observadores (Gréfico 2).

Grafico 2 - Numero de participantes por reunido CDE (2001-2009)
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Elaboracgéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: Listas de participantes das Reunifes do Comité de Direcéo Executiva®.

O nudmero decrescente de participantes, contudo, nédo reflete um
esvaziamento necessario do Comité, por pelo menos duas razdes. Em primeiro
lugar, todos os paises estiveram representados na maioria das oportunidades, salvo

raras excecdes: em 2006, a Venezuela ndo enviou delegacdo para a Oitava

43 Todas as listas de participantes consultadas estdo disponiveis em:

<http://www.iirsa.org/Historicocde.asp?Codldioma=ESP>. Acesso em: 12 fev. 2013.
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Reunido, sediada pelo governo equatoriano; e as ultimas trés reunides ndo contaram
com representacdo da Guiana. Em segundo, foram suprimidos parte dos
participantes, a partir da criacdo de novo elemento institucional: as Coordenacdes
Nacionais.

As CoordenagOes Nacionais foram sendo implementadas gradualmente
— ja em 2002 alguns paises haviam instituido a figura de um coordenador para
assuntos da IIRSA*. Sua funcdo principal é a traducao dos interesses nacionais nas
diferentes instancias da iniciativa integracionista, a0 mesmo tempo em que
concentra e catalisa os esfor¢cos nacionais necessarios a execucao dos objetivos
regionais. Nesse sentido, mais do que uma representacdo do e em ambito
doméstico, as CNs tém a responsabilidade de mobilizar e facilitar a coordenacéo dos
diferentes ministérios e parcelas pertinentes do setor privado internamente para, em
seguida, realizar o intercambio com as demais Coordenacdes, Grupos Técnicos, etc.
Assim sendo, as CNs séo parte importante do processo de internalizacdo do
processo de integracdo da infraestrutura regional e, mais especificamente, do
consolidacdo do comprometimento dos Estados membros com o0s objetivos da
iniciativa regional. Apds um primeiro encontro em 2002, o conjunto de Coordenacdes
Nacionais reuniram-se pelo menos duas vezes ao ano até 2012.

Em junho de 2010, A Primeira Reunido do Conselho Sul-Americano de
Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) oficializou a incorporacdo do Comité de
Direcdo Executiva da IIRSA a estrutura da Unido de Nacdes Sul-Americanas
(UNASUL). O COSIPLAN, por meio desta incorporagdo, comprometeu-se a dar
continuidade a carteira de projetos da IIRSA, mantendo também seus elementos
institucionais, como os GTEs, o CCT e as CNs. Observa-se, entretanto, que as
reunides do CDE foram encerradas a partir da incorporagao, sendo suas atribuicoes
transferidas para o COSIPLAN.

* Como se pode verificar na lista de participantes da Primeira Reunido de Coordenadores Nacionais,
disponivel em: <http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/Lista%20de%?20participantes
%201%20Coordinadores%20Nacionales.pdf>. Acesso em: 12 fev. 2013.
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4. A REGIAO SUL-AMERICANA EM IIRSA

No primeiro capitulo, argumentou-se sobre a elasticidade que o conceito
de integracdo internacional pode adquirir e o risco de superficialidade na
interpretacdo de processos de integragcao, caso ignorada a complexidade de fatores
em acdo que constituem este fendmeno. Buscou-se, em seguida, retratar o
desenrolar histérico do regionalismo na América do Sul, desde suas origens latino-
americanas, de modo a permitir a compreensdo das raizes em que se apoia e da
l6gica em que se sustenta mais recentemente. A partir dai, acredita-se possivel
conduzir uma analise contextualizada da iniciativa para Integracdo da Infraestrutura
Regional Sul-Americana, de modo a permitir a avaliacdo de seus objetivos e
meétodos, e responder a questdo proposta na introducédo desta dissertacdo: que tipo
de contribuicdo a IIRSA pode oferecer para a integracéo regional sul-americana?

Nesse sentido, € proposta do presente capitulo redesenhar o
subcontinente estudado por meio do material produzido pela propria iniciativa
regional. Ao fazer-se isso, acredita-se que sera possivel entender a concepcéo de
regido sul-americana segundo a IIRSA, mais além dos seus objetivos e principios
orientadores — antes, de forma a verificar a compatibilidade entre objetivos,

principios e pratica.

4.1. Notas sobre os nove Eixos da IIRSA

Entende-se que um dos mais imediatos produtos da IIRSA € o apanhado
de informacdes sobre a situacdo dos paises e sub-regides que compdem a regiao
internacional. A coletdnea e a forma de organizacdo destes dados inseridos nos
Eixos de Integragcdo e Desenvolvimento tragcam um panorama regional desde o
ponto de vista do planejamento da integracdo. Ao mesmo tempo, € importante notar
que os dados reunidos e o tratamento que lhes € dispensado sao fruto de uma
escolha prévia e, assim sendo, revelam, de maneira semelhante, uma

intencionalidade.
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Paralelamente, os projetos que compdem os EIDs e, consequentemente,
parte importante da IIRSA, também s&o decorréncias de escolhas, resultado de uma
agenda. A observacdo mais aproximada das obras previstas, portanto, auxilia na
compreensao da intencionalidade das acdes empregadas.

As informagOes sobre grupos de projetos, bem como dados utilizados
para a descricdo e comparacao dos EIDs foram obtidas, quando nédo especificada
outra fonte, no documento publicado pela [IRSA, Carteira de Projetos 2010
(IIRSA,2010). Sobre os objetivos especificos e direcionamento de cada Eixo, no
entanto, foram analisadas criticamente as descricdes providas e comparadas as
fichas dos respectivos projetos. O que se apresenta abaixo é a resultado dessa

analise.

4.1.1. Eixo do Amazonas

O EID do Amazonas tem por objetivo a conformag¢do de um sistema de
transportes multimodal que conecte, pelo interior do continente, portos da costa
norte brasileira, portos interiores e portos na costa do Oceano Pacifico. Assim
sendo, possui carater bioceanico. Contudo, essa estrutura nao visa, propriamente, a
possibilidade de atravessamento completo, de costa a costa, do eixo, mas antes a
integracdo da zona interior do continente as areas litoraneas.

Reunindo partes dos territérios nacionais brasileiro, colombiano e peruano
e todo o territorio equatoriano, os projetos que compdem 0 eixo possuem, em sua
maioria, objetivos especificos de integracdo nacional como via de integracao
regional transfronteirica futura. Para além dos constrangimentos impostos a
consolidagéo de servigcos de infraestrutura pela Floresta Amazonica e pelas riquezas
hidrogréficas da regido, os Andes vém a somar em dificuldade quando se trata da
interconexao internacional sentido leste-oeste.

Um dos sete grupos em que esta dividido o Eixo, entretanto, promove a
conjugacao da rede hidroviaria dos quatro paises (Grupo de Projetos 6). O plano é
promover a melhoria da navegabilidade na Bacia AmazOnica de modo a permitir a

materializacdo de fluxos frequentes de longa distancia por via fluvial, ndo apenas
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para movimentag&o da populagao local, mas incremento da movimentagéo com fins
comerciais.

Este é também o Eixo da IIRSA considerado com maior “sensibilidade de
territério” em termos ambientais (IIRSA, 2010, p.74). Este aspecto € estimulo para o
aproveitamento dos recursos naturais disponiveis como via de transporte, sdo 17
projetos de transporte fluvial, contudo, o transporte rodoviario e aéreo estédo
igualmente presentes na carteira de projetos do EID, com 15 e 6 projetos,
respectivamente. Considerada a escassez da rede viaria no espaco abarcado pelo
eixo, 0 nimero de projetos rodoviarios é bastante expressivo®.

O EID do Amazonas recobre 50,52% dos territérios dos quatro paises que
o compdem e abriga pouco mais que 22% da populacéo, lembrando que ai estédo
incluidos 100% dos habitantes do Equador. A baixa densidade soma-se ao alto grau
de dispersdo populacional nessa éarea. As mesmas condicbes justificam as
potencialidades indicadas para o0 eixo serem relacionadas aos setores agrario,
florestal e turistico, porém sempre com vistas a preservacdo da biodiversidade
regional.

Interessante notar ainda que um dos grupos de projetos (Grupo 5)
distancia-se dos demais, abarcando, em sentido norte-sul, o projeto de concluséo
das obras de pavimentacdo da BR-163, com a finalidade de viabilizar o escoamento
da producéo do Mato Grosso pelos portos fluviais de Itaituba e Santarém, no Pard, e
dali para o Oceano Atlantico — como alternativa aos portos de Santos e Paranagua,
nos estados de Sao Paulo e Parana, respectivamente. Segundo a Visdo de
Negdcios do eixo, a rodovia seria relevante como alternativa ao transporte de soja
realizado através do Rio Madeira até o Rio Amazonas (BARA NETO, 2007, p.14).

4.1.2. Eixo Andino

A area sob influéncia do EID Andino abrange 54% da superficie e 82,76%

da populacéo totais dos cinco paises que o compdem: Bolivia, Coldmbia, Equador,

* Veja-se (IIRSA, 2010, p. 73): “Quando se compara a porcentagem da rede viaria do eixo em
relagdo a soma das redes viarias dos paises (11,02%), com a porcentagem da area de influéncia do
eixo em relagdo com a soma da superficie dos paises (50,52%), € notoria a muito baixa densidade da
rede viaria nesta area. Isto é particularmente evidente nas zonas fronteiricas da regido amazénica”.
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Peru e Venezuela. Dado o grupo de paises que o conforma, este poderia ser
considerado o eixo da Comunidade Andina. Note-se que, em 2000, ano em que foi
primeiramente idealizado, mesmo a Venezuela fazia parte do bloco sub-regional.*®

O planejamento do eixo parte de duas vias principais preexistentes que se
destinam a ligacdo transfronteirica desses paises: as chamadas Rodovia Pan-
americana e a Via Marginal da Selva (IIRSA, 2010, p. 93). Entretanto, nenhuma
possui todos os seus trechos concluidos, razdo pela qual, dos 64 projetos
elencados, distribuidos em 10 grupos, 45 preveem construcdo de trechos e
melhorias ao longo ou de forma a complementar tais corredores rodoviarios, sendo
11 deles obras destinadas para passos e controle de fronteira. Apenas um,
entretanto, contempla o territério boliviano, o projeto “Conclusdo da pavimentagao
Potosi-Tarija”, no Grupo de Projetos 8.*'

Dentre os objetivos especificos de cada Grupo de Projetos, ganham
destaque as metas de consolidacdo da conexdo terrestre entre Coldbmbia e
Venezuela, bem como a facilitagdo do acesso de regides destes dois paises ao
comércio internacional através de portos tanto no Oceano Atlantico quanto no
Oceano Pacifico (Grupos 1, 3 e 4). Também almeja-se potencializar as relacbes
entre regides dinamicas da Venezuela, Colémbia, Equador e Peru (Grupos 2 e 5), e
deste ultimo com a Bolivia até a regido Noroeste argentina (no supramencionado
Grupo 8) com finalidades comerciais e turisticas. Além disso, ha projetos voltados
para a articulacéo de provincias do norte e do sul do Equador (Grupo 6) e no norte e
centro do Peru (Grupo 7) também ao comércio internacional.

Dois grupos, todavia, objetivam a integracdo energética e aumento da
infraestrutura de comunicacgfes nos cinco paises. O primeiro (Grupo 9) justificar-se-
ia pelo fato de que 45,55% da capacidade total dos cinco paises para geracdo de
energia elétrica concentra-se na Venezuela, ao mesmo tempo em que,
regionalmente, ha excedentes de recursos petroliferos, gasiferos e de
hidroeletricidade. Nesse sentido, € grande o incentivo para a harmonizacdo e

integracdo energética sub-regional. O segundo (Grupo 10), por seu turno, sustenta o

“° Vide capitulo 2.

" De fato, além do projeto previsto pelo Grupo 8, a Bolivia s6 é contemplada neste Eixo pelos Grupos
de Projetos 9 e 10, que se referem aos Sistemas de Integracdo Energética e Sistemas de
Comunicagdes e Conectividade, os quais incluem toda a area de influéncia do EID Andino.
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ousado objetivo de integrar regides mais isoladas do eixo andino por meio de
melhorias e ampliacdo dos servi¢os de telecomunicagoes.

De maneira geral, a area de influéncia do EID Andino é reconhecida pela
IIRSA como uma regiao rica em hidrocarbonetos e com potencial para atracao de
investimento estrangeiro para este setor. Tendo-se em vista as iniciativas previstas
para este EID, a prioridade é a pavimentagdo e incremento dos fluxos comerciais
através das rodovias e o reforco da insercdo da zona no comércio internacional. Os
setores de mineracdo e turismo também sdo potenciais candidatos a beneficiar-se
pelos projetos como previstos.

O menor enfoque dado a Bolivia pelo conjunto de projetos do eixo deixa
implicito o papel secundario do pais na dindmica projetada e funcdo estratégica
atribuida para esta porcdo da regido sul-americana em especifico. O pais possui 0
menor PIB da Comunidade Andina e também é o que apresenta menores niveis de
intercambio com os demais que compdem o EID Andino, ao passo que a Colémbia
possui 0s maiores nimeros para este mesmo indicador (GUERRA-GARCIA, 2008,
p.45). O territdério boliviano, entretanto, serd peca-chave para 0s objetivos

integracionistas do Eixo Interoceanico Central.

4.1.3. Eixo de Capricérnio

O EID de Capricérnio cruza territérios na Argentina, Bolivia, Brasil, Chile e
Paraguai, englobando 20,64% da area e 19,02% da populacéo total, considerando-
se a soma desses valores para 0s cinco paises citados, o que inclui 100% do
Paraguai.

S&do reconhecidas quatro sub-regides dentro dessa area de influéncia,
que refletem na estratégia de integracdo e desenvolvimento do eixo, sdo elas:
Regido Litoral Atlantica, composta pelos trés estados brasileiros da Regido Sul;
Regido Nordeste, composta pelo Nordeste da Argentina (NEA), o Paraguai Oriental
e a mesorregido Sudoeste Mato-Grossense no Brasil; Regidao Noroeste, que engloba
o Noroeste argentino, a regidao Oeste do Paraguai e a parcela boliviana sob a area
de influéncia do EID; e, na por¢cdo mais ocidental do eixo, a Regido Litoral Pacifico,

correspondente ao norte chileno.
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Porque a infraestrutura interna aos paises na area de influéncia do Eixo é
identificada como suficientemente desenvolvida, a conexdo transfronteirica é
apontada como o real desafio. Dada a constituicao fisica das fronteiras, desenhada
pela Cordilheira dos Andes e pelos rios da Bacia do Prata, deu-se especial destaque
para a facilitacdo da transposicdo dessas barreiras. Além disso, depreende-se da
composicdo da carteira de projetos para este EID que se buscou dinamizar as
atividades das quatro sub-regides mencionadas por meio da conexdo entre estes
territorios, possibilitando maior intercambio entre elas.

Os 72 projetos previstos pela Carteira IRSA de 2010 estéo divididos em 5
grupos. O Grupo de Projetos 1 busca a conexao da Regido Nordeste do eixo (NEA,
Paraguai Oriental e Sudoeste Mato-Grossense) com o Oceano Pacifico, ao mesmo
tempo em que a Regido Litoral Pacifico (Chile) beneficiar-se-ia do acesso a Hidrovia
Paraguai-Parand, esta dinamizada, principalmente, pelos projetos do Grupo 4.
Paralelo ao Grupo 1, o Grupo 5 tem por objetivo a consolidacdo de uma via
alternativa para o intercambio entre Argentina e Chile. O objetivo especifico do
Grupo 2, por seu turno, é a articulacéo rodoviaria e ferroviaria com fins comerciais da
Regido Noroeste do eixo. A articulacdo ferroviaria ganha destaque também no
Grupo de Projetos 3, que propde esse tipo de conexdo desde a capital paraguaia até
o porto de Paranagud, no Brasil.

No que tange o setor de energia, 0S quatro projetos propostos visam a
melhoria, em termos de garantia de continuidade nos servicos de abastecimento, e
avancos, em termos de intercambio energético, pratica ja em curso entre os paises
do eixo0.*®

Muito embora o principal produto de exportagcdo do EID seja o cobre
refinado, com 6,02% do valor total das exportacbes em 2008, nota-se que o Eixo é
bastante diversificado neste quesito. Além disso, a soja, responsavel pelo segundo
lugar em valor das exportacdes (4,88% em 2008), e o trigo sdo os produtos
indicados na Carteira 2010 como mais diretamente beneficiados pela integragao
fisica conduzida no EID de Capricornio. Essa afirmagédo fica mais clara quando se
tem em mente que, diferentemente do cobre que é exportado para mercados

extrarregionais desde o Chile (SOSA PINILLA, 2007), estes produtos agricolas sao

48 Veja-se 0s exemplos da Hidroelétrica Binacional de Itaipu (entre Brasil e Paraguai) e das
exportacdes de gas boliviano para Brasil e Argentina.
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cultivados e exportados desde regides mais interiores ao continente, tendo, portanto,

sua circulacao interna, além do escoamento externo, facilitados.

4.1.4. Eixo do Escudo Guianés

Reunindo o arco norte brasileiro, composto pelos estados do Amap4,
Amazonas, Parad e Roraima, ao leste da Venezuela e aos territérios nacionais da
Guiana e do Suriname, este € o0 Unico eixo da IIRSA que contempla os dois ultimos
paises. Além disso, chama a atencdo pelo fato de, em certa medida, incluir em um
dos quatro grupos de projetos em que esta dividido, um pais que ndo consta entre
agueles que aderiram ao pacto da IIRSA, a Guiana Francesa.

N&o obstante o objetivo de interconexdo expresso pelo EID, o isolamento
e desarticulagdo melhor definem a situacdo observavel em sua area de influéncia,
muito devido as poucas relacfes estabelecidas de Suriname e Guiana com o
restante da regido sul-americana. Como bem destaca o documento preparado pela
IIRSA (2010, p.148), estes dois paises possuem maiores lacos com Estados Unidos
e Europa.

Se 0 eixo propriamente tem influéncia sobre 40,8% do total da soma das
superficies dos paises que o compdem, lembrando-se que nestes 40,8% estao
inclusos 100% dos territérios guianés e surinamés, e apenas 6,56% das redes
viarias nacionais somadas, porcentagem esta concentrada na area litoranea
maritima do eixo, parece claro que pouco se pode contar com infraestrutura
preexistente na regiao de fronteira entre o Brasil e os demais paises. Entretanto, ha
de se fazer a ressalva que grande parte da area de influéncia do eixo esta coberta
pela Floresta Amazobnica, incluindo areas de reservas indigenas, e, por isso, 0s
projetos no setor de transporte € mesmo interconexdao energética preveem o
aproveitamento dos escassos corredores existentes de ligacdo por vias de
transporte terrestre. JaA a conexdo aérea, apesar de reconhecida como deficiente
nao tem projetos de melhoria previstos.

Uma alternativa para a integracéo dos territérios que compdem o Eixo € a
utilizacdo da malha viaria da Guiana Francesa para a conexao entre Brasil e

Suriname. O Grupo de Projetos 4, contudo, que objetiva a ligacdo Guiana —
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Suriname — Guiana Francesa — Brasil, a despeito de contar com a infraestrutura do
departamento francés, prevé obras apenas até suas fronteiras, sem ultrapassa-las.*

Como as relacbes comerciais se mostram de desenvolvimento mais
dificultoso, a integracdo esta prevista para pautar-se primeiramente no potencial de
exploracdo dos recursos energéticos, como gas e petroleo, e das reservas minerais
presentes na regido. Além destes, os setores de pesca maritima e turismo
(amazbnico e caribenho), deverdo ser beneficiados pelos investimentos em

infraestrutura.

4.1.5. Eixo Hidrovia Paraguai-Parana

Como o préprio nome sugere, o0 objetivo principal deste eixo € consolidar
a alternativa hidroviéria para o transporte de cargas entre os paises que o compdem.
Como atentado pelos demais eixos que se concentram na regido central da América
do Sul, a circulagcédo pelas fronteiras conformadas pelos rios principais da Bacia do
Prata causa o inconveniente de que o fluxo de intercambio entre os paises ai
localizados depende de adequada infraestrutura de transposicdo, como pontes, 0
gue tende a concentrar o transito em reduzido nimero de pontos no territorio.

Foram, contudo, objetivos maiores do que os de evitar a sobrecarga das
vias de acesso terrestre que se criou em 1989 o Comité Intergovernamental da
Hidrovia Paraguai-Parana (ZUGAIB, 2006, p.182), o qual reuniu Argentina, Bolivia,
Brasil, Paraguai e Uruguai, assim como o fez mais tarde, o Eixo da IIRSA.*

Aléem das condi¢cdes geograficas que fazem da Hidrovia caminho ideal
para a conexao de uma diversidade de atividades econdmicas, que vao da producao
agricola, a extragdo mineral e atividade industrial avancada, o sistema fluvial de
transporte oferece alternativa importante para o escoamento maritimo da producéo
tanto para o Paraguai quanto para a Bolivia. Mais que isso, a conversao da Hidrovia

em projeto regional oferece oportunidade extra para atracdo dos investimentos

9 Sobre as relacdes entre Guiana Francesa e o Brasil e o significado destas relacbes para a
integracéo regional sul-americana, vide Granger (2011), em publicacdo organizada por Porto e Sotta
£2011), a qual oferece um panorama compreensivo sobre a zona de influéncia deste EID.

°A primeira verséo da Visdo de Negdcios do EID Hidrovia Paraguai-Parana, de 2006, bem como a
lista de projetos previstos para sua area de influéncia, foram as Ultimas, dos nove eixos aqui
arrolados, a serem lancadas.
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necessarios para melhorias nos portos e locais de armazenagem as suas margens
(ZUGAIB, 2006).>*

Além do transporte fluvial, contemplado em 44 de um total de 95 projetos,
sdo previstas melhorias em termos de transporte ferroviario, 19 projetos, e
rodoviario, também 19 projetos. Os cinco grupos em que se dividem os esfor¢os do
EID tém por objetivo viabilizar o acesso desde o interior do territorio até o Oceano
Atlantico além de integrar as areas produtivas as margens dos rios Parana, Paraguai
e Uruguai.

Para além da Bacia do Prata, o eixo estende-se incorporando também a
Hidrovia Tieté-Parana (Grupo de Projetos 2) aos planos de incremento da
navegabilidade da Hidrovia Paraguai-Parand. As melhorias previstas na
navegabilidade do Tieté visam o aumento do fluxo ja expressivo e estabelecido de
mercadorias, especialmente de minério de ferro e soja (responséaveis,
respectivamente, por 21,33% e 16,85%, segundo a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios, do volume transportado em 2011). Somados a estes dois
altimos produtos, sdo destaque como setores dinamicos da regido as atividades
relacionadas a cultura de cana-de-acucar e producado florestal (KOUTOUDJIAN,
2007, p.121-122).

Além do setor de transporte, 0os setores de energia e comunica¢do sao
contemplados pelos projetos do eixo. No que tange 0s recursos energéticos, deu-se
um destaque para o aproveitamento do gas natural argentino. Ja no que se refere as
comunicacdes, a meta é a instalagdo de um sistema integrado que viabilize a
navegacao pelos Rios Paraguai e Parana 24 horas por dia, aléem de, uma vez que
seja possivel coordenar as informacdes ao longo do eixo, tornar mais efetivo o

transporte multimodal. significado

4.1.6. Eixo Interoceanico Central

7

Este EID da IIRSA ndo é o Unico que possui carater bioceanico,
entretanto, € o melhor descrito por esta caracteristica, conquanto a possibilidade de

* vide Zugaib (2006) também para um detalhamento maior da histéria e o papel da Hidrovia
Paraguai-Parana no processo de integragdo sul-americano.
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atravessamento do subcontinente consta como um de seus principais objetivos.
Com grupos de projetos que perpassam 0s territorios brasileiro, paraguaio, boliviano,
chileno e peruano, o ideal de conexdo continuada que una o litoral atlantico e o
pacifico é traduzido por obras que buscam justamente completar as lacunas das vias
ja existentes.

Um projeto em particular bem traduz a meta que d& razdo de ser ao eixo,
o “Corredor Ferroviario Bioceanico Central’, do Grupo 5. Como as secgoes leste e
oeste da malha ferroviaria boliviana encontram-se desarticuladas e visto a
localizacdo geografica do pais no centro do eixo e da América do Sul, a integragédo
das duas partes pode contribuir ndo apenas no que tange a integracao nacional,
mas, sobretudo, na capacidade exportadora da regido sul-americana para outras
regides do globo. A ferrovia devera ser construida a norte da rodovia que conecta
Santa Cruz de la Sierra e Cochabamba, sendo a mesma rodovia também alvo das
melhorias previstas pela IIRSA.

As ferrovias também séo o foco do Grupo de Projetos 2, o qual, embora
preveja obras exclusivamente no Brasil, tem por objetivo especifico o incremento da
participacdo da rede ferroviaria na matriz de transportes regional, além de
oportunizar acesso desde a Bolivia, passando pelo Paraguai e Centro-Oeste
brasileiro, aos portos brasileiros da regido Sudeste. Por seu turno, o Grupo 1
destaca as obras necessarias para uma conexdo desde a fronteira brasileiro-
paraguaia até a fronteira boliviano-chilena, sem a necessidade de passagem pela
Argentina, de forma a garantir e diminuir os custos de comércio por intermédio da
infraestrutura portuaria no Oceano Pacifico. De maneira complementar, melhorias
Nnos portos e aeroportos peruanos e chilenos estao entre os projetos do Grupo 5.

Outros objetivos pontuais sdo também compartilhados por mais de um
grupo de projetos. E o caso, por exemplo, do “apoio ao turismo no Pantanal’,
mencionado pelos Grupos 2 e 3, ao passo que a conexao de Santa Cruz, na Bolivia,
ao territorio brasileiro é destacada pelos Grupos 3 e 4.

Um dado importante para a apreensdo do sentido estratégico do eixo
Interoceanico diz respeito a concentracdo do PIB dentro da area de influéncia
analisada, que deixa transparecer a desigualdade entre o dinamismo das regides
brasileiras incluidas no eixo, responsaveis por 94,58% do PIB do eixo, e as demais
regibes dos paises abarcados. Embora o Brasil abrigue também 78% da populagéo

e represente metade da superficie da area de influéncia, o indicador de
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aproximadamente 95% de concentracdo da produgcdo chama a atengédo e sugere
gue o0 escoamento e abastecimento desta por¢cao do Eixo possui potencial para ser a
maior beneficiaria deste conjunto de projetos.

O outro dado é o potencial para reducdo dos custos das atividades
relacionadas a mineragdo e a agroindustria da soja, quando pensada a articulagdo
do EID Interoceénico Central ao EID Hidrovia Paraguai-Parana, em razao das rotas
alternativas para exportacdo destes produtos e, a0 mesmo tempo, no caso da soja,
expansao das areas para plantio com viabilidade para exportacdo (SOSA PINILLA,
2008, p. 140).

4.1.7. Eixo MERCOSUL-Chile

Se o Eixo Andino é representativo das demandas da Comunidade Andina
em termos de infraestrutura, o eixo que melhor reflete as necessidades do bloco
Mercado Comum do Sul é o MERCOSUL-Chile, a despeito da recente adesao da
Venezuela ao acordo regional. Os projetos englobados por este EID buscam reforcar
a estrutura ja existente entre os quatro membros fundadores do MERCOSUL
(Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai) e permitir o acesso desde o bloco ao territorio
chileno.

E certo que o Eixo ora analisado n&o é o Gnico que tém influéncia sobre
0S quatro paises mercosulinos, uma vez que o Eixo Hidrovia Paraguai-Parana
perpassa todos eles além de parte da Bolivia. Contudo, enquanto este ultimo
destaca as potencialidades do transporte hidroviario pelos rios da Bacia Platina, o
MERCOSUL-Chile, ver-se-a nos paragrafos seguintes, reproduz interesses e
relagbes consolidadas internamente ao bloco.

Um dos seis Grupos de Projetos que compdem o eixo, a exemplo do que
ocorre no EID Andino, é dedicado ao setor energético (Grupo 5) e, em funcéo de ja
existirem conexodes bilaterais desse tipo entre os membros do MERCOSUL na area
de influéncia do eixo e entre Argentina e Chile, o objetivo especifico é a
diversificacdo da matriz energética e o melhor aproveitamento da capacidade
instalada. As hidrelétricas situadas nos rios Parana e Uruguai (Salto Grande, entre

Argentina e Uruguai; Yacireta entre Argentina e Paraguai; e Itaipu, entre Brasil e
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Paraguai), por exemplo, servem de ponto de partida para projetos de fortalecimento
da interconexdo elétrica. Ao mesmo tempo, estdo contempladas outras fontes de
abastecimento, tais como energia gasifera e energia nuclear.

Enquanto nenhum projeto do chamado “Grupo Energético” abarca
territorio chileno, o Grupo de Projetos 3 é voltado para a viabilizacdo do acesso e
utilizacado dos portos chilenos como plataforma de exportacdes dos produtos dos
demais paises do eixo com destino aos mercados asiaticos. Os Grupos 4 e 6, que
também incluem territério chileno, mencionam o potencial para desenvolvimento do
turismo através das conexdes rodoviérias entre Argentina e Chile.

Em razdo da dindmica ja consideravelmente consolidada que une os
paises neste eixo, as obras previstas 0 sdo no sentido de aprimorar e ampliar a
infraestrutura ja existente. Quando se repete para o caso do EID MERCOSUL-Chile
a mesma comparagao feita no caso do EID do Amazonas no que se refere a
densidade da rede viéria, percebe-se que, ao contrario do eixo mais ao norte, o
MERCOSUL-Chile recai sobre uma area privilegiada neste aspecto — os 25,46% da
soma dos territorios nacionais dos 5 paises que compdem o EID concentram 52%
da rede viéaria total dos mesmos paises. No mesmo sentido, os projetos destinados
ao incremento no transporte ferroviério tem vistas especialmente as cargas a granel,
que caracterizam grande parte da producdo agropecudria, setor este cujo
crescimento € identificado como principal fonte de pressdo sobre a infraestrutura
existente (OSPINA, 2007b) e, portanto, beneficiario das melhorias almejadas pela
IIRSA.

Interessante notar que o presente EID pode ser considerado uma espécie
de "laboratério" da politica de integracdo fisica da IIRSA (SCAVINI, 2011, p. 45).
Contribuem para essa conclusdo, os ja estabelecidos fluxos mercosulinos, que
resultam no fato de que mais de um tergco dos investimentos previstos para a
Carteira da IIRSA em 2010 estava concentrado ai, e 20% dos projetos, com
pequenas variacdes para os mesmos valores na Carteira COSIPLAN 2011°%, Além
disso, juntamente ao EID Interoceanico Central, o MERCOSUL-Chile possuia o

maior numero de projetos priorizados pela Agenda Consensuada de Integracéo

2 Se em 2010 eram 107 projetos (20, 4%) para o EID MERCOSUL-Chile, de um total de 524
projetos, em 2011 contavam-se 105 projetos (19, 8%), de um total de 53. A propor¢cdo de
investimento estimado, por seu turno, passou de 37,3% para 38,2% (IIRSA, 2010; IIRSA, 2011b).
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(2005-2010) e era o campedo absoluto em termos de investimento estimado®. Trés
dos seis grupos de projetos, inclusive, arrolam entre suas func¢des estratégicas
“aproveitar as condigdes de escala e demanda da zona para atrair a participagao
publico-privada e difundir a experiéncia em outros eixos” (IIRSA, 2010, p. 214, 216,
218).

4.1.8. Eixo Peru-Brasil-Bolivia

Este EID representa dois extremos quando comparado com os demais
eixos da IIRSA: ao mesmo tempo em que possui a menor densidade demogréfica
média em sua area de influéncia também inclui entre seus projetos aquele que prevé
maior volume de investimentos, o Complexo Hidrelétrico Rio Madeira, com 0 custo
estimado de mais de US$ 11 bilhdes, em 2010°*. Note-se ainda que, em razdo da
“sensibilidade territorial” do eixo e do impacto socioambiental causado pelo
alagamento decorrente da constru¢do das hidrelétricas, este é também um dos, se
ndo o mais controverso dos projetos da IIRSA>. Apesar disso, a justificativa do
Complexo é a diversificacdo da matriz energética da regido com o incremento da
utilizacdo de recursos renovaveis (IIRSA, 2010, p. 240) e o abastecimento do
sistema interligado do Brasil (Ficha do Projeto)>®.

Além da baixa densidade demografica, variando entre 1,18
habitantes/Km2 no departamento de Pando e pouco mais de 20 habitantes/Km2 no
departamento de La Paz, ambos na Bolivia, o eixo também é o que tem menor
representatividade no que tange a soma dos PIBs dos paises que o integram e |Ihe
dao o nome — sao 2,15% do total produzido pelos trés vizinhos.

Uma observagdo mais especifica dos projetos que compdem este Eixo

deixa perceber que as obras previstas ndo adentram muito o territorio brasileiro, mas

*% No capitulo seguinte a Agenda Consensuada de Integracdo seréa tratada mais detidamente, quando
forem explorados os métodos para priorizacéo dos projetos IIRSA.

* Segundo a Ficha de Projeto, atualizada em 6 de setembro de 2012, a Ultima estimativa de
investimento ultrapassa os US$ 18 bilhdes. Disponivel na Base de Dados de Projetos IIRSA, em:
<http://www.iirsa.org/proyectos/detalle_proyecto.aspx?h=334>. Acesso em: 25 mar. 2013.

> Comegna e Luchino (2010) desenvolvem reflexdo mais especifica sobre o0s impactos ambientais
do Eixo Peru-Brasil-Bolivia e 0 Complexo Hidrelétrico Rio Madeira.

% Disponivel na Base de Dados de Projetos IIRSA, em: <http://www.iirsa.org/proyectos/detalle_
proyecto.aspx?h=334>. Acesso em: 25 mar. 2013.
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antes propdem-se a integrar internacionalmente regiées do pais menos integradas
nacionalmente. Isto porque os dois estados deste pais que fazem parte da area de
influéncia do EID possuem suas capitais localizadas relativamente proximas ao
limite com a Bolivia. Estdo previstas a conexao fluvial de Porto Velho, em Rondbnia,
ao territério boliviano, como parte das obras do Grupo de Projetos 3, e a conexdo de
Porto Velho e Rio Branco, no Acre, aos portos peruanos, funcdo estratégica do
Grupo de Projetos 1.

Ademais, o Grupo 2 estd direcionado para a interligacdo dos
departamentos Madre de Dios, no Peru, e Pando, na Bolivia, além do Acre, no
Brasil, & regido de La Paz. Estas trés unidades subnacionais estdo reunidas em uma
organizacao transfronteirica, o MAP, sigla formada pelas iniciais dos respectivos
departamentos e estado, que tem por objetivo, justamente, coordenar interesses
locais, haja vista a condicdo de afastamento dos centros mais dindmicos de cada
pais (NAVARRO, 2008).

Entre as atividades econ6micas que poderiam beneficiar-se das melhorias
em infraestrutura sdo apontadas pela Carteira IIRSA a exploracdo agraria, a

florestal, o setor turistico e a extracdo mineral.

4.1.9. Eixo do Sul

O EID do Sul reune por¢des dos territorios da Argentina e Chile dando
origem ao menos extenso Eixo da iniciativa, a despeito de seu carater bioceanico. O
anico eixo binacional da IIRSA poderia ser confundido com o eixo idealizado e ndo
concretizado Andino do Sul, em seu objetivo de tornar mais fluida a fronteira
desenhada e recortada pela Cordilheira dos Andes. Contudo, embora sua area de
influéncia e objetivos especificos possam, em conjunto com outros eixos®’, dar
vazao as demandas do décimo eixo, que nao se consolidou, ha particularidades que
marcam o0s dois grupos de projetos que compdem este ultimo EID analisado.

O primeiro dos grupos de projetos inclui a modernizagdo de portos na
area de influéncia do Eixo nos dois paises, além de aumento da capacidade e

" A area de influéncia do EID Andino do Sul previa a inclusédo de toda a fronteira argentino-chilena,
diferentemente do EID do Sul, cuja area de influéncia é bem mais restrita.
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pavimentagdo rodoviaria na zona de fronteira. Também prevé a complementacao da
rede ferroviaria argentina através da construcdo de novos trechos com vistas a
preencher as lacunas existentes e permitir a conexao desde o Chile ao litoral do
Oceano Atlantico. Ademais, ha dois projetos de interconexdo energética nacionais,
com origem e destino em solo argentino.

O Grupo 2, denominado "Circuito Turistico Binacional da zona de Los
Lagos", visa a promocdo do turismo transfronteirico na referida regido, aliada a
nocdo de sustentabilidade e preservacdo ambiental. Como os servi¢os ligados ao
setor turistico sdo j& atividade predominante em algumas provincias que conformam
0 eixo (OSPINA, 2007a), a expectativa é de que a melhoria de acesso a zona de Los
Lagos em especifico e de um pais ao outro de maneira mais ampla reafirme esse
potencial.

Além do exposto, atividades ligadas a fruticultura, salmonicultura e
vitivinicultura estdo entre aquelas apontadas, pela avaliacéo feita dentro do escopo

da IIRSA, como beneficiadas pela melhoria em infraestrutura.

4.2. AIIRSA em nameros e os tipos de EIDs

A Carteira de Projetos 2010 (IIRSA, 2010, p.19) informa a possibilidade
de que os Eixos de Integracdo e Desenvolvimento sejam reunidos em dois grupos.
De um lado estariam os dois eixos que possuem identidade mais diretamente
atrelada aos processos de integracdo regional estabelecidos, referendados no
Capitulo 2 da presente dissertacdo, a Comunidade Andina e o MERCOSUL, quais
sejam, o EID Andino e o EID MERCOSUL-Chile. Os Eixos desse primeiro grupo séo
caracterizados ainda por apresentarem "altas concentracdes de assentamentos
humanos e padrbes claros de comércio regional e integracdo fisica". No segundo
grupo estariam os demais eixos, identificados como "EIDs emergentes”, detentores
de potencial para integracdo e desenvolvimento ainda constrangido por "certas
restri¢cdes fisicas".

No mesmo trecho do documento, afirma-se que caberia aos EIDs
emergentes a articulacdo dos Eixos Andino e MERCOSUL-Chile entre si, além da

inclusdo da Guiana e do Suriname ao processo de integracéo sul-americano. Dessa
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forma, o protagonismo dos dois blocos sub-regionais no processo de integragéo sul-
americana é enfatizado também no que tange a integracdo da infraestrutura.

No entanto, ha de se diferenciar a representatividade dos Eixos Andino e
MERCOSUL-Chile relativamente aos interesses dos blocos de integracdo do
potencial para beneficiar-se do aparato institucional e dinamicas sub-regionais
destes mesmos blocos. Explica-se: se, por um lado, os dois primeiros Eixos sao os
gue possuem areas de influéncias mais fielmente correspondentes aos territorios da
Comunidade Andina e do MERCOSUL, por outro, 0s eixos emergentes ndo podem
ser entendidos independentemente da conjuntura pré-estabelecida por esses
processos de integracdo, bem como, em diferentes gradacbes, podem também
apresentar maior ou menor dinamismo pela razao de abarcarem parcelas territoriais
de paises com relacdes politico-econdmicas mais ou menos intensas.

No caso dos membros do MERCOSUL, além do EID supramencionado,
outros dois eixos possuem éarea de influéncia que perpassa o territorio de pelo
menos trés de seus quatro Estados fundadores. S&o eles: o Eixo de Capricérnio
(que inclui Brasil, Paraguai e Argentina) e o Eixo da Hidrovia Paraguai-Parana (que
inclui também o Uruguai).

O mesmo poder-se-ia argumentar sobre o Eixo do Amazonas, que inclui
porcles territoriais da Coldmbia e do Peru, bem como a totalidade do territério
peruano, todos membros da Comunidade Andina. Entretanto, os objetivos da
maioria dos grupos de projetos do eixo estdo atrelados a conexdo destes paises
com o Brasil, enquanto que para o caso dos eixos Andino, MERCOSUL-Chile, de
Capricoérnio e da Hidrovia Paraguai-Parana, a maioria dos grupos de projetos estao
também circunscritos as areas que reunem 0S membros permanentes dos
respectivos acordos de integragao regional internacional.®®

Com isso, quer-se dizer que, respeitado o diferencial do EID MERCOSUL-
Chile, os Eixos de Capricornio e Hidrovia Paraguai-Parana podem também se
beneficiar do contexto sub-regional mercosulino, mais que, por exemplo, os Eixos do
Escudo das Guianas ou Peru-Brasil-Bolivia.

Resta dificultosa, igualmente, a aceitacdo de que os Eixos chamados

emergentes sejam qualificados homogeneamente quanto ao grau de integracéao e

*% Note-se gue, se considerado o MERCOSUL ampliado ou ainda os acordos entre CAN e Chile e
CAN e MERCOSUL, é possivel relacionar, atualmente, cada um dos eixos a algum processo/acordo
de integracéo relativo aos dois principais blocos sub-regionais.
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desenvolvimento potenciais, ou mesmo no que se refere as restricbes fisicas ao
cumprimento deste potencial.

Sobre este ultimo aspecto, ha, pelo menos, duas possibilidades de
interpretacdo para a expressao “restricbes fisicas”, que estdo, em realidade,
vinculadas entre si. A primeira delas esta relacionada a constituicdo fisica do espaco
territorializado, mais intimamente, as caracteristicas naturais que condicionam de tal
maneira 0 uso do territério e que podem chegar ao ponto de impor-se como
barreiras para determinadas formas de apropriacdo. A segunda diz respeito a
eficiéncia das estruturas construidas para a apropriacdo relativamente as finalidades
definidas para os eixos de integracdo em questdo. Entende-se que € importante
definir as implicacBes desse duplo entendimento, como segue.

Existe dentro do escopo da IIRSA, porém a parte da divisdo descrita
acima, uma classificacdo dos EIDs em termos de sensibilidade territorial, segundo a
qual, como ja mencionado anteriormente, o EID do Amazonas seria 0 mais sensivel.

A justificativa para tanto baseia-se no seguinte argumento:

Temas como o avango de fronteira agricola com o consequente
desmatamento e os conflitos que isso gera pelo uso do solo e dos recursos
naturais, pela integracdo das comunidades isoladas, assim como mudancas
climéaticas em niveis mundial e regional ou altera¢des na qualidade da agua,
séo fatores que devem ser analisado cuidadosamente na Amazoénia (IIRSA,
2010, p.74).

Além deste, os outros trés eixos que encabecam a lista sdo o Andino, 0
do Escudo das Guianas e o Peru-Brasil-Bolivia (OSPINA, 2007b, p. 25-26), no
sentido de que sdo mais vulneraveis aos possiveis efeitos socioambientas que as
intervencdes territoriais previstas pela iniciativa de integracdo da infraestrutura
podem provocar®. Grande parte da extensdo destes quatro eixos esta coberto pela
Floresta Amazonica e € atravessado pelos rios da Bacia Hidrogréafica ai localizada.
Além disso, ha também a Cordilheira Andina, préxima a margem mais ocidental da
zona. As restricdes fisicas nesses casos traduzem-se em dificuldade de acesso, de
intervencdo/ uso social e ambientalmente sustentavel do territdério, em

constrangimento a circulacdo e controle da circulacdo, além de forte condicionante

* Importante notar, entretanto, que a identificacdo destes quatro eixos como potencialmente mais
sensiveis a intervencdo proposta pela IIRSA, ndo equivale a admitir que as demais areas de
influéncia ndo possuem sensibilidade alguma. Como dito, a consideracdo dos impactos sociais e
ambientais das obras da IIRSA esta prevista nos principios e objetivos da iniciativa como um todo.
Em realidade, ha uma variagdo de sensibilidade mesmo dentro dos eixos, em decorréncia de que
estes atravessam, por vezes, um leque de diferentes ecossistemas em situacdes de preservagdo
variadas.
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dos assentamentos humanos — ver-se-4 que, com excec¢do do eixo Andino, estes
sdo também os eixos com menor densidade demogréfica.

Esta avaliacdo auxilia para a compreensao do fato de que estes quatro
Eixos sejam, também, os que possuem maior porcentagem de projetos que preveem
a construcdo de novas estruturas, ao invés de melhorias de estruturas pré-
existentes, chegando a mais de 80% do numero de projetos para os casos do

Escudo das Guianas e do Peru-Brasil-Bolivia (conforme Tabela 2).

Tabela 2 - Projetos de melhoria x construcdo de novas estruturas, por EID

Eixos de Integracéo e N° de Projetos de Obras novas Proporcéo
Desenvolvimento projetos melhoria *) obras novas
EID do Escudo Guianés 25 4 21 84,00%
EID Peru-Brasil-Bolivia 23 4 19 82,61%
EID Andino 64 22 42 65,63%
EID do Amazonas 58 25 33 56,90%
EID de Capricérnio 72 32 40 55,56%
EID do Sul 27 13 14 51,85%
EID Interoceanico 55 27 28 50,91%
Central
EID Hidrovia Raragual— 95 54 a1 43,16%
Parana
EID MERCOSUL-Chile 107 68 39 36,45%

Elaboracéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: IIRSA, 2010.

(*) Foram considerados como obras novas aqueles projetos com quaisquer uma das seguintes
especificagdes quanto ao tipo de obra: carboelétrica, circunvalacéo ferroviaria, circunvalacdo
viaria, construcao de ferrovias, construcao de novas interconexdes energéticas, construcdo de
novos portos fluviais, estacbes de transferéncia para transporte multimodal, fibra otica,
harmonizacéo regulatéria energética, hidrelétricas novas, infraestrutura para implantacao de
centros e controle de fronteira, novos aeroportos, novos portos maritimos, outras
infraestruturas energéticas, pavimentacdo (obra nova), redes de telecomunicacgdes,
termoelétrica. Foram analisados caso a caso e classificados como obras novas quando
pertinente aqueles projetos tipificados como: pontes (novas e recuperacao), tineis (novos e
recuperacao) e melhoramento da navegabilidade fluvial, neste ultimo caso, sempre que nao foi
indicado, nos documentos "Visdo de NegOcios" correspondentes, a existéncia prévia de
exploracdo comercial das vias em guestéo.

Os valores na tabela acima, contudo, nao apenas refletem a insuficiéncia
de infraestrutura em razdo de restricdes fisicas segundo a primeira interpretacao,
desenvolvida acima, mas também indicam a ineficiéncia da infraestrutura pré-

existente para o objetivo pretendido por cada EID, conforme a segunda das



101

interpretacfes apontadas. A propor¢cdo maior de obras novas em relacdo aqueles
projetos destinados a realizagdo de melhorias na infraestrutura existente indica,
embora ndo equivalha a, uma menor rede de infraestrutura em transporte, energia e
comunicacdo que ampare as respectivas areas de influéncia face aos objetivos de
integracao pretendidos.

A esse respeito, é preciso fazer-se duas ressalvas. Primeiramente, de
que, segundo a tipificacdo constante nas fichas de projetos, aquelas estradas que
serdo pavimentadas pela primeira vez sdo consideradas obras novas. Ou seja, a
adequacao de estradas existentes, mas nao pavimentadas, serdo consideradas
obras novas. Uma vez que 63 projetos encaixam-se na categoria (IIRSA, 2010),
essa observacdo corrobora a ideia de que ndo apenas falta de, mas também
inadequacao da infraestrutura explicam os numero de obras novas em um eixo.

Ademais, a segunda ressalva, uma vez que 0s eixos estdo propostos de
maneira a articular diferentes zonas mais ou menos dinamicas, a construcao de
novas infraestruturas € indicador do grau de precariedade da infraestrutura para a
conexdo dessas zonas, independentemente de que a infraestrutura seja adequada
em outras partes do todo que se almeja conectar.

N&o é dado ignorar, entretanto, o significado dessa variavel e, ademais, a
forma como distingue, por exemplo, os EIDs do Escudo Guianés e o Peru-Brasil-
Bolivia dos demais Eixos ditos emergentes. Note-se também a diferenca nas
proporcdes identificadas para o eixo mais correspondente ao MERCOSUL e aquele
correspondente a Comunidade Andina.

Se consideradas as populacdes e extensOes territoriais das areas de
influéncia (Al) de cada um dos EIDs, obtém-se a seguinte classificagdo segundo

densidade demografica, em ordem decrescente:
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Tabela 3 - Densidade demogréfica média, por EID

Eixos de Integracéo e Superficie Al Dens. .
Desenvolvimento Populacao Al (Km?) demografica
Al (hab./Km?)
EID MERCOSUL-Chile 137.300.163 3.216.277 42,69
EID Andino 103.467.313 2.556.393 40,47
EID Interoceénico Central 92.594.587 3.461.461 26,75
EID Hidrovia Paraguai-Parana 73.213.987 3.837.593 19,08
EID de Capricérnio 49.899.979 2.798.318 17,83
EID do Sul 5.805.138 474.568 12,23
EID do Amazonas 61.506.049 5.657.679 10,87
EID Peru-Brasil-Bolivia 10.249.938 1.146.871 8,94
EID do Escudo Guianés 24.488.563 4.002.555 6,12

Elaboragéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: IIRSA, 2010.

Novamente, a despeito do destaque dos Eixos Andino e MERCOSUL-
Chile, entre os eixos emergentes ha importante variacdo, em termos absolutos e
relativos. Os dados populacionais estdo associados, dentro do planejamento para
integracdo fisica ora analisado, a no¢cdo de mercado. Diz-se, por exemplo, que "[a]
area de influéncia do Eixo Interoceanico Central representa um mercado de mais de
92,5 milhdes de habitantes” (IIRSA, 2010, p.191).

A densidade demogréfica média do Eixo, a sua vez, reflete em que
proporcdo as zonas de maior concentracdo populacional sdo abarcadas pela area
de influéncia, haja vista que a distribuicdo espacial da populacdo ndo é homogénea.
De fato, se observado o mapa abaixo para a densidade demogréafica no
subcontinente sul-americano, percebe-se que as taxas de concentracdo da

populacdo sédo maiores nas regibes mais proximas as faixas litoraneas.
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Mapa 4 - Concentracdo demografica membros da IIRSA®
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Elabora¢éo: Eduarda Scheibe, 2013.

Fontes: Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2001 (Argentina); Instituto Nacional de
Estadistica, 2001 (Bolivia); Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2000 (Brasil); Instituto
Nacional de Estadistica, 2002 (Chile); Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, 2000
(Colémbia); Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2001 (Equador); Bureau of Statistics, 2002
(Guiana); Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos, 2001 (Paraguai); Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica, 2000 (Peru); Algemeen Bureau voor de Statistiek, 2000
(Suriname); Instituto Nacional de Estadistica, 2004 (Uruguai); Instituto Nacional de Estadistica,
2001 (Venezuela).

Sobrepostas as informacgoes representadas no Mapa 4 e as delimitacdes
espaciais das areas de influéncia de cada EID (Mapa 1), percebe-se que ha eixos
onde as areas mais densamente povoadas sdo predominantes. Esta predominancia
traduz-se nos numeros apresentados na Tabela 3, acima, e esta representada nos

mapas das paginas seguintes (Mapas 5 a 13).

0 As divisdes politico-administrativas representadas em Mapa 4 sao: partidos e departamentos na
Argentina, provincias na Bolivia, microrregides no Brasil, provincias no Chile, departamentos na
Colémbia, provincias no Equador, regies na Guiana, departamentos no Paraguai, provincias no
Peru, territério nacional no Suriname, departamentos no Uruguai e estados na Venezuela.



Mapa 5 - Densidade demografica membros da IIRSA e érea de influéncia
aproximada EID do Amazonas
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Mapa 6 - Densidade demografica membros da IIRSA e &rea de influéncia
aproximada EID Andino
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Mapa 7 - Densidade demografica membros da IIRSA e érea de influéncia
aproximada EID de Capricérnio
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Mapa 8 - Densidade demografica membros da IIRSA e &rea de influéncia
aproximada EID do Escudo Guianés
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Elaboragéo: Eduarda Scheibe, 2013
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Mapa 9 - Densidade demografica membros da IIRSA e &rea de influéncia
aproximada EID Hidrovia Paraguai-Parana
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Mapa 10 - Densidade demogréafica membros da IIRSA e érea de influéncia
aproximada EID Interoceénico Central
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Elaboragéo: Eduarda Scheibe, 2013
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Mapa 11 - Densidade demogréafica membros da IIRSA e area de influéncia
aproximada EID MERCOSUL-Chile

-

peae T4
CI<1 J1a5 EJ5a10 m110a 20 B8 20 a 50 I8 50 a 200 == > 200 hab/Km?

1 Eixo & 0 375750 1.500 Km
MERCOSUL-Chile

| ] | 1 J
Elaboragéo: Eduarda Scheibe, 2013

Apoio: CAPES/Pr6-Defesa




111

Mapa 12 - Densidade demogréafica membros da IIRSA e area de influéncia
aproximada EID Peru-Brasil-Bolivia
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Mapa 13 - Densidade demogréafica membros da IIRSA e érea de influéncia
aproximada EID do Sul
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Percebe-se ainda que as areas mais escuras estdo distribuidas de forma
mais simétrica em alguns Eixos, quando comparados aos demais, especialmente no
Andino e no MERCOSUL-Chile, mas também nos Eixos de Capricornio, da Hidrovia
Paraguai-Parana e Interoceanico Central. Este dltimo, por exemplo, possui
concentragdes populacionais maiores em suas extremidades leste e oeste, ao passo
em que ha aqueles em que estas mesmas areas encontram-se mais
assimetricamente agrupadas, de maneira que espacos de baixissima densidade
populacional ocupam areas maiores, como nos Eixos do Amazonas, Peru-Brasil-
Bolivia, do Sul e do Escudo Guianés.

Partindo-se, entdo, da premissa de que as areas onde o assentamento
humano é menos denso tendem a agregar também menor infraestrutura para a
atividade humana — seja porque o0s investimentos sdo maiores onde ha
povoamento, especialmente onde h& atividade produtiva, ou bem porque o
povoamento tende a expandir-se para onde ha infraestrutura para tanto, e/ou
potencial para producdo —, é possivel concluir que as areas mais claras no mapa
correspondem também, de modo geral, as areas que apresentam maiores restricdes
fisicas a integracdo e desenvolvimento dos eixos, em ambos 0s sentidos aqui
explorados. Ndo € certo, entretanto, que as areas mais escuras ndo apresentem
também restricdes fisicas, principalmente aquelas decorrentes da precariedade
derivada do utilizacdo intensa das estruturas existentes.

Nesse sentido, pode-se afirmar que 0s eixos menos densamente
povoados sado também menos assistidos pelos servigos de infraestrutura, embora os
eixos de maior densidade demografica ndo possuam garantia de infraestrutura
suficiente no que se refere aos objetivos fundadores desses eixos.

A variacdo entre eixos na inclusdo de zonas de maior concentragao
populacional fica novamente evidente quando comparados os dados abaixo (Tabela
4), referentes as proporcdes de populacdo e superficie de cada uma das areas de
influéncia dos EIDs em relagdo a soma dos valores totais dos paises integrantes do
eixo. Além dos dados de populacdo e superficie, a tabela abaixo inclui ainda dados

relativos ao PIB.
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Tabela 4 - Proporcéo populacao, superficie e PIB
(area de influéncia do ElD/total dos paises que compdem o EID)

Eixos de Integracéo e % Populacao % Superficie % PIB
Desenvolvimento (Al/Total) (Al/Total) (Al/Total)

EID Andino 82,8% 54,4% 86,4%

EID MERCOSUL-Chile 53,7% 25,5% 61,3%

EID Interoceéanico Central 36,8% 28,7% 45,7%

EID Hidrovia Raragua|- 29.4% 29.6% 32.3%

Parana

EID do Escudo Guianés 11,2% 40,8% 19,6%

EID de Capricornio 19,0% 20,6% 16,7%

EID do Amazonas 22,2% 50,5% 13, 7%

EID do Sul 10,3% 13,4% 6,9%

EID Peru-Brasil-Bolivia 4,5% 10,5% 2,2%

Elaboragéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: IIRSA, 2010.

Note-se que as quatro maiores densidades (Tabela 3) correspondem
também aos Eixos de maior concentracdo da producéo (Tabela 4). Com excecao do
Eixo da Hidrovia Paraguai-Parand, caso em que as proporcbes sao
consideravelmente equilibradas, os demais eixos deste primeiro grupo abarcam
proporcdo maior da populacdo dos paises que integram que da superficie territorial.
A respeito dos percentuais populacional e de extensédo territorial, ha um relativo
equilibrio também no que se refere ao Eixo de Capricornio.

Verifica-se ainda que dos Eixos com as quatro menores densidades
demograficas, apenas o EID do Escudo das Guianas ndo possui concentragdo do
PIB menor que a da populagéo. Os Eixos do Amazonas, do Sul e Peru-Brasil-Bolivia
integram nao apenas areas menos densamente povoadas, mas também,
relativamente ao restante dos territérios dos paises que os compdem, zonas menos
produtivas.

Além disso, veja-se 0s niveis de comércio intrazona para cada EID. Os
nameros abaixo (Tabela 5 e Grafico 3) fazem referéncia a soma do valor das
exportacdes dos paises que conformam os respectivos Eixos que possuem origem e
destino entre estes mesmos paises (exportacdes intrazona), ou que possuem
origem entre os paises que conformam o EID, porém destinadas a paises terceiros,

gue néo pertencentes ao EID (exportagdes extrazona).
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Tabela 5 - Exportagdes intrazona x exportagdes extrazona (%), por EID

Eixos de Integracéo e . ~
§ Exportac8es intrazona Exportacfes extrazona

Desenvolvimento

EID Hidrovia Raragual- 16,45% 83.55%

Parana

EID MERCOSUL-Chile 16,43% 83,57%

EID de Capricérnio 16,37% 83,63%

EID Andino 9,41% 90,59%

EID Interoceéanico Central 8,00% 92,00%

EID do Amazonas 4,59% 95,41%

EID do Sul 4,18% 95,82%

EID Peru-Brasil-Bolivia 3,38% 96,62%

EID do Escudo Guianés 2,08% 97,92%

Elaboracéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: IIRSA, 2010. Dados referentes ao ano de 2008, levantamento feito pela CEPAL.

Gréfico 3 - Exportacfes intrazona x exportacdes extrazona, por EID
(valores absolutos totais indicados em bilhdes US$)

EID do Sul | 139,6838
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Elaboracéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: IIRSA, 2010. Dados referentes ao ano de 2008, levantamento feito pela CEPAL.

Interpretados em conjunto, a Tabela 5 e o Grafico 3 informam que o
comeércio intrazona é mais intenso, em termos absolutos e proporcionalmente as

exportacdes totais, entre aqueles paises que possuem parte de seu territoério sob a
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influéncia dos Eixos que se sobrepdem na faixa central do subcontinente sul-
americano (EIDs MERCOSUL-Chile, de Capricérnio, Hidrovia Paraguai-Parana e
Interoceanico Central). Isso ocorre muito em funcdo dos acordos dentro do ambito
do MERCOSUL. Além destes, o EID Andino apresenta taxas de comércio intrazona
intermediarias, comparativamente aos demais Eixos. Contudo, fica clara a diferenca
em termos de integracdo comercial entre os paises que conformam os EIDs do Sul,
do Escudo Guianés, Peru-Brasil-Bolivia e do Amazonas.

Visto que o mesmo documento (IIRSA, 2010) que define os eixos
emergentes por seu potencial para integracao e desenvolvimento, relaciona, quando
da avaliacdo desse potencial, dados tais como populagéo, produto interno bruto e
comércio intrarregional; e dada a discrepancia desses nimeros para 0S mesmos
eixos, propde-se uma subdivisdo deste grupo, com base nas descricfes individuais
de cada EID e no estudo comparativo de seu conjunto.

Dos sete eixos emergentes, trés destacam-se por seu carater
complementar, manifesta pela especificacdo de seus projetos e pela sobreposicéo
de suas areas de influéncia. Sdo eles os EIDs de Capricornio, da Hidrovia Paraguai-
Parana e Interoceanico Central. A eles correspondem &reas mais densamente
povoadas que os demais eixos emergentes. Possuem, ainda, areas de influéncia
que recaem majoritariamente sobre o bloco MERCOSUL. Por sua localizagdo no
subcontinente, serdo designados aqui como EIDs emergentes centrais (Mapa 14).

Os demais EIDs emergentes, diferentemente dos eixos centrais,
conectam territorios relativamente isolados, pontos de concentracdo populacional
em meio a uma regido de populacdo mais dispersa, a regides mais dinamicas e
densamente povoadas, concentradas em um dos extremos do eixo. Em funcéo
disso, em geral, sdo EIDs que tem por objetivo a ligacdo de um ponto interior,
precariamente integrado ao respectivo territério nacional, a regides portuarias mais
dindmicas, na faixa litoranea. Por sua localizacdo, séo ainda eixos que se propdem a
superar restricbes fisicas importantes, ainda ndo transpostas, o que gera a
necessidade de construgcdo de novas infraestruturas. Em oposicdo aos centrais,
seriam os EIDs emergentes periféricos (Mapa 14).

A implicacdo mais imediata desta diferenciacdo entre EIDs emergentes
centrais e periféricos € a possibilidade de diferenciagdo também das areas onde a
integracdo estd mais ou menos avancada, em termos de dindmicas regionais

estabelecidas ou potenciais. Enquanto da sobreposicdo dos eixos centrais e da
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descri¢ao individual de cada um infere-se maior dinamismo que, de fato, pressiona
para uma adequacdo da infraestrutura existente, os eixos periféricos visam o
estabelecimento de um dinamismo que se acredita latente e constrangido pela falta

dessa infraestrutura.

Mapa 14 - Eixos emergentes periféricos x Eixos emergentes centrais

Eixos emergentes Eixos emergentes
periféricos centrais
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Elaboragéo: Eduarda Scheibe, 2013.

Ademais, os eixos periféricos, além da fungéo da integracdo internacional
(regional e extrarregional) de areas relativamente isoladas nacionalmente,
possibilitam o aumento ndo apenas de fluxos transfronteiricos, mas de fluxos
transfronteiricos controlados. ldentifica-se, nesse sentido, a utilizacdo da integracéo

regional como instrumento para apropriagao territorial/territorializagcao nacional.

4.3. Setor exportador e os principios da [IRSA
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Como visto, além dos valores referentes a populacdo e producéo interna
proporcional a cada EID, informacdes relativas aos fluxos de comércio entre os
paises sdo bastante enfatizadas pelos documentos que caracterizam a iniciativa
como um todo, assim como pelas Visdes de Negdcios de cada eixo.

E dado destaque para a situagéo corrente e a capacidade para expansio
das exportagcbes nos diferentes recortes do espaco sul-americano,
independentemente do destino dessas exportacfes. Nao é possivel identificar, por
exemplo, uma priorizacdo de investimentos para que incentivem exportacdes
intrarregionais ou extrarregionais com algum mercado especifico. Ha, sim, um
destaque maior para areas de producédo ou potencial produtivo de mercadorias cujos
fluxos comerciais ja estdo relativamente estabelecidos, o que acarreta, agora sim,
um privilégio também para aqueles produtos de maior representatividade na pauta
de exportacdes extrarregionais.

O Quadro 2 traz listados os cinco principais produtos exportados desde os
paises que conformam cada um dos Eixos da IIRSA, no que se refere ao valor das
exportacdes, e a proporcdo da soma do valor das exportacbes desses cinco
produtos no total das exportacdes dos mesmos paises. Dele depreende-se que 0s
principais produtos exportados pelos paises da regido sul-americana, em 2008,
foram: petréleo cru, graos de soja, cobre refinado, minério de ferro e minério de
cobre.

Ainda, segundo a Base de Dados e Publicacdes Estatisticas da CEPAL®,
os 5 principais produtos exportados pelos paises do MERCOSUL em 2010 foram,
nessa ordem: minério de ferro, petréleo cru, soja, tortas e farinhas de sementes
oleaginosas e produtos derivados do petréleo. Se incluidos Chile e Bolivia, o
segundo produto mais exportado passa a ser cobre refinado, seguido por petréleo
cru, soja e minério de cobre. Para o caso da Comunidade Andina, de acordo com a
mesma fonte para o mesmo ano, os principais produtos foram: petrdleo cru, ouro,
minério de cobre, derivados do petréleo e carvao. Ademais, o minério de ferro e a
soja, para o caso mercosulino, e o petrdleo, no caso andino, figuram entre os

produtos mais exportados pelo menos desde o comeco da década de 1990.

®' Base de dados disponivel em: <http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/>. Acesso em: 25 mar. 2013.
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Quadro 2 - Participacdo nas exportacdes dos cinco principais produtos

% valor total das
exportacbes

5 principais produtos exportados
(em valor)

EID do Amazonas
34,34%

EID Andino
79,16%

EID de
Capricornio
33,91%

EID do Escudo
Guianés
48,03%

EID Hidrovia
Paraguai-Parana
27,54%

EID Interoceanico
Central
37,04%

EID MERCOSUL-
Chile
33,42%

EID Peru-Brasil-
Bolivia
29,13%

EID do Sul
46,25%

petréleo cru
minério de ferro ndo aglomerado
gréos de soja,minério de cobre, derivados de petrdleo

petréleo cru
minério de cobre
derivados de petréleo, ouro, carvao

cobre refinado
graos de soja
petréleo cru, minério de cobre, minério de ferro

petréleo cru
minério de ferro ndo aglomerado
graos de soja, minério de ferro aglomerado,aviées/veiculos aéreos
pesados

graos de soja
petréleo cru
minério de ferro ndo aglomerado, tortas e farinhas de sementes
oleaginosas, minério de ferro aglomerado

cobre refinado
minério de cobre
petréleo cru, grdos de soja, minério de ferro ndo aglomerado

cobre refinado
graos de soja
petréleo cru, minério de ferro ndo aglomerado, tortas e farinhas de
sementes oleaginosas

petréleo cru
minério de ferro ndo aglomerado
gréos de soja, minério de cobre, ouro

cobre refinado
minério de cobre
tortas e farinhas de sementes oleaginosas, 6leo de soja, derivados
de petréleo

Elaboracéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: IIRSA, 2010. Dados referentes ao ano de 2008, levantamento feito pela CEPAL.

Em termos de exportacdo, portanto, a extracdo de petréleo, ferro e cobre,

além da cultura da soja, sédo atividades econdmicas de grande importancia para a
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7

regido. Grande parte da destinacdo destes produtos €& extrarregional, conforme
informam os estudos das VisGes de Negoécios dos EIDs. H& também, entretanto,
absorcdo interna a regido sul-americana, conforme representado no Quadro 3,

abaixo.

Quadro 3 - Principais origens e destinos do comércio sul-americano de petréleo,

cobre, ferro e soja

Paises de origem Principais destinos(*)
. Coréia do Sul
Argent,m_a Estados Unidos
Bgl'v"'?} Argentina
Colombia Petroleo Bollyig
Brasil
Peru =
Venezuela Ehil= :
Paraguai
Africa do Sul
Canada
China
Coréia do Sul
Argentina Emirados Arabes
Chile Cobre Estados Unidos
Peru india
Japéao
México
Paises europeus
Brasil
Brasil Estados Unidos
Chile Ferro Paises asiaticos
Venezuela Paises europeus
Estados Unidos
México
Paises africanos
. Paises asiéaticos
Argent'm_a Paises europeus
BOI'V"'." Soja Argentina
P Bra5|! Bolivia
araguai Brasil
Chile
Colémbia
Equador
Elaboracgéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fontes: BARA NETO, 2007; GUERRA-GARCIA, 2007, 2008; KOUTOUDJIAN, 2007;
NAVARRO, 2008; OSPINA, 2007a, 2007b; SOSA PINILLA, 2007, 2008. (Visdes de Negocios)
(*) Destinos mencionados nos documentos especificados como fonte. Foram destacados os
destinos sul-americanos.

Congquanto todos sao determinantes na descricao do potencial econémico

dos eixos, entre 0s quatros produtos destacados, a soja € 0 mais mencionado entre
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os setores da economia beneficiados pela estratégia de integracdo da infraestrutura
regional. Além das novas alternativas para vias de escoamento da producéo,
também ha referéncia ao baixo custo da terra em determinadas regides que, mais
bem amparadas pela expanséo infraestrutural, tornar-se-iam atrativas para a
expanséo do cultivo do gréo.

Claro estd que a comercializagdo de outros produtos, além dos
identificados, € também mencionada como potencial beneficiaria dos projetos de
integracdo da infraestrutura regional, com destaque para as culturas de cana-de-
acucar, milho e trigo, producdo florestal, exploracdo de gas natural e atividade
mineradora (além das supracitadas). Assim como 0s produtos principais, sua
absorcdo da-se interna e externamente a regido, variando as proporcées conforme o
produto analisado.

Independentemente do destino, tamanho destaque para o0 setor
exportador no planejamento da IIRSA justifica-se pela relevancia deste no Produto
Interno Bruto dos paises que compdem os EIDs (Tabela 6) e, especialmente, nas

areas de influéncia (Al) de cada Eixo (Tabela 7).

Tabela 6 - Proporgéo exportacdes / Produto Interno Bruto
(soma dos valores totais para os paises que compdem cada EID)

Eixos de Integragéo e PIB Exportacbes Relacéo
Desenvolvimento (bilhdes de US$) (bilhGes de US$) Exportacdes/PIB
EID do Amazonas 1098,795 285,2417 26%

EID Andino 418,778 194,2343 46%

EID de Capricérnio 1370,898 348,8964 25%

EID do Escudo Guianés 1019,919 300,6187 29%

EID Hidrovia Raragua|- 1298,27 285,1821 2905
Parana

EID Interoceanico Central 1063,112 309,4707 29%

EID MERCOSUL-Chile 1390,545 342,0599 25%

EID Peru-Brasil-Bolivia 929,4682 235,9416 25%

EID do Sul 500,5986 139,6838 28%

Elaboracéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte:IIRSA, 2010. Dados referentes ao ano de 2008, levantamento feito pela CEPAL.
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Tabela 7 - Proporgéao exportagdes / Produto Interno Bruto
(area de influéncia dos EIDs)

Eixos de Integracéo e PIB Al Exportacbes Al Relacdo
Desenvolvimento (bilhdes de US$) (bilhGes de US$) Exportacbes/PIB
EID do Amazonas 150,5349 65,9496 44%

EID Andino 361,8242 169,7467 47%

EID de Capricornio 228,9399 93,1462 41%

EID do Escudo Guianés 199,9042 114,8337 57%

EID Hidrovia Paragual- 419,3411 114,9699 27%
Parana

EID Interoceéanico Central 485,8421 137,9127 28%

EID MERCOSUL-Chile 852,4042 220,6701 26%

EID Peru-Brasil-Bolivia 20,4483 6,8457 33%

EID do Sul 34,5413 15,5853 45%

Elaboragéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: IIRSA, 2010. Dados referentes ao ano de 2008, levantamento feito pela CEPAL.

Note-se que o peso das exportacdes €, em realidade, menor para a soma
dos valores totais dos paises que compdem 0s eixos, com a Unica excecdo do EID
Interoceénico Central, o que permite concluir que as areas de influéncia dos EIDs da
IIRSA privilegiam as zonas de producdo para exportacdo mais do que aquelas de
producdo destinada aos respectivos mercados domesticos.

Das observagfes acima, conclui-se que o objetivo em mente quando
desenhado o mapa da integracao da infraestrutura sul-americana € o deslocamento
dessas commodities pelo territério. Entretanto, uma vasta gama de outros fatores
seria, assim, ignorado. Em primeiro lugar, analisada nestes termos, a circulacao
transfronteirica e escoamento de commodities € uma questao restrita ao setor de
transportes, enquanto a IIRSA abarca ainda os setores de energia e comunicac&o®.
Em segundo lugar, mesmo que considerado exclusivamente o setor de transportes,
destinatario de aproximadamente 86% do total de projetos da IIRSA (IIRSA, 2010), a

conclusdo nao se sustenta.

%2 Nao obstante néo haja dividas de que a exploracdo de commodities possa beneficiar-se também
de melhorias na infraestrutura energética e de comunicacoes.
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Uma das razdes para tanto é o fato de que, ainda que a infraestrutura
seja pensada, majoritariamente, segundo a andlise dos grupos de projetos, para a
finalidade de intercambio de mercadorias, o0 turismo regional é frequentemente
elencado entre os setores que poderiam ser desenvolvidos a partir das melhorias
previstas, especialmente na modalidade de ecoturismo, como forma de
aproveitamento econdmico sustentavel da variedade de biomas do subcontinente.
Fundamental para este tipo de atividade é a facilitacdo do acesso as regides
turisticas. Embora seja a Unica mencéo explicita a circulacdo de pessoas, o turismo
projeta o potencial de integragao cultural sul-americana a partir do desenvolvimento
da infraestrutura, ndo somente a circulagédo de mercadorias.

Outra razéo para que a hipotese de que a carteira de projetos da IIRSA
destina-se ao escoamento de bens primarios ndo se confirme, mesmo que
considerado exclusivamente o setor de transportes, remete a propor¢cdo de obras
novas em relacdo as melhorias previstas nos diferentes EIDs. Como visto
anteriormente, parte significativa da I[IRSA consiste da adequacdo de uma
infraestrutura pré-existente. Dessa infraestrutura prévia, viu-se também, parte esta
sobrecarregada, dai a demanda por melhorias. Desta feita, se os fluxos dessas vias
e servicos de infraestrutura em geral possuem funcédo outra que o transporte de
cargas de soja e minérios, e possuem, as melhorias ai empreendidas deverédo
beneficiar também as demais atividades econémicas e ao trafego de pessoas que ja
vem beneficiando, embora de maneira insuficiente.

Além dos produtos supracitados, ha também o enfoque na questdo de
intercambio de recursos energéticos, outra commodity. O setor de energia da IIRSA,
porém, destaca o aproveitamento integrado do potencial hidrelétrico regional e do
abastecimento por gas natural, ambos tipos de projetos que, quando de sua
consecucao, concretizam estruturas transfronteiricas com admitida capacidade de
consolidacdo também de acordos politico-econémicos entre vizinhos, para além de
simplesmente a provisao de recursos de um lado para o outro da fronteira. Veja-se,
por exemplo, que os dois EIDs correspondentes aos blocos de integragdo sub-
regionais possuem, cada um, grupo de projetos com dedicacdo exclusiva ao setor
energeético.

Fato é, contudo, que o desenvolvimento potencial de algumas areas é

associado a sua dita integracdo ao mercado mundial. Acredita-se que essa

integracao €, em realidade, insercdo. Todavia, 0 modelo de inser¢éo sugerido, por si
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s6, ndo implica em desvio dos objetivos integracionistas regionais, mesmo porque
ela é respaldada pelo principio do regionalismo aberto, um dos sete principios
orientadores da IIRSA. Também compativel com este principio é o evidenciado
privilégio a estrutura para exportacdo, mesmo naqueles eixos com fluxos
intrarregionais mais estabelecidos. A atividade exportadora com destinagcédo externa
a regido sul-americana € tida pela IIRSA como fator de desenvolvimento e
integracao, assim como as trocas intrarregionais.

Outros principios orientadores, verificou-se, estdo, mais ou menos
intensamente, refletidos nas praticas da IIRSA. Os Eixos de Integracdo e
Desenvolvimento conduzem, de fato, a materializacdo da IIRSA, na medida em que
incorporam o0s diagnosticos dos Processos Setoriais de Integracdo e demais
resultados da cooperacdo entre os paises envolvidos e os traduzem de maneira
tangivel no espaco.

Por seu turno, a utilizacdo intensiva de tecnologias da informacéo, como
principio, bem como o processo de convergéncia normativa, norteiam e embasam os
objetivos e acdes efetivadas pela IIRSA, mas de maneira mais gradual. As
tecnologias da informacédo, por exemplo, embora estejam previstas para a
interferéncia até mesmo no cotidiano da sociedade civil diretamente, com o0 aumento
do acesso a internet por parte da populacdo sul-americana, entre outros
empreendimentos, por ora estdo associadas, ha maioria dos projetos existentes, ao
compartilhamento de informac¢des como mecanismo de controle de fluxos através do
territorio.

Os principios de sustentabilidade econémica, social, ambiental e politico-
institucional e de coordenacao publico-privada, depreende-se da analise feita, sao
observaveis nas praticas da IIRSA no sentido de que influenciam a selecdo dos
projetos. Tal constatacdo, entretanto, baseia-se nas mencdes feitas ao longo da
descricdo dos objetivos dos eixos, Visbes de Negoécios e Fichas de Projetos, a
respeito da necessidade da necessidade de que as acdes da IIRSA preencham os
requisitos de sustentabilidade, significando que possam perpetuar, que nao se
esgotem, no tempo, e da importancia da atracdo de investimentos privados. Além
disso, estes dois Ultimos, assim como o principio referente ao aumento do valor
agregado da producéo, é valido informar, constam como parametros para a selecao

de projetos, conforme previsto nos objetivos da IIRSA, destacados no capitulo 2.
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Os principios de sustentabilidade, especialmente no que tange as
dimensdes ambiental e social, e de aumento do valor agregado, segundo o qual a
integracdo de infraestrutura deve orientar-se no sentido de contribuir para o
incremento qualitativo da producéo regional, ndo apenas quantitativo, inspiraram
ainda o desenvolvimento de duas metodologias de avaliacdo de projetos
aperfeicoadas dentro do escopo da IIRSA: a metodologia para anélise de potencial
de integracao produtiva e desenvolvimento de servicos logisticos de valor agregado
e a avaliacdo ambiental e social com enfoque estratégico®. Ambas metodologias,
embora contribuicbes importantes da IIRSA, né&o s&o tratadas com maior
detalhamento no presente trabalho por fugirem aos objetivos propostos inicialmente.
E relevante, entretanto, que se reconheca sua existéncia e contribuicao.

Em suma, a regido sul-americana cuja infraestrutura a IIRSA visa integrar,
trata-se de uma regido exportadora, fundamentalmente de produtos primarios, com
potencial para incremento das trocas intrarregionais e, por intermédio desse
intercambio, do valor agregado da producéo regional. A forma como é planejada,
contudo, baseada em demandas existentes, tende a reforcar padrdes ja
estabelecidos em termos de fluxos de comércio, especialmente naqueles eixos
identificados como institucionalizados e emergentes centrais. Nesse sentido, dos
principios anunciados, dois impactaram de forma mais incisiva até o momento, quais

sejam, o regionalismo aberto e os Eixos de Integracdo e Desenvolvimento.

® para informacdes mais detalhadas, veja-se os documentos "Metodologia de andlisis del potencial
de integracion productiva y desarrollo de servicios logisticos de valor agregado: la experiencia de
IIRSA", publicacdo do BID (2012), e "Lecciones aprendidas con la aplicacién de la metodologia de
Evaluacion Ambiental y Social con Enfoque Estratégico: EASE-IIRSA", em Espinoza et al. (2010).
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5. A INTEGRACAO REGIONAL EM IIRSA

O presente capitulo reinsere a IIRSA, enfoque principal dos dois capitulos
que o antecedem, no panorama mais amplo de integragao regional sul-americana,
explorado ao principio da dissertacdo. Em funcéo disso, as questdes relacionadas a
consecucao dos objetivos pretendidos que fizeram-se destacadas pelo trabalho de

pesquisa estao abaixo representadas, juntamente as conclusdes resultantes.

5.1. Autonomia e regionalismo

O principal objetivo da integragdo é autonomia. Muito embora possa
parecer uma afirmacdo paradoxal a de que a aproximacéo de duas ou mais partes
para a cooperacao e constituicdo de um sistema de interdependéncia tenha em vista
a atuacao autdbnoma, das partes e do sistema, a autonomia é o fundamento altimo
do integracionismo.

Sobre o caso brasileiro, Becker e Egler (1994) afirmam a importancia da
ocupacao do territério nacional e articulacdo das diferentes regifes do pais em pelo
menos trés sentidos, todos interligados. O primeiro deles refere-se a "impressionante
capacidade de incorporar rapidamente novas terras" (BECKER; EGLER, 1994, p.21)
e 0 impacto da absorcéo deste recurso e da reserva de mao de obra barata para o
crescimento econdmico nacional. O segundo diz respeito a aproximacao entre as
diversas regides produtivas do pais e a promoc¢ado de intercambio entre elas, de
forma a promover a unidade territorial por meio da convergéncia destas diferentes
parcelas a um projeto comum nacional. Aléem disso, apontam o papel do territério
"como recurso simbdlico de formagdo do individuo coletivo, em detrimento de uma
comunidade nacional de cidadaos" (BECKER; EGLER, 1994, p.34).

Partindo de tais significados, os autores tracam os caminhos do avanco
da apropriacdo estatal do territorio nacional brasileiro e 0s associam com o
desenvolvimento do pais e forma de inser¢do na economia mundial. Ao
relacionarem tais politicas nacionais e insercdo internacional estdo falando também

de busca por autonomia por intermédio da integracdo doméstica. Autonomia, nesse



127

caso, externa e internamente; derivada tanto da substituicdo de importacoes,
viabilizada pelos recursos regionais somados e viabilizadora da industria nacional,
quanto da construcdo de uma identidade nacional e agregacdo da sociedade em
torno das politicas de Estado.

Avancando mais na logica de que 0 engajamento em um processo de
integracdo almeja autonomia, fica claro que, para alcancar o status aspirado €&
necessario que se reduzam as assimetrias entre as partes do todo. A assimetria
entre os dois ou mais elementos (territorios, paises, regiées) em integracdo tem o
poder de constranger, sobremaneira, a integracdo, uma vez que, em primeiro lugar,
a integracédo de partes demasiadamente dispares tende a resultar em gravitacéo da
parte mais fraca em torno dos interesses da parte mais forte, constituindo-se uma
fusdo, antes de integracao, e contradizendo propriamente o interesse de autonomia,
destacado.

Em segundo lugar, as assimetrias podem resultar em interesses dispares
a ponto de a priorizacao da integracao ser muito diferenciada entre membros, sendo
gue aqueles que possuirem guestdes tais que nao estdo englobadas pelos parceiros
em integragdo, podem abdicar e/ou aproximar-se de elementos terceiros para a
consecucdo de seus objetivos particulares, de modo, também, a constranger os
interesses e autonomia do sistema integrado.®

Em &ambito nacional, o primeiro cenario traduzir-se-ia como a total
subordinacdo de determinada regido subnacional ao interesse central, mas sem a
possibilidade de autonomia e desenvolvimento efetivo desta regido enquanto tal e
um atraso, um descompasso entre os tempos regional e nacional. No segundo caso,
a assimetria pode constranger a autonomia nacional de atuacdo no sistema
internacional uma vez que a vulnerabilidade de uma regido a torna vulneravel a
gravitacdo em direcdo a interesses estrangeiros, a partir do momento em haja a
possibilidade de que um centro exdgeno contribua mais efetivamente para o seu
desenvolvimento que o nucleo nacional.

Note-se que quando a busca por autonomia é mencionada como fio
condutor da integracdo regional entre Estados, esta autonomia refere-se,
simultaneamente, ao ambito nacional e ao regional internacional. Entretanto, esta

claro que a nogdo de autonomia aqui utilizada n&o exclui em absoluto a

® Viu-se, por exemplo, no capitulo 2, como a assimetria entre membros impde obstaculos aos
processos sub-regionais sul-americanos.
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possibilidade de que haja relagdes necessarias do bloco com o exterior e/ou de que
exista relacdes de lideranca internamente ao bloco. As autonomias regional e
nacional ndo ignoram a necessidade de interacdo e tampouco a existéncia real de
certo grau de hierarquizacéo dos sistemas regional e internacional.

Nesse sentido, Russell e Tokatlian (2010) desenvolvem o conceito de
autonomia relacional. Segundo eles, "deve-se entender este tipo de autonomia como
a capacidade e disposicao de um pais para tomar decisées com outros por vontade
prépria e fazer frente, de forma conjunta, a situacdes e processos ocorridos dentro e
fora de suas fronteiras" (RUSSELL; TOKATLIAN, 2010, pp. 130-131)%°. Autonomia,
portanto, entendida do ponto de vista relacional, n&o corresponde a autossuficiéncia
e/ou isolamento. Pelo contrario, pressupfe a capacidade de influéncia muatua do e
no sistema do qual se faz parte em favor de interesses definidos internamente.

Assim, como o sugere o termo, a condi¢do de autbnomo é avaliada desde
um contexto, ou seja, em relacdo ao todo em que esta inserido o ente autbnomo.

Entretanto, € bastante pertinente a seguinte ressalva:

"O grau de autonomia de uma agdo de politica externa ndo deve ser
avaliada em fung¢é@o de sua maior ou menor oposi¢do as preferéncias dos
grandes poderes. Se define-se (e mede-se) a autonomia como a habilidade
de um pais para realizar politicas que sirvam aos seus interesses,
mantendo e ampliando suas margens de manobra, resulta pouco
significativo que esta préatica coincida ou ndo com o0s interesses, por
exemplo, dos Estados Unidos ou de outros paises" (RUSSELL;
TOKATLIAN, 2010, p. 139).%®

Depreende-se deste entendimento que, muito embora a busca por
autonomia possa ser motivada pela contraposicao de interesses externos capazes
de interferir na dindmica interna, como ocorre no caso do regionalismo latino-
americano, a autonomia em si nao deve ser ponderada segundo o grau de oposi¢ao
de interesses domésticos e/ou regionais aos interesses de terceiros. Seria uma
perda em termos de autonomia caso 0s interesses nacionais, por exemplo, fossem

condicionados, de forma absoluta, pela necessidade de confrontacdo aos interesses

% No original: "este tipo de autonomia debe entenderse como la capacidad y disposicién de un pais
para tomar decisiones con otros por voluntad propia y para hacer frente en forma conjunta a
situaciones y procesos ocurridos dentro y fuera de sus fronteras" (RUSSELL; TOKATLIAN, 2010, pp.
130-131).

®® No original: "El grado de autonomia de una accién de politica exterior no debe evaluarse en funcion
de su mayor o menor oposicion a las preferencias de los grandes poderes. Si se define (y mide) la
autonomia como la habilidad de un pais para realizar politicas que sirvan a sus intereses
manteniendo y ampliando sus margenes de libertad, resulta poco significativo que esta practica
coincida o no con los intereses, por ejemplo, de Estados Unidos o de otros paises."
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de outro Estado, a medida que estes ultimos tornar-se-iam lastro para a elaboracao
dos primeiros — ao mesmo tempo que obstaculo para a sua consecucao.

Os autores argentinos recorrem a Kant®’ e a Keohane e Nye®® para
enfatizar a diferenca entre autonomia e soberania, destacando o segundo termo
como uma concepcdo do direito publico internacional, caracteristica que define o
Estado como Estado, diferentemente do primeiro, uma condi¢do que pode variar
com tempo (RUSSELL; TOKATLIAN, 2010, p. 111). Ademais, a autonomia relacional
como descrita pelos autores, a despeito do contraponto com o termo soberania, ndo
exclui a capacidade de atuacdo autbnoma de atores nao estatais, que
"desempenham um papel cada vez mais importante na determinacdo dos assuntos
internacionais contemporaneos” (RUSSELL; TOKATLIAN, 2010, p.138)%°.

A iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana
tem por objetivo viabilizar um processo de integragcéo regional o qual, por sua vez,
ambiciona o desenvolvimento autbnomo do conjunto de paises da América do Sul —
e, para tanto/ portanto, de cada pais individualmente. Mais recentemente 0s
esforcos regionais sul-americanos, entre eles, a IIRSA, foram congregados sob a
sigla UNASUL.

5.2. AUNASUL e a lIRSA

O Tratado Constitutivo da Unido de Nacgdes Sul-Americanas (UNASUL) foi
aprovado no ano de 2008, na Primeira Reunido de Chefes e Chefas de Estado da
UNASUL, em Brasilia. Na mesma cidade, oito anos antes, reunindo oS mesmos
doze paises, atuais membros da UNASUL, fora lancado o Plano para Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana, apontado no Comunicado da Primeira
Reunido de Presidentes da América do Sul como uma das prioridades para

integracdo e desenvolvimento da regidao. A despeito da mudanca de titulo (de

*’KANT, Immanuel. Fundamentacién de la metafisica de las costumbres. Buenos Aires: Editorial
Espasa Calpe, 1946.

*® K EOHANE, Robert O.; NYE, Joseph S. Transnational relations and world politics: a conclusion. In:
GOODRICH, L. M.; KAY, D. A. (Eds.). International organizations: politics and process. Wisconsin:
Wisconsin University Press, 1973.

*No original: "desempefian un papel cada vez mas importante en la determinacién de los asuntos
internacionales contemporaneos" (RUSSELL; TOKATLIAN, 2010, p.138).



130

Presidentes para Chefes de Estado), ambas as reunides de langamento da IIRSA e
da UNASUL fazem parte de uma mesma linha do tempo, que conta a historia do
progresso de um férum de didlogo entre os governantes do subcontinente até a
constituicdo da organizacao intergovernamental que existe atualmente.

A iniciativa IIRSA, portanto, antecede ao mesmo tempo que compde a
UNASUL. Oficialmente, a IIRSA foi incorporada pelo Conselho Sul-Americano de
Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) da UNASUL como férum técnico, em
2010. Contudo, em realidade, a IIRSA, como parte do todo declarado pelo
Comunicado de Brasilia de 2000, foi sempre peca constituinte do processo de
aproximagdo que deu origem a Unido de Nagbes de 2008. Evidéncia disso € a
mencao a integracao fisica entre os temas abordados e priorizados ndo apenas pelo
Comunicado de Brasilia (2000), mas também pelo Tratado da UNASUL (2008), além
de pelo documento de lancamento da Comunidade Sul-Americana de Nacoes,
predecessora da UNASUL, a Declaracdo de Cuzco (2004).

Outra caracteristica comum compartilhada pela iniciativa para integracéo
da infraestrutura e a organizacdo intergovernamental é o reconhecimento dos
processos integracionistas sub-regionais Comunidade Andina e MERCOSUL e,
como ja mencionado, a intencdo de acumular a experiéncia dos dois blocos. Em
realidade, h4 uma visdo, tanto na UNASUL quanto na IIRSA, de que a América do
Sul se divide em quatro recortes territoriais principais a serem considerados para fins
de integracdo do subcontinente: a CAN, o MERCOSUL, o Chile e a Guiana junto ao
Suriname.

Entre os 21 objetivos especificos enunciados no artigo 3° do Tratado da
UNASUL de 2008, pelo menos dois estao direta e mais explicitamente associados a
acOes da IIRSA, quais sejam: "d) a integracdo energética para o aproveitamento

integral, sustentavel e solidario dos recursos da regi&o;"°

e "e) o desenvolvimento
de uma infraestrutura para a interconexao da regido e entre nossos povos de acordo
com critério de desenvolvimento social e econdmico sustentaveis"’*. Além destes,
objetivos relacionados ao fortalecimento do diadlogo politico, desenvolvimento de

mecanismos para superacdo de assimetrias, integracdo industrial e produtiva e

No original: "d) la integracion energética para el aprovechamiento integral, sostenible y solidario de
los recursos de la region" (TRATADO..., 2008).

™ No original: "e) el desarrollo de una infraestructura para la interconexién de la region y entre
nuestros pueblos de acuerdo a criterios de desarrollo social y econdmico sustentables" (TRATADO...,
2008).
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intercAmbio de informagBes também s&o contemplados pela integracdo da
infraestrutura como vem sendo planejada.

A 1IRSA, quando incorporada pelo COSIPLAN, ndo deixou de existir.
Mesmo sua carteira de projetos, que deveria ser reformada pelo Conselho da
UNASUL, ainda nao apresentou mudancas significativas em sua composicao,
embora o nimero de projetos tenha sofrido variacdo, pouco significativa, de 524
projetos na Carteira IIRSA de 2010 passou a 531 na Carteira COSIPLAN de 2011 e
544 na Carteira de 2012. A Tabela 8, abaixo, demonstra a evolu¢cdo do nimero de

projetos e investimento estimado desde 2004.

Tabela 8 - Variacdo numero de projetos e investimento estimado Carteiras de
Projetos IIRSA/COSIPLAN (2004-2012)

. C e Investimento Variacéo
Numero de Variagcdo niumero . . )
Ano projetos de projetos ' e§t|mado investimento
(milhdes de US$) estimado
2004 335 - 37.424,8 -
2007 349 4,18 % 60.522,6 61,72 %
2008 514 47,28 % 69.000,0 14,01 %
2009 510 -0,78 % 74.542,3 8,03 %
2010 524 275% 96.119,2 28,95 %
2011 531 1,34 % 116.120,6 20,81 %
2012 544 2,45 % 130.139,1 12,07 %
Elaboragéo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: IIRSA, 2012.

Da observacao da tabela acima percebe-se que o aumento no nimero de
projetos de integracdo da infraestrutura ap6s a mudanca de 2010 ndo escapou a
tendéncia de aumento que ja vinha ocorrendo. Ademais, percebe-se que no ano de
2008, a variagdo no investimento estimado (14,01%) ficou bastante aquém em
relacdo a variacAo no numero de projetos (47,28%). Esse dado reforca a
constatacdo, reportada anteriormente, de que nem todas as obras que compdem o
portfélio de projetos demandados possuem estimativa de custo. Sabe-se, portanto,
gue o investimento estimado vem crescendo desde o langcamento da iniciativa e
também, por meio da comparagdo entre Carteiras, que o valor de algumas obras
sofrem variacdo (em geral, positiva) de um ano para outro. Nao se pode afirmar,
contudo, sem uma investigagcdo mais aproximada, se ha aumento na captacao de
recursos para a execucao desses projetos.

Ainda a respeito desse ponto, importante ressaltar que o método para
ordenamento dos projetos IIRSA-COSIPLAN né&o foi modificado com a transicao,

mantendo-se a légica dos Eixos de Integracdo e Desenvolvimento. Mencionam-se,
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porém, apenas 0s nove eixos consolidados, sem que haja nenhuma referéncia ao
Eixo Andino do Sul.

A Ultima Carteira da IIRSA (2010) aponta que 53 dos 524 projetos estao
concluidos. E dificil estimar, no entanto, quantos destes projetos foram concluidos
apos e em funcdo do langcamento da iniciativa, em 2000. O que se pode afirmar é
gue dois anos antes, na Carteira de Projetos 2008, 51 projetos constavam como
concluidos e que pelo menos dois projetos de grande porte desde incluidos ja
constavam sob esta rubrica em razdo de que foram executados antes de 2000, mas
seriam complementados pelas agfes da IIRSA — o Corredor Viario Santa Maria-
Paraguachdon-Maracaibo-Barquisimeto-Acarigua (Eixo Andino) e o Sistema de Itaipu
(Eixo MERCOSUL-Chile).

As Carteiras de Projetos COSIPLAN 2011 e 2012 informam,
respectivamente, a existéncia de 63 e 74 projetos concluidos. O aumento desse
namero, entretanto, ndo pode ser atribuido a um maior comprometimento regional
com o0s projetos de integracdo fisica e, menos ainda, pode ser associado a
incorporacdo da IIRSA pela UNASUL, haja vista a grande possibilidade de que
estejam ai incluidos projetos que ja estavam em execucao anteriormente, desde
antes de 2010. De qualquer forma, o indicador de projetos concluidos mostra-se
passivel de questionamento, pelo fato de que sdo apresentados, nas atualizacdes
anuais das Carteiras de Projetos, ndo mais que as cifras correspondentes a esta
variavel, sem que sejam enumerados 0s projetos que foram concluidos. Uma
conclusdo acurada neste ponto, demandaria uma observacdo aproximada do
histérico de cada uma das 74 obras (concluidas) mencionadas.

Mais clara, contudo, foi a modificagdo nos critérios para selecdo da
agenda de projetos priorizados. Apds a conformacédo da Carteira de Projetos IIRSA
2004, foi acordada a Agenda de Implementacdo Consensuada (AIC) a ser colocada
em pratica entre 2005 e 2010. A AIC consiste de 31 projetos de infraestrutura
prioritarios em funcéo de sua relevancia para o processo da IIRSA (IIRSA, 2011a).

Os critérios utilizados para a selecdo destes projetos em especifico sdo
derivados do método desenvolvido nos primeiros anos da iniciativa para selecdo dos
projetos de forma geral. Dessa sorte, foram priorizados aqueles que contavam com
maior apoio politico nacional nos paises envolvidos, com consideravel relevancia
para o cumprimento dos objetivos estratégicos dos grupos de projetos em que

estavam inseridos, considerando-se os grupos melhor avaliados pelos Grupos de
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Trabalho Executivo de cada EID, segundo requisitos para atracdo de investimento,
sustentabilidade ambiental e impacto social. Ademais também privilegiou-se aqueles
projetos com perspectiva de conclusdo no curto prazo. (IIRSA, 2011a, p. 13)

Depreende-se dos critérios utilizados para a selecdo que a motivacao
para elaboracdo da AIC esta ligada também a tentativa de divulgacdo da iniciativa
IIRSA, como forma de Ilegitimacdo e atragcdo de investimentos futuros
(especialmente do tipo privado). Dos 31 projetos, 5 encontram-se atualmente
concluidos, segundo Base de Dados de Projetos’?, embora apenas 2 até a data
estabelecida em 2010 (IIRSA, 2011a, p.15). Além dos dois projetos associados ao
Processo Setorial de Integracdo Tecnologias da Informac&o e Comunicagdes, outros
11 estdo em execucdo. Daqueles concluidos e em execucéo, apenas dois ndo foram
financiados ou cofinanciados com investimento publico: a ampliacdo da capacidade
da Rota Internacional CH-60 (em execucéo) e o projeto de Pavimentagao Ifiapari-
Puerto Maldonado-Inambari, Inambari-Juliaca/lnambari-Cusco (concluido).

Os graficos abaixo demonstram a propor¢do de projetos concluidos, em
execucdo e em estagios ainda preparatorios pertencentes a Agenda de
Implementacdo Consensuada (2005-2010) e os mesmos dados referentes a
totalidade dos projetos IIRSA (atualmente projetos COSIPLAN). Os numeros sdo
referentes ao status destes projetos em fevereiro de 2013.

Grafico 4 - Projetos AIC (2005-2010) e Carteira COSIPLAN por etapa

AIC (2005-2010) Projetos IIRSA/COSIPLAN

13%
16% Concluidos

Em execucédo

0,
42% u Perfil e pré- 31%

execucao

Elaboracdo: Eduarda Scheibe, 2013.
Fonte: Base de Dados de Projectos.

& Disponivel em: <http://www.iirsa.org/proyectos/>. Acesso em: 16 fev. 2013.
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E possivel perceber um avango minimamente maior daqueles projetos
priorizados relativamente a totalidade da Carteira de Projetos, embora a diferenca
seja mais significativa no que diz respeito aos projetos em execucdo. As etapas
identificadas como perfil e pré-execucdo dizem respeito a andlise de factibilidade
técnica e econbmica do projeto, bem como levantamento acerca dos recursos
necessarios, cronograma e demais aspectos que se entendam indispensaveis para
0 comeco da execucao das obras projetadas.

Ja no ambito da COSIPLAN, foi acordada uma nova relacdo de projetos
prioritarios, agora denominada Agenda de Projetos Prioritarios de Integracao (API),
com vigéncia prevista entre os anos 2012 e 2022. Desta feita, embora aparecam
novamente apontados 31 projetos, tratam-se do que convencionou-se chamar,
dentro do escopo da API, projetos estruturados, 0s quais sdo compostos por
projetos individuais. Projeto estruturado "é aquele que consolida redes de
conectividade fisica com alcance regional" (IIRSA, 2011a, p. 17), equivale, portanto,
a um conjunto de obras/projetos que reunidos conformam uma mesma estrutura’®. A
API (2012-2022) €, nesse sentido, muito mais ampla que a AIC (2005-2010), nédo
apenas em espectro temporal, mas também em nimero de obras contempladas: os
31 projetos estruturados retinem 88 projetos individuais, bem mais que o dobro da
AlC.

Os critérios para selecdo dos projetos também apresentaram avancos,
pois basearam-se na experiéncia acumulada na primeira década da iniciativa IIRSA.
A fim de fazerem parte da API, os projetos deveriam ser prioritarios também nas
respectivas agendas de governo nacionais, subnacionais e/ou sub-regionais
transfronteiricos relativamente aos Estados envolvidos, serem capazes de promover
conexao transfronteirica e serem compativeis com programas complementares para
desenvolvimento sustentavel da regido onde estdo localizadas as suas obras. Outro
critério dizia respeito a existéncia de estudos prévios de factibilidade do projeto e
perspectivas promissoras de financiamento, o que foi flexibilizado pela aceitacao de
projetos cujos estudos ndo estariam finalizados, mas contavam com recursos para
qgue o fossem dentro do periodo da API (IIRSA, 2011a, p.18-19).

% Nao equivalem, entretanto, aos Grupos de Projetos que compdem os EIDs.
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A API é parte do Plano de Acéo Estratégico (2012-2022) do COSIPLAN e,
por isso, mais que uma atualizagcdo simplificada da AIC (2005-2010). Por estar
inserida em um contexto mais amplo de desenvolvimento e integracéo, a API, como
guia de acdes de um Conselho da UNASUL, esta respaldada também em critérios,
como viu-se, que ultrapassam o objetivo de integracao fisica, destacando antes os
objetivos da integracao fisica, ou seja, aqueles que se busca alcancar por meio da
integracao da infraestrutura.

A incorporacdo da IIRSA pela UNASUL segue a mesma lbgica: a
integracao fisica é parte fundamental para a integragdo, mas insuficiente em si
mesma. E necessario, portanto, a articulacdo de suas acgdes-objetivos com o0s
objetivos mais amplos de integracdo regional, o que é viabilizado dentro do ambito
de uma organizacao sul-americana como a UNASUL. Esta ultima, a sua vez, possuli,
além do Conselho de Infraestrutura e Planejamento, outros oito que promovem
cooperacao sul-americana em questdes de saude publica, desenvolvimento social,
educacdo, ciéncia e tecnologia, trafico e uso de drogas, seguranca, economia,

recursos energeéticos e processos eleitorais.

5.3. Multiterritorialidade e multiescalaridade: IIRSA para quem?

Em publicacdo preparada pela equipe da CEPAL em colaboracdo com a
Secretaria Geral da UNASUL (UNION DE NACIONES SURAMERICANAS, 2011,
p.7) reafirmam-se "os efeitos virtuosos do desenvolvimento da infraestrutura e seus
servicos como ferramentas indispensaveis para alcancar os grandes objetivos das

nacées"’

. Note-se que, ademais de instrumento importante para a integracéo
regional sul-americana, a adequacdo da infraestrutura é tida também como
essencial para o desenvolvimento nacional.

O plano de Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana foi
concebido dentro da légica de interconexdo, para além das escalas regional e
nacional, também nas escalas global, sub-regional, subnacional e mesmo local. Os
projetos executados dentro e conjuntamente aos Eixos de Integracdo e

Desenvolvimento objetivam a construgcdo de uma infraestrutura compartilhada, o

" No original: "los efectos virtuosos del desarrollo de la infraestructura y sus servicios como
herramientas indispensables para alcanzar los grandes objetivos de las naciones"
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que, a0 mesmo tempo, implica na complementacdo das infraestruturas que
suportam os territérios e o continuo processo de territorializacdo nacionais. Assim
como o regionalismo na América Latina esta intimamente conectado aos objetivos
de desenvolvimento nacional, a iniciativa conjunta no sentido de aperfeicoar os
sistemas de transporte, energia e comunica¢des na América do Sul justifica-se tanto
para a constituicdo de uma dindmica regional a partir dos paises que compdem a
regido, quanto como instrumento de articulagdo e cooperacdo com intuito de
alcancar os objetivos nacionais.

Além disso, a integracdo como projetada contribui para a ressignificacdo
de espacos nacionais menos integrados tanto no que tange sua relacdo com 0s
centros, ou pontos, mais produtivos contidos dentro dos mesmos limites nacionais,
guanto no que se refere a sua articulagdo com outros pontos, em territorio continuo,
porém estrangeiro, conformando regides transfronteiricas. Vide o caso daqueles
EIDs identificados como emergentes periféricos ou, em espac¢os mais reduzidos, o
fortalecimento de interconexdes entre cidades nas faixas de fronteira internas aos
EIDs ditos institucionalizados pelos blocos de integracdo sub-regional (EIDs Andino
e MERCOSUL-Chile).

Fica claro, portanto, que a IIRSA nado deve ser entendida como um ator
multiescalar, mas sim como um conjunto de ferramentas com incidéncia em
multiplas escalas. Os atores com capacidade para utilizar-se da IIRSA operam, estes
sim, em diferentes escalas, com competéncia e eficiéncia mais ou menos restritas,
dependo do ator e da escala.

Tome-se o caso dos Estados, atores multiescalares por exceléncia, é
possivel afirmar que sustentam potencial para atuacdo nas escalas supranacional,
nacional e subnacional — atuam na escala supranacional no que tange os acordos
entre Estados, nacional, quando da execucao de politicas de Estado, e subnacional,
no que se refere a incidéncia destas politicas nas diferentes porcdes de seu
territorio. Em escala nacional e subnacional por exemplo, o Estado possui
competéncia garantida pela soberania de que estdo imbuidos os seus atos,
enguanto a eficiéncia dos mesmos pode variar. Nesse sentido, a integracao fisica é
instrumento que pode contribuir para 0 aumento da eficiéncia do Estado nessas
escalas e, como consequéncia do fortalecimento interno, contribuir também para o
aumento da eficiéncia estatal em escala supranacional. Importante sublinhar,

entretanto, que a IIRSA, como instrumento multiescalar, pode também servir aos
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interesses de atores que nao sdo, na mesma medida, multiescalares em sua
capacidade de acéo.

Quando se pensa a integracao dos territorios de duas cidades fronteiricas,
pertencentes a dois territérios nacionais distintos, a despeito do atravessamento de
escalas e mesmo que essa integracdo impacte de maneira relevante para a
integracdo internacional, é possivel que atores locais, cujas relacdes constituem
territdrio ou territorios espacialmente mais restritos, beneficiem-se e mesmo
interfiram no processo que, por sua natureza internacional, devera estar amparado
em escala apropriada, ou seja, aquela que engloba as relagcdes entre Estados.

Pesquisa recente, em Dietz (2008), corrobora este argumento, ao
enfatizar a importancia estratégica das pontes internacionais e a repercussao
multiescalar da instalacdo deste tipo de infraestrutura. A fim de analisar as relacées
transfronteiricas entre Brasil e Argentina, a autora fixou-se nas potenciais
implicacdes de um projeto de ponte com vistas a transposi¢éo do Rio Uruguai entre
o estado brasileiro do Rio Grande do Sul e as provincias argentinas de Misiones e
Corrientes — projeto este que, atualmente, é parte do portfélio de projetos da IIRSA,
Grupo de Projetos 1 do Eixo MERCOSUL-Chile. Como o projeto ndo possuia ainda
localizagcé&o definida, Dietz (2008) conduziu estudo de campo nas cidades-gémeas
possiveis candidatas e demandantes do projeto em questdo, identificando o papel
dos atores locais e locais/regionais que apoiavam tal demanda.

Além disso, ciente da multiescalaridade do processo, o estudo identificou
a complexidade derivada do "entrelacamento” (DIETZ, 2008, p. 107) das escalas
supranacionais (representadas pelas areas de abrangéncia da IIRSA e também do
MERCOSUL), nacional (Brasil e Argentina individualmente), regional transfronteirica
(a Federacdo Econdmica Brasil, Argentina e Paraguai’” e o Férum CRECENEA-
CODESUL’®), subnacional (Rio Grande do Sul, Misiones e Corrientes
individualmente), local/regional (por exemplo, as cidades-gémeas) e local (as

cidades, individualmente).

> A area de abrangéncia da Federacdo Econdémica Brasil, Argentina e Paraguai (FEBAP) inclui parte
do Rio Grande do Sul, de Misiones e o departamento paraguaio de Itapta (DIETZ, 2008, p. 101)

® Férum de cooperacao entre a Comissdo de Comércio Exterior do Nordeste Argentino (CRECENEA)
e o0 Conselho de Desenvolvimento e Integracdo Sul (CODESUL) com areas de abrangéncia que
relinem os estados brasileiros do Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana e Mato Grosso do Sul
(CODESUL) e as provincias argentinas do Chaco, Corrientes, Entre Rios, Formosa, Misiones e Santa
Fé (CRECENEA) (DIETZ, 2008, p.104-105)
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Dito entrelagamento, reconhecido na andlise de caso tdo especifico
guanto a construcdo de uma ponte de conexdo binacional, evidencia de maneira
significativa a multiescalaridade das acdes da IIRSA. Ao mesmo tempo, a relacao de
atores identificados demonstra as diferencas de alcance entre os atores que podem
beneficiar-se e buscam influenciar no processo de construcdo da ponte. Junto aos
interesses dos Estados envolvidos no processo de integracao internacional, do qual
a ponte em questao é acessorio, incluem-se, por exemplo, interesses de produtores
locais representados por associacfes comerciais municipais, as quais dificilmente
poder-se-ia atribuir competéncia ou capacidade de atuacdo eficiente em escalas
muito mais abrangentes que a local/regional.

Ademais, é necessario considerar também a possibilidade de utilizacédo
das estruturas construidas para finalidades que ndo estavam previamente
determinadas. Uma vez instalada a infraestrutura com vistas a conexao,
aproximacdo e/ou intercambio entre diferentes pontos em um mesmo ou em
diferentes territérios, este mesmo aparato pode ser utilizado de maneira diferente,
por um grupo gque ndo estava contemplado no projeto daquela acdo. Esta
compreensao deriva da proposta de Lajarge (2009) no sentido de que o processo de
territorializacdo seja entendido como um encadeamento de ac¢bes, as quais, para
tomarem lugar, necessitam de um insumo prévio. Para Lajarge, o ator
territorializante sé o pode ser a partir do reconhecimento por parte dele da existéncia
das condicbes necessarias para a territorializacdo e que, este mesmo ator, possua
capacidade para utilizar as condi¢cdes conhecidas.

Identifica-se dois desmembramentos desse raciocinio para o tema desta
dissertacdo. O primeiro deles parte do pressuposto de que € bastante provavel que
o ator local ndo priorize a integracao internacional propriamente dita, mas antes a
integracdo local/regional, a despeito da eventual sobreposicdo de ambos os
eventos’’. Contudo, a objetivacdo de metas locais/regionais ndo s&o
necessariamente conflitantes com os objetivos de integracdo internacional. Assim
sendo, mesmo aquelas a¢des dentro da IIRSA com vistas a privilegiar regionalmente
determinado ramo do setor exportador e, nesse sentido, territorializantes destes
interesses, podem vir a ser apropriadas para novas finalidades, localmente
(SCHEIBE, 2012).

" Em Dietz (2008), por exemplo, foi apontado que, salvo poucas excecfes, os atores locais

desconheciam mesmo a existéncia da iniciativa [IRSA.
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Paralelamente, ainda a partir da proposta de Lajarge (2009), € possivel
pensar a possibilidade de que uma acao integracionista possa prover as condi¢des
necessarias para territorializacdo de determinado ente que, até 0 momento, ndo era
percebido como ator, pela falta do contexto que o capacitasse para isso.

Da percepcdo deste entrelacamento de escalas, territdrios e, assim
sendo, de objetivos que n&o sdo necessariamente coincidentes, decorrem uma
limitacdo e uma constatacao importantes para a pesquisa ora empreendida.

A limitacdo a que se fez referéncia diz respeito ao fato de que, tamanha
complexidade torna improvavel que seja possivel nomearem-se o0s atores
beneficiados pela IIRSA como um todo. A consideragdo da IIRSA como um bloco
unissono, embora multiescalar, serve ao objetivo de compreenséo da relevancia e
implicancias da integracao fisica regional para as demais dimensdes (econémica,
politica, social) dos processos de integracdo regional e sub-regionais em curso.
Ademais, serve também para a apreensao dos diferentes objetivos dos quais estédo
investidos aqueles atores que dirigem, em ultima instancia, a constru¢do da IIRSA,
ou seja, os Estados.

Entretanto, a prépria admissdo de que o Estado tampouco é unissono e
que ha, para a atuacao estatal, necessidade de negociacdo em ambito interno e
externo, entre atores de interesses variados e entrelacados, implica em que, para
apreensdo dos objetivos e mesmo identificacdo especifica destes outros atores que
podem auferir vantagens e tem influéncia sobre a IIRSA, é necessario o0
desmembramento da iniciativa. Assim como ha diferencas entre as logicas que
justificam os EIDs institucionalizados e emergentes, periféricos e centrais, maiores
diferencas ainda ha entre cada grupo de projetos ou obras individuais e diferentes
atores interferirdo na consecuc¢ao dessas acoes.

N&o obstante a limitacdo apontada, é possivel depreender do que foi
apresentado nos capitulos 3 e 4 que aqueles atores previamente engajados no
processo de integracdo e principais beneficiarios das politicas integracionistas
tendem a beneficiar-se também da IIRSA, na medida em que, especialmente
naqueles Eixos ou obras em que o objetivo € proporcionar a melhoria e/ou corrigir a
sobrecarga de estruturas pré-existentes, a iniciativa de integracao fisica serve de
reforco as relacdes estabelecidas. Cumpre lembrar, no tocante a esta questdo, que
a proépria definicdo dos EIDs parte de demandas e fluxos previamente identificados.
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Poder-se-ia dizer, por exemplo, que, ao lado dos Estados, também as
empresas transnacionais (regionais e extrarregionais) tém suas atividades
favorecidas por estas obras, além do ja bastante atuante setor primario-exportador.
Seria incorreto, contudo, descartar os demais atores, possivelmente com capacidade
de atuacao mais localmente restrita, dessa mesma lista.

A constatacdo mencionada é derivada da opg¢éo por analisar-se a IIRSA
desde uma abordagem territorial. Como ja explicado, sobrepfem-se, no processo
integracionista objeto desta dissertacdo, tessituras de propor¢cdes continentais a
outras sub-regionais, nacionais e subnacionais. Neste ponto, pois, a compreensao
da forma pela qual as ac6es da IIRSA impactam e transformam o(s) territorio(s) e a
possibilidade de observacdo desse processo em construgdo mostrou-se um
facilitador para a percepc¢ao dessa articulacdo multiterritorial.

Em funcdo do carater multiescalar de seus objetivos, da atencéo
simultdnea a necessidade de conformacdo de uma visdo estratégica de toda a
regido, aos interesses nacionais e aos impactos locais, o entendimento da IIRSA e a
analise da producéo técnica derivada da iniciativa sdo de grande relevancia para a
captacdo dos objetivos multiterritoriais dos processos integracionistas sul-
americanos tais como a UNASUL, o MERCOSUL e a CAN. Por conseguinte, nao
apenas a abordagem escolhida mostrou-se correta para 0s objetivos propostos, mas
também o objeto de estudo mostrou-se valioso para a melhor compreensdo das

nocdes sugeridas pela abordagem e sua aplica¢do no caso concreto.

5.4. Contribui¢cdes da IIRSA para a regiao sul-americana

A identificacdo (apenas) generalista sobre os atores que beneficiam-se da
integracéo regional como impulsionada pela IIRSA néo representa empecilho para o
reconhecimento dos principais resultados que podem ser esperados da iniciativa. No
entanto, claro esta que o principal resultado esperado é justamente aquele que da
nome ao plano de acdo, qual seja, a integracdo da infraestrutura regional sul-
americana. Ademais, a primeira década da iniciativa € periodo de tempo muito
restrito para que sejam avaliados 0s avangos concretos nesse sentido mais amplo. E

possivel, entretanto, perceber de que forma este processo em especifico de
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integracdo fisica € capaz de impactar no processo de integracdo regional apos
analisados as expectativas integracionistas estipuladas para o caso sul-americano,
as acOes previstas pela iniciativa IIRSA e a maneira como estas acdes estao
planejadas e vem sendo conduzidas.

No decorrer da pesquisa foram identificados pelo menos seis
contribuicdes/ expectativas de contribuicdo que podem ser auferidas a iniciativa
objeto deste estudo. Séo elas:

Comércio intensificado. As interferéncias previstas para as infraestruturas
de transporte, e mesmo de comunicacdo e energia, possuem orientacao
majoritariamente comercial, seja no sentido de aumento da produc¢éo por intermédio
do acesso, com menor custo, a insumos regionais, seja no que tange ao aumento da
fluidez das mercadorias por entre os territérios dos paises sul-americanos.

E frequente a mencao a utilizacio dos territérios vizinhos para passagem
e/ou como plataformas de exportagdo como pratica de cooperagcdo entre 0s paises
envolvidos no processo e, dessa forma, impulsora da integracdo e desenvolvimento
regionais. Embora essa tendéncia favoreca mais claramente atividades cuja
producdo possua destinacdo extrarregional, ndo ha impedimento para que as
mesmas estruturas sejam utilizadas para o incremento das trocas intrarregionais,
especialmente internamente aos blocos MERCOSUL e Comunidade Andina, onde ja
existem fluxos, ainda que incipientes quando comparados com 0 comeércio exterior
total destes paises.

Ademais, ha de se verificar a possibilidade de criagcdo de novos fluxos de
comeércio internacional entre aquelas regides pouco integradas nacionalmente, mas
gue deverédo ser contempladas com a aproximagao transfronteirica.

Reforco da dinamica em curso (em oposicdo a possibilidade de
inauguracdo de um novo tipo de integracdo). Assim como no caso do comeércio a
integracao fisica promovida pela IIRSA tende a reforgar fluxos ja existentes e
atividades ja relevantes para as economias nacionais e para a dinamica regional, a
IIRSA tende também a reforcar estruturas de poder dentro da regido e logicas
integracionistas. Sobre as estruturas de poder, chama a atencéo a sobreposicao de
EIDs mais intensa na zona de influéncia do MERCOSUL, bloco considerado com
maior éxito integracionista no subcontinente, além do privilégio de conexdes desde 0

Brasil e, no caso andino, da Colémbia, ambos os paises mais proeminentes dos
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respectivos blocos de integragdo — com reconhecida vantagem, em termos de
projecéo sul-americana, para o Brasil.

De igual maneira, a IIRSA, a despeito de sua compatibilidade com os
preceitos da "integracao integral”, identificada por uma preocupacao maior com a
dimensdo social da integracdo regional, estq orientada ao regionalismo aberto,
inclusive o enunciando entre seus principios, que € a forma mais consolidada de
integracdo na regido sul-americana até o momento.

Novos usos das fronteiras. Se pensada, a exemplo do que ocorre na
Unido Europeia, em uma fronteira externa da UNASUL, que também se aplicaria a
IIRSA, esta contornaria os litorais de todos os Estados costeiros que fazem parte
deste processo, adentrando o continente apenas com a finalidade de desviar da
Guiana Francesa, percorrendo as fronteiras desta com o Suriname e o estado do
Amapa, no Brasil. Essa fronteira externa passa a acumular, além do significado
nacional consolidado e institucionalizado, também um significado e uma funcéo
regional, no sentido atribuido por Raffestin (1993a) a expressdo "funcdes da
fronteira"’®. Dentro deste contorno, outras fronteiras também acumulam significados
e funcbes, seriam as fronteiras entre as nagOes sul-americanas tornadas,
simultaneamente, fronteiras internas da UNASUL.

Ao contrario do que ocorre com o bloco europeu, no entanto, para o caso
da América do Sul, a fronteira externa € mais "aberta" do que as fronteiras internas.
N&o quer-se implicar com isso que, necessariamente, a passagem pela fronteira
externa sera mais ou menos facilitada para o fluxo de pessoas ou mercadorias que
pelas fronteiras internas. A funcado reforcada pelo processo regional em cada uma
dessas categorias, entretanto, aponta no sentido de que a fronteira externa receba
investimentos com vistas a tornar-se mais eficiente nas trocas com o exterior, ao
mesmo tempo em que delimitam um espaco autdbnomo, porém, compartilhado,
enquanto as fronteiras internas, de maneira geral menos povoadas e produtivas,
recebam investimentos a fim de que sejam mais eficientemente apropriadas pelos
Estados que as delinearam e tenham seus fluxos melhor monitorados, apropriados,

portanto, pelo poder estatal”.

"8 Vide capitulo 1.

" Claro esta, certamente, que a realidade da Unido de NacgBes Sul-Americanas em muito se
diferencia daquela vivenciada pela Unido Europeia e pode ser comparada nos termos acima apenas
dentro dos limites propostos e abstraindo-se suas particularidades historicas, juridicas e, cumpre
destacar, mesmo metas politicas, econdmicas ou sociais. A Unido do hemisfério sul faz jus ao termo
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Acervo de informagBes com base regional. Conforme mencionado ao
principio do capitulo 4 da presente dissertacdo, a producdo bibliografica produzida
pela iniciativa IIRSA representa um avanco no compartilhamento de informacodes
entre os Estados da regido e coletanea de diagnosticos setoriais em ambito regional
sul-americano.

Ademais de possibilitar as atividades de harmonizagdo de marcos
normativos e concertacéo de decisdes regionalmente, esse tipo de organizacdo dos
dados regionais facilita o acesso a informacdes que, frequentemente, quando
restritos aos bancos de dados nacionais, sdo encontrados apenas com dificuldade
por pesquisadores estrangeiros. Ademais, a reunido destas informacdes em
documentos Unicos, em geral, gera também uma padronizacdo dos parametros
segundo os quais sdo dimensionados, a exemplo do que ocorre com as publicacfes
estatisticas da CEPAL, por exemplo, o que facilita sobremaneira a comparagéo entre
as diversas situagOes nacionais que caracterizam a regido sul-americana. Para o
caso dos documentos produzidos pela IIRSA, sdo mais especificos que os pré-
existentes em abrangéncia geogréafica e tematica, porém, com tendéncia a serem
mais aprofundados.

Paralelamente, as reunides da IIRSA, as quais sao relativamente
setorizadas, tanto segundo EIDs e grupos de projetos quanto questdes
compartilhadas pelo subcontinente, acumulam também a funcdo de foruns para
troca de experiéncias em termos de politicas publicas nacionais.

Construgdo de uma identidade e/ou identidades regionais
transfronteiricas. Assim como ocorre com 0 processo de apropriacdo territorial
estatal por intermédio da expansdao das redes de infraestrutura pelo territério
nacional, a interconexdao, ou melhor dizendo, a possibilidade de interconexdo
proporcionada pela construcdo de infraestruturas compartilhadas pelos paises da
Ameérica do Sul colabora para a percep¢ao de pertencimento a um espagco comum
por parte dos ocupantes dos territérios que conformam este espaco. A medida que
haja a percepcdo de que o desenvolvimento de um e outro territério estédo

associados, em funcdo dos vinculos criados pelas dinamicas de abastecimento e

"unido" apenas no que se refere ao fato de reunir seus membros em um espaco de didlogo comum.
Almeja, no futuro, que possa estender também ao alinhamento conjunto em espagos internacionais
multilaterais. Como ja dito anteriormente, a expectativa de contribuicdo da UNASUL para a regiéo,
uma vez que nao substitui os demais processos integracionsistas subregionais, esta associada ao
ganho em autonomia no sistema internacional, por meio da coordenac¢do das partes. A IIRSA, por seu
turno, é instrumento para este objetivo.
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consumo e circulagdo de informacdes reforca-se um sentimento de identificacédo
regional.

Nesse sentido, mais que o reforco de uma identidade sul-americana
abrangente, a IIRSA da margem para a conformacdo de identidades regionais
transfronteiricas em recortes menores, especialmente naqueles casos onde a zona
de fronteira € menos integrada nacionalmente e projeta-se a sua insercao
internacional por meio da aproximacdo com territério estrangeiro vizinho. Um
territério relativamente isolado em relacdo aos grandes centros nacionais, embora
nao deixe de estar sob mesma jurisdicdo soberana de que estes centros, volta-se
para o territério estrangeiro, aproximado pela infraestrutura de acesso aperfeicoada
pela iniciativa regional. Se em uma escala o significado desta infraestrutura € a
conexdo internacional, localmente, sob as condi¢cbes descritas, pode significar a
conformacao de uma regido e identidade transfronteirica.

Promocdo da correcdo das caréncias nhas redes nacionais de
infraestrutura. A IIRSA relne projetos pré-existentes ao seu lancamento e projetos
gue estdo arrolados nos planos nacionais para desenvolvimento da infraestrutura. A
inclusdo de um projeto, por exemplo, pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento,
do governo brasileiro, ndo impede, pelo contrario, mesmo justifica a inclusdo deste
mesmo projeto na Carteira IIRSA, atual Carteira COSIPLAN.

A integracdo de espacos nacionais e o aperfeicoamento da infraestrutura
internamente aos paises faz parte do objetivo geral previsto pela IIRSA, afinal, a
despeito da sobreposicdo dos processos de territorializagcdo nacional e regional-
internacional, a estrutura concretamente realizada no espaco € a mesma,
independentemente das diferentes intencionalidades por tras de sua apropriacdo. A
ponte construida entre uma cidade argentina e outra brasileira € a mesma que
conecta Brasil e Argentina enquanto territérios nacionais.

A atracdo de recursos de modo a financiar estes projetos, contudo, é
facilitada pela multiescalaridade que caracteriza a IIRSA. Projetos que ndo sejam
viaveis em escala local, podem beneficiar-se de investimentos majorados, com
vistas a objetivos em escala nacional ou internacional. A capacidade de atracéo de
investimentos do setor privado, regionais ou extrarregionais — haja vista o
apontamento das empresas transnacionais como grandes favorecidas pelo processo
de integracdo em curso (ARROYO, 2010; GINESTA, 1999), € variavel de

ponderacdo sobre a factibilidade e para a priorizacdo dentro do ordenamento da
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IIRSA. Desta forma, busca-se alcancar o objetivo estabelecido de compartilhamento
dos custos e riscos dos investimentos em infraestrutura, uma vez que interessam
tanto ao Estado, no que tange suas funcdes de territorializacdo nacional, por
exemplo, no provimento de servicos para a populacdo ou na utilizacdo de seus
recursos naturais, quanto aos empreendimentos privados e/ou estrangeiros com
atividades na regiao, por exemplo, na reducdo de custos de abastecimento e

producado ou na viabilizacdo do uso de técnicas mais avancadas.
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CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa realizada identificou, pelo menos, dois objetivos importantes
para 0 processo integracionista sul-americano, ambos interligados: o
desenvolvimento nacional e a autonomia nacional-regional. Em realidade, mais
precisamente, a percepgdo mesma de que essas duas questdes estdo conectadas
tem, historicamente, justificado a integracdo regional, independentemente de a qual
fase do regionalismo se faz referéncia: desenvolvimentista, aberto ou da integracéo
integral, aqui mencionado como novissimo regionalismo.

Em funcdo disso, embora cada uma dessas fases apresente atributos
predominantes no modo pelo qual esses objetivos sdo buscados e reflita
interpretacfes diferentes do que é necessario para alcancar-se o desenvolvimento,
nao é possivel que se desconsidere por completo as caracteristicas de uma ou outra
como se a inauguracdo de uma nova linha de conducdo do integracionismo
encerrasse absolutamente a anterior.

Paralelamente aos dois objetivos, identificaram-se também dois
constrangimentos essenciais: a supremacia dos interesses nacionais sobre os
interesses regionais e as assimetrias entre as partes em integracédo (assimetria em
termos sociais, econbmicos, politicos, mesmo em termos de autonomia
internacional). Diz-se "paralelamente” e "essenciais" justamente porque, a0 mesmo
tempo em que imp&em-se como potenciais obstaculos, sdo intrinsecos, nao apenas
aos proprios objetivos da integracdo, mas também a organizacdo do sistema
internacional.

Os Estados engajam-se em processos de integragao regional com vistas
a diminuir problemas socioecondmicos nacionais, influenciados por interesses
representativos de escalas tanto nacionais quanto subnacionais. A interacao,
contudo, em escala supranacional, desses Estados e territérios que buscam
complementar-se, gera a necessidade de equilibrio, da ponderacdo entre aqueles
interesses tidos como domeésticos e aqueles dos Estados vizinhos.

Os Estados engajam-se também em processos de integracdo regional
com o objetivo de obter, por intermédio do fortalecimento da regido, ganhos em
autonomia de atuagdo no sistema internacional. A autonomia perseguida pelos

instrumentos da Unido de Nacdes Sul-Americanas € vislumbrada desde o ponto de
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vista regional, a América do Sul nho mundo, quanto do ponto de vista individual de
cada Estado, porque respaldado pela cooperacéo interna ao bloco conformado na
América do Sul.

Nesse sentido, a existéncia de paises do subcontinente que possuam
capacidade mais ou menos proeminentes de atuacao e influéncia no espaco mundial
justifica a integracédo exatamente pelo motivo que pode prejudicéa-la. A assimetria de
condi¢cbes entre os membros da organizacdo sul-americana justifica a reunido de
interesses em bloco porque entende-se, em primeiro lugar, que a assimetria
regional, de maneira geral, € menor que a assimetria extrarregional, aumentando a
possibilidade de relacdes interdependentes e, consequentemente, de autonomia das
partes. Em segundo lugar, porque mesmo a situacao favoravel dagueles membros
mais individualmente auténomos pode ser enfraguecida pela vulnerabilidade dos
vizinhos, seja pela facilitagdo de intervencdo estrangeira extrarregional que isso
representa, seja pelo isolamento que pode ser provocado pelo distanciamento em
relacdo aos vizinhos contiguos e constrangimento aos projetos nacionais que
implicam, crescente e inevitavelmente, a transposicao de fronteiras.

A iniciativa para Integragéo da Infraestrutura Regional Sul-Americana foi
concebida como instrumento para viabilizacdo do esforco integracionista nessa
regido. Em sua arquitetura, inclui projetos originalmente pensados para a
consecucdo de objetivos nacionais juntamente aqueles idealizados para o
incremento dos fluxos transfronteiricos. Igualmente, enuncia entre seus principios
orientadores o regionalismo aberto, em referéncia ao potencial e a relevancia do
setor exportador com destinacdo externa a regidao (fossem apenas exportacoes
intrarregionais, o regionalismo nao seria aberto). Nao perde de vista, no entanto, as
preocupacdes sociais e ambientais tao frequentemente mencionadas nos debates
sobre relagdes internacionais e tendéncias integracionistas contemporaneas.

Porque integragéo fisica, a IIRSA gera a expectativa de diminui¢cdo das
assimetrias entre 0s paises sul-americanos, especialmente no que tange as
diferencas em termos de infraestrutura de transporte, energia e comunicagoes, 0S
setores abarcados pela iniciativa. Partindo-se da infraestrutura de conexdo e
compartilhamento de recursos entre os diversos territorios nacionais, almeja-se
ainda um fortalecimento do comprometimento com a integragdo e uma menor
vulnerabilidade do processo em relagdo a mudangas conjunturais externas e

nacionais.
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Além disso, a IIRSA é proposta de forma a incentivar a harmonizagéo
entre normas e regulamentacfes estatais, o que implica e facilita também a
aproximacédo e concertacdo de interesses e projetos comuns. A busca por solucdes
conjuntas de financiamento de obras, nacionais ou transfronteiricas, em razao de
sua admitida importancia e, portanto, legitimagcédo regional, € outro estimulo nesse
sentido. Além disso, a preocupagdo em compartilhar os riscos de investimentos
entre fontes publicas e privadas deriva da constatacdo das reduzidas possibilidades
de financiamento por parte de alguns dos Estados da regido e do entendimento de
que, portanto, em ambito regional essa possibilidade torna-se mais factivel do que o
seria em ambito nacional. Deriva também da visdo de que tantos interesses publicos
guanto privados estdo entrelacados em se tratando do processo de integracdo da
infraestrutura sul-americana.

O processo de tentativa de harmonizacdo desses procedimentos, além
dos estudos conduzidos dentro da esfera dos Processos Setoriais de Integracéo e
demais documentos produzidos em razdo do funcionamento e avanco da iniciativa
sdo Uteis também na assimilacdo das assimetrias existentes. Reitera-se que a
organizacdo de dados e producédo de conhecimento derivada da IIRSA sé&o os seus
produtos mais imediatamente observaveis.

Constatou-se, portanto, que a IIRSA ndo é composta apenas por
iniciativas no sentido de construcdo de estruturas materiais. Pelo contrario, parece
claro que a construcéo das vias para facilitacdo de fluxos néo é incentivo suficiente
para que ocorram esses fluxos, como no caso do setor de transportes, por exemplo.
Nesse sentido, o0 investimento em Eixos de Integracdo e Desenvolvimento com
privilégio de espacos transfronteiricos onde ha demanda prévia é uma escolha
bastante pragmatica, porque tende a dar maior retorno a esses investimentos,
dentro de um prazo menor. Por uma logica bastante similar, os investimentos em
melhorias de estruturas sobrecarregadas também tendem a ter impacto mais
rapidamente porque os fluxos ja existem, embora a inadequacdo da infraestrutura
esteja rendendo-lhes menos eficientes.

Neste ponto, mostra-se relevante diferenciacdo entre os Eixos de
Integracdo e Desenvolvimento correspondentes aos blocos de integracdo sub-
regional Comunidade Andina e MERCOSUL; aqueles que, sobrepostos na regiao
predominantemente mercosulina, foram nomeados EIDs emergentes centrais; e

agueles referendados como os EIDs emergentes periféricos. Ha que considerar-se
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os diferentes papéis que os investimentos em integracao fisica representam para as
dindmicas sub-regionais que se busca incentivar nas areas de influéncia desses
eixos.

A transposicdo dos vazios populacionais, a conexao internacional entre
zonas nacionalmente mais ou menos isoladas e, com isso, a complementacdo da
apropriacdo, pelo Estado, do territorio nacional até o limite das fronteiras
estabelecidas sdo atributos que, embora ndo exclusivo dos EIDs emergentes
periféricos, representam maior protagonismo nesses espa¢os. Ao mesmo tempo em
gue se enfatiza a funcionalidade dessas fronteiras, no sentido de aproximacgao e
intensificacdo das relacdes internacionais, a capacidade de regulacdo dos fluxos
transfronteiricos € também fortalecida.

Por seu turno, os projetos nos EIDs emergentes centrais e EIDs Andino e
MERCOSUL-Chile refletem, majoritariamente, a necessidade de adequacédo e
modernizacdo das infraestruturas de escoamento e abastecimento das atividades
produtivas ali localizadas, em razdo da sobrecarga gerada pelos fluxos existentes.
Além disso, os dados comparativos dos EIDs, juntamente a analise dos dois blocos
sub-regionais demonstraram haver, igualmente, a necessidade de diferenciacéo
entre os niveis de integracdo intrazona entre Comunidade Andina e MERCOSUL,
mostrando-se 0 segundo uma &rea mais consolidada de trocas internas ao
subcontinente (seja pelas informacdes sobre os EIDs que ai se sobrepdem, seja
pela sobreposicdo mesma destes EIDs, ou ainda, pela comparacado direta entre 0s
Eixos Andino e MERCOSUL-Chile).

Dessa forma, a analise empreendida levou a conclusdo de que, mesmo
admitida a existéncia de planejamento para a criacdo da novos fluxos,
especialmente nos EIDs emergentes periféricos, a IIRSA tende a consolidacdo e
intensificagcdo das dinamicas integracionistas ja em curso na América do Sul. Isso
traduz-se pelo numero de projetos de melhoria, de EIDs que enfatizam a
necessidade de complementacdo da infraestrutura atualmente disponivel nas areas
mais dindmicas e na importancia que o setor exportador adquire, com destaque para
a soja e minérios, quando estudados os Grupos de Projetos em que estéao divididos
os Eixos de Integracdo e Desenvolvimento. Ademais, esse mesmo destaque do
setor exportador leva a percepcdo de que, embora o planejamento da IIRSA
enquanto plano regional enfatize as dimensdes social e ambiental do processo de
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integracdo, em conformidade com o novissimo regionalismo, 0 principio do
regionalismo aberto € mais claramente observavel como condutor geral da iniciativa.

Em contrapartida, em consonancia com os dois objetivos principais da
integracdo sul-americana, destacados ao principio destas consideracdes finais, a
IIRSA presta servico significativo a integragdo dos territdrios nacionais também e,
em razdo de sua multiescalaridade, impacta em territérios multiplos, cujos
interesses, se tomados especificamente, tendem a variar grandemente. Nesse
sentido, a IIRSA é um instrumento para integracdo regional sul-americana que
possui potencial concreto de causar efeitos mesmo em escala local, potencial este
intrinseco ao fato de reunir intervencbes diretas em diferentes pontos da malha
territorial. Ainda, por ter sua Carteira de Projetos composta pela incorporacdo de
obras previamente idealizadas e por intermédio de Grupos Executivos que tratam,
paralelamente, de tépicos espacialmente concentrados e de questdes legitimamente
regionais, a IIRSA sofre também interferéncia, por assim dizer, dos diversos atores
gue compdem os interesses que serdo representados pelos Estados membros da
iniciativa.

Importante ressaltar igualmente que, ainda pela natureza das
intervencdes territoriais que impulsiona, os resultados da [IRSA, especialmente
aqueles referentes as obras designadas como projetos — certamente mais do que
agueles originados de acdes em sentido de coordenacédo politico-juridica —, podem
ser percebidos mais claramente em escala local. Dessa caracteristica é possivel
antever dois possiveis desdobramentos. Em primeiro lugar, mesmo aquelas parcelas
nao contempladas pelos projetos da IIRSA ndo devem ser a priori excluidas como
beneficiarias potenciais de tal intervengéo, tanto quanto ndo devem ser ignorados 0s
possiveis impactos negativos da mesma situagéo para o0 mesmo grupo de individuos
ou a atividade que exercem. Em segundo lugar, a percepcdo em escala local,
guando ha ciéncia de que a intervencéo local é parte de um projeto integracionista
maior, aproxima, aos moldes do que se mencionou sobre o novissimo regionalismo,
a sociedade sul-americana do regionalismo sul-americano.

Dessa sorte, a Carteira de Projetos da [IRSA abre um amplo leque de
possibilidades de pesquisas com vistas a dar continuidade ao que foi proposto na
presente dissertacdo, porém, de forma a identificar, de fato, nomear, quando
possivel, aqueles atores, ademais dos Estados, que tomam a IIRSA como seu
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instrumento de territorializacéo, e ainda, aqueles que se apropriam das intervencoes
decorrentes da [IRSA, visto que um e outro grupo podem variar.

Reconhece-se ainda a relevancia de estudos que enfoquem mais
detalhadamente os setores da IIRSA, uma vez que foi possivel, mesmo que de
maneira superficial, identificar a existéncia de diferencas significativas na expectativa
de impactos entre projetos destinados aos transportes, energia ou comunicagoes.
Acredita-se que a discussédo ora apresentada pode contribuir para quaisquer uma
das frentes de pesquisa mencionadas, ao tempo que, de igual maneira, beneficiou-

se das pesquisa prévias nos tépicos aqui referendados.
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