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Regionalismo Transnacional e Integracao Fisica:
Um Estudo sobre a Iniciativa de Integracao da Infra-Estrutura Sul-Americana

RESUMO
Dissertacao de Mestrado
Eléi Martins Senhoras

A presente dissertacdo estudou as macroestruturas internacionais do regionalismo
transnacional na América do Sul a partir da investigacao sobre a Iniciativa de Integracdo da Infra-
estrutura Regional da América do Sul (IIRSA), que se trata de uma rede planejada centrada nos
setores de transporte, energia e telecomunicagoes.

A pesquisa desenvolveu uma periodizacao histérica de constru¢do do espaco geografico
na América do Sul por meio do estudo histérico da formacao territorial desde o periodo colonial
até o periodo de conformacgdo dos processos regionais de integracdo transnacional.

Foi empreendido um estudo sistemdtico sobre a politica espacial conhecida como
regionalismo transnacional a partir de marcos tedricos e historicos na escala internacional até a
conformacdo de estratégias oficiais de desenvolvimento de redes infra-estruturais na América do
Sul.

O trabalho analisou a visdo de planejamento territorial incorporada na IIRSA a fim de
caracterizar a sua centralidade geoestratégica no fortalecimento da América do Sul e o papel de
influéncia brasileira na sua construgao.

Com essa discussdo subsidios foram fornecidos por meio deste estudo para demonstrar
que o processo de regionalizacdo transnacional se fortalece na América do Sul devido a uma
linguagem material reticular presente na IIRSA, ao introduzir um campo operatério de poder no
sistema territorial que ndo é estruturalmente horizontal.

Palavras chaves: América do Sul, IIRSA, infra-estrutura, integragcdo, regido

transnacional.
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ABSTRACT
Dissertacao de Mestrado
Eléi Martins Senhoras

This dissertation studied the international macroestrutures of the transnational regionalism
in South America taking into perspective the analysis of the Initiative for the Integration of the
Regional Infrastructure of South America (IIRSA), a planned network focused on the sectors of
transport, energy and telecommunications.

This research has developed a historical periodization about the construction of the
geographical space in South America taking as granted the study of the territorial formation since
the colonial period up to the urging period of the transnational regional integration processes.

From theoretical and historical landmarks in the international scale to the conformation of
strategical developments of infrastructure networks in South America this dissertation presents a
systematic study about the spatial policy called transnational regionalism

The study of the transnational regionalism has examined the vision of I[IRSA’s territorial
planning in order to characterize its geostrategic centrality in the strengthening of South America
and the role of Brazilian influence in its construction.

Troughout this discussion subsidies were supplied to demonstrate that the process of
transnational regionalization has been strengthened in South America due to a material network
language at the IIRSA projects by the introduction of an operative field of power in the territorial
system that is not structurally horizontal.

Keywords: IIRSA, infrastructure, integration, South America, transnational region.
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INTRODUCAO

A ldgica relacional assimétrica de negociacdes no sistema internacional tem introduzido
crescentemente uma série de estimulos ou inputs externos que se acumularam ao longo do tempo
e que acabaram gerando alguns padrdes de respostas ou de outputs internos por parte dos
Estados-Nacionais, como € o caso da adesdo a estratégias regionais e multilaterais.

A andlise da inser¢do dos paises periféricos neste contexto internacional do pds-Guerra
permite evidenciar que no caso dos paises latino-americanos existiram dois momentos dispares
em que os Estados Nacionais responderam a dindmica de integra¢do na economia-mundo.

Em um primeiro momento, entre as décadas de 1950 e 1980, a l6gica do capitalismo
keynesiano embasou as estratégias de desenvolvimento por meio da constru¢do de um mercado
nacional e da intervencdo do Estado. Neste periodo, as estratégias de desenvolvimento
internacional acabaram sendo relegadas a um segundo plano devido ao padrdo flexivel de
liberalizacdo em que as negociacdes bilaterais ativas tiveram corpo substancial ou principal frente
as estratégias passivas de adesdo regional e multilateral.

Em um segundo momento, observa-se que os efeitos das crises sist€émicas do petréleo, das
dividas externas e a cristalizagdo ou amadurecimento de uma série de negociagdes no sistema
multilateral comercial e financeiro produziram um rearranjo de forc¢as no sistema internacional de
tal forma que reestruturou o padrao de desenvolvimento do capitalismo keynesiano segundo uma
l16gica capitalista liberal.

Neste contexto internacional as respostas dos paises latino-americanos frente aos novos
desafios apresentados pela globalizacdo apresentaram um padrdo comum de adesdo ao

capitalismo liberal por meio da promocao de processos de democratizagdo dos regimes na esfera



politica e da ado¢do do receitudrio neoliberal na esfera econdmica, o que repercutiu na adogao de
estratégias internacionalizantes regionais e multilaterais como fins do desenvolvimento e ndo
mais como meios vis-a-vis a diminui¢do das negociac¢des bilaterais das estratégias nacionais
desenvolvimentistas.

Os estimulos engendrados nas relacdes internacionais durante a re-emergéncia do
capitalismo liberal determinaram como resposta nos paises latino-americanos a reformulacao do
papel do Estado, especialmente no campo econdmico, onde o mercado ganha status de principal
promotor do desenvolvimento, sendo que no ambito internacional houve o estimulo a
participacao destes paises nos féruns multilaterais € em projetos de integragao regional.

Neste cenario internacional, a América do Sul se constitui em um formidavel
“laboratério” para a compreensao do espaco internacional contemporaneo do pds-Guerra Fria,
uma vez que a intensificacdo dos processos de integracao regional tem desencadeado relacdes
internacionais multi-temadticas com légicas distintas por meio de diferentes atores (Costa, 2007).

Ainda que haja uma construcdo histérica assentada em ideais integracionistas da América
Latina, a consideracdo de que a unidade geopolitica e econdmica da América do Sul pudesse ser
uma plataforma efetiva para o desenvolvimento dos paises da regido desvela uma série de
discursos propositivos de formagao de um espago integrado sul-americano que estdo embebidos
por uma conjugacdo de mudangas geoestratégicas que impulsionam as condi¢des internas a cada
pais e a propria evolucdo dos acontecimentos internacionais.

A despeito de toda divisdo regional ser uma constru¢do intelectual existem alguns
argumentos que justificam o estudo do processo de regionalizac¢do transnacional especificamente
da América do Sul e ndo da América Latina como um todo (Medeiros Filho, 2005).

Em primeiro lugar, os argumentos contrdrios ao estudo de regionalizagdo transnacional a

partir do referencial de América Latina acontecem devido a esta categoria ser muito mais uma



criacdo exdgena de identificagcdo de um espaco especifico do que propriamente uma constru¢cao
autéctone e real de um projeto de integracdo compartilhado.

Em segundo lugar, observa-se que os canais de influéncia panregional estadunidense
sobre o México, a América Central e Caribe afetam mais decisivamente os paises e os blocos
econOmicos desta regido das Américas do que propriamente os paises e 0s esquemas regionais da
América do Sul.

Em terceiro lugar, por meio de um recorte de América do Sul é possivel identificar
condicionantes geopoliticos de caracteristicas sdcio-econdmicas e culturais mais homogéneas em
relacdo as disparidades dos paises da América Central e do Caribe.

Em quarto lugar, o recorte de regionalizacdo da América do Sul desvela uma construcao
empirica recente de uma pluralidade de projetos de integracao, tal como o Mercado Comum do
Cone Sul (MERCOSUL), a Comunidade Andina de Nag¢des (CAN), a Organizacao do Tratado de
Cooperagao Amazodnica (OTCA), a Comunidade Sul-Americana de Nacdes (CASA), a Unido
Sul-Americana (UNASUL) e a Iniciativa de Integracio Regional da Infra-estrutura Sul-
Americana (IIRSA).

Neste contexto de complexificacdo dos processos de regionalizacdo transnacional na
América do Sul, o presente trabalho objetiva contribuir na discussdo sobre a importancia do
regionalismo enquanto politica espacial na agenda internacional, especificamente nos paises
periféricos e semi-periféricos por meio do estudo do projeto de Integracdo da Infra-estrutura
Regional na América do Sul (IIRSA), como vetor que engendra complementarmente a maior
interdependéncia entre os paises intra-bloco e inter-blocos do Mercosul e da Comunidade
Andina.

O trabalho foi estruturado por meio de uma discussdo subdividida em cinco secdes ou

capitulos que focam particularidades argumentativas que s@o inter-relacionadas ao longo da



dissertacdo com o objetivo de apreender a realidade da regionalizacdo transnacional na América
do Sul.

No capitulo 1 - Marcos Teoricos e Historicos da Escala Regional Transnacional - é
apresentada uma discuss@o escalar a partir da releitura do conceito de regido ao longo da histéria
do pensamento geografico e sua reflexividade enquanto fendmeno centripeto institucionalizado
nas relacdes internacionais.

No capitulo II - Evolucdo da formacdo territorial da América do Sul: Da fragmentacdo
colonial ao espago regional transnacional da Unido Sul-Americana - o estudo introduz uma
periodizacdo histérica da formacdo territorial sul-americana desde o periodo colonial até o
periodo atual a fim de compreender as diferentes dinadmicas territoriais herdadas sobre as quais
surgem os processos regionais de integracdo transnacional até a [IRSA.

No capitulo Il - Planejamento territorial e o regionalismo sob integracdo fisica:
Controvérsias da Iniciativa de Integracdo Regional da Infra-Estrutura Regional na América do
Sul - sdo discutidas as estratégicas e politicas incorporadas na IIRSA, sua visdo de planejamento
territorial, seu marco conceitual, sua metodologia e atores envolvidos segundo seus diferentes
discursos.

No capitulo IV - A geoestratégica do planejamento brasileiro: Repercussoes sobre a
Iniciativa de Integracdo Regional da Infra-Estrutura Regional Sul-Americana - o estudo discute
a centralidade brasileira na regionalizacao transnacional da IIRSA por meio de uma investigagcdo
da agenda temdtica da integracdo, do planejamento e das politicas internas e externas na
formacao territorial do Brasil e suas projecdes geopoliticas e geoecondmicas na América do Sul.

Por fim, consideragées finais sao tecidas a guisa de conclusdo a partir de recuperacio de

algumas constatagdes desenvolvidas na dissertacio com o objetivo de sintetizar uma discussao



final sobre a temdtica da regionalizagdo transnacional de uma infra-estrutura compartilhada na

América do Sul.
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CAPITULO 1

MARCOS TEORICOS E HISTORICOS DA ESCALA REGIONAL TRANSNACIONAL



MARCOS TEORICOS E HISTORICOS DA ESCALA REGIONAL TRANSNACIONAL

“Nao hd verdades definitivas, apenas interpretacdes
sobre a realidade, condicionadas pelo ponto de vista de
quem as propde”.

Friedrich Nietzsche

O termo regido tem tido uma grande significancia na histéria do pensamento geografico
ao estruturar a disciplina em um campo de estudos e enquanto conceito que permanentemente
esteve associado a renovagdo da propria geografia, conforme os seus diferentes usos e
interpretacoes.

O capitulo pretende fazer uma releitura escalar do conceito “regiao” sob uma dimensao
internacional, a fim de demonstrar que enquanto politica formal ou informal, o regionalismo
transnacional pode adquirir diferentes formas institucionais e diferentes niveis de profundidade, o
que confere ao regionalismo lato sensu a caracteristica de ter se tornado um fendmeno centripeto,
que envolve o movimento de paises em direcdo a uma maior integracao mutua.

Com essa discussdo pretende-se fornecer os subsidios adequados para a garantia de
pluralidade e o aprofundamento do debate sobre a construcdo do espagco e o planejamento
territorial por meio dos processos de integracdo regional que t€m especial poder explicativo nas

relacdes interestatais cada vez mais confluentes e interdependentes.



1 - Introducio a uma discussao escalar

As profundas transformacdes nas temporalidades e espacialidades do sistema capitalista
apresentam uma série de desafios para a andlise da expressdo geografica das densas e rdpidas
mudancas em curso, que impdem uma ampla e complexa agenda de andlise trans-escalar a
respeito das metamorfoses do movimento da acumulagao de capital em sua dimensao espacial.

Se, por um lado, as construgdes relacionais das escalas geograficas tradicionalmente t€m
sido discutidas de maneira tripartite, segundo um recorte local/regional, nacional e internacional,
de maneira mecanicista e hierarquizada na geracdo e apropria¢do de riqueza; por outro lado, é
recorrente a identificacdo de que o sistema capitalista aperfeicoou seus instrumentos, com o
manejo mais agil das escalas e a capacidade de utilizacdo do espaco construido em novas escalas,
pois, a natureza desigual da acumulacdo engendra um espaco multiplo.

A simplificacdo hegemonica do entendimento da exploragdo e da produgdo da riqueza no
sistema capitalista nas escalas local e regional merece uma devida reflexao critica para tratar
adequadamente esses processos que acontecem de forma transescalar.

As escalas geogréficas per se ndo sdo boas ou ruins ou Unicas, sdo apenas instancias
transversais e simultaneas onde acontece a dialética da acumulacdo. Portanto, nenhum recorte
espacial € natural ou dado a priori, pois as escalas sdo construgdes historicas, econdmicas,
culturais, politicas e sociais cujas forcas capitalistas tém inerente capacidade de manejar bem
simultaneamente e muitas vezes de forma articulada (Branddo, 2001).

Segundo Smith (1988), o capital ndo somente produz o espago em geral, mas também
produz as reais escalas espaciais que ddo ao desenvolvimento desigual a sua coeréncia, pois
aprimorou sua capacidade de ser transescalar, em seu proprio beneficio, isto é, o do ganho rapido

e sem constrangimentos escalares.



Assim sendo, as escalas sdo produzidas e nao dadas ontologicamente a priori, pois sao
conteidos e relacdes fluidas, contestadas e perpetuamente transgredidas, como observa
Swyngedouw (1997), ao analisar vdrios eventos que ocorrem em uma escala e t&ém implicagdes e
conseqiiéncias em outras, uma vez que muitas vezes, independentemente de qual é o espaco em
que ocorre um evento, seus efeitos sdo sentidos em diferentes niveis escalares.

O espaco nao é uma categoria analitica neutra ou um simples pano de fundo passivo para
o desenvolvimento das relacdes humanas, mas antes, € produzido por forcas sociais e histéricas e
assume diferentes significados e formas de acordo com as praticas espaciais dominantes em cada
formacao social (Lefebvre, 1991).

Com o surgimento do capitalismo sob a égide do Estado territorial soberano, a producao
do espago tornou-se um trago marcante e crescente do processo estratégico de exercicio do poder
por meio da acumulacdo, que permite pensar 0 espago enquanto uma categoria cientifica
quantificavel, mensurdvel e passivel de divisao.

O desenvolvimento do capitalismo esteve marcado crescentemente por um duplo processo
de “fetichizacao do tudo”, tendo sido registrada a expansao da producdo de bens e servicos, por
um lado, e a producdo do espaco por meio da territorializacdo e desterritorializa¢do, por outro,
como meio de resolver as contradi¢des de declinio dos processos de acumulacdo.

A despeito dos processos de producdo e reproducdo do espaco global terem sido
importantes problematizacdes recentes dos estudos geograficos, as teorias convencionais mantém
uma visdo cartesiana do espago mundial que € estadocéntrica, hierarquizada e locus dos
fendmenos politicos, econdmicos e culturais por meio de uma representacdo moderna generalista
que permanece como marco separador das unidades territoriais e como baliza de diferenciacdo

entre o espaco nacional e o espaco internacional (Ashley, 1987).



O abrupto salto qualitativo da escala nacional para a escala internacional tem sido
realizada eficientemente pelas teorias geograficas convencionais por meio do uso do Estado
territorial enquanto conceito que articula, pelo principio da soberania, a diferenciacdo entre
“dentro e fora”. A eficiéncia do Estado territorial enquanto artificio tedrico respondeu a uma
formacao histdrica sécio-espacial de expansdo do capitalismo entre o século XV e século XX,
mas é, em principio, incapaz de sustentar uma andlise plausivel das transformagdes histéricas em
qualquer contexto (Walker, 1993).

Em um periodo em que as fronteiras t€m se tornado mais porosas e fluidas diante da
multi-territorialidade de uma série de processos econdmicos, sociais, culturais € mesmo politicos,
o principio da soberania e das praticas associadas as tradicionais func¢des e natureza do Estado
vém sofrendo crescentes questionamentos e repercutem sobre a escala internacional.

Se, por um lado, algumas vertentes tedricas t€m relativizado a importancia da soberania
estatal como principio regulador do sistema internacional, por outro lado, outros estudos vém
defendendo que a proliferacdo de atores e espacos internacionais € sinal de que a transformacado
da soberania estatal estd mais relacionada com a negociacdo da interdependéncia e de novos
espacos do que com a preservagao da autonomia estatal.

Em um contexto de crescente relevancia de novas préticas espaciais no ambito
internacional e de novos atores na transformacdo do capitalismo mundial, o estudo geogréfico
adquire lugar estratégico para repensar uma teoria espacial nas relagdes internacionais por meio
de novas categorias analiticas.

Ao problematizar novas categorias espaciais torna-se possivel investigar como 0s espacos
sdo transversalmente instrumentalizados pelo poder e como eles se tornam diversamente em um
meio de dominacdo. Apesar de fluidas e interpostas entre si, toda escala é central e decisiva,

material e politicamente, para estruturar os processos dialéticos da acumulagdo, por isso o



capitulo pretende mostrar a importancia de uma escala relevante, mas com insuficientes estudos,

que € a regido transnacional.

“A regionalizacdo [do espago internacional] deve ser vista como o resultado de multiplos esfor¢os para criar
um regime regulatério de nivel regional, uma escala espacial que seja potencialmente capaz de superar as limitagdes
da escala estatal e, a0 mesmo tempo, proporcione as vantagens de uma localizac¢do especifica e limitada que possa
reter em um espago mais amplo aqueles aspectos da acumulac@o global que continuam concentrando-se nesse espago

(Niemann, 2000: 136).

O processo de abertura das fronteiras nacionais, naturalizado na proliferacio de
regionalismos transnacionais, tem sido interpretado como uma politica espacial intermedidria
entre escala nacional e a escala global, que nasce de uma evolugdo complementar a escala
multilateral para abertura internacional.

O papel do Estado no cendrio internacional continua a ser dominante nas relagdes
internacionais, mas perde poder frente a proliferacdo de novos atores imersos no surgimento dos
novos espacos de organizacdo tempordria do capital das panregionais e de multicortadas redes
originadas de um emaranhado complexo e simultineo de negociacdes bilaterais, regionais e
multilaterais.

Os miultiplos fronts de negociagdes internacionais demonstram que as geoestratégias
econOmicas dos Estados Nacionais constroem um espaco internacional dicotdmico - a economia-
mundo — que € crescentemente infegrada ou globalizada, e simultaneamente torna-se
fragmentada por ser recortada por multiplas escalas internacionais de relacionamento entre os
atores presentes na relacdes internacionais.

Diante do status quo adquirido pelo sistema multilateral do mercado financeiro e

comercial mundial, a identificacdo da crescente concorréncia entre os esquemas regionais



transnacionais faz com que em determinados momentos, além da presenca nos organismos
multilaterais, haja uma aproximag@o entre os paises como forma de criar uma maior
interdependéncia, o que leva a multiparticipacdo em acordos regionais.

A espacialidade criada pelo emaranhado de acordos regionais e negociacdes simultaneos
que recortam o sistema internacional e confere maior interdependéncia na dinamica capitalista
tem sido chamada de spaghetti bowl, pois demonstra como o espaco internacional da economia-
mundo tem sido regulado por uma rede multidimensional de acordos e convénios de forma
aparentemente cadtica de auto-organizagdo das relacdes internacionais.

Os regionalismos transnacionais, panregides e redes de negociacdes no formato de
spaghetti bowl sdo elementos paradigmadticos da evolu¢do de acordos regionais, multilaterais e

bilaterais em uma fase tempordria rumo a integracio escalar global da economia-mundo.

Figura 1 - Spaghetti bowl mundial: O complexo sistema
espacial de negociacoes e acordos internacionais
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Fonte: Unctad. Disponivel em <www.unctad.org>, 2007.

O emaranhado reticular de novos acordos entre blocos regionais e paises demonstra a

especificidade dicotdmica do espaco internacional, enquanto uma complexidade aberta e latente,



que é meio e produto de varios fronts simultaneos de negocia¢des regionais e multilaterais que
integram a economia-mundo por meio de processos superpostos de recorte e fragmentacao.

O grau de fragmentacdo do processo de integracdo da economia-mundo tem sido fungao
do predominio de uma diversidade assimétrica de esquemas rasos de negociagdo, que cresce em
ritmo crescente e se limita apenas ao avanco do livre fluxo do comércio e das finangas, ao passo
que os esquemas profundos de negociacdo evoluem a um ritmo lento e seletivo a alguns paises.

A integracdo fragmentada e multicortada pela exacerbacdo dos fluxos de capitais
produtivos e financeiros demonstram a radicaliza¢do do capitalismo pela distensdo transescalar
do espaco e pela compressao temporal dos fluxos, enquanto um complexo simultaneo de trocas
assimétricas.

Apesar das caracteristicas ativas no disforme quadro originado pelas negociagdes
internacionais em vdrios fronts, a logica capitalista da exploracdo se mantém segundo um
esquema centro-periferia, com alguns paises centrais ou panregides transnacionais, que
concentram os fluxos de capitais financeiros e produtivos, embora as trocas e a prépria
exploracdo se difunda pela integracdo complexa de um spaghetti bowl no espago internacional da
economia-mundo.

Nesse complexo espaco internacional, os paises periféricos t€m uma propensao elevada a
terem um desempenho inferior aos paises centrais nas negociagdes internacionais devido a
histéria cumulativa e dependente das politicas externas frente as constrigdes estruturais das
institui¢des politicas e econdmicas ou frente ao poder inter-estatal assimétrico dos Estados do
Centro, que se registra pela unipolaridade militar dos Estados Unidos e a multipolaridade
econémica competitiva da triade panregional (Nafta, Unido Européia e Pacifico-Asiatico).

Nesse cendrio internacional, alguns processos de integracdo regional tém estado

associados politicamente a uma construcao espacial menos assimétrica, por um lado enquanto um



fim de desenvolvimento conjunto de Estados, e por outro lado, enquanto um meio de resisténcia a
globalizag¢do ou as neoregides, como contraespaco que reflete praticas espacias de forcas contra-
hegemonicas (Niemann, 2000).

Enquanto contraespagos regionais ou espagos alternativos de insercao internacional, os
processos de integracdo sao alavancados como iniciativas de Estados periféricos ou semi-
periféricos frente a imagem de inevitabilidade de processos de integracdo panregional levadas a
cabo por atores hegemonicos'.

A introducdo da escala do regionalismo transnacional torna-se apropriada justamente em
um periodo histérico de formacao sécio-espacial que desafia as tradicionais teorias geograficas
estadocéntricas sobre a configuracdo do sistema internacional contemporaneo.

Segundo Ruggie (1993), as espacialidades produzidas pelos sistemas de poder - impérios,
cidades-estado, feudos, estados - t€ém sido organizadas diversamente em cada periodo histérico
segundo padrdes funcionais especificos de relacionamento das politicas internas e politicas
externas.

No feudalismo, por exemplo, as relacdes de autoridade senhor-vassalo consolidaram uma
espacialidade sem fronteiras definidas e muitas vezes sobrepostas de controle politico e legal que
fora radicalmente diferente da organizacdo do espaco politico do Império Romano ou da
Renascenca.

No capitalismo, por sua vez, a principal caracteristica do Estado Moderno foi consolidar o
seu poder e sua autoridade espacial em uma base territorial bem definida, portanto em um ponto

fixo e unico, que delimitou as fronteiras entre o nacional e o internacional.

' Nesse espaco internacional complexo e assimétrico, a capacidade de autonomia para os paises periféricos
efetivarem seus planos de desenvolvimento, reside na eficiéncia deles garantirem seus interesses nos fronts
simultdneos de negociacdo do tabuleiro internacional perante as conjunturas internacionais dos ciclos econdémicos ou
as inflexdes estruturais dos ciclos hegemonicos (Wallerstein, 1996).



Com o crescente processo de globalizacdo, que erode as bases conceituais até entdo
hegemonicas, bem como as bases politicas e institucionais das representacdes espaciais, os
tradicionais estudos embasados nos Estados territoriais t€m cedido espaco para outras “regides
de poder” articuladas a escalas mais abrangentes de carater transnacional.

Assim como a consolidag¢do de Estados territoriais pelo Tratado de Westfélia no século
XVI representou um marco de mudanga na configuracdo do espaco na transi¢do do feudalismo
para o capitalismo, a formacao de regides transnacionais tem representado o surgimento de uma
nova espacialidade que € dinamizada por transformagdes territoriais na configuracao inter-estatal.

Os novos espagos regionais transnacionais que tem surgido no sistema internacional
apresentam semelhangas aos territrios antigos devido ao continuum histérico de transformagdes
incrementais, mas um olhar mais apurado sobre os mesmos ird revelar uma escala diferente e

repleta de novas complexidades.

2 — Das regioes subnacionais as regides transnacionais

A realidade € sempre mais complexa do que a capacidade de apreensdo e criacdo de
modelos conceituais, a regido, definida pelas praticas sociais durdveis em um territério, esta
longe de estar conceitualmente e empiricamente esgotada.

Regido é um conceito originalmente complexo e controverso para a geografia, servindo a
qualificacdes muito diversas no conjunto dos trabalhos geograficos, bem como nas ciéncias
sociais que diretamente ou indiretamente trabalham com a dimensao espacial.

O uso intuitivo do termo deu margem a um amplo leque de defini¢des pouco cuidadosas e

imprecisas, muitas vezes redundando em teorias pouco operacionalizaveis que foram



freqiientemente utilizadas para descrever uma por¢do do espaco relativamente homogénea e

diferenciada de um entorno maior.

“O termo regido comporta, sem didvida, acep¢des variadas, algumas superpostas, outras mesmo
contraditérias. Em boa medida, pode-se dizer que a generalidade do termo cavou seu lugar no senso comum e no
discurso corriqueiro. Mesmo entre os cientistas sociais preocupados com a andlise espacial, dificilmente divisa-se um

uso conceitual preciso e muito menos o consenso nas perspectivas de trabalho” (Cunha et al., 2005: 03).

O uso da regido enquanto conceito instrumental tem meng¢ao desde os tempos do Império
Romano quando as regiones eram denominacdes empregadas para referenciar as dreas de
subordinagdo a hegemonia romana. Mesmo dispondo de administragdes locais, as regides
presentes nos mapas romanos indicavam a extensdo da representacdo espacial do poder
hegemonico de Roma (Gomes, 1995).

No periodo medieval as regides foram importantes denomina¢des que muito bem
representavam a fragmentagao espacial do poder em meio a descentralizacio politica feudal e a
autarquia econdmica das localidades.

Com a edificacdo do capitalismo e a formagdo de territérios nacionais sob a égide de um
Estado centralizador do poder politico-militar o conceito de regido tornou-se central para
explicar a dissolu¢ao dos lugares e da solidariedade social.

O surgimento dos estudos geograficos trouxe a regido novos significados baseados em
critérios naturais além dos entendimentos administrativos ou politicos dos periodos histéricos
anteriores por meio de estudos comparativos que repercutiram a partir de Carl Ritter (1779-1859)
e principalmente Paul Vidal de La Blache (1845-1918) no desenvolvimento da geografia

regional.
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Quadro 1 — Diferentes interpretacoes subnacionais do conceito de regiao

Teorias
Deterministas

Regido:
Espaco Natural

A regido natural fora a primeira acepg¢do cientifica do conceito de regido, sendo compreendida como
uma porg¢do da superficie terrestre que € identificada pela combinac¢do de elementos da natureza, como
clima, vegetagdo e relevo. O que a leitura de regides a partir desses atributos naturais fornece € via de
regra um desenho da paisagem natural apreendido e explicado em funcéo da fisionomia do espago, o
que ¢ sem divida limitado, mas que explica as diferengas no desenvolvimento socioecondmico a partir
do determinismo ambiental das regides diante da acdo humana. O determinismo natural na condugao
das segmentacdes regionais ndo nasce na geografia, mas de uma percepgao filoséfica dessa relacdo e de
uma pratica efetiva, eminentemente técnica, em curso nos avangos dos estudos do solo e espécies
vegetais.

Teorias Possibilistas

Regido:
Espaco Geohistorico

Em reagdo as idéias que sustentaram a leitura determinista da regido natural, surgiu uma segunda
acepcdo da regido enquanto espago geohistérico. Aos estudos geograficos caberia apenas a tarefa de
diferenciacdo das dreas da superficie terrestre conforme suas caracteristicas geohistdricas e ndo a
investigacdo da génese e desenvolvimento dos fendmenos histéricos. A regidio tornou-se uma realidade
histérica e geografica em que movimento e transformacdo estdo presentes nos dois termos da sentenca,
uma vez que ela é marcada tanto por continuidades, quanto por mudancas, por um lado da paisagem
natural se transformando pela ac¢@o antrépica e pela corrupcéo e finitude dos elementos naturais, € por
outro lado, sobretudo, se transformando decisivamente pela dindmica histérica de relagdes politicas,
econdmicas, sociais, culturais e tecnoldgicas.

Teorias
Positivista

Regido:
Espago Normativo

A acepcido da regido desenvolvida pela chamada revolugédo tedrico-quantitativa behaviorista trouxe um
cardter normativo a partir de propdsitos especificos, portanto sem uma base empirica tinica. Tornou-se
possivel identificar tantos tipos de regides quantos fossem os propésitos do pesquisador. A paisagem
natural passou a constituir apenas uma das multiplas possibilidades de se recortar o espago terrestre.
Surgiram a partir desse momento proposicdes de investigagdo de regides climdticas, regides industriais,
regides nodais, dentre muitas outras regides.

A regido é abordada pela linha da geografia critica como um instrumento de acdo e controle dentro de

)
,§ Regido: uma sociedade de classes com o objetivo de manter a sua reproducdo. A agdo e controle sobre uma
‘5 Espaco de dgterrr}mada regido sdo fun010na1~s para a r@produgao da..~SOCICdade de‘class‘es. Considerando-se a
ot regionalizacdo do dlver51dad‘e espacial dg reprqdugao econdmica, toda regido _passou a s1d.0 vista como. produt.o. do
-2 giona l"g desenvolvimento espacial desigual do processo de acumulagdo e seus efeitos nas relagdes sociais a
E captiatismo medida que engendram abandono e inser¢do de areas, além da reestruturagdo da divisdo territorial do
trabalho.
“ As politicas de regionalizagdo nacional muitas vezes redundaram em redefini¢des politico-
‘§ Regido: administrativas verticalizadas ou centralizadas que foram oriundas de estudos de planejamento
= Espago de territorial. Os estudos de desenvolvimento regional sdo caracterizados pelo planejamento de politicas de
.§ Politicas Top- “cima para baixo”, do nacional para o local, e por investimentos em grandes projetos que buscam a
5 Down homogeneizagio do espago via a constitui¢do funcional de estratégias infra-estruturais de polos ou eixos
= de desenvolvimento.
A acepg¢do da regido embutida em diferentes vertentes economicistas investiga a relagdo funcional entre
- os processos de especializagdo e diferenciacdo materiais para o desenvolvimento econémico
3 Regido: descentralizado tendo como base operativa o locus espacial articulado a centros de decisdo, instituigdes
§ Localismo de e sujeitos histéricos determinantes. Na regido sdo discriminados e hierarquizados os fatores endégenos
N Desenvolvimento | e exdgenos determinantes, condicionantes ou coadjuvantes do desenvolvimento por meio das teorias de
s 2 Econémico clusters, capital social, institucionalismo econdmico, redes nacionais e transnacionais. A regido torna-se
g | 3 um cendrio de vivéncia e de poder para a interagdo humana, de onde emergem dimensdes economicas e
B = suas bases materiais com o papel de producido e reproducdo do capital.
& *S A acepgdo da regido cultural veio a enfatizar a cultura como ponto de partida para a identificacdo de
S regides e de identidades regionais, uma vez que a regido tornou-se um espago particular onde acontece
S um conjunto de relagdes entre um grupo especifico. A regido passou a ser vista como area de ocorréncia
= Regido: de. uma mesma paisaggm cultural, como 0.~res1,11tad0 de um longo processo (.ie transformagdo da
Espaco cultural paisagem natural em paisagem Cultpfal. Regido é uma produgao cultur‘al‘ espeglﬁca amalgamada pela
inventividade humana e pela mutabilidade das experiéncias concretas vividas diante de um estoque de
recursos naturais limitados espacialmente. A consideracdo da identidade territorial como elemento
importante da regido e do regionalismo implica considerar a produ¢do de uma consciéncia do territério
enquanto identidade ou em outras palavras a apropriacio simbdlica de uma porc¢io do espago.

Fonte: Elaboracio propria. Baseada em Gil (2002); Corréa (1997) e Cunha et al. (2005).
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O conceito de regido teve grande significancia e uma longa histéria de constru¢do nos
estudos geograficos desde o inicio de sua organizagdo enquanto campo epistemologico de sintese
entre a hibridez natural e social.

Entre o final do século XIX e inicio do século XX o conceito de regido estruturou a
legitimacdo dos estudos geograficos na Europa e na América do Norte até meados do século XX
quando a sua importancia de sintese entre as ciéncias sociais e as geociéncias fora eclipsada pelo
desenvolvimento de um recorte fortemente quantitativo influenciado pelo Behaviorismo e pelos
subseqiientes embates entre as correntes tedricas desenvolvidas posteriormente.

A pluralidade do entendimento de regido tornou-se tdo polémica que chegou a ser
proposto o abandono do seu uso conceitual por Lacoste (1988), uma vez que esse conceito teria
sido mitificado como individualidade geografica por critérios tedricos variados politicamente
viesados, tendendo a esvaziar a sua funcionalidade conceitual para a identificacio de uma
espacialidade diferencial em detrimento da multiplicacdo interpretativa que sistematicamente
recria um conceito-obstaculo ao avanco da ciéncia.

A despeito deste posicionamento critico a utiliza¢ao da regido enquanto categoria espacial
analitica, a importancia conceitual da regido nos estudos geograficos se reafirma na medida em
que existem ricas reflexdes diferenciadas com fundamentos que ndo se resumem a uma
monocultura intelectual institucionalizada.

Com o crescente processo de globalizagdo, os tradicionais estudos regionais baseados nas
particularidades tém cedido espaco para outras “regides”, articuladas a escalas mais abrangentes
de caréter internacional.

O objetivo do capitulo € contribuir na reflexdo do préprio conceito de regido, e mais
especificamente de regionalizacdo, explorando sua aplicabilidade e capacidade explicativa e de

formalizacdo na geografia segundo uma perspectiva espacial eminentemente internacional.
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Nesse sentido, a interdisciplinaridade de uma diversidade de campos do conhecimento é
colocada a dialogar sobre a constru¢dao funcional e estrutural do conceito de regido em uma
perspectiva internacional, que ultrapassa por um lado o espago de uma localizacdo imével e que
incorpora, por outro, a acdo histérica dinamica de um espago em movimento.

A operacionalizagdo de regionalizagdes transnacionais nas pesquisas sobre o espaco
internacional se mostra como um importante recurso ao se analisar as especificidades de
determinadas 4reas formadas por um conjunto de identidade geohistdricas, sem perder de vista as
interdependéncias internacionais do sistema-mundo.

Em um contexto cientifico de controversos significados e instrumentaliza¢des do conceito
regido, o presente capitulo pretende fazer uma releitura tedrica do termo regido por meio do
referencial da geografia das relagdes internacionais, ao usar os conceitos de regionalismo
transnacional que sdo politicas espaciais de cardter internacional e de regionalizacdo aberta ou
integracdo regional que sdo processos multifacetados de formagdo de blocos de paises que
compartilham os mesmos valores ou objetivos, a partir de acdes engendradas pela logica
econdmica do mercado e/ou dos Estados-Nagdes soberanos, ao estabelecerem voluntariamente
institui¢des para governanga coletiva.

A regionaliza¢do tem se tornado um fendmeno centripeto que envolve o movimento de
paises em dire¢cdo a uma maior integracdo mutua, que tanto pode ser caracterizado por um
processo formal, dirigido por forgas politicas, motivadas por preocupacdes econdOmicas, de
seguranca ou quaisquer outras, como também pode resultar de um processo informal, guiado
pelas mesmas for¢as microecondmicas que conduzem ao multilateralismo.

Enquanto processo formal, a integracdo regional transnacional pode adquirir diferentes
formas institucionais e diferentes niveis de profundidade, podendo ir de uma zona de livre

comércio, passando por uma integracdo aduaneira, e finalmente podendo alcangar a integracdo
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econOmica e integracao fisica e talvez a politica, o que confere ao regionalismo a caracteristica de
ter se tornado um fendmeno centripeto, que envolve o movimento de paises em dire¢cdo a uma
maior integra¢do mutua.

Os espacos regionais transnacionais t€ém sido um dos maiores movimentos nas relagdes
internacionais, pois praticamente todos os paises do globo sdo membros de um bloco, € muitos
pertencem a mais de um, de forma que quase dois ter¢os do comércio mundial se d4 por meio
desses “mercados comuns” (Hilaire e Yang, 2003).

Os esquemas de integracdo regional transnacional no mundo constituem espagos de
conglomeragao estatais que entraram definitivamente na agenda do sistema internacional no pés-
Guerra Fria por meio de duas ondas de regionalizacao.

O crescimento dos blocos regionais tem origem anterior ao exponencial desenvolvimento
marcado nos anos 1990, pois o fim da Segunda Guerra Mundial contribuiu, politicamente, para a
formacado da regionalizacdo transnacional na medida em que a dissolu¢dao da Pax Britannica se
consolidou, vindo acompanhada da emergéncia de uma hegemonia bipolar e posteriormente
multipolar.

Com a criagdo de uma nova arquitetura institucional destinada a organizar o novo cendrio
internacional, a evolu¢do dos processos de integracdo regional, a partir da Segunda Guerra
Mundial se desdobrou em duas ondas politicas.

A primeira geracdo de regionalismos seria conseqiiéncia da vontade dos paises
subdesenvolvidos em diminuir a dependéncia politica e econdmica que possuem com relacio ao
paises avancados. A ado¢do de acordos preferenciais seria um modo de desencorajar as
importacOes e encorajar o desenvolvimento das industrias nacionais. Este tipo de acordo, sem

duvida, levou ao desvio de comércio internacional.

24



A segunda onda surgiu profundamente diferente da primeira, pois as novas iniciativas
regionais representaram uma tentativa dos membros em facilitar a sua participagdo na economia
mundial, ao invés de se isolarem, como no caso anterior. Estes novos processos regionais, que
envolveram tanto paises desenvolvidos como paises em desenvolvimento, podem ser
caracterizados como estratégias para liberalizar e abrir as economias por meio da implementacao
de politicas export e foreign-investmente-led, ao invés da promocao de estratégias de substituicao

de importacdes.

Griéfico 1 - Evolugao histérica dos acordos de integracao regional
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Fonte: Elaboracdo propria. Baseada em dados estatisticos da OMC (2003).

E possivel descrever os antigos acordos regionais como sendo acordos firmados entre
paises que possuiam quase o mesmo grau de desenvolvimento e que geralmente se encontravam
muito proximos geograficamente uns dos outros. Além disso, estes primeiros tipos de acordos
concentravam-se na reducdo das barreiras tarifirias e ndo tarifirias para promover maior

comércio entre os paises. O antigo regionalismo era utilizado basicamente como um instrumento
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de suporte das politicas nacionais de desenvolvimento, procurando superar a restricio de
mercado.

Se desde o final da Segunda Guerra Mundial, algumas iniciativas de integracao regional
foram desenvolvidas na Europa, América Latina e Asia, somente, em uma segunda onda, na
ultima década do século XX, é que se verificou uma verdadeira expansao da integragcao regional,
envolvendo todos os continentes do planeta.

A partir dos anos 1990, a integracdo regional aparece como um processo que deve ser
compativel e subordinado ao processo mais amplo de abertura multilateral, defendido e
estimulado pelos organismos internacionais, como o Banco Mundial e o FMI, e negociado no

ambito da Rodada Uruguai do GATT, que originou a criacdo da OMC.

3 - Marcos tedricos dos espacos transregionais

Levando em consideragdo as contribuicdes das teorias (neo)realistas, (neo)liberais e
(neo)marxistas nas relagdes internacionais, as respostas tedricas fornecidas sobre o regionalismo
internacional variam de acordo com os pressupostos tedricos e as visdes sobre a realidade de cada
corrente.

Para a corrente tedrica realista, que coloca o seu foco de estudo na competicdo inter-
estatal pelo poder, os processos de regionalizacdo internacional lhe custam caro no balango de
poder de perdas e ganhos. Pensar a integracdo regional sob esta Gtica € possivel, mas esbarra no
nivel de aprofundamento do processo e por isso hd uma visdo estdtica que considera a integracdo
regional como o resultado de uma comunidade politica.

As negociacdes regionais acontecem somente quando as expectativas de cooperacdo

implicam na possibilidade de ganhos reciprocos, mas sem a alteracdo negativa dos equilibrios
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alcancados previamente, cuja interpretacdo realista sugere que a situacdo de concentragdo de
poder de ganhos e perdas acaba pondo em risco a sustenta¢do do processo de integracdo no longo
prazo (Tullo & Veiga, 1996).

Segundo os realistas, as integracdes regionais s6 podem ser pensadas como uma
alternativa tempordria dos Estados perante as dificuldades de inser¢do internacional, sendo
portanto, somente plataformas intergovernamentais de didlogo e nunca estruturas supranacionais
que impliquem em cessao de parcela da soberania.

Para a corrente liberal o regionalismo € explicado enquanto politica pelos proprios
fundamentos tedricos de cooperacdo do liberalismo cldssico que permeou a ciéncia econdmica e a
ciéncia politica, em cuja a liberdade é o melhor caminho para a alocacdo racional dos recursos.

Sob o ponto de vista da corrente liberal, a interdependéncia® é tida de forma muito clara
como condicdo fundamental para a integracdo, o que a distancia da corrente realista, ao assumir
uma postura de otimismo em relacdo a possibilidade de cooperacdo dentro do sistema
internacional, e ao considerar que os Estados percebem na integragdo cooperativa uma forma de
aumentar os ganhos individuais absolutos.

As interpretagdes liberais intergovernamentais e  supranacionais  colocam,
respectivamente que os Estados e uma pluralidade de atores transnacionais buscam
instrumentalizar os processos de integracdo regional para seus proprios objetivos politicos e
econdmicos, segundo um comportamento racional que busca maximizar as suas vantagens sem

eliminar as vantagens de partners.

2 As nogdes de vulnerabilidade e sensibilidade provenientes da teoria da interdependéncia ajudam a tracar os impactos do
regionalismo sobre os paises, uma vez que se por um lado as esferas nacionais de governo sdo sensiveis ao processo porque
participam ativamente das negociacdes de integracdio, por outro lado, os governos subnacionais sdo muito vulnerdveis nos
processos de integragdo regional, pois ndo possuem poder decisdrio direto para lidar com seus efeitos (Keohane & Nye, 1989).
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Nesse arcabougo tedrico, o surgimento do regionalismo tem sido interpretado de forma
bifurcada, por impulsos econdmicos e comerciais de agentes privados e por impulsos de
cooperagdo politica interestatal; e quanto ao funcionamento dos blocos regionais, a divisao se

processa pelo formato institucional supranacional e pelo formato intergovernamental.

Quadro 2 - Formatos teoricos de formacao historica dos blocos regionais

Os processos de integracdo regional seriam respostas de amadurecimento do
mercado. Nesta formacdo histdrica, os Estados seriam instituigdes com a missao

Formacgdo - - . - .
Passiva ou minima de permltlr/(.]ue o mercaiio feahze sua tarefa natu~ral. .Ne/sse viés passivo ou
Subordinada subordinado da politica em relggao a economia, a formacao h1'st0rlca demonstra que
os paises se acoplaram passivamente aos blocos hegemdnicos que se formam,

independente de uma agdo politica diretiva.

Os processos de integracdo regional seriam produtos de a¢des engendradas no plano
Formagdo poh’Fico.'NeEsta' formacf‘a”l'o histérica, os regiorAlali.smos serigm uma reacdo dos Estados
Ativa ou Nacionais as 1nte'mperles. do mundo econdmico glok?ahz'ado.. Portanto, apesar de
Politica serem processos influenciados por corporagdes multinacionais e respaldados por

Organizacdes Mundiais, os regionalismos se formaram a partir da acdo politica dos
paises-membros.

Fonte: Elaboragdo prépria. Baseada em Ferrer (1996) e Oman (1994).

Na corrente liberal surgiu ainda um sub-campo especifico com particular destaque, o
funcionalismo, cujas teorias foram elaboradas explicitamente para explicar os casos de integracdo
regional vis-a-vis as correntes liberais, realistas e marxistas que fizeram adaptacdes de suas
teorias mais amplas na teoriza¢do dos processos regionais.

O conceito funcionalista de spillover € basilar na teorizacdo, pois reconhece o papel do
Estado nas relagdes internacionais, sugerindo ao mesmo tempo que a consolidagdo dos processos
de integracdo depende da participacdo de atores sociais, politicos e econdmicos.

O spillover supde a existéncia de um nucleo funcional com capacidade auténoma de
provocar estimulos integracionistas, incorporando ao longo do tempo novos atores € setores

relevantes. Este fendmeno ocorre quando politicos e elites percebem que a integracdo pode
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produzir mais beneficios econdmicos do que sacrificios, e tentam por isso influenciar suas

institui¢des centrais.

“A idéia contida nesse conceito é que a integracdo, ao se aprofundar, mobiliza grupos de interesse existentes
na sociedade contra ou a favor do processo. A sociedade ndo se limita apenas a respeitar os acordos feitos entre os
governos, buscando formas de melhor intervir e participar das negociagdes. Esse interesse dinamiza o processo de

integragdo, tornando-o menos dependente da vontade politica dos governos” (Mariano, 2002: 16).

Para os funcionalistas a atividade funcional do Estado poderia reorientar a acdo
internacional e contribuir para a paz mundial, porque o avango da cooperagdo no plano técnico-
burocratico levaria a integracao internacional que tenderia a promover uma unificagdo econémica
que, por sua vez, poderia levar em tultima instancia a unificacao politica.

As teorias neofuncionalistas colocam as integracdes regionais como formas de aumentar o
potencial politico na balanga internacional de poderes por um lado e de otimizar a capacidade
econdmica dos Estados por outro. Conforme as decisdes sdo tomadas e suas conseqiiéncias
tornam-se mais evidentes, a integracdo € paulatinamente incorporada na vida doméstica das
nacdes envolvidas por efeitos de transbordamento - spillovers -, pois tende a criar interesse e
envolvimento crescentes na sociedade, acarretando a participagdo de instancias governamentais e
atores que inicialmente ficaram marginalizados.

Para as ramificadas correntes neomarxistas, os fenomenos de regionaliza¢cao internacional,
superpostos e interligados, expressam formas de acumulagao do capital e formas de distribuicao
do poder que reorganizam espacialmente a economia e a politica no plano mundial.

Segundo Camargo (2002), a formacdo de esquemas regionais estd diretamente ligada a

configuracdo geopolitica e geoecondmica do sistema global em que os Estados e uma pluralidade

29



de empresas transnacionais estio inseridos. Isso significa que a emergéncia de blocos econdmicos
traduz as transformagdes espaciais por meio de processos de desterritorializacio e de
reterritorializacdo do atual sistema-mundo, ambos movimentos fundamentados na ldgica
capitalista da competi¢do global.

E consenso entre as interpretacdes neomarxistas e entre algumas teorias criticas que os
fendmenos da globalizacdo e o da regionalizacdo, superpostos e interligados, expressam formas
de acumulacdo do capital e formas de distribuicio do poder que reorganizam nas relagdes
internacionais a economia e a politica (Halliday, 1999).

Segundo esse entendimento, a emergéncia de um principio novo de organizagao mundial,
atestada pela hipermobilidade do capital e pela cessdo de autonomia politica que se transfere para
o emergente sistema comandado pelas grandes corporagdes, torna a integracdo regional um meio
para administrar com maior facilidade o paradoxo global dos Estados Nacionais que t€ém que se
mover e barganhar entre o impulso voltado para a consolidacdo e ampliacdo dos interesses
nacionais, de um lado, e a promog¢ao da mobilidade do capital, de outro.

As interpretacdes tedricas sobre o regionalismo internacional corroboram para o
entendimento que existem diferentes angulos de andlise sobre um mesmo fendémeno, com
proposicdes diferenciadas de influéncia na formulagdo da politica de Estado entre liberais e
realistas, e com niveis de profundidade diferenciados de andlise, desde uma percepcao

internacional do sistema de acumulacdo do capitalismo até percepcdes centradas no

relacionamento de atores como Estados, Empresas e Institui¢des Internacionais.

4 - O Regionalismo e as dinamicas da integracio regional
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Entende-se por regionalizacdo aberta ou integracdo regional® os processos de formacdo de
blocos de paises economicamente integrados, € por novo regionalismo as politicas de
regionalizagdo transnacional que, em maior ou menor grau, sdo estimuladas, € a0 mesmo tempo,
estimulam o comércio intra-industrial e o aproveitamento de economias de escala, capacitando as

economias para inser¢des mais dindmicas no cendrio capitalista global.

“A terminologia integracdo traz em sua esséncia a idéia de unidade, surgindo da necessidade de unido de
forcas no combate a ameacas externas e no revivescimento do Estado, da economia e da sociedade, nos momentos

em que demonstram sinais de enfraquecimento” (Begak, 2000).

Para Fishlow e Haggard (1992), o conceito de regionalismo € utilizado para expressar dois
diferentes fendmenos. O primeiro seria um processo econdmico no qual os fluxos de comércio e
de investimento dentro de uma dada regido (intra-regido) crescem mais rapidamente do que em
relacdo aos fluxos da regido com o resto do mundo. O segundo fend6meno seria a formagdo de
grupos ou blocos politicos que objetivam a redu¢do de barreiras intra-regionais para incentivar os
fluxos de comércio e de investimento (cooperacao politica), via de regra, pouco significativos. A
rigor, as duas defini¢des podem ser complementares, uma vez que a partir de decisdes politicas e
da institucionalizacdo do processo, cria-se um ambiente propicio para o avango da integracdo
econdmica.

O importante incremento de comércio intra-regional durante os anos 1990 demonstra que
nao houve uma reducdo de comércio entre as diferentes regides do mundo, mas justamente o

contrdrio, por meio de uma dinamizacdo complementar entre regionalismo e multilateralismo

> A maior parte dos acordos de integracdo regional é de fato resultante da associacdo de paises regionalmente
préximos, embora haja a exce¢des como a APEC que congrega paises genericamente banhados pelo Oceano
Pacifico, mas tdo afastados como Chile e Japdo.
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pois todas as regides do mundo demonstraram um incremento do comércio inter-regional com a
maioria do resto das regides do mundo.

Considerando o incremento significativo dos acordos de regionalismo aberto no mundo
durante os anos 1990, o incremento no comércio mundial pode ser um indicador de como o
regionalismo aberto pode apoiar um novo multilateralismo.

Tabela 1 - Crescimento anual das exportacoes por regiao economica (1990-2000)

Origem/ Mundo América  América Europa Europa Oriente
Destino do Norte Latina Ocidental  Oriental Médio

Mundo 6.21% 8.54% 10.35% 4.12% 6.76% 3.14% 4.78% 8.17%

Africa Asia

América | 130, 8.95% 1200%  4.54% 1.91% 2.92% 5.19% 5.60%
do Norte

Aﬁ;{;ﬁ{“ 9.35% 12.69%  11.64%  3.74% -8.57% 4.05% 1.82% 4.35%
Europa 14 ogq, 7.45% 6.45% 3.53% 7.64% 0.89% 2.71% 5.21%
Ocidental

Europa 1 g 90, 1627%  7.09% 9.68% 11.13%  2.75% 8.99% 5.97%
Oriental

Africa 3.35% 528%  11.01%  1.84%  -6.75%  597% 327%  11.92%
OM’Z:? 6.95% 8.17% -4.41% 2.86% 7.54% 9.69% 6.89% 8.94%

Asia 8.36% 7.30% 11.76% 6.49% 0.82% 7.39% 7.14% 10.00%
Fonte: WTO (2001).

Devido a esses dados, o regionalismo tem sido justificado conceitualmente como um
instrumento de integracdo econdOmica compativel com as modernas teorias explicativas do
comércio, além de ser complementar ao processo histérico de progressiva liberalizacao, em curso
no capitalismo contemporaneo.

Esse processo descrito como novo regionalismo diferencia-se profundamente daquele
descrito no subseqiiente pos-Segunda Guerra Mundial, principalmente pelo fato desses novos
acordos serem mais abertos e mais abrangentes.

Os blocos regionais surgem como uma resposta politicamente organizada a globalizacao,
buscando, por meio de um compromisso formal entre diversos Estados, assegurar uma maior

estabilidade econdmica e melhor insercao de seus integrantes nesse novo cendrio mundial.
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Desta forma, a velha controvérsia sobre os méritos relativos do regionalismo e do
globalismo tornou-se crescentemente obsoleta, na medida que as organizacdes regionais atuais
constituem um desdobramento natural da cooperacdo internacional, compativel e at€é mesmo

fundamental para o multilateralismo e para o sistema das Na¢des Unidas.

Quadro 3 - Motivacoes do novo regionalismo
Motivagdo politica A constituicdo dos novos acordos regionais € a expressdo politica ou

ou formal (de jure) para respaldar a integragdo econdmica de facto,
Motivagdo de jure  conduzida por forcas centripetas pelos Estados via acordos politicos
(formal) de reducdo de barreiras.

A constituicio de novos acordos regionais significa um
desdobramento 16gico do desenvolvimento capitalista
contemporaneo, sendo a expressio da integracdo econdmica de facto.
Conduzida por forgas centrifugas do atual estigio do capitalismo
mundial, caracteriza-se como um fenOmeno essencialmente
microecondmico, em que a estrutura concorrencial e as estratégias de
empresas transnacionais desempenham papel essencial’.

Fonte: Elaboragdo prépria. Baseada em Oman (1994).

Motivagdo
microecondmica® ou
Motivagdo de facto

(real)

A novidade dos processos atuais de regionalizagdo em blocos, em face processo de
crescente integracdo global, é a complexidade cada vez maior do cendrio das negociacdes
internacionais que apontam para um gradualismo na constituicio destas instituicoes

intergovernamentais ou supranacionais, pois a agenda de negociacdo emergente passou a incluir

areas tradicionalmente consideradas como pertencentes ao ambito das politicas domésticas.

* O regionalismo é um fendmeno essencialmente microecondmico, cujas forgas motrizes sio o comportamento e as
estratégias das empresas, mesmo que, no nivel macroecondmico, a globalizacdo financeira desempenhe papel
fundamental (Oman, 1994: 14).

> Como as novas formas de producio ditas flexiveis ou pés-fordistas valorizam a proximidade entre o usudrio e a
cadeia produtiva como um todo, empresas transnacionais que competem globalmente adotam estratégias de
localizagdo, produgdo e fornecedores regionais, pois elas tornam-se mais sensiveis a eliminacdo intra-regional de
barreiras a atividade econdmica do que aos possiveis riscos de maiores barreiras inter-regionais ao comércio.
Conforme Coutinho (1995: 22), “as grandes empresas oligopolistas tornam-se agentes ativos dos processos regionais
de integracdo comercial na medida em que suas estratégias de producdo e mercado sdo primordialmente regionais ou
macro-regionais - enquanto que suas estratégias tecnoldgicas e financeiras permanecem sendo eminentemente

globais ou mundiais”.
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“A nova agenda sobre comércio de servicos, protecdo da propriedade intelectual, ou o regime aplicavel aos
instrumentos estrangeiros - para ndo mencionar temas ainda mais conflituosos como as politicas de concorréncia ou
os padrdes trabalhistas e ambientais e sua vinculagcdo com o comércio - envolve préticas regulamentdrias internas que

transcendem o que tradicionalmente se incluia no ambito das politicas de comércio exterior” (Bouzas, 2000: 426).

Os blocos regionais s@o de tipos diferentes e se encontram em estdgios diversos de
integracdo regional e possuem objetivos politicos e econdmicos distintos, classificando-se em
modalidades de integracdo econdmica que variam de acordo com o grau de comprometimento
por parte dos paises membros por meio de politicas comerciais e econdmicas comuns e de acordo
com a evolug¢ao da integragao.

O Acordo de Livre Comércio € o tipo mais comum adotado entre os paises e baseia-se em
um processo de reducdo das tarifas aduaneiras entre os paises signatdrios, que tendem a cair a
zero, sendo que existem vdrios graus de intensidade neste tipo de acordo, podendo ser que a
reducgdo abranja todos os produtos ou que apenas se refira a alguns produtos negociados.

Nesse tipo de acordo, os paises participantes podem concordar em abolir totalmente todas
as barreiras internas ao comércio entre eles. Entretanto, os paises pertencentes a uma zona de
livre comércio geralmente mantém politicas comerciais independentes em relacdo a terceiros
paises e, para evitar o desvio de comércio em favor de membros que tenham tarifas mais baixas,
usa-se um sistema de certificados de origem que serve para impedir que um pais importe um
produto qualquer e depois o re-exporte para os paises membros do grupo.

Um segundo formato de integracdo sdao as Unides Aduaneiras, que podem ser
consideradas como uma evolu¢do dos acordos de livre comércio, uma vez que se institui uma
tarifa externa comum e o regime geral de origem, em relacao a produtos provenientes de terceiros

paises ndo integrantes da alianca. O principal objetivo é ajustar as tarifas convencionadas, com o
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fim de fortalecer os Estados-membros a enfrentarem o processo concorrencial extracomunitario.

A Comunidade Andina € uma Unido Aduaneira.

Quadro 4 - Tipologia de regionalismos transnacionais

Auséncia de barreiras tarifdrias e ndo-tarifdrias entre os paises.
Nesse tipo de acordo os paises participantes podem concordar
em abolir totalmente todas as barreiras internas ao comércio
entre eles.

E um passo adiante em relacdo a area de livre-comércio, pois
Unido aduaneira estabelece tarifas externas comuns para produtos importados de
ou alfandegdria  terceiros paises

Acordo de livre-
comércio

E um passo além da unido aduaneira, uma vez que estabelece a
livre circulacdo de trabalhadores, servigos e capitais e implica
maior coordenacdo das politicas macroecondmicas, além da
harmonizacdo das legislacbes nacionais (trabalhista,
previdencidria, tributaria, etc)

Prevé uma moeda e um Banco Central tnico para os paises do
bloco. Para o seu funcionamento efetivo, os paises devem

Mercado comum

Unido
econdmica POSSUII‘ niveis comgatlyels de 1nﬂa9af), déficit publico e/ taxa de
juros; as taxas de cambio se tornam fixas entre esses paises
Prevé a constru¢do de infraestrutura transnacional a partir de
Integragao fisica redes integradas de base logistica e energética compartilhadas

entre diversos paises de uma regido.

E o grau miximo de integracio, onde os poderes legislativo,
executivo e judicidrio dos Estados-membros sdo vinculados ao
abrir mao de suas soberanias individuais para dar lugar a uma
nova nagio soberana que € o somatério das nacionalidades.

Unido politica
ou confederagdo

Fonte: Elaboracdo propria. Baseada em Begak (2000).

O Mercado Comum representa um posterior aprofundamento da Unido Aduaneira, ja que
além de adotar todos os pontos mencionados, remoc¢do das barreiras internas e adogdo de
barreiras externas comuns, ainda adota a livre mobilidade interna de fatores de produ¢do, como
mao-de-obra, capital e informagcao. O Mercosul € um exemplo de um mercado comum, ainda
incompleto, pois uma integracdo somente é plena quando a livre circulacdo de bens, servigos,
pessoas e capitais existe, com a conseqiiente a¢do unificada dos participantes em face da

economia global.
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A Uniao Econdmica e Monetéria representa a ultima fase de integragdo econdmica. Neste
caso, o objetivo do acordo € a eliminagdo das tarifas internas e o estabelecimento das barreiras
externa comuns, de modo a permitir a coordenagao das politicas econdmicas dos paises membros
e possibilitar um livre fluxo de capital e mao-de-obra entre os paises participantes.

A evolucgdo final de uma Unido Econdmica seria a criacdo de um banco central unificado
e o uso de uma moeda comum, além da criacdo de um governo central com estados politicos
independentes e uma estrutura politica tnica. O grande exemplo de uma Unido Econdmica e
Monetaria é a Unido Européia.

Como nos processos de integracdo regional os interesses econdmicos nao sao os Unicos
vetores de viabilizacdo dos acordos, hd a possibilidade de um regionalismo vir a se tornar em
uma unido politica, conforme as motivacdes e o compartilhamento de valores dos Estados.

Da apresentacao da tipologia dos blocos regionais, verifica-se que cada espécie pressupoe,
em graus diferenciados, o comprometimento dos Estados participantes em torno de objetivos
comuns, principalmente aqueles de ordem econdmica, mas também incluidos os aspectos
politicos, juridicos e sociais, que requerem a formacao de instituicdes multilaterais endégenas ao

bloco para a regulagdo e formagao de normas e procedimentos de negociagao.

Quadro 5 - Modelos de instituicoes dos processos de integracao

O Modelo Supracional ou Maximalista envolve instituicdes

Modelo subregionais com status legal internacional e poderes transcendentes
supracional ou aos dos paises membros. As instituicdes tipicamente incluem algum
maximalista tipo permanente de poder de decis@o e corpos executivos. Exemplo:

Unido Européia e Comunidade Andina.
O modelo minimalista assenta-se no poder de decisdo e na autoridade
Modelo de coordenagdo intergovernamental outorgados pelos paises-
. membros, de forma a excluir institui¢gdes supranacionais com status
intergovernamental . A . N .
L legal de independéncia, o que proporciona protecdo a soberania,
ou minimalista ~ L . ~ .
reten¢do de poder e iniciativa de decisdo e a¢do ao Estado Nacional.

Exemplos: Nafta e Mercosul.

Fonte: Elaboragéo propria. Baseada em IADB (2002) e Guedes de Oliveira (2001).
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Evidentemente, a importancia de instituicdes regionais reside na capacidade de absorver
os prismas da cooperacdo e do conflito entre os paises, fazendo das regras do jogo um lugar de
consenso entre os interesses nacionais e os interesses do bloco diante de diferentes dinamicas de
atuacdo politica-econdmica segura no mundo globalizado.

Por meio das institui¢des politico-juridicas regionais € que se faz possivel a criacdo de um
ambiente atrativo e seguro para o engajamento em atividades econdmicas no nivel internacional e
para a atracdo do mundo ao ambiente regional.

Tal como as institui¢des nacionais sao fatores determinantes da performance econdmica
nacional, os acordos de integragdo regional também requerem, para seu bom funcionamento, uma
capacidade de articulacdo para o desenvolvimento e instituicdes efetivas que estabelecam regras
claras e justas e politicas para a atracdo de investimentos, para abertura de novas oportunidades
via comércio, para a melhoria da infra-estrutura do bloco, e para a criacdo de incentivos e

restri¢des que visem o desenvolvimento regional.

5 - O Regionalismo e as dinamicas das panregiées transnacionais

As numerosas e profundas mudangas no cendrio internacional da globalizacdo desvelam
novas constru¢des e velhas recomposi¢des geoestratégicas que se destacam pela criacdo de
esquemas regionais com dindmica geopolitica e geoecondmica nas relacdes internacionais.

As tendéncias de regionalismos transnacionais € panregionalismos transnacionais se
tornam latentes e tomam destaque no sistema internacional, respectivamente, com a criagdo de
blocos findando formar dreas competitivas e desenvolvimentistas € com a formacdo de dreas de

influéncia buscando a abertura de espacos para o exercicio de hegemonia.
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A integracdo dos Estados em regides transnacionais se refere a uma nova representacao
do espaco com efeitos especificos sobre as praticas espaciais de constru¢cdo, uma vez que, por um
lado, as fronteiras dos Estados passam a ser consideradas mais como continuidades a limites, e
por outro lado as politicas externas se pensam crescentemente em termos de uma
interdependéncia complexa que cria sensibilidades e vulnerabilidades.

Os panregionalismos sdo processos de integracdo regional transnacionais de grandes
dimensdes, que além de tradicionalmente resultarem da constituicdo de espagos de
conglomeragao estatais, possuem a especificidade de estarem inseridos na luta pela hegemonia no
sistema-mundo, pois resultam dos esforcos de um pais ou grupo de paises para assegurar uma
base mais sélida para alcangar ou manter a hegemonia mundial por meio de panregides.

Embora as teorias panregionais tenham destaque nas relagdes internacionais
contemporaneas, suas fundamentagdes de constituicdo de grandes espagos integrados ndo sao
novas, uma vez que ja estavam presentes no inicio do século passado.

Nos anos 1930, as teorias geopoliticas alemas formalizaram as teses nazistas de
panregionalismo por meio de esquemas contiguos de integracdo Norte-Sul que combinavam
agrupamentos raciais onde os povos subordinados deveriam existir para servir aos povos centrais,
segundo a racionalidade do espaco vital (Agnew e Corbridge, 1995).

As panregides surgiram das necessidades geopoliticas dos povos mais avancados e
industrializados, em particular do Estado alemao, que deveriam ser satisfeitas por outras regioes,
ao serem incorporadas em grandes espacos organizados em torno de um Estado Central a fim de
garantir o abastecimento de recursos primdrios e a criagdo de um mercado consumidor para seus
produtos manufaturados.

A especificidade do tratamento do regionalismo transnacional e do Estado pela

geopolitica alema reside no seu comprometimento politico com o Estado alemdo, que ndo é
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questionado em sua funcionalidade, embora a funcionalidade dos Estados vizinhos fosse

questionada em detrimento da otimizacao de um espaco panregional.

Quadro 6 - Panregioes no mundo segundo a geopolitica alema
Pan Eurdfrica | Centro na Alemanha, Itdlia e nas zonas industriais adjacentes

Pan Asia Centro no Japdo
Centro no nordeste ; A Pan América e a Pan Russia foram
Pan América |industrializado dos : formulas propagandistas para manter a
Estados Unidos neutralidade da URSS e dos EUA na II
Centro na capital | Guerra Mundial, ndo obstante uma vez
Pan Rissia  |politica  soviética | ambos paises tenham entrado no conflito,
Moscou as respectivas panregides desapareceram

Fonte: Elaboracido propria. Baseada em Haushofer (1931).

Diante do ndo estabelecimento de um consenso hegemdnico gramsciano sobre a
geopolitica mundial e a posterior derrota alema na guerra, as teorias panregionais e as
representacdes de construcdo internacional desapareceram da agenda politica mundial até o seu
reaparecimento no pés-Guerra Fria.

Com o fim da ordem geopolitica da II Guerra Mundial e a formag¢do de um conflito
ideoldgico bipolar entre o sistema capitalista capitaneado pelos Estados Unidos e o sistema
Soviético centralizado pela URSS, a geopolitica mundial se enquadrou em uma Guerra Fria que
durou mais de 3 décadas e que poderia ter simplificado ou fechado as possibilidades de
estratégias alternativas no cendrio internacional diante de dois blocos ideoldgicos e politicos

antagonicos, embora o seu desfecho tenha engendrado um mundo que se complexifica.

“Desde 1950 até 1989 se fala da existéncia de dois blocos ideolégicos e politicos totalmente antagdnicos,
mas os desenvolvimentos que suscitaram no cendrio mundial ndo s6 implicaram na ruptura dessa bipolaridade, sendo
que levaram também a aparicdo de novos atores, as regides integradas, que em certo sentido substituiram esses dois

blocos, criando uma nova sinergia mundial na economia e politica” (Garcia, 2003: 140).
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Uma vez terminada a bipolaridade mundial, o sistema capitalista que ja funcionava por
meio de uma arquitetura de fluxos geogréficos de comércio e financas que convergiam em trés
polos de disputa hegemonica — os Estados Unidos, o Japao e a Europa Ocidental — passou a
incorporar os paises do extinto bloco socialista, de maneira que a centralizacdo da regidao
americana, européia e asidtica tornou-se base de regulacdo da interdependéncia complexa na nova
ordem mundial.

Entre os paises da triade capitalista, a globalizagdo caracterizou-se por ser um processo
seletivo de busca de uma integracdo regional para fortalecer o espaco de cada pdlo na
concorréncia internacional financeira e comercial de suas empresas multinacionais, onde
determinadas regides e atores do globo foram incluidos e outros excluidos, conduzindo assim a

uma diversificacdo cada vez maior do espaco mundial e agravando a concentrag¢do da riqueza.

“Juntamente com a globalizacdo, aceleram-se as tendéncias a regionalizacdo e a fragmentacdo , inerentes a
este processo. Na medida em que a competitividade tornou-se a for¢a motriz do capitalismo contemporaneo, a fluidez
passou a ser um elemento indispensdvel para a atuacdo do capital financeiro e das empresas transnacionais em escala
mundial, através da remog¢ao dos entraves inerentes a soberania dos Estados-Nacdo. Neste contexto, produzem-se as
integracdes supranacionais em escala regional, precisamente quando o discurso livre-cambista torna-se dominante

(Vizentini, 2002: 124).

A evolucio e o fortalecimento desses trés espacos regionais demonstrou que ao longo dos
anos 1990 houve a construcdo de panregides no globo, que responderiam a uma légica de
circulos concéntricos, com dreas centrais, situadas no regionalismo da Unido Européia, nos
Estados Unidos, no Japdao e China, e com a associacdo de outras dreas periféricas e semi-

periféricas (Carou, 2003).
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Tornou-se parte do senso comum conceber a sociedade internacional conformando
grandes regides ou blocos econdmicos, onde sobressaem a Europa, a América do Norte e o
Pacifico Asidtico, como as regides mais integradas e avangadas na atualidade, onde se concentra
o poder mundial, demonstrando que na auséncia da oposi¢do socialista, o capitalismo tendeu a
radicalizar suas formas, com a aceleracdo dos processos de reestruturacdo econdmica, de
concorréncia e rivalidade interpolos.

Tem sido recorrentes as afirmagdes que o mundo estd caminhando para uma estrutura de
organizacdo em que as trés grandes panregides européia, pacifico-asidtica e americana estao
presentes como principais pélos de definicio de uma geografia das relagdes internacionais que
incorpora fluxos materiais e imateriais.

Em definitivo as panregides fazem parte de um consenso hegemoOnico gramsciano
temporario na agenda politica atual, pois ndo ha paises dentro das trés grandes panregides que
nao tenham tomado uma posi¢ao frente a essa tendéncia, por meio de integracdes sub-regionais

ou acordos bilaterais de livre comércio.

“O desenvolvimento dos processos de integracdo regional desde a Segunda Guerra Mundial levou ndo
somente a constitui¢do de macrossistemas de integracdo, sendo a apari¢do, no fim da ordem geopolitica da Guerra
Fria, de uma tendéncia marcada pela criagdo de unidades panregionais. Os melhores exemplos desta tendéncia
seriam os esforcos na constru¢do da ALCA no continente americano e da Unido Européia ampliada” (Carou, 2003:

45).

As geoestratégias engendradas pelas integracdes regionais demonstram que elas podem
adquirir um cardter latente, como no caso da construcdo efetiva da Unido Européia ampliada que

se tornou realidade, ou, um cardter potencial, como no caso do macrossistema da ALCA ou da
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APEC que tem um cardter prospectivo no continente americano € no quadrante hibrido Asia-

Pacifico.

Quadro 7 - Panregioes no mundo atual

Os processos de formagdo do regionalismo europeu iniciaram-se com os planos
de reconstrucdo apds a Segunda Guerra Mundial. Os acordos regionais
originais evoluiram progressivamente em compromissos de cooperagdo e
integracdo na Europa Ocidental, por meio de institucionaliza¢gdes cada vez mais
profundas, desde a comunidade européia, mercado comum, mercado Gnico e
Panregido unido monetdria. A fim de ser um contrapeso hegemdnico em relagdo a
Européia evolucdo asidtica e estadunidense, esta primeira panregido a ser construida sob
bases institucionais continua crescendo e se aprofundando por meio da
absor¢do de paises periféricos no seu continuum geografico. O centro Unido
Européia tem contornos ampliados por paises periféricos significativamente
diferentes da representacdo da Pan Eurifrica da geopolitica alema, uma vez que
tém incorporado os paises do leste euroasiatico.

O centro da panregido pacifico-asidtica tem suas origens na crescente
convergéncia de interesses econdmicos e na especializagdo produtiva do
trabalho dos paises do leste asidtico em torna da dindmica nipo-chinesa. A
panregido como um todo é um espaco hibrido de conexdo entre Ocidente e
Oriente, onde o Oceano Pacifico via a Cooperacio Econdmica Asia-Pacifico
(APEC) toma destaque por ter se tornado o principal eixo de producdo da

Panregido . . . T o P
Pacifico riqueza no sistema capitalista. A especificidade desta panregido que estd
Asidtica formada por alguns acordos ou tratados reside em uma alianca estratégica

regional com uma trajetéria comum de competicdo hegemodnica frente as
demais panregides do mundo. Findando ganhar espagos comerciais e
financeiros do Ocidente, esta panregido tem sido funcional por meio do
paradigma dos gansos voadores, onde a divisdo regional de trabalho e o
comércio intra-regional seguem uma hierarquia tecnoldgica em “V” de paises
lideres (Japdo e China) para paises seguidores (tigres e dragdes).

A panregido americana é um projeto estadunidense que se iniciou com a
crescente interrelacdo entre Canadd e Estados Unidos e fora ampliada até o
Meéxico, apontando como um experimento para a ampliagdo institucional de sua
influéncia junto a toda a América Latina, que viera a fracassar parcialmente. Na
panregido americana, a NAFTA pode ser interpretada como um esquema
Panregido regional estratégico por ter sido o primeiro passo para os Estados Unidos
Americana ganhar terreno em sua panregido vis-a-vis a ALCA que fora uma meta dos seus
interesses com o fim de preservar e aumentar a sua influéncia por meio da
convergéncia de todos processos subregionais de integracdo em um unico
grande mercado regido sob sua égide. Entendida em sua totalidade, a panregido
americana € uma resposta primdria ou comercial frente a contestacdo
hegemdnica da panregido européia e asidtica.

Fonte: Elaboragdo prépria. Baseada em Garcia (2003).

Nas distintas geoestratégias das panregides tém sido identificados muitas vezes alguns
objetos de interesse comum, o que torna o plano das relagdes internacionais complexo perante as

disputas de espacos comuns, sobretudo quando essas negociagdes envolvem movimentos
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simultaneos que tém por objetivo desbalancear a influéncia das projecdes hegemdnicas de cada
parte.

No caso da América do Sul observa-se que os paises e 0s proprios blocos do Mercosul e
da Comunidade Andina foram objetos de disputa em dois flancos panregionais para a
formalizacdo de acordos de Ilivre comércio, por um lado junto as negociagdes
intergovernamentais das Cupulas Ibero-Americanas com a panregido da Unido Européia, e por
outro lado junto as negociacdes da Cupula da Américas no projeto estadunidense da panregidao
americana.

Diante do status quo adquirido pelo sistema multilateral do mercado financeiro e
comercial mundial, a identifica¢do da crescente concorréncia entre as panregides faz com que em
determinados momentos, além da presenca nos organismos multilaterais e nas institui¢des
especificas de lobby primeiro-mundista, haja uma aproximagao entre 0s paises-centros como
forma de criar uma maior interdependéncia e, portanto, uma coordenacdo hegemdnica sobre a
dinamica mundial, o que leva a multiparticipacdo em esquemas regionais e panregides, tal como
registrado na assinatura de acordos entre os Estados Unidos e a Unido Européia (Associacdo
Econdmica Atlantica), entre a Unido Européia e a drea comercial pacifico-asidtica da APEC e

mediante a presenca dos Estados Unidos na APEC.

6 - Contribuicoes do novo regionalismo para o desenvolvimento?

Contrapondo as origens do novo regionalismo as bases dos processos regionais de
protecdo e das estratégias de substituicdo de importacdes do periodo da Guerra Fria, a onda
regionalista da atualidade tem sua for¢a motriz nos processos de fortalecimento das instituicdes

internacionais, da cooperagdo e do globalismo.
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Observa-se que houve uma mudanga significativa nas proposicdes da Comissao
Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL) para as estratégias de desenvolvimento
econdmico, haja vista que, se por um lado, as primeiras iniciativas de integracdo realizadas no
po6s-guerra na América Latina (ALALC, MCCA, Grupo Andino e CARICOM) se inseriam na
estratégia de substituicdo de importacdes, com o regionalismo significando um meio
complementar para o desenvolvimento nacional, por outro lado, o novo regionalismo ou
regionalismo aberto dos anos 1990 tem sido interpretado como complementar as estratégias de
insercao na economia mundial, e portanto um fim em si para os paises se desenvolverem.

Como o papel primordial da integracdo no velho regionalismo dos anos subseqiientes ao
p6s-Segunda Guerra Mundial foi deslocado da sua contribui¢do ao avanco do processo de
industrializacdo para uma nova onda de regionalismo nos anos 1980 e 1990, o incremento do
comércio exterior passou a se constituir no motor de crescimento dindmico das economias, pela
geracdo de recursos externos em moeda forte para as necessidades de importacdo, ou pelo
aumento de eficiéncia e de produtividade.

A integracdo regional tornou-se o instrumento chave para a constituicdo de estruturas
produtivas mais complementares € com maiores escalas de produgdo, atuando como uma
plataforma de exportacdes para os paises. Em menor medida estimularia acordos de cooperacao e
coordenagao politica nos féruns internacionais.

A nova interpretacdo aceita pela CEPAL, embora nem sempre aceita pelos setores
heterodoxos ou criticos, é de que a integracdo regional pode se tornar um importante instrumento
para viabilizar os ganhos de eficiéncia e de competitividade, por meio da obtencdo de economias
de escala e da reducdo das estratégias rentistas dos produtores domésticos (rent-seeking).

Estruturas mais especializadas, eficientes e competitivas promoveriam uma maior € crescente
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insercdo internacional, reduzindo o grau de vulnerabilidade externa e otimizando o crescimento
econdmico.

O novo regionalismo ou regionalismo aberto constituiria nessa convergéncia liberal rumo
a mainstream economics em uma proposta para alcancar uma economia mundial mais aberta e
integrada, capaz de assegurar a prosperidade dos paises que dela participam, significando uma
estratégia para conciliar a disciplina determinada pela liberalizacio das economias com o
tratamento preferencial dos acordos intragovernamentais da regido, ajustando-se as exigéncias de

crescimento dos paises.

Quadro 8 - Principais caracteristicas do novo regionalismo

Opgdo direta de
desenvolvimento

Os acordos regionais deixam de ser uma politica de suporte ao desenvolvimento
e passam a ser utilizados diretamente como uma op¢do de desenvolvimento,
promovendo a maior competitividade dos paises signatdrios dos acordos e
levando a efetiva insercdo destes paises na economia internacional.

Flexibilidade

Os novos acordos regionais ndo mais adotam regras especificas quanto ao nivel
de integracdo, que passa a ser definido pela abrangéncia dos itens negociados,
tais como bens e servicos, e pela profundidade dos compromissos adotados
pelos paises.

Multiparticipagdo
dos paises em
acordos regionais

A participagdo simultdnea dos paises em vdrios acordos regionais € uma
caracteristica comum da pré-atividade dos paises. Esta sobreposi¢do de
participagdes com o aumento do nimero de acordos que um pais possui com
seus parceiros comerciais criou situagcdes em que paises realizam negociagdes
paralelas, tornando o processo de adocdo de regras um item cada vez mais
complexo.

Negociagoes Norte-

O surgimento de negociacdes entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento
levou a superacdo da simples relacdo de preferéncias unilaterais com relagdo aos
bens negociados para a ado¢@o de acordos que abrangeriam maior nimero de
dreas, assim como a adocdo de medidas de deep integration. Um exemplo deste

Sul tipo de acordo seria o Acordo de Livre Comércio da América do Norte mais
conhecido pela sigla inglesa NAFTA, firmado entre os Estados Unidos, o
Canadd e o México.
Uma novidade que define o novo regionalismo € a tentativa de se negociar
Negociagoes block-  acordos regionais entre blocos comerciais, ou seja, o surgimento de block-to-
to-block block negotiations, por exemplo, o acordo de livre comércio sendo negociado
entre o Mercosul e a Unido Européia.
Acordos A proximidade geogréficg nao mais passou a ser um faFor determinante para
. pertencer a um acordo regional, uma vez que estdo sendo firmados acordos entre
Transgeogrdficos . . . .
paises das mais variadas regides do globo.
Criacdo de Existe uma série de iniciativas dos grupos regionais em persieguir uma politica
Instituicoes de extern.a comum para.mel'horar o pod'er de barganha dgs paises mémPros nas
Direito negociagdes 1nternac'10nals. A maioria dps plqcos reglonals.clonstltmdos por
. paises em desenvolvimento estd criando instituicdes para facilitar a conducio
Internacional

conjunta das negocia¢des internacionais.

Fonte: Elaboragao propria.
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Os blocos regionais permitiriam, segundo esta interpretacdo de convergéncia liberal, a
elaboracdo de uma concorréncia multilateral, interblocos, buscando um planejamento minimo,
para a anarquia do mercado, pois descartando a faldcia da méo invisivel, proposta por Adam
Smith, esta arregimentag¢do nos blocos visa, em grande parte, garantir a divisdo e preservacao dos
mercados nacionais dos paises do interior de cada um dos blocos em bases institucionais
internacionais onde prevalecam as relacdes de cooperacdo e ganhos relativos em relagdo a
concorréncia selvagem.

Mas, a op¢do pelas exportacdes como motor de dinamismo e competitividade
internacional do novo regionalismo, em comparagdo com a centralidade da industrializacdo por
substituicdo de importacdes do velho regionalismo, tem merecido uma série de criticas que
colocam em duvida a capacidade de desenvolvimento nacional dos paises, haja vista que a
autonomia da periferia tem sido pulverizada por um sistema internacional de negociacdes cada
vez mais interdependente e assimétrico que crescentemente € influenciado por organismos
multilaterais, além da presenca dos atores estatais.

A despeito destas criticas, diversos tedricos e policymakers t€m buscado desmistificar o
debate regionalismo versus multilateralismo de maneira nem sempre convincente, tratando os
dois fendmenos como partes integrantes de um todo que embasa o desenvolvimento por meio da
via internacional.

Neste paradigma da globalizagdo, mesmo havendo a identificacdo de que os blocos
regionais possuem um papel impactante ou de aprofundamento nas caracteristicas assimétricas
das relagdes internacionais e na interdependéncia complexa, observa-se que existem riscos ainda
maiores caso os paises ndo formem estas coalizdes, por isso haveria a necessidade de haver uma

complementaridade entre os processos regionais e multilaterais nas relagdes internacionais.
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“Conforme os blocos aumentam, os custos de oportunidade de permanecer fora de todos eles aumentam. Os
outsiders percebem ser cada vez mais necessdrio pesar se a perda de autonomia formal devido a participagdo ndo
compensada por um ganho na capacidade de influenciar o contetido das regras do bloco. A expansdo dos blocos
econdmicos reflete as pressdes da assimetria, que tanto estdo aumentando os riscos econdmicos de permanecer fora
dos blocos como minando a realidade da autonomia politica da op¢ao de permanecer independente” (Keohane, 1992:

176-77).

Neste tabuleiro internacional interdependente de ganhos e perdas, a crescente pressao
competitiva externa, exercida por um nivel reduzido e decrescente de protecdo tarifaria e nao-
tarifaria dos blocos regionais, bem como pelo manejo adequado da politica cambial, tornar-se-
iam no principal instrumento de uma politica de competicio e de estimulo a busca de
competitividade. Os ganhos de competitividade seriam decorrentes das estratégias de
especializacdo e de complementaridade produtivas e da transferéncia tecnoldgica a partir dos

centros avangados.

"A integracdo pode desempenhar um papel importante para favorecer a imitacdo e a transferéncia de
tecnologias, através da facilitagdo da mobilidade de recursos humanos qualificados entre os paises e da promog¢do

dos investimentos intra-regionais" (Cepal, 2000: 954).

No conceito de regionalismo aberto ou novo regionalismo ndo seria mais o
desenvolvimento de uma base tecnoldgica endégena que promoveria vinculos produtivos e
tecnolégicos em nivel regional. Ao contrdrio, a integracdo e a abertura comercial seriam os
fatores que facilitariam a incorporag¢do de progresso técnico com o aumento do rendimento das

atividades de inovagao, ao reduzir as barreiras comerciais, favorecer a padroniza¢do de normas e
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regulacdes, fomentar a criagdo de centros de exceléncia e reduzir os custos da pesquisa pura e
aplicada.

A rigor, ndo é apenas a ordem de causalidade que € redefinida nesse novo conceito de
integracdo, mas o proprio padrdo e a importancia do desenvolvimento tecnoldgico. A idéia de um
desenvolvimento tecnoldgico endégeno, se nao foi abandonada, teve seu alcance reduzido, uma
vez que a transferéncia de tecnologia que a abertura comercial traz consigo é um componente
fundamental de suas perspectivas de crescimento, o que remete a uma indagagdo sobre a
capacidade de existir uma contribui¢io do novo regionalismo ao desenvolvimento e sobre a
possibilidade de se aumentar ainda mais as assimetrias na divisdo internacional do trabalho

estabelecida no globo.

7 - O Regionalismo na América Latina

O regionalismo na América Latina ndo pode ser considerado um fendmeno recente. E um
processo que se iniciou na década de 1960 e se divide em duas fases. O processo de
intensificacdo do regionalismo que se tem observado recentemente no cendrio mundial € fruto da

transi¢do de um regionalismo antigo para a consolida¢do de um novo regionalismo.

“O que na primeira metade do século [XX] eram experiéncias timidas e prenhes de indagagdes sobre seu
futuro sucesso, na segunda metade proliferaram. Proliferaram baseadas no espirito de imitacdo — do sucesso das
experiéncias européias — e na necessidade de aumentar a dimensdo dos mercados. Na América Latina a Cepal foi a

matriz ideoldgica desse movimento” (Baptista, 1998: 15).
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A primeira fase do regionalismo inicia-se nos anos 1950 e 1960, quando a Europa
comegava o processo de constru¢do da Unido Européia e a CEPAL liderava o pensamento sobre
ao desenvolvimento da regido latino-americana.

Essa concep¢do de desenvolvimento regional estava alinhada com as teorias da CEPAL,
em que a estratégia de desenvolvimento baseava-se no modelo de Substitui¢do de Importagdes
(SI) de cunho industrializante. Entretanto, existia um obstdculo que impediria esse modelo de
alcancar o éxito: o tamanho limitado dos mercados internos. A partir dessa proposi¢ao, passa-se a
considerar a integracao regional como meio de se alcancar economias de escala.

Nesta primeira fase, presencia-se a criacdo da Associacdo Latino Americana de Livre
Comércio (ALALC), do Mercado Comum Centro Americano (MCCA) em 1960 e do Pacto
Andino em 1969.

Mesmo que se tenha observado algum progresso nas relagcdes econdOmicas e politicas
regionais nas décadas de 1960, 70 e 80, o resultado geral desses acordos foi muito aquém das
expectativas. Foram vdrios os eventos que contribuiram para minar esses acordos, como o0s
golpes militares que ocorrerem nos anos 1960 e 70, as duas crises de petréleo (em 1973 e 1979) e
a crise da divida nos anos 1980.

Em meados da década de 1980, a maioria dos paises na América Latina havia abandonado
o modelo de SI e adotado um novo paradigma desenvolvimentista que se baseava na promog¢ao
das exportacdes, liberalizacio do mercado, privatizagdo, democracia, ado¢dao de politicas para
atrair o Investimento Direto Estrangeiro (IDE) e em uma segunda geracdo de integracdo, o

regionalismo aberto.
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Quadro 9 - Relacio dos principais acordos regionais na América Latina

Associagdo Latino-
1960 Americana de Livre
Comércio (ALALC)

Iniciada como processo para formar um mercado comum em 12
anos. Apesar deste objetivo ndo ter sido completado devido a
persistentes diferencas entre os paises-membros, o comércio
intra-regional cresceu de 7.7% em 1960 para 13.8% em 1980.

Acordos sub-hemisférico de integragdo regional desconectados da ALALC

Mercado Comum

Costa Rica, Guatemala, El Salvador, Honduras e Nicardgua. Foi
substituido em 1980 pela Associacdo Latino-Americana de
Integracio

1960 Centro Americano
(MCCA)
1969 Pacto Andino

Remonta ao ano de 1969 a assinatura do Acordo de Cartagena,
também conhecido como Pacto Andino, formado por Bolivia,
Coldmbia, Equador e Venezuela.

Sistema Econdmico
1975 Latino-Americano e do
Caribe (SELA)

Enquanto férum intergovernamental de consulta e coordenagio ,
desde sua criacdo teve o objetivo de concertar posi¢des e
estratégias comuns em matérias econdmicas na América Latina
e Caribe, findando impulsionar a maior cooperacio e integragdo

Tratado de Cooperacdo

1978 Amazonico (TCA)

Assinado por Bolivia, Brasil, Colémbia, Equador, Guiana, Peru,
Suriname e Venezuela com o objetivo de promover agdes
conjuntas para o desenvolvimento harmonico da Amazoénia. Em
1998 surge a OTCA (Organizag¢do do Tratado de Cooperagdo
Amazdnico) para fortalecer e implementar os objetivos iniciais.

Associagdo Latino-
1980 Americana de
Integracdo (ALADI)

O objetivo da ALADI foi estimular a formacdo de acordos
preferenciais de comércio entre os grupos sub-hemisféricos em
substituicdo a ALALC

Mercado Comum do

1991 g1 (MERCOSUL)

Designado para ser um mercado comum entre paises em
desenvolvimento do cone Sul, originalmente Brasil, Argentina,
Uruguai e Paraguai.

Comunidade Andina

1997 de Nacgoes (CAN)

Descendente do Pacto Andino, a CAN foi criada enquanto
organizacdo  subregional com  personalidade  juridica
internacional, formada inicialmente por Bolivia, Coldmbia,
Equador, Peru e Venezuela e pelos orgdos e instituicdes do
Sistema Andino de Integracdo (SAI).

Comunidade Sul-
2004  Americana de Nagoes
(CASA)

Surgiu enquanto um esforco da Comunidade Andina e do
Mercosul para aprofundar a aproximacdo dos dois blocos com o
objetivo de avancar a integra¢do da América do Sul.

Fonte: Elaboragdo prépria. Baseada em Brandio e Pereira (1996: 11).

O paradigma tedrico do regionalismo aberto se baseia no modelo neoliberal adotado pelo
Consenso de Washington®. Segundo esse modelo, a crise dos anos 1980 era resultado das
politicas populistas de intervencdo estatal. Desse modo, a teoria postulava que a liberalizagcao e

desregulamentacdo do mercado corrigiriam os desequilibrios e levariam a um novo processo de

® As dez reformas sugeridas pelo Consenso de Washington que constituem o receitudrio para solucionar a crise dos
paises subdesenvolvidos foram: disciplina fiscal, mudanca nas prioridades das despesas publicas, reforma tributdria,
liberalizac@o do sistema financeiro, taxa de cambio competitiva, liberalizagdo comercial, liberalizacdo da entrada de
investimento direto, privatizacdo das empresas estatais, desregulamentacdo, direitos de propriedade assegurados

(Kuczynski e Williamson, 2003).
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crescimento sustentdvel. Por meio da insercdo latino-americana no processo de globalizagao, os
paises da regido alcancariam um grande progresso e se modernizariam.

O modelo neoliberal postulava que o desenvolvimento seria alcancado por meio da
liberalizacdo das forcas de mercado e do abandono de préticas protecionistas, ja que a
intervencdo do Estado era considerada contraproducente e sua atuacdo deveria ser reduzida de
modo a simplesmente manter condi¢des macroecondmicas estaveis e estabelecer um ambiente
propicio para o investimento privado.

Segundo Devlin & Ffrench-Davis (1998), os acordos regionais de integracdo de segunda
geracdo na América Latina estdo ligados ao processo de reforma econdmica, principalmente no
que diz respeito a liberalizag¢ao das trocas.

E neste contexto de formacio de acordos, que seguia uma nova légica de construcio
regional baseada na liberalizacdo comercial, que surge a segunda fase, conhecida como novo
regionalismo. Esse regionalismo nao é incompativel com os processos mais amplos de
liberalizacdo do comércio na escala multilateral. Muito pelo contrério, ele responde a principios
que sdo complementares aos objetivos multilaterais.

Isto ocorre porque a integracdo regional de hoje estd inserida em uma estratégia mais
ampla de abertura da economia mundial. Os paises tém participado de multiplos arranjos que

permitem eliminar rapidamente as tarifas entre os parceiros em quase todas as trocas e que

envolvem compromissos que vao além das disciplinas da OMC.

“O novo regionalismo latino-americano caracteriza-se pela sua intensidade (dado o conjunto de
propriedades e o tipo de relacdes que compreende), uma vez que abarca desde compromissos que somente
perseguem a liberalizagdo comercial até projetos de integracdo econdmica, politica e social. Esta caracteristica faz

que o novo regionalismo tenha se convertido em um fendmeno multidimensional, extenso e varidvel por ser flexivel
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e ademais por ocorrer a participagdo de um mesmo pais em diversos processos regionais no interior da América
Latina e com paises de outras regides do mundo (spaghetti bowl). Conseqiientemente o novo regionalismo se
caracteriza por ser um fendmeno amplo, difuso e com uma grande variedade de matizes dependendo da regido ou

subregido a que estejamos nos referindo” (Gragea, 2004:6).

Quadro 10 - Analise comparativa entre o velho e 0 novo regionalismo

Regionalismo Fechado Regionalismo Aberto
Funcionou sob a estratégia de substituicdo de Funciona sob a estratégia de inser¢cdo na
importagdes para a ampliacao de mercados economia global - terceira via em direcdo a
protegidos liberaliza¢do da economia global
Acordos entre paises de graus de Acordos entre paises desenvolvidos e menos
desenvolvimento similar avancados (Norte-Sul/Norte-Norte/Sul-Sul)
Integracdo superficial: Integracdo Profunda:
Bens industriais e tarifas Todos os produtos, servicos e investimentos
Restri¢des aos Investimentos Externos Diretos Atracdo de IEDs
Ambito econdmico Ambito econdmico social e politico
Iniciativa governamental Participacdo de governos e de empresas privadas

Fonte: Jiménez (2003).

A nova onda de regionalismo na América Latina deve ser analisada como tendo origens
em dois processos simultaneos: a) na reestruturacdo do Estado-Nacional apds a crise dos anos
1980, e b) nos progressos das agendas de negocia¢do do multilateral no sistema GATT/OMC.

Os impulsos de propagacdo do dinamismo da segunda onda do regionalismo sul-
americano podem ser evidenciados pela identificagdo de dois momentos basilares distintos que
produziram efeitos cumulativos nas trajetérias que moldaram os processos de integracdo regional.

O primeiro impulso de dinamismo do regionalismo aberto sul-americano refere-se a
criacdo do Clube do Rio no ano de 1986, que serviu como organismo experimental de discussdes
para o fortalecimento da cooperacdo inter-estatal no sub-continente e para a gestdo das primeiras
idéias do que seriam os principais blocos regionais na América do Sul em anos posteriores, 0

Mercosul e a Comunidade Andina.
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A multiplicacdo dos acordos comerciais regionais com foco no fortalecimento politico e
econdmico, nesse primeiro impulso do regionalismo aberto’, é conseqiiéncia do processo de
revitalizagdo dos antigos acordos e do surgimento de novos acordos. O Mercado Comum do Sul
(Mercosul), criado em 1991, a transformacdo do Pacto Andino na Comunidade Andina (CAN),
por meio da revisdo do Acordo de Cartagena em 1997 e o fortalecimento do Tratado de
Cooperagao Amazonico (TCA) por meio da sua institucionalizacdo e transformacdo supra-
nacional em Organizac¢do do Tratado de Cooperacdo Amazonico (OTCA), podem servir como
exemplos da multiplica¢do dos novos acordos regionais.

O segundo impulso dinamizador do regionalismo tem origem recente, diante das
negociacoes inter-estatais e inter-blocos que buscaram ampliar o escopo dos processos regionais
do Mercosul e da Comunidade dentro de um formato unitario no sub-continente, o que convergiu
no ano de 2004 para a fundacdo da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA).

Apesar dos impulsos de dinamismo do regionalismo aberto na América do Sul, seu
processo de constru¢dao mostra debilidades cumulativas de seu avango, uma vez que os processos
de institucionalizacdo de organismos regionais se baseiam no funcionamento dos Estados
Nacionais que os impulsionam ou deles tomam parte, demonstrando um baixo poder infra-

estrutural de coordenagdo destes no desenvolvimento (Domingues, 2005).

7 Observa-se nesse periodo a proliferacio de acordos preferenciais de comércio, tais como a Associacdo de
Cooperagio Econdmica Asia-Pacifico (APEC) em 1989, a Iniciativa para as Américas (Enterprise for the America’s
Initiative) em 1990 - que, a partir do Encontro da Américas em Miami em 1994, se transformou numa proposta de
construcdo da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) - e o Acordo de Livre Comércio da América do Norte
(NAFTA).
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Quadro 11 - Origens da nova onda de regionalismo na América Latina

A crise dos anos 1980 e seus efeitos sobre a balanca de pagamento, provocou
Resultado da uma profunda recessdo na América Latina e, conseqiientemente, uma contragao
reestrutura¢cdo  das importagdes, tendo como conseqii€ncia o colapso do comércio intra-regional
do Estado apés a e do regionalismo fechado, embasado nas estratégias desenvolvimentistas de
crise dos anos substituicdo de importacdes. Nos anos 90, a adogdo de uma nova estratégia de
1980 desenvolvimento baseada na abertura de mercados e privatizacio e
desregulamentacdo estimulou o surgimento de acordos regionais abertos.
A regionalizacdo explicitada na formacdo dos blocos econdmicos seria ndo
apenas uma resposta ao vagar do GATT e da OMC, mas uma estratégia
defensiva de concorréncia entre as unidades econOmicas, transformando a
concorréncia direta em acordos de cooperagdo e indiretamente transformando a

Resultado de
uma estratégia
defensiva de

concorrencia rivalidade interblocos em diferentes dreas de influéncia no globo.
A velocidade da adocdo de esquemas de abertura comercial ndo estando de
Resultado da acordo com as preferéncias e necessidades de muitos paises t€ém ocasionado uma
ineficiénciado  onda de acordos preferéncias de troca no mundo inteiro. Isso ocorre porque,
sistema embora se tenha observado um aumento da liberalizacdo comércio mundial
multilateral através das rodadas de liberalizacdo através do GATT e da OMC, elas tornaram-

se cada vez mais longas e mais complexas".

Fonte: Elaboragdo Prépria. Baseada em Frankel (1997) e Devlin e Estevadeordal (2001).

Os acordos de livre-comércio (ALC) tém predominado em relacdo as unides aduaneiras.
Virios paises latino-americanos tém trabalhado na consolidacdo desses arranjos dentro e fora da
regido. México e Chile concluiram ALCs com indmeros paises e regides que niao sao
geograficamente contiguos, como por exemplo, a Unido Européia. Chile assinou um ALC com os
Estados Unidos e outros foram negociados com o Canadd, a Unido Européia e outros paises. Os
paises da América Central negociaram um ALC com os Estado Unidos, e 0 MERCOSUL esta
negociando com os Estados Unidos (ALCA) e a Unido Européia e tem planos para realizar
acordos com a China, Rissia e a India.

Com relacdo a todos esses processos de integracdo regional, observa-se nas negociagoes
um processo conhecido no mundo como spaghetti bowl, ou seja, um emaranhado superposto de

acordos bilaterais e preferenciais de trocas que foi iniciado na década de 1990 sob o movimento

¥ A ineficiéncia inerente de negociacdes amplas teria fomentado o recrudescimento de acordos de integracdo regional
que pelo escopo, tamanho e o beneficio da proximidade fisica e, muitas vezes cultural, seriam mais exeqiiiveis.
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da liberalizacdo comercial e tem sido intensificado pelas negociacdes a la carte da ALCA por

todo o continente.

Figura 2 - Spaghetti bowl dos acordos de integracao na América
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Fonte: IADB (2002: 64).

Entretanto, existe na América Latina um problema com relagdo a profundidade dos
acordos regionais adotados na década de 1990. A existéncia de disparidades nos graus de
desenvolvimento entre os paises participantes de acordos regionais e a falta de dinamismo
regional provocou sérios conflitos distributivos em relacdo aos esquemas de integracao.

Enquanto que o processo de integracdo das cadeias produtivas regionais ¢ um dos
principais fatores no fortalecimento do processo de integracdo regional, na América Latina as

causas da notoria falta de integracdo das cadeias produtivas sdo, principalmente, a falta de
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iniciativa dos governos em fomentarem tais esquemas, assim como a inexisténcia de outras
politicas especificas para o desenvolvimento dessas cadeias, como uma adequada logistica das

exportacdes regionais.
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EVOLUCAO DA FORMACAO TERRITORIAL DA AMERICA DO SUL:

Da Fragmentacdo Colonial ao Espaco Regional Transnacional da Unido Sul-Americana

“A Republica Federativa do Brasil buscara a integragdo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina visando a

formacdo de uma Comunidade Sul-Americana de Nacdes”.

Constituicio Brasileira de 1988

O estudo sobre a realidade espacial implica reconhecer que ha uma multiplicidade de
fatores que se inter-relacionam como forcas profundas de maneira persistente ao longo do tempo
(Duroselle, 2000).

A partir deste referencial de longa duracdo o presente capitulo desenvolve um estudo
sobre a histéria da América do Sul com o objetivo de demonstrar que a formacao territorial do
continente é permeada por processos de fragmentacdo e integracdo de maneira reflexiva a trés
momentos especificos de sua inser¢ao historica no sistema internacional.

Segundo Lafer (2000), a América do Sul € em si um processo e produto simultdneo de
forcas profundas de natureza positiva que modelaram de maneira significativa a politica externa
dos Estados que a integram ao longo do tempo, uma vez que existem um conjunto de
circunstancias e predicados geograficos, econdmicos, histdricos, culturais e ideoldgicos que
conferem a América do Sul interesses e especificidades que a diferenciam de outras regides do
mundo.

Com esta discussdo procura-se a compreensao de que a problematizacdo do espaco sul-

americano no atual estigio de integracdo da economia-mundo demonstra uma superacdao do
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carater dual do territério presente na unidade do Estado territorial - nacional e internacional - em
detrimento de novos espacos cooperativos politicos e econdmicos que tendem a quebrar a
unidade soberana estatal por meio da categoria escalar hibrida intitulada regionalismo

transnacional.

1 — Introducao

A dissociac@o entre representacdes dominantes do espaco e praticas espaciais tem sido
uma caracteristica recorrente de momentos de inflexdo que assinala mudangas na periodizacao
histérica por meio de deslocamentos na configuracao territorial do espaco politico.

O surgimento da época moderna trouxe importantes mudancas em relacdo ao periodo
anterior, pois o nascimento do Estado moderno definiu o marco da centralidade territorial e
institucional do poder politico que no momento anterior fora disperso e fragmentado.

O papel da territorialidade no sistema de Estados modernos demonstra que a formacao
socio-espacial dos paises tem sido um meio e produto de uma historicidade relacional engendrada
no ambito nacional e internacional.

O pacto legitimador do Estado moderno se confirmou na Europa a partir da desarticulacao
de praticas medievais em detrimento do surgimento de dois vetores fundadores complementares.
De um lado, o pacto interno legitimador da centralidade territorial de obediéncia civil surgiu com

o “contrato social” negociado junto aos atores subnacionais e com a constru¢cdo de uma miquina
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administrativa. De outro lado, o pacto externo legitimador da soberania em relacdo a outros
Estados foi inaugurado no Tratado de Westfalia'. (Castro, 2005).

No decurso de meados do século XIV a meados do século XV, a sociedade feudal sofreu
uma sucessao de problemas cuja periodicidade, continuidade e resultados deixaram claro que se
tratou de uma crise estrutural. A soluc@o para o mundo europeu abalado pela crise do feudalismo
foi encontrada no campo comercial, por meio da expansdo maritima, sob a lideranca de alguns

Estados recém centralizados.

Quadro 12 - Unidade e Fragmentacdo na América

Nos primeiros tempos do descobrimento a América
possuia uma unidade trazida pelo desconhecimento de
sua realidade, enquanto um espago a ser descoberto,
onde predominava a imaginacdo do inexplorado Novo
Mundo.

A colonizagdo européia rompeu a unidade iluséria da
América do descobrimento de Colombo,
fragmentando-a em territérios desconectados entre si,
mas articulados pelos pactos coloniais da economia
mercantil engendrada pelas monarquias européias.

v A fragmentacdo do Continente Americano ampliou-se
com os processos de formacdo dos Estados Nacionais
Americanos que foram trazidos pelos movimentos
libertadores de independéncia nos séculos XVIII e
XIX.

Fonte: Elaboragdo prépria. Baseada em Magnoli e Aratdjo (2003).

Unidade
+)

Américas
do Descobrimento

Américas
da Colonizagdo

Américas

Fragmentagdo da Independéncia

(+++)

No estudo da especificade da formag¢do da América do Sul € observado que a busca pelo
poder dos recentes Estados europeus centralizados, Portugal e Espanha, emergiu além das
fronteiras européias por meio de interesses e conflitos de conquista territorial do Novo Mundo
que vieram a presidir a organizacdo do espaco e portanto influenciando definitivamente

transformagdes em sua formacdo territorial e politica a partir de entdo.

" A emergéncia do principio da territorialidade moderno originado com o Tratado de Westfilia (1648) tem sido o
marco basilar dos estudos politicos e geograficos ao delimitar na esfera da soberania do Estado territorial a conteng¢ao
entre o espaco subnacional e o espago internacional.
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Segundo Ruggie (1993) a dindmica origindria do sistema capitalista consolidou a
formacao de Estados Nacionais territoriais e hoje exarceba novas tendéncias que tém mudado a
configuracdo territorial do espaco soberano dos Estados Modernos no periodo de integracdao da
economia-mundo intitulado globalizag3o.

O deslocamento de certas fungdes estatais tem moldado formas pds-modernas de
configuracdo do espaco politico e econdmico indicando mudangas na importancia da
territorialidade nas relacdes nacionais e internacionais.

O declinio do papel do Estado na regulacdo de atividades econdmicas em seus proprios
mercados nacionais e o advento de integracdes regionais transnacionais engendradas por atores
privados de facto e legitimados de jure pelas politicas interestatais tem sido um dos sinais mais
evidentes das atuais transformagdes.

A despeito do surgimento de redes transnacionais materiais € imateriais que recortam
globalmente todos os espacos em uma tendéncia de desterritorializacdo dos fluxos, confirmado a
interpretacdo que a economia-mundo tende a ser integrada em wum espaco unitdrio sem
territorios, os conceitos de territorio e de Estado territorial mantém as suas funcionalidades ao se
observar que a integracdo da economia-mundo atual se faz pela construcdo de um espaco que
ocupa uma diversidade de territorios ou em outras palavras, pela re-territorializagdo de novas
escalas que vao além da escala do Estado Territorial.

Os processos de re-territorializacdo demonstram que o recorte fixo e tinico do Estado
Moderno que divide o espago politico e econOmico entre as categorias nacional e internacional
tende a tomar formas mais complexas com o surgimento de um compartilhamento de governanca
regional por miiltiplos atores e espagos regionais de cardter transnacional.

A problematizagdo do espaco no atual momento de integracdo da economia-mundo

demonstra portanto que existe uma superagdo do carater dual do territdrio presente na unidade do
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Estado territorial - nacional e internacional - em detrimento do surgimento de espacos
cooperativos politicos e econdmicos que tendem a quebrar a unidade soberana dos Estados sobre
o territério por meio de uma categoria escalar mualtipla — regionalismo transnacional.

As mudangas nas préticas espaciais contemporaneas debilitam as estruturas dos Estados
Nacionais constituidas a partir de sua fixagdo no territorio, colocando em questdo a capacidade
estatal na organizacdo do espago, enquanto instancia de centralizacdo do poder e autoridade de
um espago territorial que passa a depender de sua capacidade de se adaptar a dinamicas
compartilhadas de desterritorializagdo e reterritorializagdo junto a outros atores em que se

destacam estratégias de integracdo regional.

2 - Da unidade a diversidade da formacao territorial na América do Sul

As determinacdes histéricas da formacdo Sul-Americana t€ém uma materialidade e uma
representacdo assentadas no territério que demonstram que a formacdo territorial pode ser
apreendida como processo histérico ndo linear concreto, identificado e especifico de valorizacdo
do espaco.

Por um lado, o espaco é um dado ou matéria prima de possibilidades anteriores a qualquer
acdo e, portanto, anterior ao préprio conceito de territério, cuja valorizacdo do espaco torna-se
um horizonte tedrico-abstrato que se desdobra genericamente em alguns arranjos logico-
histéricos de: a) apropriacdo dos meios naturais, b) transformagcdo dos meios naturais, c)
reapropriacdo dos meios jd transformados, d) produciao do espaco stricto sensu, e finalmente, e)
apropriacdo do espacgo produzido (Moraes, 2002).

Por outro lado, o territério € o resultado de um conjunto de ag¢des conduzidas por

diferentes atores, sendo um espago onde se projeta trabalho, informacdo e energia. Toda essa
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producgdo sobre o espago revela rel(acoes) marcadas pelo poder (Raffestin, 1993). Neste sentido,
a formacdo territorial torna-se um simultaneamente um processo e resultado cumulativo de um
movimento de constru¢do empirico e especifico que expressa combates e antagonismos entre

interesses e projetos sociais.

“Valorizagdo do espago e formacdo territorial, dois niveis de abordagem de um mesmo processo. De um
lado, as determinacdes genéricas, fornecendo os macroindicadores que delimitam grandes periodos e iluminando
suas logicas estruturais de funcionamento. De outro, a malha fina do desenrolar das conjunturas, permitindo
identificar vontades e posicionamentos individualizados, interesses especificos, enfim, movimentos singulares. Tem-
se assim, dois planos de andlise e reflexdo, em cuja unido se desenha o projeto de uma Geografia interpretativa,

social e histérica” (Moraes, 2002: 60).

O estudo da formagdo de qualquer sociedade a partir de seu territério tem tido uma
centralidade reveladora de especificidades e complexidades nos processos e fendmenos presentes
na historia territorial segundo diferentes periodizacdes e campos de poder.

Ao se compreender que o desenvolvimento histérico se realiza na concretude do espago
terrestre, toda formacdo social se mostra também territorial, por isso a apreensdo da evolugdo
territorial pode se mostrar como um importante instrumental de anélise histérica na América do
Sul.

A histéria da América do Sul demonstra que a formacdo territorial do continente €
reflexiva a trés momentos especificos de sua inser¢do historica no sistema internacional, marcada
por interelagdes cumulativas por diferentes campos de poder que tem inicio na formagcdo espacial
econdmica verticalizada e seletiva, recua com a fragmentacdo da formacdo espacial politica, e
procura conceber a uma configuracdo econOmica sul-americana por meio de uma integracdo

infra-estrutural na formagdo espacial fisica.
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A primeira especificidade da formagdo Sul-Americana demonstra que o processo
evolutivo de sua territorialidade’ é cumulativo e por isso criou um imenso espaco geografico
politicamente ocupado, mas economicamente vazio em sua extensdo, que € reticularmente
ocupado naquelas dreas inseridas na dinamica de acumulacdo do sistema internacional capitalista
segundo o padrao centro-periferia de apropriagcao da riqueza ou da mais-valia.

A segunda especificidade no espaco geografico Sul-Americano é a variedade de estdgios
regionais de desenvolvimento em cada nacdo, com fisionomias sociais € caminhos histéricos
diferentemente construidos e cumulativamente amalgamados, o que confere aos paises a
caracteristica de serem unidades nacionais formadas por regides geo-econdOmicas que se

desenvolvem em condig¢des peculiares no esquema centro-periferia intra-nacionalmente.

Quadro 13 - Formacao Espacial Sul-Americana e Insercao Internacional

O primeiro momento de inser¢io da América do Sul no sistema

Formagdo Espacial internacional € o da formagdo espacial econémica diante do processo de
Econémica colonizacdo europeu esbocou os primeiros contornos ao continente com

grandes vazios interiores em rela¢do a densidade litorinea.

O segundo momento, marcado pela fragmentacdo continental perante o

surgimento de interesses econdmicos diferenciados no surgimento dos

Estados Nacionais € o perido da formagdo espacial politica.

O terceiro momento é o periodo de formacdo da integracdo fisica do

continente, que se iniciou por meio dos esquemas subregionais como o

Mercosul e a Comunidade Andina e prospecta o avan¢o por meio da

“Integrac@o da Infra-Estrutura Regional da América do Sul” nos marcos

de uma Unido Sul-Americana de Estados (UNASUL).

Formagdo Espacial
Politica

Formacgdo Espacial
Fisica

Fonte: Elaboragao propria.

A terceira especificidade da formacdo do espaco Sul-Americana é registrada pela
integracdo fisica da infra-estrutura que somente veio a aparecer de forma tardia no continente,
apds os processos de consolidagdo histérica de formacdo do espaco econdmico e politico, em

contraposicao a histéria européia, onde se registra que a formagao espacial fisica fora anterior ou

> A territorialidade é um conceito que rompe com a cldssica andlise geografica bipolar (homem-meio), pois é
dindmico e exprime um conjunto de relagdes que se originam em um sistema tripartite composto por: sociedade-
espago-tempo. A andlise da territorialidade parte da apreensdo das relacdes reais de poder nos seus contextos sécio-
histérico e espaco temporal (Raffestin, 1993).
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correlata ao processo de expansdo espacial dos sistemas econdmicos de troca ou de certa forma
complementar e definidora do processo de formacgao espacial do poder dos Estados Nacionais,
como no caso alemao.

Se, por um lado, as redes de infra-estrutura integram fisicamente o territério sul-
americano por meio de relacdes de interdependéncia em que se funda a unidade funcional do
meio fisico, por outro lado, surge um processo de fragmentacdo espacial, onde estd um claro
campo de forcas que organiza verticalmente os espagos locais em funcao da dindmica dos centros
nacionais e internacionais de gravidade geo-econdmica, segundo um esquema centro-periferia.

Além dos determinantes geograficos naturalmente existentes e a grande extensdao
territorial, a falta de uma integracao infra-estrutural na América do Sul tem sido interpretada por
trés fatores construidos e amalgamados historicamente na formagao territorial do subcontinente.

Em primeiro lugar identifica-se a existéncia de um padrao autdrquico de colonizacido que
fora cindido entre a América Portuguesa e a América Espanhola, em segundo lugar, registra-se,
um padrdo econdmico seletivo que criou grandes vazios e grandes nucleos de exploracdo e, em
terceiro lugar verifica-se uma estrutura politica de fragmentagdo do uso do espago, inicialmente
na colonizacdo portuguesa com as sesmarias, mas em especial na colonizacdo espanhola que
criara os Vice-Reinos Espanhéis da América.

A falta de uma integracdo infra-estrutural na América do Sul de fato demonstra que o
sonho de Bolivar com uma América Latina unida fora malogrado pelo desmembramento da Gra-
Colombia em trés nacdes - Venezuela, Colombia e Equador - em parte devido a auséncia de vias
de comunicacdo oriunda da histdria de fracionamento espacial dos antigos vice-reinos espanhdis
da América, embora ndo seja suficiente para explicar a manuten¢do da unidade do Brasil apds a
sua independéncia que fora garantida pela base econdmica disseminada do escravismo e pela

politica centralizadora e de continuidade do Império.

70



Perante a constru¢ao do espago sul-americano e sua inser¢ao internacional, a identidade
do continente americano e sua formacao territorial surgiram relacionalmente com a criagao dos
processos de colonizacdo européia do espaco do Novo Mundo e t€ém sido reinventadas desde
entdo por distintas estratégias na histéria contemporanea, o que demonstra que a formacado
territorial do continente é marcada por uma histéria de diferentes projetos geopoliticos e

geoecondmicos endégenos e exdgenos.

2.1 - A Colonizac¢ao na Formacao Territorial da América do Sul

O Novo Mundo surgiu como uma verticalidade, fruto da invencdo, do descobrimento e
da colonizagdo eurocéntrica, que se assentou sobre o espaco de civilizagdes pré-colombianas por
meio da forca na apropriacdo das riquezas naturais e do trabalho humano nativo.

A histéria da formacdo territorial desses paises com passado colonial revela uma
dimensao espacial significativa oriunda dos processos de coloniza¢do, que em si contém uma
relacdo sociedade-espaco muito especifica de conquista territorial verticalizada, indicando a
necessidade de se observar as porosidades entre o interno e o externo existentes no territorio sul-
americano das colonias.

O estudo da formagao territorial da América do Sul revela uma especificidade colonial
cindida até o século XIX que fora palco de intensa influéncia das poténcias européias
responsaveis pelo descobrimento e colonizacdo: Portugal e Espanha.

Segundo Moraes (2001), a formagdo de qualquer territério contém trés dimensdes de
constru¢cdo — bélica, ideoldgica e juridica — que variam conforme as especificidades histéricas e

as forgas presentes.
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Na formagdo da América do Sul observa-se que a construcdo do territério colonial
exacerbou as trés dimensdes por meio de um processo de conquista e adesao as metrpoles que se
caracterizou por verticalidades, de um lado, comportando a violéncia do conquistador e
legitimacdo ideoldgica da cristianizagao do Novo Mundo, e de outro lado, sendo alvo de disputas
juridicas entre as metrépoles.

Essa formacao territorial colonial da América do Sul ndo pode ser interpretada de maneira
autéctone em detrimento da internalizacdo de vetores bélicos, ideoldgicos e juridicos oriundos
dos padrdes de colonizacdo externo, predominantemente estatal no caso espanhol e engendrado
de forma mista pelo Estado e pela iniciativa privada no caso portugués.

Como os Estados de Portugal e Espanha estiveram desde cedo empenhados em atividades
exploratdrias, comerciais e colonizadoras, seus interesses tornaram-se conflitantes com as
grandes navegagdes, o que conferiu ao poder espiritual Papal o papel de centro de arbitragem
temporal sobre as descobertas e os novos territérios no ultramar através de uma série de bulas e
tratados papais.

Segundo Ribeiro (1930), o pioneirismo portugués estimulado pela revolu¢do comercial
lancou o reino 2 conquista de territérios que margeavam desde a costa africana até as Indias,
fazendo com que varias bulas pontifices legitimassem o dominio sobre ilhas e portos descobertos
e por descobrir na costa da Africa e na restante rota para as Indias. A partir da viagem de
Colombo, o reino espanhol comecou a recorrer ao papado e dele obteve varios privilégios, alguns
dos quais colidiam com as anteriores concessdes aos portugueses. Como a disputa entre os dois
reinos poderia trazer dificuldades politicas e problemas militares, o Papa Alexandre IV tentou
resolver o problema por meio da bula Intercoetera (1493), que dividiria o mundo desconhecido

através de uma linha ou meridiano de pdlo a pdlo, a cem léguas das Ilhas dos Acores e Cabo
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Verde, passando a pertencer os territorios que dessa linha ficasse para o oriente as conquistas de
Portugal e para o poente as da Espanha.

A demarcacdo proposta pelo papa espanhol Alexandre IV ndo foi naturalmente do agrado
do Governo de Lisboa, que contra ela protestou devido aos conhecimentos maritimos sobre o
Atlantico. Celebrou-se, entdo, entre 0s monarcas 0s monarcar portugués e espanhol, em
Tordesilhas, o tratado que estipulou que a linha estabelecida pelo Sumo Pontifice se suporia
tracada a 370 léguas para o poente das referidas ilhas (Andrade, 1989).

O Tratatado de Tordesilhas (1494) atendeu aos interesses das duas metropoles nos
primeiros anos da colonizacdo do Novo Mundo e tornou-se um marco normativo para a formacgao
territorial das Américas por quase dois séculos, apesar de ter sido recorrentemente desrespeitado
pela dilatacao do territério da América portuguesa.

De um lado, observa-se que a conquista territorial da América Espanhola e a sua
conseqiiente formacdo sécio-espacial fora marcada pelos determinismos naturais e pelas
estruturas de civilizagdes pré-estabelecidas do Império Inca, o que influiu decisivamente em um
padrao de expansao territorial que esteve fixado do lado do Pacifico por meio da centralizacdo
estatal de Vice-Reinados que exploraram as minas de ouro e prata em um sistema de servidao

indigena abundante em mao-de-obra (Moraes, 2001).
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Quadro 14 - Fatores de Influéncia na Conquista Territorial da América do Sul
O territério do Império Inca que o colonizador espanhol se defrontou ja possuia uma
densidade demografica compardvel as dreas ocupadas da Europa devido a alta
solidariedade orginica que estruturara a especializacdo econdmico-social, redes de
estradas e estruturas produtivas pré-estabelecidas de producdo e escoamento de
riquezas, facilitando assim o conteddo exploratério da coloniza¢do e o seu préprio
financiamento. Um quadro diverso foi encontrado pela coloniza¢do portuguesa nos
territérios da América do Sul que contavam com uma baixissima densidade
populacional em tribos descentralizadas de solidariedade mecanica, forcando que
houvesse a estruturagdo de uma infra-estrutura para a colonizag@o na auséncia de uma
estrutura produtiva e a estruturacio de um povoamento for¢cado por meio da
transferéncia de populagdes indigenas e pela aquisi¢iio de escravos africanos.

Nos territérios conquistados pela Espanha, além da presenca de uma alta concentracio
populacional nativa para inser¢do na dindmica de exploragdo do sistema colonizador,
encontravam-se  presentes recursos naturais valiosos de facil exploragdo,
principalmente minerais como ouro e prata, o que estimulou a colonizagdo devido aos
Recursos | altos retornos trazidos ao empreendimento do Estado Espanhol. Por outro lado, a
Naturais | auséncia de riquezas de ficil exploracdo nos territérios conquistados por Portugal
acabou por desistimular muitos dos colonizadores privados que receberam capitanias
hereditdrias devido a necessidade de investimentos e o alto risco de retornos, o que
acabou por postegar o proprio processo de exploragdo da coloniza¢do ao longo do
vasto territdrio.

Fonte: Elaboragdo propria. Baseada em Moraes (2001).

Quadro

Demogrdfico

De outro lado, conforme Bonavides e Amaral (2002), na auséncia de minas de ouro e
prata de facil exploragdo ou de estruturas socio-econdmicas de elevada concentracdo
populacional, as primeiras linhas de expansao portuguesa no territorio americano surgiram com o
uso da terra em monoculturas canavieiras e da necessidade de ampliagao da mao de obra escrava
das plantagdes de acticar no nordeste brasileiro, o que veio a corroborar para a especializacao da
provincia de Sao Paulo na captura indigena e pela conseqiiente interiorizacdo da ocupacdo na
propria busca do Eldorado. A sistematiza¢do dessa expansdo humana no interior da América por
meio das entradas e bandeiras evoluiu com os primeiros descobrimentos de ouro e diamante,

favorecendo a extroversao das fronteiras portuguesas em direcdo ao hinterland sul-americano.

“A expansdo territorial do Brasil, obedecendo a impulsos do capitalismo mercantil, decorreu de
necessidades bdsicas do modo de produgdo que os portugueses implantaram para o colonizar, assentado na
exploracdo extensiva da terra, na monocultura e no trabalho escravo, com vistas ao abastecimento da Europa.

Senhores rurais, comerciantes aventureiros ou simples colonos, os bandeirantes, ao dilatarem as lindes do Brasil,
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serviram como agentes da acumulagdo original, cujos resultados, porém, emigraram, em grande parte, para Holanda

e Gra-Bretanha” (Bandeira, 1998: 142).

Segundo Cervo e Bueno (2002), as conseqiiéncias politicas destas ondas expansivas de
interiorizacdo do espago americano pelos portugueses e brasileiros se refletiram no Tratado de
Madri (1775)3 e no Tratado de Santo Idelfonso (1777) com a legitimacdo de um territério
brasileiro quatro vezes maior do que possuia com o Tratado de Tordesilhas (1504).

Se por um lado houve um longo periodo de expansdo territorial da América Portuguesa
por meio de negociagdes juridicas dos tratados internacionais e pelas expansdes de interiorizagdo
da colonizagdo por meio de bandeiras e entradas e do surto de descoberta de ouro, algumas
invasdes francesas e principalmente holandesas fracionaram temporalmente a soberania
metropolitana nos territdrios da coldnia americana a época da Unido Ibérica.

A despeito dos curtos periodos de contestagdo da soberania territorial da América
Portuguesa ao longo do periodo da Unido Ibérica, registra-se que houve uma continua expansao
do territério brasileiro sob a égide metropolitana até meados do século XVII quando os tratados
internacionais de Madri e de Santo Idelfonso praticamente definiram as fronteiras atuais do
Brasil®.

A histéria da formacdo territorial brasileira tem gratas recordagdes da Unido Ibérica pois
foi a partir dela que comecou a legalizacdo da quadruplicagdo do territério do Brasil pela

penetracdo rumo ao Oeste além dos limites do Tratado de Tordesilhas”.

3 Portugal e Espanha reconheceram no Tratado de Madri, de um lado, a obsolescéncia e o abandono do meridiano de
Tordesilhas e de todas as decisdes anteriores sobre limites, e, de outro, a aceitagdo do principio uti possidetis, que
beneficiou aos espanhdis nos territérios ocupados da Asia e aos portugueses nos territérios da América do Sul.

* Pendéncias fronteiricas surgiram entre espanhéis e portugueses na América do Sul com o fim da Unido Ibérica,
uma vez que os Ultimos procuravam manter as dreas ocupadas ao longo do dominio espanhol e os primeiros
buscavam o recuio da expansdo portuguesa até a linha do meridiano de Tordesilhas.

3 “Com a Unido Ibérica comecou a legalizacdo da quadruplicacio do territério do Brasil, limitado a um quarto do que
viria a ser, estendido pelos bandeirantes paulistas e ibéricos, reconhecido no Tratado de 1750, entre Portugal e

75



2.2 — As Independéncias Nacionais na Formacao Territorial da América do Sul

A partir dos séculos XVIII e XIX ocorreram na Europa grandes mudangas na estrutura
econdmica, cujo impulso se origina com a liberalizacio comercial ¢ com o dinamismo do
capitalismo no desenvolvimento industrial e repercute na América do Sul com o aumentando na
demanda de matérias-primas e com pressdes para independéncia.

A formagao territorial do continente americano no periodo de independéncia nacional é
marcada pelas influéncias histéricas dos diferenciados padrdes de colonizacdo especificos, o que
veio a corroborar para a fragmentacdo dos territérios nos processos de formacdo dos Estados
Nacionais Americanos.

Como as modalidades divergentes de colonizacdo historicamente construidas ao longo do
tempo dissolveram a unidade americana do Novo Mundo, elas criaram padrdes ou trajetérias de
dependéncia que nitidamente influenciaram a formacao territorial das Américas no periodo de

Independéncia de maneira fragmentada.

Espanha, negociado pelo Brasileiro Alexandre de Gusmdo. A relativa longa duracdo da Unido Ibérica — 60 anos —
demonstrou ao Brasil a fragildade da dominag@o colonial portuguesa. Tanto assim que, logo apds 1640, irrompem as
primeiras tentativas de independéncia brasileira por um espanhol, Amador Bueno, em Sdo Paulo, e por uma familia
de portugueses, os Beckman, no Maranhdo, reprimidos pelo poder colonial portugués. As lutas populares contra os
holandeses, no século XVII, no seguinte voltam-se contra os lusos em inconfidéncias de Olinda a Minas Gerais, Rio
de Janeiro e Bahia. A situacdo tornou-se incontroldvel nas rebelides dos principios do Século XIX — o auge em
Pernambuco, 1817 -, até a inevitdvel separacdo independentista do Brasil, em 1822, contra a reacdo armada
portuguesa em Salvador ” (Chacon, 2005: 15).
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Quadro 15 - Diferenciacoes na formacao territorial do continente americano

A América britanica foi fraturada pela Revolu¢do Americana em
dois Estados de dimensdes continentais: Estados Unidos e
América Britdnica Canadd, que mantiveram sua unidade por meio do esquema
politico federativo de agrupamento dos Estados e Provincias, e da
consolida¢do de um padrao econdmico de mercado.

A unidade territorial da América Portuguesa manteve sua
integridade fisica assentando-se em duas pilastras de
América Portuguesa continuidade em relag@o ao periodo colonial, por um lado na base
politica do Império Brasileiro, e por outro lado, na base
econdmica da escraviddo e da oligarquia.

Apds as campanhas vitoriosas dos libertadores da América
Espanhola na Independéncia Colonial, este territério passou por
América Espanhola um processo de fragmentacdo em vdrias republicas diante da
diversidade de interesses oligdrquicos herdados pela estrutura
colonial anterior de autonomia de vice-reinados.

A América Caribenha aprofundou o seu percurso disruptivo de
diferentes colonizac¢des européias assentadas em plantations e na
pirataria comercial, originando um caleidoscépio de micro-
Estados insulares.

Fonte: Elaboragdo prépria. Baseada em Magnoli e Aradjo (2003).

América Caribenha

As mudangas no balanco do poder no continente europeu trazidas pela expansdo
napolednica demonstram que a desestabilizacdo dos governos de Espanha e Portugal com a
Invasao Ibérica tornou-se em um ponto central de mudanga nas relagdes internacionais entre as
metrépoles e suas colonias na América do Sul.

Na Espanha Espanhola, alguns lideres regionais se aproveitaram do enfraquecimento do
poder real Espanhol, que fora deposto e substituido pelo representante francés José Bonaparte, e
intensificaram a luta pela Independéncia dos territérios coloniais, o que veio a acontecer até 1825
com a fragmentacdo da unidade imperial americana em raziao do surgimento de uma diversidade
de republicas.

Como as oligarquias regionais eram herdeiras  dos aparelhos administrativos
metropolitanos, elas transformaram os territérios dos antigos vice-reinados e capitanias da
América Espanhola em Estados Nacionais, em um processo de fragmentacdo que se mostrou

funcional as estruturas pré-estabelecidas no periodo colonial.
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Na América Portuguesa, a transferéncia da familia real e a elevacao do Brasil a categoria
de Reino Unido a Portugal ndao sé manteve a unidade colonial como fortaleceu a politica imperial

de expansao territorial brasileira na América do Sul.

“Com a Independéncia, as antigas colOnias espanholas se desmembraram em vdrias republicas e ficaram a
temer tanto uma expedi¢cdo para a reconquista, liderada pela Santa Alianga, como uma expansdo brasileira. Isto
porque, tendo o Brasil optado pelo sistema mondrquico de governo e continuado sob o centro da dinastia de
Braganca, parecia aos revoluciondrios hispano-americanos que ele poderia se aliar as poténcias da Santa Alianca

para restaurar o sistema mondrquico de governo na América” (Andrade, 1989: 21).

Segundo Bandeira (1998), se, por um lado, a conformacgdo definitiva e centralizada de
quase todos os demais paises da América do Sul ocorreu somente durante a segunda metade do
século XIX, por outro lado, o Império do Brasil aquela época com um Estado amadurecido se
posicionava enquanto poténcia regional, com um instrumental bélico e diplomdtico, com
experiéncia internacional.

O Estado-Império transformou o Brasil em uma nacdo e lhe atribuiu o manifesto
predestino de poténcia regional, que se expressava ndo com a expansdo de suas fronteiras,
consolidadas j4 ao tempo da colonizacdo, mas por meio de uma modernizacdo via a
industrializac@o e beneficiada das riquezas naturais.

A independéncia do Estado brasileiro esteve permeada pelos perigos da fragmentacdo
sOcio-territorial trazida pelos interesses oligarquicos diferenciados que se expressaram por meio
de revoltas regionais, tal como registrado na formacgdo das reptiblicas da América Espanhola,
embora a ruptura dos lacos col6nias tenha tomado um caminho diferenciado que fora marcado
pela repressdo e persuasdo de uma monarquia centralizadora que se tornou em instrumento de

construcdo politica de um Estado Unitario e de manutencio econdmica de base escravagista.
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Neste sentido, a manutencdo da unidade territorial da América Portuguesa pelo Estado
Soberano Brasileiro, se do ponto de vista da politica interna esteve assentada pela repressao as
revoltas internas e pela persuasao das oligarquias com a manutenc¢do do escravismo e de fundos
territoriais®, do ponto de vista da politica externa esteve permeada pela estabilizacio geopolitica
dos territérios, que fora alcangada por meio da Guerra do Paraguai, conduziundo o Brasil
Meridional a estabilidade e suprimindo as possibilidades de formag¢do de um grande Estado
Platino, reunindo o Uruguai, o Paraguai e algumas provincias Argentinas.

A geopolitica da formacao territorial brasileira demonstra que historicamente o pais se
posicionou a margem dos ideais hispano-americanos, uma vez que durante o século XIX, quando
os vizinhos hispanicos buscavam, por meio de congressos e conferéncias construir um
mecanismo de defesa e constru¢do do Estado mais sélido e impermedvel as influéncias norte-
americanas tanto quanto a das antigas metrépoles ibéricas, o governo imperial sempre se alinhou,
compreensivelmente, ao lado dos interesses dos Estados coloniais europeus, privilegiando as
relacOes transatlanticas as continentais (Meirelles, 2006).

Por um lado, as peculiaridades da colonizagao portuguesa nas Américas condicionaram a
singularidade da formagao do Estado brasileiro, em termos de sua unidade, por meio de um
processo de evolu¢do que envolveu uma crescente centralizacdo da politica administrativa nas
maos do poder régio em detrimento da autonomia das autoridades locais, que por vezes,
redundaram em indmeros conflitos.

Por outro lado, o idedrio de manutencdo da unidade territorial hispanica conhecido como

hispano-americanismo ou integragdo bolivariana surgiu com o objetivo de unificar politicamente

® “Se refletirmos sobre o que estava ocupado no territério brasileiro pela economia colonial no momento da
independéncia, constataremos que era apenas 1/5 do territdrio, o resto eram fundos territoriais. Por isso, se por um
lado o elemento que levou a adog¢do da monarquia e a ndo-fragmentagdo do Brasil foi a manutengdo do escravismo,
por outro, foi a manutengdo da soberania sobre esses fundos territoriais” (Moraes, 2001: 112).
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a América Espanhola independente em uma republica democritica organizada em bases
federativas, por meio de um modelo politico similar ao adotado pelos Estados Unidos.

A concep¢do de manutengdo da unidade territorial do poder na América Espanhola
surgiu como um formato geoestratégico capaz de resistir as pressoes expansivas dos Estados
Unidos e do Império Brasileiro e as agressdes bilaterais de Espanha e Franga, por isso, o hispano-
americanismo assentou no pacto federativo sua fundamentag¢do instrumental para a otimizacdo
das politicas internas e politicas externas, diante dos ganhos trazidos, respectivamente, pela
flexibilidade nacional de gestdo e pelo emponderamento e solidez da escala internacional frente a
ingeréncia externa.

O fracasso deste idedrio adveio dos naturais processos de fragmentacdo territorial, que
foram engendrados funcionalmente pelos interesses das estruturas regionais de poder oligarquico
pré-estabelecidos no periodo colonial.

Ao longo dos anos o projeto bolivariano foi sendo fragmentado pelos interesses das
elites criollas e seu conteudo esvaziado pela falta de pragmatismo e pela retérica dos congressos
e conferéncias hispano-americanos que ocorreram apds a libertagdo colonial da América
Espanhola.

Se, por um lado, o hispano-americanismo refletia o surgimento dos Estados Nacionais
com o fim do pacto colonial na América Espanhola, por outro lado, as elites criollas e os
caudilhos regionais que controlovam os governos das capitanias e vice-reinados procuraram

consolidar os seus poderes, forjando identidades nacionais (Rodriguez, 2007).
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Quadro 16 - Etapas de Fragmentaciao da Integracao Bolivariana
Em 1824 foi convocado um congresso hispano-americano por
Bolivar, entdo presidente da Gra-Colémbia, mas somente no ano

1824 - 1826 de 1826 € que o evento conteceu no Panam4, fracassando com a
parca participa¢@o de apenas alguns Estados soberanos.
Durante 15 anos, o0 México convocou sucessivas reunides com o
1830 - 1845 objetivo de se converter em lideranga da América Espanhola,

mas foi abalado pela desastrosa guerra com os Estados Unidos
pela secessdo do Texas.

Os encontros de Lima (1848 e 1864-5) e Santiago (1856)
procuraram estabelecer mecanismos de prote¢do militar a um
1848-1865 | grupo restrito de paises contra agressdes estrangeiras, embora
nunca tenham sido ratificados, diluiram definitivamente a
integracdo bolivariana.

Fonte: Elaboragdo propria. Baseada em Magnoli e Aratijo (2003).

Do ponto de vista da geopolitica da América Espanhola, os fracassos das iniciativas de
integracdo regional foram corroidos pelos interesses conflitantes das elites nacionais, que
acabaram recortando o territério nos formatos histéricos da colonizagao.

Do ponto de vista do cendrio geopolitico expansivo da América Britanica e Portuguesa,
o ideal hispano-americanista’ esgotou suas forcas em definitivo com as novas representacdes de
poder, que consolidaram respectivamente os discursos, latino-americano e panamericano.

Nas relagdes internacionais do continente americano, o discurso geopolitico de
integracio espanhola fora substituido pela geopolitica panamericanista® dos Estados Unidos, que
surgia a condi¢do de poténcia mundial, pela geopolitica sul-americana’ de expansdo do Império

1. . . . 10 . A - Z.: .
Brasileiro, e por um discurso latino-americano”” de influéncia francesa em vérios paises.

O Hispano-Americanismo surgiu como um ideério de manutencio de uma unidade da América Espanhola com o
fim da colonizagdo e surgimento da independéncia.

¥ O Pan-Americanismo projeta a existéncia de um hemisfério americano liderado sob a égide dos Estados Unidos.

® O surgimento de um discurso geopolitico sul-americano tem inicio com a expansio do Estado-Nagdo brasileiro,
quando o Estado-Império transformou o pais em uma nacdo e lhe atribuiu o manifesto predestino de poténcia
regional, que se expressava ndo com a expansdo de suas fronteiras, consolidadas j4 ao tempo da colonizag@o, mas
através de uma modernizagdo via a industrializac¢do e beneficiada das riquezas naturais. Embora a aspiracdo de tornar
o Brasil em uma poténcia com hegemonia regional na América do Sul tenha surgido historicamente com o Estado-
Império no século XIX, ela foi reconfirmada continuamente ao longo de todo o século XX, sustentada pela
industrializac@o e pelo seu poderio militar geoestratégico (Miyamoto, 1985).

1% A ideologia latino-americana surgiu fora do continente americano, na conservadora Franca de Napoledo III, com o
objetivo de estabelecer uma fronteira para expansionismo estadunidense frente aos demais paises do continente
Americano, por meio da identificagdo de uma unidade latina, com tragos raciais, histéricos e culturais e da
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Ao longo do tempo, as influéncias de cada um destes diferenciados projetos tornaram-se
hegemonicas em algum momento especifico conforme as diferentes conjunturas e negociacoes
pelas quais o continente americano passou.

Primeiramente, as duas bandas da América do Sul apresentaram uma grande
semelhanga de projetos de exploracdo como heranca da formagao de nagdes a partir de coldnias.
Posteriormente, o dominio de suas economias por meio do poder hegemdnico de empresas
estrangeiras tornou-se o grande traco de semelhanga durante a pax britannica. Com o fim da pax
britannica na Primeira Gerra Mundial, as nacdes das duas bandas da América do Sul ingressaram
no modelo de substitui¢do de importacdes em meio a demandas nacionalistas de um discurso
latino-americano e o surgimento da pax americana. Ao fim do modelo de substitui¢do de
importagdes os projetos panamericano e sul-americano se intercruzaram nas negociacdes do
padrao de regionalizagdo transnacional.

Neste percurso histérico, o surgimento dos processos de regionalizagdo na América do
Sul e a prospeccdo futura de uma integracdo profunda subcontinental podem ser analisados
coerentemente se forem levados em consideragdo as formagdes territoriais da América Espanhola
e da América Portuguesa e as encruzilhadas dos contextos de pressdo e negociagdo entre os

discursos panamericano, sul-americano e latino-americano que sao recorrentes € transversais.

3 - A encruzilhada convergente da regionalizacao na América do Sul

assisténcia a esses povos frente aos Estados Unidos. Apds o fracasso da ajuda francesa no México (1861) e do
desastre na Guerra Franco-Prussiana (1870-71), a politica externa francesa na América Latina acabou, mas a
identidade latino-americana persistiu e foi reinventada ao longo do século XX, em um primeiro momento, pelos
poprios intelectuais latino-americanos com a valorizacdo indigenista nas décadas de 1920 e 1930, e em um segundo
momento, pela revalorizag¢io politica e econdmica do latino-americanismo para o desenvolvimentismo dos paises por
meio da integracdo regional na ALALC - Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (Magnoli e Aratjo,
2003).
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A fragmentagdo do continente sul-americano perpetuada até os dias atuais é demonstrada
pela formagao sécio-econdmica e territorial diferenciada entre a América Espanhola e a América
Portuguesa que sempre esteve atrelada por uma insercdo econdmica extrovertida
internacionalmente no sistema-mundo pela divisdao internacional do trabalho desde os pactos
coloniais.

O quadro histérico de fragmentac¢do do continente em colonias ou Estados-Nagdes explica
o paradoxo aparente existente nos fluxos comerciais e financeiros entre os paises vizinhos do
sub-continente que sempre foram muito pouco significativos frente as relagcdes extra-continentais,
o que determinou um padrao ciclico influenciado por condicionantes exdgenos do subcontinente
advindos da economia-mundo e de uma divisdo internacional do trabalho.

Neste sentido, a vulnerabilidade aos ciclos internacionais de comércio e de financgas trata-
se de uma caracteristica recorrente na formacgao histérica da América do Sul, devido ao grau de
dependéncia e inser¢do subordinada no sistema internacional das colonias e dos Estados
Nacionais.

Desde os tempos das independéncias politicas no século XIX, os paises sul-americanos
teriam as dindmicas de suas economias ainda mais aprofundadas e atreladas ao ciclo internacional
de comércio e finangas por meio dos canais de endividamento externo realizados pelas vias

privada e publica.

83



Quadro 17 - Ciclos de Endividamento na América do Sul

Ciclos de endividamento ligados as independéncias

1820 | nacionais e ao surgimento da pax britannica na América

Sul

1850 | Ciclo de endividamento vinculado a liquidez britinica e
e |aos empréstimos para a constru¢do principalmente de

1860 | ferrovias

Crise européia e transmissdo de efeitos negativos aos

1880s | paises latino-americanos por meio de aumento de taxa

de juros no endividamento

Século XIX

Décadas

1920 | Crise internacional vinculada ao colapso dos precos das
e |commodities e Grande Depressio com efeitos na

1930 | diminuic¢do do crédito internacional

1970 | Ciclo de endividamento vinculado ao cendrio favordvel
e |reciclagem dos petroddlares e desfavordvel da politica

1980 | monetdria contracionista dos Estados Unidos.

Euforia com os mercados emergentes e reversdo da

1990 |liquidez internacional para os paises centrais por meio

de efeitos manada.

Fonte: Elaboracdo prépria. Baseada em Batista Jr. (2005).

Século XX

Décadas

Na América do Sul e em toda América Latina, todos os grandes ciclos de endividamento e
colapso financeiro terminaram em episédios de crises cambiais, moratdrias € um endividamento
ainda maior, devido ao padrio de inser¢do internacional, o que conferiu aos paises uma
vulnerabilidade elevada aos ciclos financeiros e comerciais internacionais diante das marcantes
alternancias entre fases de liquidez abundante com ingresso de capitais e investimentos
estrangeiros e as fases de escassez de crédito com saida de recursos (Batista Jr., 2005).

Mas nesta evolugdo territorial da América do Sul ao longo do tempo, a agenda de
discussdes de um processo de integracdo sul-americano nao se trata de um assunto novo uma vez
que sao desvelados uma série de projetos histéricos que t€ém como pano de fundo o
condicionamento de influéncias externas e as culturas amalgamadas desde a América Espanhola
e a América Portuguesa.

Os significados politico e econdomico dos projetos de organizagao territorial sul-americana

sob um ambito unitdrio ou transregional ao longo do tempo revelam, portanto, que a despeito da
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cisdo de formagdes sdcio-espaciais no continente hd duas caracteristicas que conferem a América
do Sul um fator de integralidade.

Em primeiro lugar, observa-se que os paises da América do Sul sao um desdobramento
histérico da expansao econdmica, demogréfica e cultural do universo europeu, iniciado no século
XVI por padrdes diferenciados de colonizacdo ibérica.

Em segundo lugar, observa-se que a América do Sul ndo foi ao longo de sua formacao
histérica um foco de tensdo de centralidade no sistema internacional tal como acontecera em
outras regides como a Europa, a Asia e o Oriente Médio.

Ao se juntar ambas caracteristicas com as devidas ponderacdes sobre as diferencas
politica e cultural existentes historicamente no subcontinente percebe-se que hd um contexto de
semelhangas em que todos os paises da América do Sul estdo embebidos e ciclicamente tendem a
extroverter processos de aproximagao ou distanciamento.

Sendo os processos de integracdo regional trasnacional uma destas tendéncias de
aproximacao na histéria da formagao territorial sul-americana, com o surgimento de uma série de
impulsos para a formagdo de esquemas sub-regionais de comércio em meados do século XX no
mundo, uma fracdo do paradoxo entre aproximacdo e distanciamente na América do Sul fora
diminuido com o fim dos governos militares, embora tenha permanecido a diferenciacdo histérica
de extroversdo dos paises nas vertentes atlantica, pacifica e caribenha.

As discussdes de uma integracdo transnacional da América do Sul representam dentro
dessa histéria construida pelos determinismos de extroversdo internacional, por um lado, a busca
natural de aumento da cooperagdo econdOmica e politica trazida pela situacdo geografica de
vizinhanga, e por outro lado, a constru¢do de um espaco territorial integrado pela concepc¢do

desenvolvimentista dos esquemas de regionaliza¢do transnacional implantados no subcontinente.
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Com a aproximacao dos paises apds a crise da divida no subcontinente, a linha da politica
externa dos paises da América do Sul tem procurado fazer o melhor arranjo politico e econdmico
de sua geografia por meio da transformacao das classicas fronteiras de separacdo em uma nova
arquitetura internacional de fronteiras de cooperacdo que sejam funcionais ao avango do
processo de integracdo regional transnacional.

O empenho em transformar o significado das fronteiras tem como referencial o fato da
América do Sul constituir uma unidade infra-estrutural continua, propiciadora de oportunidades
de cooperacdo em um contexto do mundo globalizado pés Guerra Fria, no qual os Estados
Nacionais atuam simultaneamente por meio de forcas centrifugas de multilaterizacao e
centripetas de regionalizagao.

Neste sentido, o aprofundamento da cooperacdo inter-estatal por meio de esquemas sub-
regionais de integracdo transnacional converte-se em um esfor¢co agregado convergente para a
construgdo politica e econdomica de um espaco geostratégico unitdrio sul-americano que tem
como objetivo ampliar a capacidade dos paises da regido no trato aos desafios e oportunidades

multilaterais da globalizagao.

3.1 - Esquemas Dinamizadores da Regional Transnacionalizacio Sul-Americana

Apesar dos processos de regionalizacdo transnacional terem progredido rapidamente no
sistema internacional e na prépria América do Sul ao longo de duas ondas regionalistas
caracterizadas por uma multiplicidade de iniciativas e frentes negociadoras em que os paises
estiveram multiparticipando simultaneamente em formatos mais abertos ou fechados, a partir da

década de 1990 o subsistema sul-americano de relagOes internacionais pode ser facilmente
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dividido em dois espacos transregionais: o Mercado Comum do Sul (Mercosul) e a Comunidade
Andina de Nagdes (CAN).

Os paises da América do Sul estiveram durante todas as etapas de evolu¢@o dos processos
regionais embebidos pelos esquemas de subregionalizacio do Mercosul e da Comunidade
Andina, o que conseqiientemente desfocou a totalidade da regido enquanto uma integracdo sul-
americana.

As negociacdes para a formag¢do de um esquema de integracdo raso e assimétrico no
continente representaram também um marco fundamental para impulsionar o aprofundamento
desses dois esquemas regionais mais avancados e funcionais da América Latina, uma vez que a
proposta da ALCA, apesar das indefinicdes estadunidenses ao longo das Ctipulas das Américas,
se mostrou como um perigo eminente a continua¢do do Mercosul e da Comunidade, pressionando
esses esquemas a sairem de um momento de crise institucional por meio de uma convergéncia na
América do Sul.

Entre as negociacdes das Cupulas das Américas liderada, pelos Estados Unidos para a
formacdo de uma integracdo comercial no continente, e o surgimento das Cipulas dos Chefes de
Estado da América do Sul, liderada pelo Brasil para a formagao de uma integragcdo sul-americana,
os esquemas regionais do Mercosul e da Comunidade Andina tiveram que se posicionar entre
uma concep¢do ampliada de Comunidade Sul-Americana de Nagdes frente a concepcgao
panregional assimétrica da Area de Livre Comércio das Américas.

A posicdo brasileira foi decisiva por ter sido este o Unico pais na América Latina que
resistiu a iniciativa assimétrica das negociacdes da ALCA e do acordo de livre comércio entre o
Mercosul e a Unido Européia, mantendo firme seus objetivos simultineos regionalistas e
multilateralistas na politica externa, ao trazer o resgate de uma visdo integrada de América do Sul

por meio da aproximacdo entre a Comunidade Andina e o Mercosul e ao assegurar a atuagdo
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conjunta dos paises do Mercosul de maneira a ndo permitir a sua dilui¢do diante das pressoes
externas ao bloco e dos diferentes interesses internos ao bloco, tal como registrado no caso
argentino'".

As vantagens comerciais explicitas da convergéncia entre o Mercosul e a Comunidade
Andina representam apenas uma das partes significativas das negociagdes entre ambos os blocos
que foi liderada pelo Brasil para fortalecer a posicdo Sul-Americana frente ao projeto
estadunidense de livre comércio continental.

A assimetria de poder na conformacdo de uma panregido americana conduziu a
evidenciacdo de que a convergéncia dos esquemas regionais do Mercosul e da Comunidade
Andina seria o instrumento mais apropriado para a preservacdo dos espacos de manobra dos

paises sul-americanos para engendrarem o desenvolvimento.

3.1.1 - A agenda evolutiva da regionalizacao transnacional na América do Sul

A despeito de um passado histérico assentado em ideais integracionistas da América
Latina, a consideracdo de que a unidade geopolitica e econdmica da América do Sul pudesse ser
uma plataforma efetiva para o desenvolvimento dos paises da regido desvela uma série de
discursos propositivos de formagao de um espacgo integrado sul-americano que estdo embebidos
por uma conjugacdo de mudangas geoestratégicas que impulsionam as condi¢des internas a cada

pais e a propria evolucdo dos acontecimentos internacionais.

""A ambigiiidade entre o Mercosul e o alinhamento com os Estados Unidos tem sido uma constante da posicdo
argentina desde o surgimento do Mercosul, com as constantes divergéncias com o Brasil em torno dos objetivos do
processo de integracdo subregional, até a declarada prioridade outorgada pelos governos argentinos a uma relagdo
preferencial com os Estados Unidos e ao seu apoio a integragdo como um processo continental (Gonzalez, 2003).
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Segundo Giblin (2006), embora a América do Sul tenha sido permeada por uma relativa
onda de progressdao politica da esquerda, este fendmeno estd longe de ser o resultado do
fortalecimento da integracdo regional, uma vez que existe pouca proximidade ideoldgica entre os
governos, tal como se registra na proeminéncia da centro-esquerda no Chile e da proposicao
socialista na Venezuela.

Neste cendrio subcontinental com diferenciados discursos, a diplomacia brasileira inserida
no Mercosul tem assumido um papel de moderacdo na regido, trabalhando para manter “os vasos
comunicantes” mediante uma politica de ampliacdo aos paises da América do Sul, no caso mais

recente, dos paises da Comunidade Andina.

“O que se procurou nio foi s6 consolidar o Mercosul, mas também constituir um ‘segundo circulo
concéntrico’ mediante a celebragdo de acordos de livre comércio entre o Mercosul e outros paises sul-americanos. A
sinalizacdo € de um duplo sentido. De um lado, indica que o Mercosul ndo se esgota em si mesmo, constituindo o
ntdcleo de um processo maior de integracéo. De outro, reconhece que a realidade para o Brasil ndo é tanto a América

Latina, mas sim, a América do Sul” (Batista Jr., 2005: XII).

A centralidade da América do Sul no discurso diplomadtico brasileiro faz parte de uma
estratégia regional no subcontinente que foi colocada em pratica inicialmente pela lideranca do
Brasil no lancamento em 1992 da Iniciativa Amazodnica, ao delimitar a esfera geografica da
politica regional diante da exclusdo dos paises da América Latina. A maturacdo do discurso sul-
americano evoluiu com a proposta ambiciosa de criagio de uma Area de Livre Comércio da
América do Sul (ALCSA), mas somente se efetivou com a evolugao do comércio intra-regional e
a consolidagdo dos esquemas subcontinentais de integracdo do Mercosul e da Comunidade

Andina.
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A proposta politica de criacdo da ALCSA diluiu-se com o tempo, mas sob a influéncia de
sua concepcao tedrica uma série de desdobramentos aconteceu, em um primeiro momento, por
meio da efetivacdo de diversos acordos bilaterais de liberalizacdo comercial que tenderam
ampliar o esquema sub-regional do Mercosul por meio da associacdo de paises membros, como
Chile, Bolivia e Venezuela, e em segundo lugar, por meio da assinatura de um acordo de livre
comércio entre o Mercosul e a Comunidade Andina em 1998 e da sua efetivagdo por meio de
sucessivas Cupulas de Chefes de Estado da América do Sul desde 2000.

A experiéncia histérica da proposta ALCSA demonstra que a sua ndo efetivacdo no curto
prazo nao se tornou em um fracasso no longo prazo, uma vez que a diplomacia brasileira sempre
esteve empenhada em reafirmar a lideranca brasileira na América do Sul por meio do
fortalecimento do regionalismo aberto do Mercosul e da aproximag¢do com a Comunidade Andina
e demais parceiros do subcontinente.

A projecao regional da Comunidade Andina e do Mercosul no continente convergiu
gradualmente em um processo de construcdo diplomética com a ambicao de conformagao de um
Espacgo Sul-Americano, por meio de diferentes discussoes.

Na histéria contempordnea latino-americana, a projecdo regional de um discurso de
integracdo com um cardter exclusivamente sul-americano iniciou-se no ano de 1992 com a
Iniciativa Amazonica, que propunha um acordo de livre comércio entre os oito paises da regidao
transnacional amazobnica e que, progressivamente, foi amadurecendo em 1993 pela ampla
proposta, que nio se efetivou, de formacdo de uma Area de Livre Comércio da América do Sul
(ALCSA), em 2000 pela Iniciativa de Integracdo Regional da Infra-estrutura da América do Sul
(IIRSA), e finalmente em 2004, pela formacdo da Comunidade Sul-Americana de Nagoes

(CASA), recentemente renomeada como Unido Sul-Americana (UNASUL).
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Quadro 18 - Cronologia de negociacoes diplomaticas do novo regionalismo sul-americano

1991 1992 1993 1995 2000 2002 2004 2005 2006
| | | | | | | |
| | | | | | | | g
N Proposta de = I Cipula dos p III Ciipula dos I Cipula da II Cipula da
Fundagio Proposta de | | criagdo da Area | | fonosdo @ Chefes de 11 Cjiula dos Chefes de CASA CASA
M N d Crl??@ da de Livre Andina de Estado da Esta dé) da Estado da Comunidade Comunidade
C erce(li OS 1 In1c1am(a Comércio da Nacdes América do Sul América do Sul América do Sul | | Sul-Americana Sul-Americana
(AZEEISOSUE) Amazonica América do Sul (C/iN; (Brasilia). Surge (Guayaquil) (Cusco). Acordo de Nagoes de Nagoes
(ALCSA) a IIRSA ) Mercosul-CAN (Brasilia) (Cochabamba)

Fonte: Elaboracdo prépria.

O amadurecimento do discurso sul-americano evoluiu com a proposta ambiciosa de
criacdo de uma Area de Livre Comércio da América do Sul, mas somente se efetivou com a
consolidagdo dos esquemas do Mercosul e da Comunidade Andina e propriamente com o

lancamento de um projeto transregional de integracao fisica dos territorios sul-americanos.

“O que se procurou ndao foi sé consolidar o Mercosul, mas também constituir um ‘segundo circulo
concéntrico’ mediante a celebra¢do de acordos de livre comércio entre o Mercosul e outros paises sul-americanos. A
sinaliza¢do € de um duplo sentido. De um lado, indica que o Mercosul ndo se esgota em si mesmo, constituindo o
nicleo de um processo maior de integracdo. De outro, reconhece que a realidade para o Brasil ndo € tanto a América

Latina, mas sim, a América do Sul” (Batista Jr., 2005: XII).

A evolucao de discussdes de integracao da América do Sul tornou o evento das Cuipulas
dos Chefes de Estado em um férum de efetiva centralidade institucional, que tem, por um lado,
aprofundado a integracdo no continente por meio do lancamento de uma iniciativa regional de
integracdo da infra-estrutura fisica (IIRSA) e, por outro lado, convergido os blocos da
Comunidade Andina e do Mercosul em um discurso tnico — sul-americano — com o surgimento
de uma drea de livre comércio interblocos e com a criacdo da Comunidade Sul-Americana de

Nacoes.
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Por meio desta base fisica de integracao regional dos fluxos, a consolidacao dos esquemas
sub-regionais de integracdo (Mercosul e Comunidade Andina) e do projeto politico de integracao
sul-americano (UNASUL) despontam como geostratégias econdmicas de emponderamento nas
relacdes internacionais por meio da cooperagdo econdmica regional e da projecdo
internacionalizante de inser¢ao nos grandes fluxos de investimentos e de comércio mundiais.

Os processos de integracdo dos esquemas sub-regionais do Mercosul e da Comunidade
Andina e as negociagdes do projeto UNASUL de integracao da América do Sul tendem, por um
lado, a interferir nas dindmicas territoriais dos paises membros, ao ampliarem na escala dos
mercados para as empresas nacionais e internacionais e ao reorganizarem a divisdo regional do
trabalho conforme os padrdes de especializacdo trazidos pelos fluxos de investimento e comércio,
e por outro lado, a aprofundar o grau de interdependéncia entre os paises criando uma série de
sensibilidades e vulnerabilidades diante dos impulsos estimulos regionais ou internacionais.

Diante da encruzilhada entre a crise de crescimento dos blocos regionais e o perigo da
ALCA absorvé-los na América Latina, o Mercosul e a Comunidade iniciam um processo de
aproximacao institucional através de uma série de Cupulas de Chefes de Estado sul-americanos
que colocaram no centro das politicas exteriores a regionalizac¢do integral da América do Sul.

A evolucdo de discussoes de integracdo da América do Sul tornou as Cupulas dos Chefes
de Estado em um férum de efetiva centralidade institucional, que tem por um lado aprofundado a
integracdo no continente por meio do lancamento de uma iniciativa regional de integracdo da
infra-estrutura fisica (IIRSA), e por outro lado, convergido os blocos da Comunidade Andina e
do Mercosul em um discurso unico — sul-americano — com o surgimento de uma area de livre

comércio interblocos e com a criacdo da Comunidade Sul-Americana de Nacoes.
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3.1.1.1 - O projeto intergovernamental do Mercosul

As iniciativas para a integracdo efetiva do Mercosul ndo sdo novas na histéria, uma vez
que a proximidade geogrifica e a complementaridade econdmica sempre foram estimulos
permanentes para um continuo impulso integrador, apesar da ambivaléncia cronica de
convivéncia que alternava ciclicamente entre situagdes de conflito e de cooperacao.

Anterior a efetivacdo do Mercosul, vdrias inten¢des ja haviam sido promovidas ao longo
do século XX, tais como os esfor¢cos do Bardo de Rio Branco e de Roque Saenz Pefia para a
criacdo do Pacto ABC (Argentina-Brasil-Chile), o acordo Ruiz Guifiazi-Osvaldo Aranha, a
retomada das idéias do ABC com os presidentes Perén e Vargas ou a nova iniciativa integradora
dos presidentes Frondizi e Quadros (Cervo e Bueno, 2002).

Apesar de serem propostas estimulantes, nenhuma dessas inten¢des de integracdo
enumeradas chegaram a se concretizar, algumas vezes devido a interferéncia estrangeira, outras
vezes devido a problemas politicos ou econdmicos internos.

Mas foi somente nos anos 80, com o fortalecimento e concretizagdo do processo
democratico na América do Sul e a aparicdo de novas tendéncias na economia, que agendas de
integracdo entre Argentina e Brasil voltam a aparecer, substituindo velhos esquemas de
concorréncia e conflito por iniciativas de confianga e cooperagao.

A partir de 1985, com a posse de Sarney no Brasil, e dada a anterior volta a democracia
na Argentina, fortaleceu-se a sintonia politica entre os dois paises, com o restabelecimento da
democracia, que foi um fator decisivo no impulso a integracdo e cooperagao.

Se na década de 80, o ponto definitivo para uma inflexdo entre as relacdes bilaterais

acontece com os presidentes Sarney e Alfonsin, ja na década de 90, a for¢ca motora de integracdo
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no Mercosul € engendrada pelo consolidado eixo Argentina-Brasil, dos presidentes Meném e
Fernando Henrique (Hage, 2004).

Esse esforco de integracdo, que resultou na criagdio do Mercosul, apontava para a
ampliacdo do seu espaco econdmico, favorecido pela contigiiidade geogréfica, ao longo da
plataforma continental, cujo eixo — Rio de Janeiro-Sao Paulo-Cérdoba-Rosario-Buenos Aires —
constituiria a regido de maior desenvolvimento do subcontinente.

Os acordos entre Argentina e Brasil criaram um precedente positivo para a regido, que
logo fora capitalizada com a inclusdo do Uruguai e do Paraguai na conformacgao de um projeto de
integracd@o mais ambicioso em 1991, o Mercosul.

O Mercosul, terceiro maior bloco regional de comércio no mundo depois da Unido
Européia e do NAFTA, representa a unido de dois projetos simultdneos: um politico, definido
pelo compromisso democratico dos membros participantes, € o outro econdmico, focado na
liberalizac@o e na abertura comercial entre os membros regionais e com a economia global.

O aparato normativo e institucional consubstanciado no Tratado de Assun¢do em 1991 e
nas decisoes, resolucdes e diretrizes tomadas no ambito do Conselho, Grupo e Comissdo de
Comércio, respectivamente, conceberam e moldaram o Mercosul como uma experiéncia de
regionalismo aberto (Correa, 2001).

Uma caracteristica fundamental desse bloco regional € sua natureza centrifuga nos moldes
de um regionalismo aberto, uma vez que a dimensdo econdmica intrabloco, embora crescente e
significativa, nunca fora preponderante sobre a dimensdo extra-bloco.

Entre as negociagdes do Tratado de Assuncdo em 1991 e a inauguragdao do Mercosul em
janeiro de 1995, o comércio entre os paises membros cresceu de 8 para 20%, permitindo a

consolida¢do do bloco regional.
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O acordo de integracdo regional foi um processo originado nas esferas diplomaéticas, mas
que sempre teve como motivagdo bdsica sua importancia potencial ou efetivamente econdmica.
Nesse sentido, o Mercosul constitui-se em um regionalismo aberto de jure e de fato, embora a
segunda dimensao tenha prevalecido sobre a primeira, devido ao maior avanco econdémico vis-a-
vis o desenvolvimento politico-juridico.

Quadro 19 - Hipéteses para a Formacao do Mercosul
Membros permanentes e

Tipo de hipoteses Motivagdo para a integragdo .
P P caop grag associados do Mercosul
L. Integracdo para reduzir o dilema da Argentina, Brasil e
Geopolitica .
seguranca sub-regional Venezuela
. . Integracdo para aumentar a competi¢do
Economia Politica gragao p .. petie . . .
econdmica externa Argentina, Brasil e Chile

Os atores das economias domésticas

Orientagdo . .. Argentina, Brasil, Bolivia e
o pressionam pela maximizacdo dos seus .
Doméstica ) P Chile
ganhos através do comércio
As regras da integracdo tornam a
Institucionalizag¢do democracia um pré-requisito para a Argentina, Brasil, Bolivia,
da democracia participagdo, portanto reduzindo as Chile, Paraguai e Uruguai

possibilidades de reversdo do regime
Fonte: Elaboragdo propria. Adaptada de Kaltenthaler & Mora (2002).

Apesar das crises enfrentadas pelo Mercosul, o bloco representou um esfor¢co importante
para compatibilizar a agenda interna e a agenda externa da modernizacdo, que se fez necessaria
em funcdo do esgotamento do modelo do Estado e da economia baseado na substitui¢cdo de
importagdes, tornando-se uma plataforma de inser¢do competitiva numa economia mundial que
simultaneamente se globaliza e se regionaliza em blocos.

O histérico do Mercosul demonstra que nele foi adotado um programa linear e muito
rapido de liberalizacdo comercial, que se aperfeicoou por meio da liberalizagdo dos servigos de
transporte, aéreo, terrestre e multimodal e pela atualizacdo das normas sobre o investimento,

propriedade intelectual, livre competi¢do e competi¢ao desleal.
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O esquema de integracio do Mercosul constituiu a adocdo de uma estratégia de
desenvolvimento com o fim de procurar um melhoramento persistente no nivel de vida dos
habitantes da sub-regiao.

A progressiva abertura e liberalizacdo das economias do Mercosul, dentro de um contexto
de crescente competitividade e de busca de capitais, pano de fundo para os esforcos
integracionistas, abriu caminho para a formacao de um mercado regional ampliado, cuja 16gica da
acdo coletiva para o desenvolvimento procura consolidar-se para dentro do bloco de modo a

aumentar sua capacidade negociadora para fora.

Quadro 20 - Principais objetivos do Mercosul

A promocao de desenvolvimento A facilitag¢do da participacdo dos paises
equilibrado e harmdnico entre os paises | membros no processo de integracao
membros regional

O fortalecimento da solidariedade sub- A diminuicdo da vulnerabilidade
regional e a reducdo das diferengas de externa e a melhora da posicao dos
desenvolvimento existente entre 0s paises membros no contexto econdmico
paises membros internacional

A acelerag@o do crescimento e a gera¢do de emprego nos paises membros
Fonte: Elaboragéo propria.

Segunda a percepg¢do brasileira, o0 Mercosul é entendido enquanto as possibilidades que
este bloco pode oferecer aos Estados membros, dando a estes um novo papel politico, uma maior
capacidade de agdo e fortalecendo, portanto, suas soberanias, tanto no ambito interno — onde as
unidades politicas determinam os rumos de desenvolvimento dos respectivos paises, quanto no
comércio internacional — onde atuam de forma mais ativa, tornando-se mais competitivos.

Se analisada a estrutura institucional do Mercosul, criada no Protocolo de Ouro Preto em
1994, evidencia-se que apesar do bloco explicitar a adesao a uma politica de abertura comercial, a
instancia deciséria se mantém nas maos dos Estados-membros, restringindo a participagdao dos

setores privados apenas as instancias consultivas (Baptista, 1998).

96



Esta medida, se por um lado coloca obsticulos a participacao da sociedade no bloco, por
outro lado, assegura a importancia estatal na configuragao regional garantindo que os interesses
domésticos, e ndo apenas os de grupos especificos, sejam atendidos.

Com o Protocolo de Ouro Preto (1994) o Mercosul ganhou personalidade juridica de
direito internacional passando a ser uma entidade distinta dos paises que o integram, estando,
portanto, apto para negociar com terceiros paises, outros blocos ou com organismos
internacionais. Apesar de sua natureza distinta, o Mercosul possui uma estrutura organica
essencialmente intergovernamental, ou seja, s30 0s governos que negociam entre si, através de

consensos, as decisdes do bloco.

Quadro 21 - Pilares de Sustentacao do Mercosul

A consagracdo do regime democritico como exigéncia
primeira para os avanc¢os integracionistas na regiao

Consenso O consenso como procedimento na tomada de decisdes

A intergovernabilidade como forma institucional do bloco,
em detrimento da formacdo de instdncias supranacionais

O gradualismo no processo de implantagdo do bloco, com
prazos estipulados, objetivos a serem alcangados e etapas a
Gradualismo serem percorridas, procedimentos e condigdes previamente
estabelecidas para a conducdo do processo - rumo a niveis
mais profundos de integracio

Ao mesmo tempo em que a flexibilidade aparece de forma
ténue diante da rigidez operacional do Mercosul, ela se
mostra evidente nas preocupacdes dos paises membros —
especialmente Brasil e Argentina — em garantir suas
soberanias, recusando, por exemplo a adog¢do da
supranacionalidade como forma institucional

Regime Democrdtico

Intergovernabilidade

Flexibilidade

Fonte: Elaboragdo Prépria. Baseada em Barnabé (2003).

Sob este modelo institucional minimalista assentado sob uma estrutura orginica
intergovernamental, quanto maior o pais, maior € o poder de veto sobre as regras do processo,
que tendem como resultado a convergir em um baixo denominador comum, refletindo os

interesses principalmente do Brasil, que é o pais lider enquanto representatividade politica e

econOmica.
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Nesse contexto, a defesa da agregacdo de componentes de supranacionalidade no
Mercosul, pelo Uruguai e o Paraguai, respondem ao interesse de afiancar a condi¢io de isonomia
juridica como forma de contrabalangar as assimetrias econdmicas em relacdo aos dois sécios
maiores, Argentina e o Brasil (Vaz, 2002).

Apesar do surgimento do parlamento do Mercosul, as posi¢des brasileira e argentina
procuram negociar intergovernamental a tomada de decisdes de forma assimétrica, sem contudo
recorrer a instituicdo supranacional.

O contetido asimétrico do bloco pode ser comprovado em estudo de Sabbatini (2001) que
comparou os resultados dindmicos de uma inser¢ao comercial unilateral e de uma insercao
preferencial através do acordo regional de integracdo do Mercosul, concluindo que ele
representou para todos os paises membros, mas principalmente para o Brasil, uma estratégia de
liberalizacdo mais adequada para a insercdo comercial da estrutura produtiva nacional por dois
motivos:

Em primeiro lugar, o Mercosul se configurou como um bloco construtivo ao
multilateralismo, portanto afeito aos ditames do regionalismo aberto, nao prejudicial a terceiros
paises;

Em segundo lugar, tornou-se um mercado importante para setores industriais mais
sofisticados, o que permitiria uma crescente capacitagdo do conjunto produtivo brasileiro rumo a
uma futura liberalizagdo mais ampla, permitindo, por sua vez, uma insercio menos passiva na
nova ordem mundial.

Analisando as caracteristicas do comércio intra-regional do Mercosul, observa-se que as
perspectivas de beneficios e aumento da competitividade sdo altas. Isso € constatado pela pauta
de exportacdo, que consiste basicamente de produtos manufaturados e do comércio intra-

industrial.
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Conforme demonstrado no caso do Mercosul, o resultado dos efeitos dindmicos do
processo de integracdo entre paises com grau similar de desenvolvimento € potencialmente
elevado e extremamente importante para incrementar o grau de competitividade e de
desenvolvimento dos paises membros, o que justificou gradual adesdo e especial atencdo aos

perigos de uma integracao assimétrica Norte-Sul como foi a proposta da ALCA.

Quadro 22 — Aspectos comparativos entre o Mercosul e a Alca

Mercosul Alca

Representa um processo real de aproximacdo de | Representa uma hipdtese de trabalho e a expressdo de
posi¢des entre paises que jd partilham de uma histéria | um processo negociador de dificil realizacdo por

comum e de relativo sucesso envolver nacdes de tradicdes diversas
E uma decisdo fundamentalmente politica apoiada em | E uma proposta essencialmente econdmica que se tenta
decisdes de cardter economico implantar de forma politica

Tenciona nivelar o terreno assimétrico entre economias
e sociedades que ostentam enormes diferengas
estruturais entre si — um confronto entre uma poténcia e
outros mais de 30 paises em desenvolvimento

Pratica um esforco de autocontencdo nos litigios | Deve ostentar instdncias resolutivas dos conflitos
internos, utilizando um mecanismo de administracdo | comerciais autdbnomamente e independente dos
politica das controvérsias ligadas a0 comércio reciproco | governos.

Emerge como um exercicio de convergéncia de
interesses entre paises situados, grosso modo, num
mesmo patamar de desenvolvimento econdmico

Fonte: Almeida (2001a).

Neste cendrio, com o avango das discussdes na agenda a la carte da Alca, a consistente
estrutura institucional atual do Mercosul e o caminhar constante do bloco rumo a uma integracao
cada vez mais profunda - apesar dos percal¢cos enfrentados - tem feito o Mercosul buscar, nos
ultimos anos, negociagdes com a Unido Européia, com a América Latina, em especial com a
ALADI, aproveitando vantagens regionais e consolidando lacos politicos e econdmicos com 0s
vizinhos do bloco.

Segundo Vaz (2002), ao fortalecer a atuacdo dos Estados Nacionais, o Mercosul se
constituiu em uma opc¢do de integracdo regional alternativa as exigéncias da globalizacdo

neoliberal. Neste sentido ao fazer parte deste bloco regional, o Brasil aumenta seu poder politico
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individual para negociar no cendrio internacional de maneira mais ativa ao buscar uma insercao
internacional menos assimétrica.

De fato, a integracdo comercial do Mercosul, desde sua inauguragdo tem sido crescente e
as caracteristicas desse comércio sdo de interesse para o desenvolvimento econdmico da regido,
em particular para o desenvolvimento da competitividade de suas exportagdes.

O Mercosul seria uma experiéncia de regionalismo na qual as perspectivas econdmicas
favordveis explicaram a emergéncia da cooperacao politica regional, cujo objetivo seria construir
um aparato institucional e legal (integracdo de jure) para obter uma crescente integracao
econOmica (integracao de fato).

Como as duas dimensdes da integracdo — de jure e de fato — ndo evoluiram na mesma
intensidade e velocidade no Mercosul, a debilidade do acordo regional no plano politico-
normativo ocasiona severas dificuldades e assimetrias na coordenacdo das politicas gerais e
setoriais, pois fatores que limitam um maior aprofundamento do processo de integracdo sdo de
natureza estrutural, baseados em fatores histéricos, macroecondmicos e de comportamento
regional, tais como baixo crescimento, desequilibrios econdmicos e financeiros e baixos
investimentos em infra-estrutura.

Apesar dos problemas estruturais da integragdo regional, o bloco constituiu-se em fator
eminentemente positivo para a consolidacdo de politicas orientadas para a estabilizacdo
macroecondmica, para a busca de competitividade interna e para a introducdo de medidas de
ajuste fiscal e de regimes regulatdrios responsdveis e avancados na regido (Almeida, 2001b).

No contexto da integracdo regional proporcionada pelo Mercosul, os interesses brasileiros
tém sido definidos por uma caracteristica dual: a0 mesmo tempo em que apontam a necessidade
de uma postura ativa, afirmativa na busca de beneficios econdmicos, refletem também uma

postura reativa, defensiva, frente as tendéncias e pressoes internacionais.
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O Brasil, por estar fortalecido politicamente pela lideranca no Mercosul, tem mais poder
de acdo para negociar individualmente com outros paises e organismos do sistema internacional.
Esta atuac@o mais ativa do pais faz com que algumas decisdes internacionais atendam interesses
nacionais, embora acabe gerando relagdes assimétricas dentro do préprio bloco.

Assim, os acontecimentos de desestabilizacdo que atingiram o Mercosul ndo alteraram
substantivamente a percepcao de que a opcao estratégica pelo fortalecimento do bloco pode ser a
mais adequada opgdo para o desenvolvimento econdmico brasileiro, uma vez que houve um
aumento da capacitagdo politica do Estado Nacional e um aumento da competitividade da
inddstria nacional devido a capacitacdo da estrutura empresarial para o crescente acirramento da
concorréncia mundial, permitindo assim uma inser¢do ativa para a economia brasileira na nova
ordem econdmica mundial por meio da adesdo simultinea e ativa na globalizacdo via

regionalismo aberto e multilateralismo.

3.1.1.2 - O projeto supranacional da Comunidade Andina de Nacoes

A integragdo regional dos paises andinos tem sido uma ambicao histérica que esbarrou em
inimeros obsticulos e interesses desde as independéncias nacionais da América no século XIX e
no fracasso do idedrio hispano-americanista de manutencdo da unidade da América Espanhola.

Apesar das contribui¢des dos chilenos Juan Martinez de Rosas e Bernardo O’Higgins e
dos argentinos Jose de San Martin e o Coronel Monteagudo como libertadores da América,
certamente Simon Bolivar tornou-se o mais proeminente defensor da integracdo hispano-
americanista ao participar intensivamente das principais iniciativas para a formac¢do de uma

confederacdo politica latino-americana que se opusesse aos latentes perigos de reincorporacao
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territorial de Estados europeus da Santa Alianca, a formagao do império brasileiro ou a expansao
da doutrina Monroe pelos Estados Unidos sobre o continente (D’ Albuquerque, 1959).

No entanto, o acentuado regionalismo das liderancas nacionais conturbou a formacao
territorial de varios Estados, resultando em litigios tais como a Guerra do Pacifico, que
dificultaram a consolidacdo das soberanias internas e problematizaram a estabilidade dos regimes
politicos, ou resultando em desigualdades sociais e econdmicas crescentes e em diferencas no
ritmo de desenvolvimento comercial e econdmico dos paises.

De acordo com Ayerbe (2002), a exacerbacdo de rivalidades e cicatrizes entre os paises
sul-americanos hispanicos corroboraram para minar o ideal hispano-americanista em detrimento
da influéncia crescente dos Estados Unidos com uma postural hegemonica militar e econdmica
que acabou por triunfar no século XX com o aumento dos fluxos comerciais e com a formagao da
Organizagao dos Estados Americanos (OEA).

Segundo Meirelles (2006), nao obstante a consolidagdo da América Latina como area de
influéncia estadunidense, o bolivarismo permaneceu vivo no imagindrio politicos de lideres da
Américas Central e do Sul, o que permitiu em alguns momentos do século XX surgirem algumas
iniciativas de cooperagdo e integracdo com o objetivo de emancipacdo econdmica dos paises, em
especial nos paises andinos.

Com a difusdo da crise estadunidense de 1929 no mundo e o surgimento de um periodo de
entreguerra nos dois primeiros quartis do século XX € possivel encontrar um primeiro ponto de
influéncia temporal para uma inflexdo bolivariana nas relacdes dos paises latino-americanos
diante da deterioracdo da demanda de produtos primérios e dos termos de intercAmbio no inicio
da década de 1960.

A realidade do pds-guerra originou na América Latina um movimento de

desenvolvimento nacional conhecido como processo de Industrializagdo por Substitu¢do de
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Importacdes (ISI), que fora catalizado pela expansao dos mercados transregionais entre os paises
andinos com o surgimento do Pacto Andino, ao representar uma iniciativa de regionalismo
fechado que protegia a producdo, mas segundo um padrio de liberalizacio interno inspirada no
processo de integracdo europeu e influenciada pelas contradi¢des da integracdo da Associagao de
Livre Comércio da América Latina e Caribe (ALALC).

Sob os marcos retéricos da Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC),
0 Acordo de Cartagena ou Pacto Andino, assinado em 1969, fundamentou o resgate de ideério
bolivariano por meio do surgimento de um acordo de integragdo sub-regional com o objetivo de
fortalecer a industrializacdo por substitucdo de importacdes (ISI) e consolidar um mercado
comum.

O processo de integracdo andino comecgou a adquirir forma em 1966, com a Declaracao
de Bogotd, e em 1969, quando a Bolivia, o Chile, a Colombia, o Equador e o Peru assinaram o
Acordo de Cartagena. A Venezuela foi incorporada ao processo em 1973, e o Chile retirou-se em
1976 (Menezes, 1990).

O grupo andino nasceu com objetivos bastante ambiciosos como uma resposta a
insatisfacdo dos paises fundadores com relagdo a velocidade do andamento da Associacdo
Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) e o tratamento dado aos paises menores.

Conforme Menezes e Penna Filho (2006), o Pacto Andino surgiu dedicando mais atencao
a industrializacdo do que propriamente a liberalizacdo, o que conferiu ao regionalismo a
caracteristica fechada segundo alguns objetivos especificos: a) promog¢do de desenvolvimento
equilibrado e harmodnico entre os paises membros, b) aceleracdo do crescimento e a geracdo de
emprego nos paises membros, c) facilitagdo da participagdo dos paises membros no processo de

integracdo regional, d) diminuicdo da vulnerabilidade externa e melhoria da posicdo dos paises
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membros no contexto econdmico internacional, e) fortalecimento da solidariedade sub-regional e
a reducao das diferencas de desenvolvimento existente entre os paises membros.

As instabilidades do regionalismo fechado representado pelo Pacto Andino podem ser
compreendidas através do dilema sofrido pelos paises entre a priorizagdo das politicas nacionais
em detrimento dos objetivos de longo prazo visados pela integragao.

A saida do Chile do processo de integragdo andino e a forte concentragdo bilateral dos
fluxos comerciais do bloco entre a Venezuela, Colombia e Peru corroboraram ao longo do tempo
na conformag¢do de uma experi€ncia regionalista fechada que muito mais se sustentou pela
institucionaliza¢do de um discurso a um avango pragmatico, uma vez que a sobrevaloriza¢io das
industrializacdes nacionais frente a liberalizacdo comercial do bloco fez com que o avanco na
integracao fosse lento e permeado por desentendimento entre os paises.

O Pacto Andino somente foi revitalizado no inicio da década de 1990 pelos esforcos de
Bolivia, Colombia, Equador, Peru e Venezuela em meio a uma nova onda de regionalismo
transnacional, com a formagdo de uma &area de livre comércio em outubro de 1992 e com a
articulacdo de uma unido aduaneira imperfeita em 1995, que veio a ser chamada de Comunidade
Andina de Nagdes (CAN).

A despeito da auséncia do Chile que esteve negociando esquemas preferenciais com o
Mercosul e com a Nafta, a conformagao da Comunidade Andina resultou de uma tendéncia
mundial de proliferacdao de esquemas de regionalismo aberto, cuja especificidade reside atrelada
as condi¢des regionais favordveis a reformulacdo do Pacto Andino, ao se mostrarem funcionais
ao consenso neoliberal da regido no inicio da década.

A reestruturagdo do regionalismo da Comunidade Andina resultou em um crescente

amadurecimento supranacional do bloco por meio de um quadro institucional que se estruturou
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enquanto sistema andino delimitado por atores e fungdes que t€m por objetivo a construgdo de

mecanismos de efetividade e fortalecimento.

Quadro 23 - Sistema de Institucionalizacio da Comunidade Andina

Conselho
Presidencial
Andino

E o 6rgdo supremo que tem por preocupacio o desenvolvimento e a eficdcia do sistema andino. Ao ser
composto pelos presidentes de todos os Estados-membros, o érgéo fixa politicas de integracdo da CAN e a
competéncia para se manifestarem sobre os temas pertinentes. O Conselho Presidencial retine-se anualmente
em cardter ordindrio, ficando os trabalhos sob a dire¢do de um Presidente eleito por um periodo de um ano
para esta funcio.

Conselho Andino
de Ministros de
Relagoes
Exteriores

O Conselho Andino de Ministros de Relagoes Exteriores tem como fungdes bésicas internas e externas, o
estabelecimento uma politica externa comum aos Estados-membros e a garantia do cumprimento dos
tratados e acordos celebrados dentro da sub-regido e desta, com outros Estados e organiza¢des ou blocos
regionais de direito internacional reconhecido.

Comissdo da
Comunidade
Andina

E o 6rgdo executivo mais importante dentro do Sistema Andino, sendo formado por um representante titular
e um suplente de cada Estado-membro. As decisdes sdo tomadas pelo voto majoritdrio, com excecdo dos
projetos de desenvolvimento industrial, que devem ser aprovados pelo voto da maioria qualificada dos
membros da Comissdo. A Comissdo se reunie ao menos trés vezes por ano em cardter ordindrio e
desempenha um papel importante na sistematizacdo da complexa estrutura normativa da CAN.

Secretaria Geral

E o 6rgiio de cariter administrativo do Sistema Andino que tem sua sede permanente na cidade de Lima. O
Secretdrio-Geral € indicado pelos membros do Conselho de Ministros de Rela¢des Exteriores e representa a
propria imagem da CAN junto as populagdes dos seus Estados e por isso tem um poder bastante
considerdvel. O Secretdrio-Geral € auxiliado por Diretores-Gerais que fazem uma representacdo geografica
eqiiitativa.

Teve suas competéncias e atuagdo alterada em maio de 1996, dois meses depois do protocolo de Trujillo,

Tribunal de tendo essas alteracdes entrado em vigor somente em 2001. Seu atual Estatuto foi aprovado pelo Conselho de
Justica Ministros de Relacdes Exteriores. Entre as novas fung¢des, estd a de conhecer o Recurso por Omissdo ou
Inatividade, a fun¢do Arbitral e uma jurisdicdo Trabalhista.
E o 6rgdo com fungdes deliberativas do Sistema que Andino que foi criado em 1979. De natureza
Parlamento comunité}‘ia, represe‘nFa os povos dos Estados—membros.da Comunidade A~ndina. Seus ~represent/ant~es tém
Andino por fungdo: a) pqrtlclpqr do processo normativo, rpedlante a .apresentagao .de suge§toes aos 6rgaos do
Sistema, em matérias de interesse comum; b) perseguir a harmonizacéo das legislagdes internas dos Estados-
membros; ¢) cuidar das relagdes interparlamentares com terceiros Estados.
Conselhos Tém funcéo auxiliar no Sistema Andino, ao emitem pareceres em matéria de suas competéncias a pedido do

Consultivos
Empresarial e

Conselho Andino de Ministros de Rela¢des Exteriores, da Comissdo e da Secretaria-Geral. Sua finalidade €
auxiliar a integragdo sub-regional com relacdo a esses temas especificos. A preocupagdo destes 6rgaos
consultivos, é a de ndo agravar as disparidades jd existentes em termos econdmicos e sociais entre os

Laboral Estados-membros da CAN.

E o ¢rgdo financeiro do Sistema Andino e, como tal, sua fun¢do principal é a de promover o
Corporagdo desenvolvimento sustentdvel da sub-regiio mediante captacdo e concessdo de fundos. E uma instituicio
Andina de criada em 1968 que tem por paises acionistas membros da CAN e paises ndo membros, como Argentina,
Fomento Brasil, Chile, Costa Rica, Jamaica, México, Panama, Paraguai, Trinidad y Tobago e Espanha. Retine uma

série de bancos privados da regido andina e tem sede em Caracas, Venezuela.
. E uma instituicdo financeira de menor tamanho com sede em Bogotd, que é constituida por Bolivia,

Fundo Andino de . . - o P

Reservas Colombia, Costa Rica, Equador, Peru e Venezuela. Sua funcio € auxiliar os paises-membros com problemas

em seus balangos de pagamento, concedendo empréstimos e oferecendo garantias.

Fonte: Elaboracio prépria. Baseada em Meirelles (2006).

O processo de integracdo andino caracteriza-se por ter um cardter multidimensional ao

incorporar pontos que vao além dos aspectos econdmicos e comerciais, tal como a presenca de
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uma politica externa e uma agenda social comum, a integragdo fronteirica, temas em energia,
meio ambiente, livre circulacio de servicos, pessoas e capitais.

Desde o seu inicio, a Comunidade Andina foi a primeira iniciativa que pleiteou uma
integracdo mais profunda que o de uma zona de livre comércio ou de uma unido aduaneira entre
paises subdesenvolvidos, pois continha normas para criacdo de um mercado comum que visava a
promocao da industrializa¢do, o comércio entre os paises andinos, e o desenvolvimento social.

A despeito das metas ndo terem sido logradas, o incremento do intercimbio comercial
intra-comunitdrio foi reconhecidamente um dos elementos mais positivos do processo de
integracdo da Comunidade Andina e de sua referéncia anterior, o Pacto Andino.

Nas quase quatro décadas de aproximagdo entre os paises andinos em esquemas de
regionalismo fechado e aberto que se sucederam no tempo, a integracdo regional, embora nao
tenha atingido seus principais objetivos, foi responsdvel pelo aumento de uma série de
indicadores como o PIB em quase 10 vezes, o comércio extra-comunitirio em 09 vezes, e 0s
fluxos de entrada de investimento direto externo em 25 vezes (Menezes e Penna Filho, 2006).

Embora o processo de integracdo andino tenha comecado enquanto um projeto politico
que ndo possuia sustentabilidade econdmica, nele existiam algumas ferramentas que promoveram
o incipiente intercambio comercial, tal como os programas de liberalizacdo e de desenvolvimento
agropecudrio e industrial, a criacdo de uma institui¢ao financeira propria, a Corporacién Andina
de Fomento (CAF), e a harmonizacdo gradual de politica econdmicas e sociais da sub-regido sul-
americana.

Pare entender e avaliar o processo de integracdo na fase de Comunidade Andina de
Nagdes (CAN) € necessario contemplar alguns elementos essenciais que o diferenciam de outros

acordos de integracdo: o trato preferencial, a supranacionalidade e a institucionalidade.
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Quadro 24 - Caracteristicas do Sistema Andino de Nac¢oes

Tratamento Preferencial

O objetivo de alcangar um desenvolvimento equilibrado e harmoénico no processo de integracdo levou a
criagdo de um tratado preferencial dentro do préprio Acordo de Cartagena, para a Bolivia e o Equador,
paises com menor desenvolvimento relativo aos demais. O tratamento preferencial para os paises se
expressa em um Regime Especial que contempla vantagens em diversas dreas, tais como os hoje
desaparecidos programas industriais, e maiores prazos para a liberacdo comercial e ado¢do de uma tarifa
externa comum, assim como a aplicacio de medidas corretivas ou salvaguardas. Seria interessante
mencionar a drea de cooperacdo financeira, onde os paises se comprometeriam a atuar ante a CAF e outros
organismos internacionais para apoiar a Bolivia e o Equador para conseguir o financiamento requerido. E
assinalado que os paises membros atuariam no caso da CAF para assegurar aos dois paises em questdo
deveriam receber uma propor¢ao substancialmente superior do que a que resultaria de uma distribuicdo em
fungdo das entradas de capital.

Supranacionalidade

O Tratado de Criacdo do Tribunal de Justica da Comunidade Andina foi elaborado em 1979 e entrou em
vigéncia em 1984. Com isso, foram estabelecidas as disposicdes relativas a natureza do ordenamento
juridico andino e do regime de solucdes de controvérsias. Assim, a supranacionalidade da norma
comunitdria implica na sua aplica¢do em todos os paises membros e a primazia deste sobre da lei nacional
em caso de conflito. A supranacionalidade permite gerar politicas de longo prazo que permanecam e que
ndo sejam afetadas pelas inevitdveis mudangas de orientacdo dos governos e das pressdes internas em cada
um dos paises. Além disso, a existéncia de um sistema de solu¢do de controvérsias através do Tribunal de
Justica da Comunidade Andina, onde podem participar ndo s os governos, mas também as empresas

particulares, contribuindo para uma seguranga juridica maior.

Institucionalizagcdo da

Comunidade Andina

A integracdo andina foi reforcada em 1996 com a reforma institucional que introduziu o Protocolo de
Trujillo, criando a Comunidade Andina e estabelecendo o Sistema Andino de Integragcdo, com o objetivo de
alcancar uma melhor coordenag@o entre os diferentes 6rgdos e instituicdes que envolvem a tomada de
decisdes (Conselho Presidencial, Conselho Andino de Ministros das Rela¢gdes Exteriores, Comissdo), os
Conselhos Consultivos, os Convénios Sociais, o érgdo executivo (Secretaria Geral), o Tribunal de Justiga,
as institui¢des financeiras (CAF e FLAR), entre outros. Antes de entrar em vigéncia essas reformas, as
decisdes eram expedidas unicamente pela Comissdo, 6rgdo integrado pelos plenipotencidrios dos paises
membros, a cargo dos temas de comércio e investimentos. A partir de 1997, de acordo com o
aprofundamento do processo de integracdo e a ampliacdo dos temas vinculados, existem dois 6rgaos com
faculdades legislativas: a Comissdo e o Conselho de Chanceleres.

Fonte: Elaboracdo propria. Baseada em dados da Comunidade Andina. Disponivel em <www.comunidadandina.org>, 2007.

Embora o processo de globalizacdo ndo seja um processo necessariamente contrario ao

regionalismo transnacional, ele questiona o proprio sentido da integracdo e o erosiona no caso da

Comunidade Andina diante da sua insercao na divisdo internacional do trabalho, uma vez que ela

tem reduzidos mercados nacionais de consumo devido a desigual distribuicio de renda e o

elevado indice de pobreza, e possui um concentrado sistema produtivo intensivo em recursos

primarios.

Diante desse cendrio, os paises andinos, apesar de seus esfor¢cos de industrializacio e

integracdo, tétm uma pauta de produg¢do que continua dependente do comércio internacional e,

portanto sensivel a um padrdo de exportacdo de um reduzido nimero de produtos basico em cuja
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a importancia relativa dos Estados Unidos se faz presente, ao ser o principal fluxo de destino, por
um lado, e enquanto principal negociador de acordos bilitarais com os paises do bloco, por outro.

Perante a dependéncia dos paises andinos em relacdo aos fluxos de comércio multilateral,
em especial dos Estados Unidos, a Comunidade Andina ao longo da década de 1990 desenvolvou
uma sistematica negociagao interblocos com o Mercosul e com a Unidao Européia, atualizando o
seu projeto de desenvolvimento para dentro (inward development) a partir dos marcos do novo
regionalismo de desenvolvimento comercial para fora (outward development).

A despeito das quatro décadas de consolida¢do de uma experiéncia regional transnacional
fechada (Pacto Andino) e aberta (Comunidadade Andina), os paises andinos criaram ao longo do
tempo uma sofisticada institucionalidade juridica internacional que ndo contribuiu para o
desenvolvimento nacional, nem sequer fortaleceu o préprio processo de integracao regional, uma
vez que ndo foi consolidada uma visdo estratégica de longo prazo que construisse
substancialmente um embasamento para a melhora econdmica e social.

A partir deste diagndstico cumulativo, constata-se que a atual crise pela qual passa a
Comunidade Andina é a mais grave e afeta definitivamente o desenvolvimento futuro do bloco,
uma vez que ele tem sido corroido bilateralmente pelas negociacdes dos Estados Unidos — tal
como registrado nos acordos de livre comércio firmados com a Coléombia e Peru — e
unilateralmente com a saida da Venezuela e sua adesdo ao Mercosul (Puertas, 2006).

No atual cendrio conjuntural, a Comunidade Andina demonstra que os avangos
institucionais do bloco regional nos anos 1990 foram rapidamente rebaixados por decisdes
contrérias dos paises sécios, indicando a falta de um rumo interdependente de insercao dos paises

andinos nos proximos anos e a perda de identidade no aprofundamento da integracdo.
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Frente a perda do sentido de cooperacdo e de construcdo coletiva da Comunidade Andina,
cada vez mais os paises andinos procuram no contexto sul-americano ampliado outra op¢ao para
uma agenda de integracao estratégica de inserc¢do internacional.

A exemplo do Chile, Bolivia e Venezuela, o Acordo Mercosul-CAN tornou-se um ponto
de referéncia para a convergéncia de um projeto subcontinental para a constru¢cao da Comunidade
Sul-Americana de Nacdes (CASA), recentemente renomeada como Unido Sul-Americana de
Nagdes (UNASUL) por um direcionamento politico alternativo de alguns paises como

Venezuela, Bolivia e Equador frente a dominancia da agenda brasileira.

3.1.1.3 - Os projetos de convergéncia do Mercosul e da Comunidade Andina

A criacdo do Mercado Comum do Cone Sul (Mercosul) e a transformac¢do do Pacto
Andino em Comunidade Andina de Nagdes (CAN) no inicio dos anos 1990 respondem em
grande medida aos condicionamentos externos caracteristicos de uma agenda essencialmente
multilateral enquanto uma estratégia de internacionalizacdo dos paises alternativa aos perigos
multilaterais de marginalizacao da regido na nova ordem globalizada.

Nesse contexto, a instrumentalizacdo do Mercosul e da CAN como plataformas de
internacionaliza¢do das economias nacionais cumpriu as metas iniciais de regionalismo aberto, o
que conduziu a uma série de negociacdes entre os blocos regionais a fim de se fortalecerem
enquanto uma base dnica sul-americana.

A convergéncia entre o Mercosul e a Comunidade Andina (CAN) responde a uma
estratégia de expansdo regional que avancou institucionalmente desde os anos 1990 com um
ritmo e perfil que inovam em relagdo aos dos periodos anteriores, uma vez que, por um lado, o

eixo principal da integracdo sul-americana passou a ser a conciliagdo das experiéncias em curso,
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Mercosul e Comunidade Andina, a aproximag¢ao do Chile e a insercdo da Guiana e do Suriname,
e por outro lado, a aproximacao destes esquemas regionais tem ilustrado uma opcao de integracao
pragmadtica que associa aos esfor¢os de integracdo comercial outras dimensdes altamente
funcionais como a integracao fisica (Mallmann, 2007).

A partir deste quadro referencial, observa-se o reconhecimento do espaco sul-americano
como uma forma integral de conceber a convergéncia final dos esquemas regionais da
Comunidade Andina e do Mercosul que incorpora uma visdo estratégica conjunta dos paises e
que potencia uma melhor inser¢ao nas relagdes internacionais.

A partir de 1992, com a proposic¢ao da iniciativa transregional amazonica e o projeto da
Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA), a participacdo brasileira enquanto lider no
Mercosul tornou-se decisiva para o langcamento e o amadurecimento da idéia de uma integracao
que convergisse 0s esquemas subregionais e que reunisse todos os paises sul-americanos.

A despeito das crises que afetaram o subcontinente, os projetos de convergéncia entre os
Mercosul e a Comunidade Andina se processaram gradualmente em dois ambitos, inicialmente na
drea econdmica, por meio de uma série negociacoes de livre comércio interblocos que se
efetivaram entre 1998 e 2004 e do surgimento da Iniciativa de Integracdo Regional da Infra-
estrutura da América do Sul em 2000, e posteriomente na drea politica, por meio das negociagdes
de surgimento da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA) e da Unido Sul-Americana
(UNASUL) oriundas das Cipulas dos Chefes de Estado da América do Sul.

A convergéncia entre o Mercosul e a Comunidade na Conformac¢do da Comunidade
Sul-Americana de Nacdes (CASA) pode ser compreendida no marco do novo regionalismo por
estar além de um marco de inclina¢des autdrquicas, uma vez que busca termos mais favordveis
para a insercdo internacional da América do Sul enquanto um embrido politico de coordenagdo

entre os paises do Mercosul e da Comunidade Andina.
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Quadro 25 - Evoluciao do Acordo Mercosul-CAN

Em abril de 1998 foi assinado um acordo-marco para a criacdo de uma
area de livre comércio entre os dois blocos regionais, lancando as bases
1998 para a liberalizagdo do comércio inter-regional. Surgiram a partir deste
acordo-marco as negociagdes de dois Acordos de Complementagdo
Econdmica junto aos paises da CAN pelo Brasil e pela Argentina.

Os esforcos para a liberalizagdo do comércio entre o Mercosul e a
Comunidade Andina foram revigorados em dezembro de 2002 quando
2002 0 Acordo de Cooperacdo Econdmica n° 56 reiterou o interesse de todos
os paises-membros de cada bloco na liberalizacdo do comércio inter-
regional.

Em 2003 foi assinado o chamado “Acordo Mercosul-CAN”
envolvendo, de um lado, Mercosul, e de outro Coléombia, Equador e
2003 Venezuela, uma vez que a Bolivia ja possuia um acordo em vigor com
0 Mercosul e o Peru negociava um acordo em separado com o bloco do
Mercosul

Em outubro de 2004 foi protocolado junto a Aladi o “Acordo
Mercosul-CAN”, ganhando efetividade um conjunto de regras que
2004 prevé a livre-circulagdo de mercadorias entre os blocos num prazo
méximo de 15 anos, embora para vdrios produtos a desgravacdo
tarifdria tenha sido imediata.

Fonte: Elaboracdo propria. Furlan e Prazeres (2005).

O processo de integracdo da América do Sul estd associado a uma construgdo espacial
dupla, por um lado enquanto um fim de desenvolvimento conjunto de Estados, e por outro lado,
enquanto um meio de resisténcia a globalizacdo ou as panregides assimétricas, como
contraespacgo que reflete praticas espaciais de momentos de mudanga geoestratégica ou de forgas
contra-hegemonicas (Niemann, 2000).

Neste sentido, o projeto de integracdo comunitdria se implementa de maneira gradual a
partir do aproveitamento das estruturas institucionais de organismos regionais pré-estabelecidos
como a ALADI, OTCA e SELA, e a partir da compatibilizacdo e convergéncia de instrumentos
econOmicos, politicos e juridicos da Comunidade Andina de Nacdes (CAN) e do Mercado
Comum do Cone Sul (Mercosul).

Enquanto contraespacos regional, o processo de integracio da Comunidade Sul-
Americana de Nacdes pode ser interpretado como uma iniciativa de Estados periféricos ou semi-

periféricos frente a imagem de inevitabilidade de processos de integracdo panregional levada a
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cabo pelo ator hegemonico Estados Unidos, e por isso tal processo busca ir além de um tratado de
livre comércio, tendo como meta uma real integracdo sul-americana, tanto no seu aspecto

econdmico, quanto nos seus aspectos social e politico.

Quadro 26 - Argumentos geoestratégicos para

construcio de um espaco Sul-Americano Integrado
O fim das ditaduras militares em vdrios paises da América do Sul
permitiu a superacao de rivalidades geopoliticas e de seguranga e defesa
nacional em funcdo dos esquemas regionais econdmicos de integracao do
Mercosul e da Comunidade Andina. Esses esquemas regionais se
Mudancas tornaram simultaneamente em plataformas internacionacionais de
Geopoliticas comércio e em plataformas nacionais de legitimagdo e garantia da
democracia. De uma geopolitica conflitiva para a cooperagdo
desenvolvimentista regional, surgiu um cendrio de demanda de
ampliagdo da prépria escala de integracdo ao nivel subcontinental,
segundo formatos mais profundos e eficientes.
Com a proposicdo de uma integragdo rasa em todo o continente pelos
Estados Unidos via a criagdo da Area de Livre Comércio das Américas,
as unides aduaneiras do Mercosul e da Comunidade Andina, enquanto
esquemas de integra¢do mais profundos, se encontraram em uma situacao
Mudancas de eminente perda de suas funcionalidades, uma vez que elas ja vinham
Geo-econdémicas |sendo corroidas pelas crises que afetaram os blocos no final da década de
1990. Diante dessas mudangas geoecondmicas regionais e das pressodes
inerentes da globalizacdo, comecaram a surgir discursos para um
fortalecimento dos paises sul-americanos em uma escala de integracdo
subcontinental a fim de enfrentar tais desafios assimétricos.
Fonte: Elaboragdo prépria. Baseada em Gonzélez (2003).

Em um espaco internacional complexo e assimétrico, a capacidade de autonomia para os
paises periféricos efetivarem seus planos de desenvolvimento, reside na eficiéncia deles
garantirem seus interesses nos fronts simultineos de negociacdo do tabuleiro internacional
perante as conjunturas internacionais dos ciclos econdmicos ou as inflexdes estruturais dos ciclos
hegemonicos.

Por um lado, a aproximacdo entre o Mercosul e a Comunidade Andina liderada pelo

Brasil'? na conformagdo do projeto da Comunidade Sul-Americana de Nacdes pode ser

"2 A centralidade do Brasil na Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA) perpassa por trés instancias - o
politico, o fisico e o econdmico — uma vez que o pais pode ser considerado centro geogrifico da comunidade, por
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interpretada enquanto um espaco de construg¢ao geopolitico e geoecondomico desenvolvimentista e
enquanto contraespaco regional que responde ao neo-panamericanismo da proposta panregional

da ALCA por meio de um resgate de uma idéia de integracao neobolivariana.

Quadro 27 - Agenda de Sustentacdo da Comunidade Sul-Americana de Nac¢oes
Acdes conjuntas nas dreas de seguranca, fortalecimento da democracia,
politicas culturais conjuntas, coopera¢do regional em projetos de inclusio
social e desenvolvimento sustentado.

Acdes para a consolidacdo de um espago geoecondmico comercial e financeiro
Integragcdo econdomica, |sul-americano alternativo ao projeto da ALCA por meio da efetivacdo do
comercial e financeira | Acordo de Complementa¢do Econdmica n° 59 da ALADI, que firmara um
acordo de livre comércio entre o Mercosul e a Comunidade Andina em 2004.
Acdes conjuntas para a execugdo da IIRSA no curto prazo por meio da agenda
consensuada e no longo prazo através das obras planejadas em 10 eixos de
integracdo e desenvolvimento.

Fonte: Elaborag@o prépria. Baseada em Gomes (2005).

Cooperagdo politica,
social e cultural

Desenvolvimento da
infraestrutura fisica

Por outro lado, o projeto € visto pela comunidade internacional com ceticismo em relacao
a sua institucionalizacdo, principalmente em relacdo a debilidade das bases econdmicas comuns
dos paises envolvidos e a resisténcia dos paises envolvidos ao papel hegemdnico que o Brasil
pode assumir no bloco em razdo do porte de sua economia, o que acabou por repercutir na
proposicao de uma nova agenda institucional oposta as proposi¢des brasileiras, repercutindo
assim na prépria mudanca de nome do projeto para Unasul"® e o conseqiiente esfriamento das
negociacoes.

A lideranca brasileira pode ser interpretada pelos interesses estratégicos nacionais, uma

vez que a intensificacdo de suas relacdes com os paises da América do Sul em um projeto

ocupar posicdo continental e fronteirica a maioria dos paises envolvidos no processo, com um cardter de elemento
interligador dos diversos paises sul-americanos (Oliveira, 2007).

3 A proposi¢io de criagio do Banco do Sul enquanto uma instituicdo financeira de crédito e de desenvolvimento
regional da Unido Sul-Americana (UNASUL) por parte da Venezuela, Equador e Bolivia na Declaragdo de
Margarita em 2006 introduz a busca pela transi¢do de uma agenda excessivamente influenciada pelo planejamento
brasileiro e pela atuacao transregional do BNDES no projeto CASA em detrimento de um projeto mais comunitario e
mais independente em relacio a organismos multilaterais.
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regional torna-se o suporte e catapulta de uma nova inser¢ao internacional, realizada por meio de

uma economia forte com multiplos vinculos exteriores.

“Ainda que a velha geopolitica nacional, que exaltava as pretensdes hegemonicas sobre determinadas dreas
e supostos destinos manifestos com base geogréfica, inspiradora dos governos das ditaduras militares das décadas de
sessenta e setenta tenha sido deslocada com a volta da democracia na década de noventa por uma visdo regional que
facilita a andlise das 4reas de mditua influéncia e das possibilidades de cooperacdo, as visdes tradicionais
permanecem vivas no imagindrio coletivo dos povos, das elites e dos quadros médios administrativos latino-
americanos, persistindo as suspeitas e os receios que impedem uma verdadeira integracdo regional em funcdo do

desenvolvimento” (Gonzalez, 2003: 168).

A lideranga brasileira nos processos de aprofundamento das integracdes regionais na
América do Sul por meio de uma série de discussoes originadas nas Cupulas Presidenciais Sul-
Americanas desde 2000 tem confirmado a intenc@o de construir uma panregido sul-americana
para assegurar uma base mais sélida para o seu projeto internacional e para consolidar uma
hegemonia regional inexistente.

Embora exista uma positiva trajetoria recente de convergéncia para uma concepgao
integral ou comunitdria da América do Sul, os acordos entre a Comunidade Andina e o Mercosul
e os projetos da CASA e da UNASUL muitas vezes esbarram em contenciosos inter-estatais
devido a formagao de centros aglutinadores no Brasil e mais recentemente na Venezuela.

Neste cendrio, a despeito das diferengas entre os projetos da CASA (agenda propositiva
brasileira) e da UNASUL (agenda propositiva venezuelana, boliviana e equatoriana), ambos sao
processos seqiienciais que contribuem em termos concretos aos acordos que vém sendo
celebrados entre os paises sul-americanos, intensificados com o acordo de livre comércio entre o

Mercosul e a Comunidade Andina (2004), e com a Agenda Consensuada de Implementacdo
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(2005-2010) de diferentes projetos voltados para a integracdo da infra-estrutura regional, nos
campos dos transportes, das comunicacdes e da energia.

Como a complexidade da integracdo regional sul-americana € fruto da crescente
interdependéncia dos interesses nacionais internos e externos a regiao, toda acao gera uma reacao
em cadeia, seja no sentindo de fortalecimento ou de esgarcamento do projeto integracionalista,
demonstrando as tensdes de um projeto construtivista.

A regionalizacdo transnacional enquanto um processo de constru¢do de regides na
América do Sul produz tensdes inter-estatais € intra-estatais, uma vez que o poder soberano dos
Estados Nacionais sao afetados externamente pelas negociacdes diplométicas entre governos e
internamente pelas esferas subnacionais, que criam agendas de pressdo por meios
paradiplomaticos.

Como todo o processo de intergracdo regional necessita de uma lideranca que seja
acordada voluntariamente para o exercicio de uma forca benigna, na América do Sul essa
premissa ndo sendo compartilhada entre todos os paises, acaba refletindo, muitas vezes no
fracasso do aprofundamento da regionaliza¢do transnacional, predominando assim o interesse
nacional curto prazista.

Apesar das rivalidades de poder no sistema de relagdes regionais prejudicarem o avango
da integracdo sul-americana, na medida em que existem paises com diferentes interesses
nacionais ou mesmo projetos regionais, existe um ponto de convergéncia na contestacdo da
hegemonia americana, o que abre espaco para se repensar uma nova geopolitica dos ndo-
alinhados (Giblin, 2006).

Dentro desse primeiro cendrio evolutivo e de aprendizado, os acordos de livre comércio
Norte-Sul entraram em compasso de espera, pois refletiram duplamente o amadurecimento

sulamericano do bloco regional no posicionamento conjunto frente as assimetrias das
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negociacdes internacionais e a inflexibilidade européia e estadunidense em negociar algumas
tematicas.

Apesar das negociacdes Norte-Sul estarem paralisadas momentaneamente, 0s interesses
reciprocos persistem setorialmente em cada economia para a assinatura de acordos de livre
comércio, o que demonstra que uma possibilidade de volta de um renovado espaco de didlogo,
seja em conjuntura mais favordvel por meio da sinalizacdo de vantagens ou concessdes
localizadas por uma das partes, seja por meio da pressao de grupos de influéncia nos meios de
comunicacdo e em certas areas dos governos, o que pode comprometer uma visdo positiva da

prosperidade da regionalizacdo sul-americana na curta duragao.

4 - Referéncias Bibliograficas

ALMEIDA, P. R. “Mercosul e Alca na Perspectiva Brasileira: Alternativas Excludentes?”. O
Lugar da América do Sul na Nova Ordem Mundial. Sdo Paulo: Cortez, 2001a.
ALMEIDA, P. R. “Dez anos de Mercosul: uma visdo brasileira”. Anuario do programa
interdisciplinar globaliza¢ao economica e direitos no Mercosul, 2001b.
ANDRADE, M. C. Geopolitica do Brasil. Sdo Paulo: Editora Atica, 1989.
AYERBE, L. F. Estados Unidos e América Latina: a constru¢ao da hegemonia. Sio Paulo:
Editora Unesp, 2002.
BANDEIRA, M. O expansionismo brasileiro e a formaciao dos Estados na Bacia do Prata.
Brasilia: Editora da UNB, 1998.
BAPTISTA, L. O. O Mercosul, suas instituicoes e ordenamento juridico. Sao Paulo: LTr,

1998.

116



BARNABE, L. R. O Mercosul e a Integracio Regional. Tese de Doutorado. Campinas: Ifch-
Unicamp, 2003.

BATISTA Jr., P. N. O Brasil e a Economia Internacional — Recuperacio e Defesa da
Autonomia Nacional. Rio de Janeiro: Campus, 2005.

BONAVIDES, P.; AMARAL, R. Textos politicos da histéria do Brasil. Brasilia: Senado
Federal, 2002.

CASTRO, L. E. Geografia e Politica: Territorio, escalas de acio e institui¢oes. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2005.

CERVO, A. L.; BUENO, C. Histéria da politica exterior do Brasil. Brasilia: UNB, 2002.

CHACON, V. A Grande Ibéria: Convergéncias e Divergéncias de uma Tendéncia. Sio
Paulo: Unesp, 2005.

CORREA, L. F. N. O Mercosul e a OMC: Regionalismo e Multilateralismo. Sao Paulo: LTr,
2001.

D’ALBUQUERQUE, A. T. Libertadores da América — A Maconaria e a Emancipacao dos
Povos Americanos. Sdo Paulo: Editora “O Malhete”, 1959.

DEMETRIO, M. & ARAUJO, R. O projeto da ALCA: Hemisfério Americano e Mercosul na
Otica do Brasil. Sio Paulo: Moderna, 2003.

DUROSELLE, J. B. Todo Império Perecera. Sao Paulo: Imprensa Oficial, 2000.

ESPINOSA, A. “De la agenda ‘no comercial’ en los tltimos 15 afios”. Seminario 15 anos do
Mercosul: Avaliacdo e Perspectivas. Sao Paulo: Memorial da América Latina, 2006.

FURLAN, F. M.; PRAZERES, T. L. “O Brasil e a geografia comercial nas Américas: Mercosul,
Comunidade Andina e Alca”. Politica Externa, vol. 14, n° 1, 2005.

GIBLIN, B. “Nouvelle géopolitique en Amérique Latine?”. Herédote — Revue de Géographie

et de géopolitique, vol. 123, 2006.

117



GOMES, G. J. “O processo de integracdo sul-americana a partir da Comunidade Sul-Americana
de Nagodes”. Revista da Faculdade de Direito da UFPR, vol. 43, 2005.

GONZALEZ, A. C. “Alcances de un Acuerdo de Libre Comercio entre la CAN y el Mercosur”.
In: VALENCIA, A. R. er al. La Integracion regional de América Latina en una
encrucijada histérica. Guadalajara: Universidad de Guadalajara, 2003.

GONZALEZ, M. P. Desafios del Mercosur. Buenos Aires: Ediciones Ciudad, 1997.

HAGE, J. A. A. As Relacoes Diplomaticas entre Argentina e Brasil no Mercosul: principios
de hegemonia, dependéncia e interesse nacional no Tratado de Assuncao. Curitiba: Jurua,
2004.

HESTE, A.; BEAULIEU, E. “Trade Agreements in the Americas: Regionalism Converging to
Globalization”. The Estey Centre Journal of International Law and Trade Policy, vol. 1,
n°2, 2000.

LAFER, C. “Apresentacdo”. Anais do Seminario Organizacao do Espaco Sul-Americano: seu
significado politico e econdomico. Brasilia: IEPES, 2000.

MACHICOTE, E. La expansion brasileia: Notas para un estudio geohistérico. Buenos Aires:
Editorial Ciencia Nueva, 1973.

MALLMANN, M. 1. “Integracdo Sul-Americana: Entre Pragmatismo e Identidade Regional”.
Anais do VI Encontro Internacional do Forum do Mercosul. Aracaji: UFS, 2007.

MEIRELLES, E. “Comunidade Andina”. In:. MERCADANTE, A. A. et al. Blocos Economicos e
Integraciio na América Latina, Africa e Asia. Curitiba: Jurud, 2006.

MENEZES, A. M. Do sonho a realidade: a integracdo economica latino-americana. Sao
Paulo: Alfa Omega, 1990.

MENEZES, A. M.; PENA FILHO, P. Blocos economicos nas relacoes internacionais. Rio de

Janeiro: Campus, 2006.

118



MIYAMOTO, S. Do Discurso Triunfalista ao Pragmatismo Ecuménico (Geopolitica e
Politica Externa no Brasil Pos-64). Tese de Doutorado. Sao Paulo: USP, 1985.

MORAES, A. C. R. “Bases da formacao territorial do Brasil”. Geografares, n° 2, junho, 2001.

MORAES, A. C. R. Territorio e historia no Brasil. Sao Paulo: Hucitec, 2002.

MPOG - Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Visao Estratégica Sul-Americana.

Brasilia: IRSA/MP, 2006. Disponivel em <www.planejamento.gov.br>, 2007.

NIEMANN, M. A spatial approach to regionalism in the global economy. Basingstoke:
Macmillan Press, 2000.

OLIVEIRA, C. S. “O Brasil enquanto elemento de centralidade na Comunidade Sul-Americana
de Nacdes”. Anais do VI Encontro Internacional do Férum do Mercosul. Aracaji: UFS,
2007.

PUERTAS, J. A. “;El fin de la Comunidad Andina?”. European Union Miami Analysis, vol. 2,
n° 14, 2006.

RAFFESTIN, Claude. “O que € o territério?”. Por uma geografia do poder. Sao Paulo: Editora
Atica, 1993.

RIBEIRO, J. As nossas fronteiras. Rio de Janeiro: Breve Synopse, 1930.

RODRIGUEZ, R. V. “Integracdo sul-americana. Projetos e perspectivas estratégicas”. Strategic
Evaluation — International Journal of Defence & Conflict Analysis, vol. 1, 2007.

RUGGIE, J. G. “Territoriality and Beyond: Problematizing Modernity in International
Relations”. International Organization, vol. 47, n° 1, 1993.

SABBATINI, R. C. Regionalismo, multilateralismo e Mercosul: Evidéncia da insercao
comercial brasileira apés alguns anos de abertura. Campinas: Ie-Unicamp, 2001.

VAZ, A. C. Cooperacio, integracio e processo negociador - a construcao do Mercosul.

Brasilia: IBRI, 2002.

119



CAPITULO 3

PLANEJAMENTO TERRITORIAL E O REGIONALISMO SOB INTEGRACAO FiSICA

Controvérsias da Iniciativa de Integracdo Regional da Infra-Estrutura Regional na América do Sul

121



PLANEJAMENTO TERRITORIAL E O REGIONALISMO SOB INTEGRACAO FiSICA

Controvérsias da Iniciativa de Integracdo Regional da Infra-Estrutura Regional na América do Sul

"O desenvolvimento e a integracdo dos paises do Novo Mundo
exigem trabalho que ofereca a América do Sul condigdes de sair para o
Atldntico e para o Pacifico, com infra-estrutura de transporte terrestre
fluvial, comunicagoes, energia”.

José Alencar Gomes da Silva

Vice-Presidente do Brasil

O presente capitulo analisa as estratégias oficiais de desenvolvimento da infra-estrutura
Sul-Americana a partir da investigacao do projeto de Integracdo de Infra-estrutura Regional da
América do Sul (IIRSA), que tem avancado de forma silenciosa como um vetor que engendra
complementarmente a maior interdependéncia entre os paises intra-bloco e inter-blocos no
Mercosul e na Comunidade Andina.

O trabalho visa uma reflexdo sobre a problematica de constru¢do da Comunidade Sul-
Americana de Nacdes (CASA) e a sua relagdo com a Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA), a partir de um recorte que investigard no Mercosul e na Comunidade Andina a
modernizacdo de uma infraestrutura regional centrada em redes técnicas e logisticas de setores de
transporte, energia e telecomunicacoes.

Com essa discuss@o pretende-se contribuir para uma melhor compreensdo do significado
do territério e da constru¢do de um regionalismo aberto Sul-Americano, com aprofundamento no
debate sobre o processo de integracdo fisica e as suas conseqii€éncias espaciais e politicas,

enquanto socioconstru¢do técnica.
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1 - Introducao ao planejamento territorial

Ao longo da histéria das civilizagcdes mundiais a presenga da planificacdo e do
planejamento representou durante séculos um elemento estruturante da organizacdo
socioecondmica de diferentes povos por meio da coordenacdo e centralizacdo dos meios de
producdo nas maos do Estado.

O dirigismo e a intervenc¢ao estatal na vida econdmica e social dos povos se manifestou
presente desde os primordiais minissistemas-mundo das civilizacdes da Antiguidade até a
contemporanea integracdo da economia-mundo da Civilizagao Ocidental (Gastaldi, 2005).

Ap6s a era mercantilista - quando o auge do intervencionismo estatal moderno aconteceu
em detrimento da supressdo das corporagdes de oficio e da predominancia dos monopdlios
estatais por meio de uma produgdo e circulacdo que se voltava para os interesses dos Estados
Absolutos - o processo de integracdo da economia-mundo passou por pendulares movimentos
entre o liberalismo econdmico e a intervengao estatal.

A despeito do surgimento e da difusdo da era do liberalismo politico e econdomico
emanada da Revolu¢do Francesa e da Revolucdo Industrial Inglesa, o planejamento estatal
continuou latente por meio de doutrinas socialistas e neomercantilistas, tornando-se numa
atividade racional que envolveu a articulagdo de agdes politicas e acdes técnicas para o
ordenamento de varidveis que sistematizam a ingeréncia e a implementacdo de politicas publicas.

A complementaridade entre a agdo politica e a acdo técnica institucionalizou-se no século
XX por meio da construcao de uma agenda de planejamento hierarquizado em que a primeira
acdo determinou as finalidades racionais do esfor¢o técnico e este se vinculou funcionalmente aos

meios para a consecugdo dos fins.
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Esta no¢do de planejamento hierarquizada tem a sua origem marcada pela intervencdo do
Estado sobre o territério nacional no inicio do século XX a partir da experiéncia socialista e sua
disseminagao instrumental capitalista por meio do Estado Keynesiano.

O planejamento originado apds a Revolu¢do Russa através dos planos qiiingiienais teve
como meta principal instalar a substituicio do sistema capitalista de mercado diante da
intervencdo de um Estado Socialista.

Com o Crash de 1929, os Estados Unidos e alguns outros paises periféricos como o Brasil
adotaram politicas de planejamento para sairem da crise, mas foi somente apds a Segunda Guerra
Mundial que o planejamento entrou na agenda estatal dos paises capitalistas, por meio do projeto
Manhattan e o Plano Marshall em paises centrais e por meio de agéncias multilaterais em paises
periféricos, como a CEPAL que exercera forte influéncia na divulgacdo e no apoio a
consolidagdo do planejamento como drea relevante para o exercicio do governo e da
administracao publica na América Latina.

Desde os anos 1950, as técnicas de planejamento com uma légica racional-normativa e
fiéis a uma concepgao nacional-desenvolvimentista de interven¢ao do Estado na economia foram
largamente utilizadas pelos governos em diferentes partes do mundo por mais de trés décadas.

As experiéncias de planejamento do socialismo e capitalista coincidiram na énfase
conferida ao desenvolvimento econdmico por meio de um enfoque que centralizou se centralizou
na énfase - em diferentes graus - de intervencao do Estado nacional em substitui¢io ao mercado
(Butzke e Theis, 2007).

Ao longo do século XX os Estados Nacionais tornaram-se permedveis a légica do
planejamento para resolver problemas de desenvolvimento por meio de um processo politico

organizador que interliga elementos para direciona-los aos resultados desejados.
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Como o planejamento realizado pelo Estado da resultado a uma série de politicas publicas
internas e externas que se consubstanciam em formas territoriais por meio de uma rede de objetos
ou servigos publicos sociais, politicos ou econdmicos prestados, toda politica de planejamento em
principio revela-se como dinamizadora do territério pontualmente ou por meio de redes, e por
isso, todo planejamento comporta funcdes territoriais complementares as funcdes principais de
cada politica publica.

Mas existe na agenda de planejamento uma categoria de politica publica intitulada politica
territorial, cuja funcdo principal € a intervencdo e transformacgdo do territério fisico per se, que
transforma o préprio policymaking em um processo genuino de planejamento territorial.

A tradicional concepgdo de planejamento territorial se estruturou entre as décadas de
1920 e 1970 por uma concepgao geopolitica fechada, que esteve em grande medida assentada na
intervencdo de cada Estado sobre o seu territério como um instrumento de desenvolvimento,
integracdo nacional e de conteng¢do ao expansionismo de paises vizinhos e poténcias regionais
rivais, criando assim uma rede de infra-estrutura social e econdmica segregada por paises, que se
tornou marcada por uma funcionalidade nacional a dindmica de acumulacdo e por
descontinuidades e problemas operacionais técnicos inter-nacionalmente.

O desenvolvimento de politicas de planejamento ocorreu em um contexto de ampliagao
das competéncias administrativas do Estado por meio da rdpida expansao das tecno-burocracias
nos periodos em que a ideologia do desenvolvimento planificado forneceu ao poder politico um
vocabulario suscetivel de cimentar a unidade nacional ao tentar instaurar uma ordem espacial
nova objetivada pela montagem e controle de uma infra-estrutura social e econdmica, legitimada
por grupos dominantes que almejavam uma nova ordem social mais produtiva € menos

conflituosa (Vitte, 2007).
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A nova concepg¢do de planejamento territorial tem sua origem marcada pelo surgimento
de relacdes inter-estatais na Europa dos anos 1950 e pela difusdo dessa experiéncia através da
proliferacdo de novos processos de regionalizacdo transnacional nos anos de 1980 e 1990,
segundo uma concepcao geopolitica aberta, que erode a soberania nacional e se centraliza na
internacionalizacdo ou abertura de frestas na formagdo territorial nacional em detrimento da
integracdo de regides transnacionais.

A re-orientacdo das estratégias de planejamento territorial nos anos 1980 e 1990
respondem as inflexdes surgidas na década de 1970 com o esgotamento do modelo de
desenvolvimento do Estado keynesiano interventor e o surgimento de um discurso estatal
minimalista e logistico frente a acumulagao capitalista e as estrutura de circulagdo de comércio e

finangas internacionais.

2 - Planejamento territorial e integracao fisica na América do Sul

A geoestratégia € toda a dimensdo espacial existente nas estratégias politicas e
econOmicas de diferentes atores no sistema internacional que pode ser visualizada em suas
diretrizes de formula¢do, mudanca e continuidade a partir do relacionamento de varidveis
enddgenas e exdgenas ao longo do tempo.

Inserido neste quadro relacional, os paises da América do Sul ndo estiveram aquém das
mudancas ocorridas internacionalmente e também se posicionaram com uma nova concepg¢do de
planejamento territorial por meio de reformas nacionais no papel do Estado e por meio de
tendéncias integracionistas que serviram para o ordenamento de novas articulacdes produtivas e

geopoliticas no subcontinente.
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A formacdo territorial recente da América do Sul tem sido marcada pela centralidade do
processo espacial de regionalizacdo transnacional engendrado intergovernamentalmente pelos
paises por meio de negociacdes politicas e econdmicas em esquemas regionais de integracdo e
por politicas conjuntas de planejamento da infra-estrutura fisica subcontinental.

O planejamento territorial intergovernamental presente nas relagdes internacionais da
América do Sul estd criando um espaco geopolitico funcional a circulacdo econdmica por meio
de politicas externas territoriais que instrumentalizam a integracao do subcontinente, dirimindo
assim seletivamente as descontinuidades entre os paises em detrimento da adequagdo da infra-
estrutura economica a escala transregional (Senhoras e Vitte, 2007).

A nova concepgao de planejamento territorial na América do Sul tem sido orientada por
uma visdao economicista de integracdo fisica entre os paises por meio de grandes obras de infra-
estrutura que se estruturam por eixos de integracdo e desenvolvimento que articulam os territorios
nacionais e internacionais em fun¢ao do potencial comercial.

A centralidade da nova concep¢ao de planejamento territorial demonstra que o
aprofundamento do regionalismo sul-americano e a integracdo fisica de uma infraestrutura
compartilhada e transnacional sdo questdes que hoje se colocam de forma intimamente
interligada para uma melhor compreensdo dos principais fundamentos, motivagdes, controvérsias
e limitacoes da Iniciativa de Integracdo da Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA)
que se desenvolve no continente.

A Iniciativa para a Integracdo de Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA)
trata-se de um mega plano territorial de integracdo fisica que foi centrado nos setores de
transporte, energia e telecomunicacdes e pretende criar essencialmente grandes canais

multimodais de fluxo.
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O renovado esfor¢co de planejamento com um ambito transregional por meio da I[IRSA
estd assentado em uma agenda de integracdo comercial que tem impulso associado a tendéncias
histéricas e geogréficas de aproximagao entre o Mercado Comum Sul-Americano (MERCOSUL)
e a Comunidade Andina de Nacdes (CAN).

Nesse processo de aproximagdo entre os blocos regionais Sul-Americanos tornou-se
patente a convergéncia dos debates oficiais sobre o papel estratégico da constru¢do de uma maior
integracdo fisica na regido para a promo¢ao de um maior desenvolvimento econdomico nacional
em um possivel espaco econdmico transregional (CASA), o que deu origem ao planejamento da
IIRSA a partir da Cdpula dos Chefes de Estado da América do Sul realizada em Brasilia, em
setembro de 2000.

A realidade engendrada nas quatro ctpulas de presidentes e chefes de Estado dos paises
sul-americanos para a formag¢ao da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA) demonstra
que as discussdes sobre a integracdo fisica do subcontinente por meio da IIRSA seduziram tanto
0os governos mais neoliberais quanto os mais a esquerda, ainda que com argumentagdes
divergentes.

Apesar da convergéncia sobre as temadticas de infra-estrutura, as Cipulas de 2000, 2002 e
2006 fracassaram na implementacdo dos acordos e na superacdo dos entraves da IIRSA, o que
conferiu a Cdpula de 2004 a responsabilidade da defini¢ao de 31 projetos consensuais com uma
programacao de execucdo entre 2005 e 2010.

Nesse processo de discussoes, o papel de coordenador formal da integracdo sul-americana
coube ao BID e, informalmente, o Brasil também tem exercido uma funcao de lideranca em duas
frentes, em um primeiro plano, com o processo de aprofundamento da integracdo do Mercosul ao
incorporar a Venezuela como membro-permanente €, em um segundo plano, com a aproximagdo

junto a Comunidade Andina, por meio do BNDES que tém capitalizado o banco de fomento da
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CAN, o que resultou na convergéncia de ambos os planos na conformacdo de uma agenda de
construgao fisica da CASA por meio da [IRSA.

A verdadeira agenda positiva do Mercosul e da Comunidade Andina € a integracdo
transnacional das infra-estruturas que, apesar das constri¢des fiscais e ambientais, trata-se de uma
“réplica” subcontinental do planejamento via eixos nacionais de integracdo de alguns paises, tal
como no caso brasileiro dos Planos Plurianuais, que passou despercebida da opinido publica.

A formulacdo de um planejamento transnacional na América do Sul capaz de dotar a
regido de uma infra-estrutura eficiente ¢ moderna tem como pressuposto a adocdo de um modelo
de desenvolvimento para fora baseado na concep¢do espacial de eixos de integracdo e
desenvolvimento € no conceito de sustentabilidade econOmica, ambiental e social em escala
continental, que foram abordados pelo ex-presidente da Companhia Vale do Rio Doce (CVRD)
Eliezer Batista da Silva no estudo "Infra-estrutura para o Desenvolvimento Sustentado e
Integracdo da América do Sul" (1995).

Segundo este estudo que veio influenciar o planejamento interno brasileiro e a agenda
externa consolidada na IIRSA, a organiza¢do de uma infra-estrutura transnacional no espaco sul-
americano pode ampliar as vantagens comparativas de comércio em um processo de insercao
competitiva na economia mundial, na medida em que os vetores logisticos, de telecomunicacao e
energia forem desenvolvidos para adicionar valor e reduzir custos, estimulando os elos do
comércio e do investimento.

Neste sentido, os eixos sinérgicos da integracdo da América do Sul representam um leque
estratégico de projetos de integracdo fisica, dotados de sustentabilidade no seu sentido amplo -
ambiental, social e econdmica - e baseados numa perspectiva geoecondmica do espago regional,
que podem ter um efeito multiplicador sobre o desenvolvimento e ampliar a integracdo

economica (Lafer, 2000).
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A visibilidade de formacgdo desse sistema infraestrutural na América do Sul advém de uma
dupla identificacdo advinda de uma série de deficiéncias existentes na regido e oportunidades
registradas em outras experiéncias.

Em primeiro lugar, hd uma pluralidade de empecilhos fisicos a inser¢ao competitiva da
regido transnacional sul-americana na economia mundial uma vez que os paises se ressentem da
falta de sistemas mais modernos e eficientes de transportes, energia e telecomunicagdes que
possam impulsionar o intercAmbio comercial na regido’.

Em segundo lugar, a aposta no desenvolvimento de uma integracdo infra-estrutural entre
os paises para a ampliacdo da integracdo econdOmica advém da constatacdo de que as mais
dinamicas regides transnacionais no mundo cresceram e se consolidaram na esteira de uma infra-
estrutura moderna e integrada®.

O portfolio de projetos de desenvolvimento infraestrutural na América do Sul elaborados
sob os marcos da IIRSA em comum acordo entre 0os paises € em cooperacdo com agéncias
multilaterais e regionais de financiamento ultrapassam as fronteiras dos paises no sentido de
tornar os pontos fixos do subcontinente em uma integralidade funcional a fluidez por meio de
eixos sinérgicos de conexdo logistica, energética e de telecomunicagdes que tem uma visao

marcadamente economicista de integracao.

" A preocupagio com a precdria integragdo infra-estrutural do continente é um ponto de consenso entre os paises da
América do Sul que a identificam como um dos maiores gargalos ao crescimento das exportacdes dos paises, 0 que
sugere que a superacdo destas deficiéncias passa pela melhora e ampliagdo de uma rede de rodovias, ferrovias,
hidrovias, portos, aeroportos, gasodutos e oleodutos, oferta de energia, assim como de telecomunicac¢des, de forma a
facilitar o intercambio de bens entre os paises da regido e deles para o resto do mundo.

A experiéncia de sucesso de integracio na Europa demonstra que o inicio dos processos de cooperacdo no pés-II
Guerra esteve assentado em uma temdtica infra-estrutural de carvdo e aco, sendo que ao longo do tempo foi
transbordada para outras dreas que consolidaram sistemas eficientes de transporte e de comunicagdo. No caso da
experiéncia do Nafta se observa que a prévia existéncia compartilhada de experiéncias entre o Canada e os Estados
Unidos serviu para incorporar ao México por meio de grandes rodovias, ferrovias, hidrovias, dutos de gas e petréleo
e rotas de navegacdo costeira para apoiar o crescente intercimbio. Por sua vez, o regionalismo transnacional Pacifico
Asiatica devido as caracteristicas de descontinuidade espacial entre os paises se apropriou do facil acesso as rotas
maritimas para facilitar o comércio intra-regional.
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De um lado, segundo as posi¢des otimistas presentes em algumas pesquisas € nos
discursos oficiais, a constru¢do de uma rede infra-estrutural integrada na América do Sul € vista
como o retorno da intervengdo estatal, por alguns especialistas, ao reincorporar uma agenda de
planejamento estatal por meio de parcerias publico-privadas, que objetivam que as economias
nacionais sul-americanas atinjam o ponto de break-through desenvolvimentista, adquirindo
impulso no regionalismo transnacional para a modernizagao e o crescimento econdmico nacional.

De outro lado, algumas pesquisas com discurso critico a constru¢do de uma rede infra-
estrutural integrada na América do Sul introduzem uma série de adverténcias ao planejamento
transnacional presente que além de carecer de uma sistemdtica de implementacdo em relagcdo a
desafios sociais e ambientais, também tende a refor¢ar uma tradicional inserc@o internacional dos

paises, baseado-se na exportagcao de baixo valor agregado de recursos primarios.

3 - A integracao fisica na América do Sul

A Iniciativa para a Integracao de Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA) trata-
se de um mega plano que é centrado nos setores de transporte, energia e telecomunicacdes e
pretende criar essencialmente grandes canais multimodais de fluxo.

Esta iniciativa, que vem sendo discutida desde 2000, teve incluido no planejamento inicial
a constru¢do de mais de 300 obras em 12 eixos de integracdo e desenvolvimento e em 7
processos setoriais que abarcavam a constru¢do de rodovias, ferrovias, pontes, portos,
hidroelétricas e gasodutos com um horizonte de implementagdo de 10 anos.

Segundo Quintanar e Lopez (2003), a estruturacdo deste planejamento se baseou na
concepgdo tedrica de que o desenvolvimento sinérgico de uma rede transnacional de transportes,

energia e telecomunicacdes pode gerar um impulso difuso decisivo a superacdo de barreiras
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geograficas, a aproximacdo de mercados regionais e multilaterais, e a promocdo de novas
oportunidades econdmicas.

Sob solicitagdo acordada pelos mandatdrios presentes na Reunido de Presidentes de
América do Sul em 2000, a agenda de planejamento de uma integragdo regional transnacional
infra-estrutural no subcontinente foi construida pela equipe de trabalho conjunto entre os
especialistas designados pelos ministérios nacionais e os especialistas de institui¢des financeiras
multilaterais da regido do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Corporagao Andina
de Fomento (CAF) e Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata
(FONPLATA).

A proposta brasileira fortemente concretizada no plano da IIRSA coloca a integragdao da
infra-estrutura em trés frentes simultaneas: telecomunicacdes, energia e transporte, a fim de criar
ambiente atraente para investimentos produtivos, abrindo caminho para a redistribuicao das
cadeias produtivas.

Por necessitar de grande quantidade de capital, a implementagdo administrativa da [IRSA
traz em seu bojo toda uma rede de mecanismos para atrair a iniciativa privada para participar das
fases de definicdo estratégica, desde a concepcao dos projetos até a posterior gestdo dos
empreendimentos, o que justifica o compartilhamento de fun¢des entre os Estados Nacionais e os
banco multilaterais para alavancar o financiamento, a execucdo e operacionaliza¢do da integracao
infra-estrutural (Carvalho, 2005).

Apo6s o desenvolvimento de uma série de estudos que resultaram na coluna de vertebracao
do planejamento da IIRSA, a sua implementacdo se desenvolveu por meio de um tripé de

organiza¢do administrativa hierarquizado em trés niveis.
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Quadro 28 - Organizacido administrativa da IIRSA

COMITE DE DIREGAO
EXECUTIVA

(MINISTROS)
Coordenadores
Nacionais

da IRSA COMITE DE COORDENAGAO
TECNICA

(BID - CAF - FONPLATA)

GRUPO TECNICO GRUPO TECNICO GRUPO TECNICO
EXECUTIVO EXECUTIVO EXECUTIVO
(GOVERNOS) (GOVERNOS) (GOVERNOS)

G.T.E.

Nivel administrativo | Atores | Fungdo
Ministros de infra- E a instancia diretiva de IIRSA com representacio
Comité de Direcdo estrutura ou planejamento | direta de cada governo nacional, cuja finalidade € a de
Executiva (CDE) designados pelos governos | definir os delineamentos estratégicos do trabalho e a

da América do Sul aprovacdo dos planos de agdo.

Os bancos dao apoio técnico e financeiro aos paises em
BID, CAF e todos os temas relacionados a IIRSA, atuando como
FONPLATA. facilitadores do processo, coordenadores das atividades
Comité de Coordenacdo | Adicionalmente em cada |conjuntas e depositirios da memdria institucional da
Técnica (CCT) pais existem Iniciativa. Os coordenadores nacionais articulam os

Coordenadores Nacionais | ministérios e organismos de governo envolvidos na
IIRSA e eventualmente, atores como o setor privado,
governos subnacionais, universidades e ONGes.

Representam o nivel executivo da IIRSA. H4 um GTE
para cada Eixo de Integragdo e Desenvolvimento (EID)
e para cada Processo Setorial de Integracdo (PSI), com
o objetivo de analisar temas especificos entre os paises
diretamente envolvidos e levar a cabo ac¢des concretas
no dmbito multinacional.

Funciondrios de alto nivel
e expertos designados
pelos paises

Grupos Técnicos
Executivos (GTEs)

Fonte: Elaboragdo propria. Baseada no website da IIRSA. Disponivel em <www.iirsa.org>, 2007.

A organizacdo tripartite da gestdo administrativa da IIRSA desvela uma nog¢do

interven¢do compartilhada que estd assentada em uma rede instrumentos permedveis

de

de

cooperacdo e delegacdo de responsabilidades especificas e de uma organizagdo verticalizada por

uma hierarquia de cima para baixo.
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A despeito desta estrutura compartilhada de organizacdo da IIRSA, o processo de
formulacdo e execugdo do planejamento infra-estrutural € fortemente permeado pela influéncia de
atores favordveis ou mesmo contrarios ao projeto, uma vez que os efeitos internacionais positivos
e negativos da construcdo de uma infra-estrutura transnacional t€m impactos no ambito nacional,
e por isso levam a politizacdo doméstica de assuntos antes atribuidos somente a politica
internacional.

Segundo Milner (1997) e Lima (2000), a politizacdo doméstica de questdes internacionais
ocorrem com freqiiéncia em Estados Nacionais onde o desenho institucional favorece a influéncia
da sociedade civil no processo politico por meio de grupos de interesse que pressionam o
Legislativo e o Executivo para que sejam adotadas politicas de acordo com suas preferéncias.

Mas, no caso da integracdo regional de uma infra-estrutura transnacional da América do
Sul, a organizacdo administrativa da [IRSA de maneira compartilhada tende a retirar a agao direta
dos Estados Nacionais por meio de uma tecnoburocracia composta por institui¢cdes multilaterais
da regido, que tende a ampliar a distancia entre as decisdes técnicas e as preferéncias das
sociedades civis de cada pais, repercutindo no fechamento do canal politico para a participacao
democrética da sociedade civil.

A intera¢do das preferéncias dos grupos de atores favoraveis ou contrarios a IIRSA cria
uma relagdo de forcas pontual e localizada entre dois pélos que € absorvida seletivamente pela

estrutura tripartite de interven¢do compartilhada.
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O acesso de atores externos ao aparato tripartite de interven¢do compartilhada da IIRSA
para a transmissao de preferéncias e sugestdes as formulagdes cupulares passa por um natural
canal assimétrico e seletivo, cuja dindmica depende do poder relativo dos grupos mobilizados

domesticamente.

Quadro29 - Esquema de forcas de pressao paradiplomatica na IIRSA

Relacdo de forga entre grupos contrarios e favordveis a mudanca

Enviesamento i

institucional de !

4"""""': intervengdo !
! compartilhada |

1 1

1 1

Contra | | I A favor b I_IF _S_A_ !

Estrutura de preferéncias de atores nacionais

Fonte: Elaboragao préopria. Adaptacdes baseadas em Lima (2006).

Neste sentido, os atores paradiplomadticos cujas preferéncias se aproximam mais
fortemente do niicleo duro de gestdo da IIRSA tendem a ter maior poder de influéncia na agenda
infra-estrutural devido a discrepancia de seus poderes nas negociagdes em relacdo aos atores

contrarios.

136



Quadro 30 - Atores paradiplomaticos influenciadores na IIRSA

Banco Nacional de
Desenvolvimento
Economico e Social
(BNDES)

(++4)

No inicio do primeiro mandato do presidente Lula, o BNDES criou o
Departamento de América do Sul e se tornou o principal financiador da IIRSA.
Em 2005, o Banco registrou o maior valor desembolsado para exportacdes de
servicos desde o inicio do apoio nas linhas BNDES-Exim (US$292 milhdes),
parte importante desse montante consistiu de operacdes de servicos de
engenharia vinculadas a grandes projetos de infra-estrutura na IIRSA,
beneficiando empreiteiras brasileiras como Odebrecht e Andrade Gutiérrez. Os
recursos do BNDES sdo destinados as obras de infra-esturura da IIRSA ou por
meio de capitalizag@o direta da Corporacdo Andina de Fomento (CAF) ou por
meio do financiamento de obras pertencentes ao portfolio da IIRSA no escopo
de execugdo do Plano Plurianual (PPA) ou do Programa de Aceleramento do
Crescimento (PAC).

Comité das Rotas de
Integragdo da
América do Sul
(CRIAS)

(+)

O Comité das Rotas de Integracio da América do Sul (CRIAS) é um
organismo do setor privado que foi constituido em 1996 e que tem sido
reconhecido como um dos mais significativos atores do setor privado a fazer
lobby em esferas politicas para a integracdo fisica, de energia e de
comunicac¢des da América do Sul. J4 no ano 2000 participou, como convidado,
da reunido realizada em Brasilia com a presenca dos Chefes de Estado dos
doze paises sul-americanos quando foi constituida a IIRSA, iniciativa da
Integracdo da Infra-estrutura Regional Sul Americana. O CRIAS promove
uma diversidade de eventos que contam com a participagdo de representagdes
governamentais e de instituicdes de fomento, sendo que o principal férum de
discussdes t€m sido as edigdes do Congresso Internacional das Rotas de
Integracdo da América do Sul que tem fortemente discutido e tentado
participar do planejamento da IIRSA.

Movimentos Sociais e
Ambientais

(-)

Existe uma pluralidade de movimentos sociais e ambientais opostos ao
desenvolvimento de uma série de obras com diferentes escalas de atuagdo ou
volume e origem de financiamento. Uma série de organizagdes nacionais e
internacionais tem tentado influenciar a agenda de planejamento e a visdo
estratégica dos projetos infra-estruturais da IIRSA. Algumas das organizacdes
e movimentos sociais e ambientais com maior repercussao e destacada atuacdo
na formagdo de uma comunidade epistémica trasregional na América do Sul
com um discurso critico a IIRSA sdo: International Conservation, Friends of
Earth e Bank Information Center (Estados Unidos), Fobomade - Fondo
Boliviano de Medio Ambiente y Desarrollo (Bolivia), Coalizdo Rios Vivos e
Instituto  Socioeconémico (Brasil), Articulacion Frente a IIRSA (Rede
transnacional).

Fonte: Elaboragdo propria.

A estrutura de planejamento da IIRSA pode ser considerada cldssica a medida que ela é
desenvolvida em duas etapas complementarias e seqiienciais por um nucleo central de
intervencdo compartilhada que recebe a influéncia de uma série de atores nacionais, em primeiro

lugar, com a preparagdo do plano e formulacdo de projetos de execugdo, e em segundo lugar,

com a execug¢do do plano.
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A primeira etapa do planejamento foi estruturada por meio de uma série de atividades de
diagnostico dos principais gargalos infra-estruturais no continente, de estabelecimento de uma
imagem objetiva sobre o desenvolvimento que se deseja alcangar por meio de uma abordagem de
regionalizagdo transnacional aberta, e de selecdo dos instrumentos necessarios para a constru¢cao
dos projetos infra-estruturais.

A segunda etapa do planejamento estd ocorrendo com uma agenda de atividades com
carater técnico, administrativo e politico para levar a cabo as acdes de implementagcao das obras
e, posteriormente, deve prever a avaliagdo de seus logros e impactos por meio da formagao de
uma nova etapa de planejamento frente ao feedback obtido.

Na etapa de preparagdo do planejamento e formulacdo de grupos de projetos infra-
estruturais para implantacdo predominaram atividades de cunho tedrico e técnico extremamente
influenciadas por uma concep¢do geoeconOmica brasileira de integracdo por meio de eixos,
enquanto que na etapa de execu¢do o predominio correspondeu as negociacdes politicas intra-
nacionais e internacionais envolvendo desde grupos de pressdo a bancos multilaterais de
financiamento.

Devido a essa concep¢do cldssica, a implementacdo da concepcdo de planejamento
transnacional da IIRSA contemplou uma série de principios orientadores com concep¢do
estratégica e executiva que visam se concentrar em um maior nivel de mudanga qualitativa das

relacOes internacionais por meio da integracdo fisico-regional.
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Quadro 31 - Principios Orientadores da IIRSA

Regionalismo aberto

A América do Sul passa a ser concebida como um projeto
geoecondmico para o fortalecimento da integragdo do
espaco regional transnacional e para a maior inser¢do no
espaco multilateral da economia-mundo por meio da
criacio compartilhada de novos canais logisticos e
energéticos e da reducdo de barreiras ao comércio e de
ineficiéncias na infraestrutura e nos sistemas regulatérios e
operativos.

Convergéncia Normativa inter-estatal

Concepgao estratégica

O voluntarismo politico dos governos é um dos requisitos
basilares para criar uma agenda planejada de um projeto de
integracdo regional sul-americana, o que repercutiu
decisivamente na criacdo da CASA enquanto uma
convergéncia normativa inter-estatal para a construcio de
uma Visdo Estratégica da Integracdo Fisica que traga a
sustentabilidade ligada aos conceitos de competitividade
econdmica, desenvolvimento social e qualidade
institucional.

Sustentabilidade Econémica,
Social,
Ambiental e Politico-institucional

O processo de integracdo econdmica do espaco sul
americano baseia-se em 4 conceitos de sustentabilidade: a)
econdmica, proporcionada pela eficiéncia e
competitividade dos processos produtivos; b) social,
proporcionada pelo impacto do crescimento econdmico
sobre a qualidade de vida da populacdo; c) ambiental, pelo
uso racional dos recursos naturais e sua conservagdo; d)
politico-institucional para que os atores publicos e privados
se integrem ao processo de desenvolvimento e integragao.

Eixos de integragdo e desenvolvimento

A regido transnacional sul-americana € organizada ao redor
de franjas multinacionais que concentram fluxos de atuais
e potenciais a fim de implementar um padrdo minimo e
comum de servicos de infraestrutura a partir da
caracteriza¢@o das potencialidades em transporte, energia e
telecomunicacdes.

Processos Setoriais de Integracdo

A organizagdo de grupos de trabalho regionais para
promover a harmonizagdo setorial de politicas, planos e
marcos legais e institucionais referentes ao uso da
infraestrutura entre os paises se mostra relevante para a
construcdo da convergéncia normativa do regionalismo
transnacional sul-americano.

Instrumentos de execucdo

Parceria Publico-Privada

Os desafios do desenvolvimento da regido requerem
liderangas compartilhadas entre os governos nos distintos
niveis e o setor empresarial privado para a construcdo de
iniciativas de integracdo e desenvolvimento regional. Esta
nog¢do de lideranca compartilhada em riscos e beneficios é
a base para um didlogo constante entre governos e
empresdrios no apoio a funcdo planejamento,
financiamento e execug¢do de projetos.

Fonte: Elaboracdo propria. Baseada em IIRSA (2004; 2006). Disponivel em <www.iirsa.org>, 2007.

O projeto IIRSA foi planejado para materializar as bases da Area de Livre Comércio

da

América do Sul (ALCSA) por meio de 12 corredores ou eixos de desenvolvimento nos quais se
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situam os principais megaprojetos que, em teoria, deveriam formar uma plataforma fisica de livre
fluxo de mercadorias para potencializar o livre comércio e o desenvolvimento das populagdes
locais de cada pais.

Além dos 12 eixos de integracdo e desenvolvimento da proposta inicial da [IRSA, também
estiveram contemplados 7 processos multisetoriais, que pretendem realizar acdes de integracao
naqueles setores estratégicos onde existem entraves nas relacdes entre os paises, inibindo o

comércio em razdo da deficiéncia em infra-estrutura.

Quadro 32 - Eixos de integracao e desenvolvimento e Processos setoriais iniciais

| Eixos de Integracao e Desenvolvimento | Processos Setoriais
Mercosul-Chile Andino Mercados energéticos
Interoceanico Multimodal Amazonico Transporte aéreo
Multimodal Orinoco-Amazonas- Venezuela-Brasil-Guiana- Transporte maritimo
Prata Suriname Transporte multimodal
. . A . ” o Tecnologias de Comunicacio e
Logistica Maritima do Atlantico : Logistica Maritima do Pacifico g ~ ¢
Informacao
Neuquen-Concepcién Pert-Brasil Temas de Flexibilizacdo de Fronteiras
. . . Porto Alegre-Jujuy- Instrumentos para financiamento de
Bolivia-Paraguai-Brasil & Juy . pa e
Antofagasta projetos de integragdo fisica

Fonte: IRSA (2006).

Segundo os discursos oficiais, com uma trajetdria e experi€éncia acumulada de mais de
cinco anos, a IIRSA se consolidou como uma instancia de negociagdes internacionais em que 0S
paises sul-americanos constroem uma agenda comum de agdes e projetos para a integracao fisica

do subcontinente.
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Mapa 1 - Eixos Iniciais da IIRSA e suas
Rotas de Integracao Fisica na América do Sul

o Eje Mercosur - Chile

€ Eie Andino

©) e Brasil-Bolivia-Paraguay-Peri-Chile
© Eje Venezueta-Brasil-Guyana-Suriname.

© E Orinoco-Amazonas-Plata

O Eie dol Amazonas

@ Logistica Maritima del Atidntico
© Logistica Maritima del Pacifico

© Ee Neuguén-Concepeidn

@ e Porto Alegre-Jujuy-Antolagasta
@ Ere Boivia-Paraguay-Brasil

Capital de pais Ferrocarnl existente
Capital de provincia Ferrocarril proyecte  ——
Rios

Fonte: IIRSA (2004). Adaptagdes proprias para as rotas de integracao.
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A iniciativa j4 elaborou uma Carteira de Projetos, onde figuram os 335 projetos mais
importantes da regido que estdo centrados em sete processos setoriais € em apenas dez eixos de
integracdo e desenvolvimento, e uma Agenda de Implementagdo Consensuada, onde constam 31

projetos priorizados para execugdo de 2005 a 2010.

Quadro 33 - Visoes estratégicas de longo prazo
dos eixos de integracio e desenvolvimento

Eixos | Projetos | US$ mil
Eixo1 : Andino 74 5.000
Eixo 2 | Andino do Sul *ok k%
Eixo3 | Amazonas 44 2.000
Eixo 4 | Capricérnio 34 2.000
Eixo 5 | Escudo das Guianas 32 370
Eixo 6 | Hidrovia Paraguai-Parana * % k%
Eixo 7 | Inter-Oceénico Central 44 3.300
Eixo 8 | Mercosul-Chile 68 12.100
Eixo 9 | Peru-Brasil-Bolivia 18 11.600
Eixo 10 : Sul 21 1.100
TOTAL | 335 | 37470

Fonte: Tabulacdo prépria. Baseada em dados da IIRSA (2006).
** As visdes estratégicas ainda estdo em elaborag@o.
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A agenda de implementac¢do consensuada tornou-se o referencial de constru¢do da [IRSA
ao engendrar uma primeira geragdo de projetos onde os paises sul-americanos completaram a
etapa de desenho e planificacio da IIRSA e enquadraram a etapa de execugdo dos projetos
ancoras prioritdrios em sete grandes eixos de integracdo e desenvolvimento e em dois processos

setoriais.

Mapa 2 - Obras de infra-estrutura da “agenda consensuada’ da IIRSA (2005-2010)

Centro Frontera Cicuta-
San Antani

Mavegabilidad Rio Meta Carretera Miew Nickerie—
Paramaribo-Albing ¥

P bl
Carretera Pasto-thacon uen te

Carretera Wenszusla -
Suyana-Surinam (I Etopal
Puerta Francisco Orellana i
Carretera Boavista-
Carretera Paita — tragetown (I Etapal)
“urimaguas. Hidrovla y Puertas
Puente Rib Ttakutu

Carretera Lima-Tinga Maria-

Pueallpa v Puartas Rehabilitac idn

Tramo El Sillam
Puente Rib Acre
farretera Pailén -
Larretera IMapari -Cusco v Puerto Sufrez
Juligca

Carretz=ra Caffada

Centro Fromt D d i
Entro ntera Desoguaders orura - Villamontes

Carretera Toledo- Pisiga Anel Ferroviario S8 Paulo

Sarretera Tquique- Colchane
Centro Frontern Soffada
Orurn —Infante Riwarola
Puente Salvador #azza- i

Yazuiba w Cantre Frontara Puente Pres. Franco—
Parta ftheira

Gasadusts dal Monesta Rodovia Palhoga -Osdric

Ruta &0 Rutai4

Pue=nte “Faguardn—Ria

Ferravia Los Andes=Hendoza Branca

Corredor Rie Eranco-
Colonia

Exportacién por Envies
Postales pora PYMES

Roaming Suramericama

Fonte: IIRSA (2006). Disponivel em <www.iirsa.org>.

Os eixos de integracdo e desenvolvimento sul-americano que, inicialmente foram 12,
posteriormente foram modificados para 10 no periodo de planejamento dos 348 projetos mais

importantes da regido no longo prazo, e finalmente foram reduzidos para 7, para
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operacionalizacdo em uma agenda de implementacao consensuada de 31 projetos considerados
essenciais e de alto impacto para a integragdo fisica do continente no curto prazo.

Os processos setoriais em transporte aéreo e telecomunicacdes selecionados na agenda
consensuada objetivam a criagdo de normas especiais, o fortalecimento das instituicdes regionais
e o estimulo as iniciativas empresariais nas dreas de influéncia dos eixos, a fim de coloca-los em
funcionamento por meio da participacdo da Comunidade Andina e do Mercosul.

A Iniciativa para a Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA) se constitui na
baliza-mestre de esforcos iniciais a construcdo da Unido Sul-Americana (UNASUL), mas
também inclui temas diversos a agenda de integracdo fisica, que se classificam segundo: a) uma
agenda de trabalho que pretende formar mecanismos financeiros para aumentar o investimento
publico e privado, e b) temas especificos de cooperacdo tais como na seguridade social, nas
migragdes, na luta ao narcotrafico e ao combate a corrupgao.

Apesar dos avancos nas negociagdes transnacionais e do importante papel desempenhado
pela tecnocracia e pelo lobby das grandes empreiteiras de construcdo, existe uma série de
entraves financeiros e uma diversidade de conflitos ambientais e sociais que tendem a frear a
expansdo da malha fisica na América do Sul. Parte desse diagndstico € compartilhado nao

somente pelos setores mais criticos a [IRSA, mas também compartilhado pelos setores oficiais,

tal como é observado em pronunciamento do atual Presidente do BID, Dr. Luis Alberto Moreno:

“O projeto de Integracdo Regional Sul Americana (IIRSA), que deveria ter sido um dos pilares da
integracdo regional, pouco avangou. Falta autonomia deciséria para, junto com outros organismos multilaterais,
agéncias nacionais de desenvolvimento e com os mercados financeiros e de capitais, desenhar as engenharias
financeiras mais adequadas e negocid-las prontamente. Foram estes os principais obstdculos & realizacdo de seus

projetos” (Moreno, 2006: 01).
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A agenda consensuada da IIRSA demonstra que os sete eixos selecionados para a
execugdo de projetos ancoras representam as bases de consolidagdo infra-estrutural dos esquemas
sub-regionais de integracdo transnacional nos marcos do Mercosul e da Comunidade Andina,
bem como a formacdo de canais de intercomunicacdo entre ambos nos marcos da Unido Sul-

Americana de Nacoes.

Quadro 34 - Flancos andino, amazonico e caribenho na
agenda da primeira geracido de obras da IIRSA (2005-2010)

cometosn
a Paramariba

AUFIHAME

BRALIL

Brasflia

Eixos de integracdo e | Destino dos

; Fungdo estratégica das obras
desenvolvimento recursos

O objetivo das obras € resolver obstaculos logisticos de operacdo das
1 Andino 1,8% fronteiras para otimizar o funcionamento do corredor atual, como o
acesso as cidades, portos e capacidade das rodovias.

Desenvolvimento rodovidrio para diminuir o isolamento regional e para

2 Escufi 0 das 1,8% aumentar o fluxo de comércio por meio do escoamento de recursos
Guianas . o . .
naturais (minério de ferro, bauxita, ouro e recursos florestais).
Pavimentar rodovias para permitir novas formas de escoar a produgdo
3 Amazonas 19,1% de regides centrais no continente e desenvolver corredor biocednico
multimoda entre os portos do Pacifico e o rio Amazonas.
4 Peru-Brasil- 16.7% Construir a pavimentacdo de redes rodovidrias para que proporcionem
Bolivia ’ o escoamento de produtos amazdnicos e minerais via oceano Pacifico.
TOTAL | 394 | AGENDA CONSENSUADA (2005-2010)

Fonte: Elaboracdo préopria. Baseada em Wanderley et al. (2007); Paim (2003) e IADB (2006).

No eixo do escudo das Guianas o objetivo econdmico das obras se divide entre o

escoamento de produtos oriundos da Zona Franca de Manaus com destino aos mercados
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consumidores da América do Norte e Europa por meio do Mar do Caribe, e a utilizacdo de
recursos naturais e o aproveitamento do potencial hidrelétrico.

Na projecdo entre a Amazonia e o Pacifico, os eixos Peru-Brasil-Bolivia, Amazdnico e
Andino buscam dois objetivos geoecondmicos muito claros do projeto sul-americano de insercao
econdmica internacional.

Por um lado, registra-se a expansao do continente rumo ao Oceano Pacifico por meio da
cooperacdo inter-estatal logistica em transportes fluviais e rodovidrios para o escoamento de
commodities agricolas e minerais para a panregido Pacifico-Asidtica (Leste Asidtico e Pacifico
Norte-Americano), que tem se tornado a principal locomotiva de dinamismo competitivo no
mundo, em substitui¢do a zona Atlantica que representou durante os ultimos cinco séculos o
motor capitalista da economia internacional.

Por outro lado, observa-se como um objetivo econdmico destacado na integracao da infra-
estrutura entre a Amazonia e o Pacifico sul-americano a busca pela constru¢do de redes
energéticas desde essas regides com a finalidade de abastecer as areas centrais industrializadas do
continente.

A despeito da importancia geoestratégica do flanco andino, amazoénico e caribenho
enquanto locus de riqueza em recursos naturais e energéticos e de ligacdo infra-estrutural
logistica entre o Oceano Pacifico e o Oceano Atlantico, o flanco platino € o destino da maior
parte das obras da agenda inicial de trabalho da IIRSA em razdo desta regido concentrar
aproximadamente 70% da atividade econdmica sul-americana enquanto pdlo de irradiacdo do
crescimento, que comporta historicamente as principais concentracdes industriais (Cortada e

Nunes, 2006).
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Quadro 35 - Flanco platino na
agenda de primeira geracao de obras da IIRSA (2005-2010)

RV LA f{'}"\ e
o LaPaz = Brasllia

P il Buencs fims 5
CHILE L Iamenidec
ARGENTINA

Eixos de integracdo e | Destino dos

; Fungdo estratégica das obras
desenvolvimento recursos

P Interligar os pdlos industriais brasileiros da regido sudeste com a regido
Interocednico o . . P
5 14,4% centro-oeste, a regido de petréleo e gds natural da Bolivia e o oceano

Central oo . ) .

Pacifico por meio de rodovias e ferrovias..

Melhorar a malha rodovidria existente, apesar da infra-estrutura ja bem
6 Capricérnio 1 % consolidada, e fazer a interconexdo com a hidrovia Parana-Paraguai por
meio de articulagdo intermodal.
Melhorar a malha rodovidria existente e facilitar o transporte fluvial

7 MZZ‘.); ul- 45,2% nos rios Paraguai e Uruguai, além de conectar a malha energética dos
re paises abrangidos pelo eixo.
TOTAL | 606 | AGENDA CONSENSUADA (2005-2010)

Fonte: Elaboracio propria. Baseada em Wanderley et al. (2007); Paim (2003) e IADB (2006).

A implementacdo da IIRSA vem sendo efetivada por meio de uma primeira geracdo de
projetos considerados prioritarios na visao estratégica da agenda consensuada que € voltada
essencialmente para a interconexao dos sistemas de transporte e energia.

As obras da Agenda de Implantacdo Consensuada da IIRSA podem ser interpretadas

como os pontos primdrios do sistema regional sul-americano no curto prazo, que pretendem ser
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expandidos por meio da articulagdo de outros grandes ndés de uma rede infra-estrutural

transnacional, para alicer¢ar o modelo de desenvolvimento para fora dos paises no longo prazo.

Quadro 36 - Overview da situacdo das obras consensuadas da IIRSA (2005-2010)

Custo
Estdgio Eixo Projeto Estimado Paises Envolvidos
USS milhdes
z 2 Projetos de Transporte Rodovidrio + 1 Projeto Energético 1.382 Argentblna, BOhV.la’
= Brasil, Uruguai
g
Z 1 Projeto: Transporte Ferrovidrio 251 Argentina, Chile
e
= S o 1263 Argentina, Brasil,
o 3 Projetos: Transporte Rodovidrio Chile, Uruguai
Capricornio 2 Projetos: Transporte Rodovidrio 65 Argen?ma, BOth.a’
Brasil, Paraguai
E‘ . P
g S . 331 Brasil, Bolivia,
§ 3 Projetos: Transporte Rodovidrio Chile, Paraguai
g)
=
8 1 projeto: Transporte Rodovidrio 60 Bolivia, Paraguai
@]
[¢]
= . o Brasil, Bolivia.
g : 4 530 > g
g 3 Projetos: Transporte Rodovidrio Chile
> 2 Projetos: Fronteira 9 Bolivia, Colombia,
2 Peru, Venezuela
g 1 Projeto: Transporte Fluvial 108 Colombia,
Venezuela
g 1 Projeto de Transporte Rodovidrio + 1 Projeto de Transporte Fluvial 288 Colombia, Equador
&
N
5’_ 1 Projeto: Logistica Multimodal 589 Brasil, Peru
(o]
S
1 Projeto: Logistica Multimodal 338 Brasil, Peru
Peru-Brasil- 1 Projeto: Logistica Multimodal 1.055 Brasil, Peru
Bolivia 1 Projeto: Transporte Rodovidrio: *“Construgio de Ponte sobre o Rio Acre” 12 Brasil, Peru
Brasil, Guiana,
Escudo 3 Projetos: Transporte Rodovidrio 109 Suriname,
Guianés Venezuela
1 Projeto: Transporte Rodovidrio 10 Brasil, Guiana
In\g:;t(l)rrlilzinstos 1 Projeto: Setor de Transporte Aéreo + 1 Projeto: Setor de Telecomunicagdes 2 Todos os paises
TOTAL ‘ PRIMEIRA GERACAO DE PROJETOSDA IIRSA 6.402 ‘ AMERICA DO SUL

Legenda: . Em Prevaracdo . Em licitacdo . Em execucido . Finalizado

Fonte: Elaboragao prépria. Tabulagdo baseada em dados de IADB (2006).
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Alguns dos eixos reforcam a consolidagdo dos canais de circulacdo dos esquemas sub-
regionais de integracao dos paises da Comunidade Andina e do Mercosul, de outro lado os eixos
transversais articulam os paises da Comunidade Andina e do Mercosul, além do Suriname e da
Guiana, fortalecendo a institucionalizacdo da UNASUR.

Com a adocdo de uma agenda consensuada de implementacdo de uma infra-estrutura
fisica entre 2005 e 2010, o ritmo de constru¢do dos 31 projetos prioritarios até o final de 2006
aponta que a [IRSA estd em fase inicial, sendo que dezessete obras ainda estdo em preparacao,
cinco em licitacdo, oito projetos em execucdo e apenas uma obra finalizada, o que revela um
grave descompasso entre o planejamento e a implementacdo devido a escassez de recursos
financeiros de bancos multilaterais e de parcerias publico-privadas (PPPs)’ que capitalizem as

obras, bem como devido aos graves problemas ambientais que levam a embargamentos de obras.

4 - A IIRSA segundo o Discurso Oficial

Um dos temas na recente politica externa da América do Sul nos dltimos anos que tem
forte impacto sobre a constru¢do do espago e das formas regulatdrias do territério refere-se a
implantacdo de uma estratégia bifurcada de negociacdoes multilaterais conjuntamente as
negociagoes regionais.

Como o regionalismo e o multilateralismo seriam duas opc¢des que ndo se excluem
mutuamente nas agendas de politica externa, pois s@o instrumentos complementares de gestdo

estratégica do desenvolvimento, na América do Sul os blocos regionais do Mercosul e da

> A parceria publico-privada trata-se de um formato juridico de constru¢io e gestdo operacional de um
empreendimento especifico de interesse publico por meio do compartilhamento de financiamento entre o setor
publico e a iniciativa privada e de uma correspondente divisdo de responsabilidades e ganhos entre as partes. Embora
ela tenha se tornado rapidamente em uma pretensa solucio para a falta de recursos do setor publico, a sua efetivacdo
sistemdtica permanece limitada pelo alto coeficiente de risco frente aos recursos financeiros imobilizados pelo setor
privado.
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Comunidade Andina, ao se constituirem em opg¢des de integragdo regional alternativas as puras
exigéncias multilaterais da globalizacao tenderiam a fortalecer a atua¢do dos Estados nacionais.

Esse recente impulso cooperativo nas iniciativas do regionalismo aberto sul-americano é
correlato ao processo de liberalizacdo empreendido e de erosdo dos instrumentos de
governabilidade na regido nas décadas de 1980 e 1990.

Nesse processo, as principais iniciativas cooperativas efetivadas estiveram pautadas nas
negociacdes presidenciais e nas iniciativas de integracdo comercial e financeira dos paises da
regido em paralelo as negociacdes multilaterais. Ainda nesse quadro, os governos buscaram
solucdes de integracdo logistica e energética de forma planejada a partir dos marcos do projeto de
Integracdo de Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA).

No ano de 2000, durante a Reunido de Presidentes da América do Sul em Brasilia, com
um maior grau de maturidade institucional dos sistemas subregionais de integracdo, entre eles o
Mercosul e a Comunidade Andina, ¢ com um acentuado aprofundamento do alcance e contetdo
de suas negociacdes, foram geradas as condi¢des necessdrias para que surgisse uma mudanga

qualitativa na integragao fisica regional por meio do langcamento do projeto IIRSA.

“A integracdo da América do Sul passou a ser analisada em uma instdncia de didlogo técnico e de
intercambio de informac@o, a ser considerada como um dos objetivos essenciais da regifo para seu desenvolvimento
sustentdvel. [...] Este principio bdsico imediatamente posicionou estrategicamente a integracdo fisica, posto que, nao
existe ampliagdo da integracdo econdmica sem que se obtenha o fortalecimento das prestacdes de servicos de

transportes, comunicagdes e energia” (Espinosa, 2006).

As Iniciativas de Integracdo da Infra-estrutura da América do Sul (IIRSA) de

desenvolvimento nacional e regional teriam como objetivo basilar, segundo o discurso oficial, o
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aumento de capabilities e capilaridades materiais para a chamada insercio competitiva das
empresas e paises na economia global por meio de corredores de integragao fisica.

A partir desse referencial analitico, o discurso oficial do Projeto IIRSA intitula a iniciativa
como um formato estratégico para repensar as bases cooperativas de sustentacdo dos interesses
nacionais da América do Sul, a partir da interconexao fisica de zonas interiores que reforcam as
estratégias de desenvolvimento nacionais conjugadas em iniciativas multilaterais de comércio
que tém base no regionalismo aberto sul-americano.

Neste contexto de integragdo fisica, o Estado integral cede lugar a um Estado catalitico,
que estd constantemente compartilhando arranjos espaciais de poder transescalar, conformando
uma nova dindmica de governanca nacional e internacional por meio das agendas do
multilateralismo e do regionalismo. Portanto, o desenvolvimento do Projeto IIRSA atende a uma
l6gica de modernizagdo do territorio necessaria a ampliacdo da circulacdo, etapa chave no atual
estagio do capitalismo, no processo de realizacao do valor.

Com o apoio de uma metodologia de planejamento territorial indicativa, consensual e de
meio prazo entre os paises sul-americanos, segundo os documentos oficiais da IIRSA (2004;
2006), foi construida uma carteira inicial de projetos de infra-estruturais derivada do seu impacto
para o desenvolvimento sustentdvel e sua fatibilidade técnica, institucional, social, ambiental,
financeira e politica.

Foi embasado nessas proposi¢des que o governo brasileiro, juntamente com 0s governos
da maioria dos paises da América do Sul, destinou importantes somas de seu orcamento para os
projetos da IIRSA. Além dos recursos significativos alocados pelo governo brasileiro por meio
do BNDES e dos recursos alocados pelos demais governos, o projeto conta também com recursos

da Coordenadoria de Fomento Andino (CAF), do Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da
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Bacia do Prata (FONPLATA), do Banco Inter-Americano de Desenvolvimento (BID) e do Banco
Mundial (BM).

Ao criar uma massa critica de interesses compartilhados de uma infra-estrutura fisica
geradora de beneficios miutuos e de solucdo de problemas energéticos e logisticos que pode
racionalizar o espaco de desenvolvimento, os eixos da IIRSA teriam por objetivo melhorar a
interdependéncia entre os paises sul-americanos via a integracdo fisica entre os paises
amazonico-andinos e os paises platinos, em especial o Brasil que faz fronteira com quase todos
os paises da regido sul-americana e nao tem acesso ao Pacifico sul-americano ou ao Caribe.

Dos quatro eixos da IIRSA que recortam a AmazOnia, trés tem sua expansao rumo ao
Pacifico, e apenas um rumo ao Caribe, o que evidencia que a integra¢do continental da América
do Sul liderada pelo Brasil t€m objetivos geoestratégicos muito especificos de inser¢ao na
economia internacional.

O aproveitamento compartilhado do projeto IIRSA no Cone Sul da América, por um lado,
se mostra como um fortalecedor estratégico do bloco regional do Mercosul ao ligar as redes
comerciais e energéticas entre o Atlantico e o Pacifico e, por outro lado, pode ser entendido a
partir dos discursos oficiais, como a coluna vertebral de uma indispensavel aproximagao regional
entre o Mercosul e a Comunidade Andina para o desenvolvimento econdmico a fim de enfrentar
os desafios multilaterais e melhor negociar com os EUA a projecao de uma ALCA na América
do Sul a partir dos eixos de integracdo e desenvolvimento na regido entre a AmazoOnia € o
Pacifico.

Dessa forma, o aproveitamento compartilhado do projeto IIRSA pode ser entendido, a
partir dos discursos oficiais, como a coluna vertebral de uma indispensdvel aproximagao regional
para enfrentar os desafios multilaterais e melhor negociar com os EUA a projecdo de uma ALCA

na América do Sul.
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A TIRSA tratar-se-ia, portanto, de uma iniciativa que concilia a negociagdo multilateral a
partir de um marco regional com o fim de obter maior autonomia e poder de negociagao frente ao
controverso processo de integracio da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), que se
efetiva a la carte por meio de acordos preferenciais e marcos bilaterais junto ao governo

estadunidense.

5 - A IIRSA segundo os discursos criticos

O sistema de planejamento regional transnacional presente na constru¢do de uma rede
fisica de infra-estruturas tem recebido uma série de criticas em relacdo as estruturas econdmicas
nacionais e as estratégias formais de integracdo que se desenvolveram nos ultimos anos na
América do Sul, pois existe a identificacdo de que a sua efetivacdo no longo prazo possa se
mostrar contraditéria as intengdes geoecondmicas internacionais de inser¢dao autdbnoma ou
nacionais de desenvolvimento sustentdvel.

A despeito de existir uma destacada representatividade em qualquer estratégia de criacao
de uma rede de infra-estrutura fisica para alavancar o desenvolvimento econdmico e para o
aumento da competitividade por meio da redug¢do dos custos de transacdo em termos de
transportes energia e comunicagdes, registra-se na agenda de planejamento sul-americano que a
adocdo de eixos de integracdo e desenvolvimento reforca a polarizacdo regional segundo as

vocacdes distribuidas e essencialmente construidas em torno de recursos naturais.

“Ao invés de promover a expansdo dos mercados internos nacionais, viabilizando re-especializagdes

produtivas, uma estratégia que combine livre-comércio com investimentos em infra-estrutura tende a reforcar no
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ambito regional uma insercdo internacional tradicional, baseada nas exportagdes de bens primdrios. A rigor, este

modelo de integracdo nao € uma alternativa” (Medeiros, 2006: 07).

Segundo os discursos criticos, os projetos presentes no planejamento da [IRSA tém uma
estruturacdo tedrica claramente identificada com o receitudrio neoliberal, sendo tutelado por
organismos financeiros internacionais que visam a constituicdo de espacos privilegiados da
economia internacional na qual a circulacdo de bens materiais e imateriais € realizada com a
eficicia e a velocidade requeridas pelo capital transnacional por meio de corredores de
exportagdo e do financiamento publico-privado.

O planejamento de integracdo fisica sul-americana busca inserir os paises forcosamente na
divisdo internacional do trabalho em conformidade com o fragil pressuposto de que a atracdo de
empresas vem, necessariamente, ligada ao crescimento econdmico e as melhoras sociais.

As estratégias de integracdo foram elaboradas a partir da andlise da localizacdo das
principais riquezas naturais da América do Sul, as formas como poderiam ser utilizadas e a infra-
estrutura necessdria para seu aproveitamento, considerando: as oportunidades de integracdo fisica
mais evidentes; a consolidagdo das cadeias produtivas competitivas e a reducdo de custos. A
integracdo propugnada nessa iniciativa, € que tem o apoio das agé€ncias multilaterais, almeja
aumentar a fluidez do territorio para facilitar o escoamento dos recursos naturais € dos principais
produtos da pauta de exportacao dos principais paises da regido.

E nesse sentido que as formas geograficas de infra-estrutura aparecem como um poderoso
instrumento do capital nas relagdes internacionais, ou conforme Santos (1979), como um novo
“Cavalo de Tréia”, na medida que permitem intervencdes funcionais a expansio do modo-de-
producgdo capitalista de forma dissimulada, ao serem anunciadas como resultado dos interesses

comuns dos paises.
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Esses grandiosos objetos técnicos, custeados pela sociedade, revestem-se das promessas
de desenvolvimento, geracdo de emprego e competitividade, novo mote dos governos dos paises
pobres. Na pratica, implantam a desordem na escala local, e alienagdo em escala nacional, na
medida que servem a reduzidas fragdes do capital nacional e estrangeiro.

E freqiiente a afirmacdo entre os criticos, que o projeto IIRSA faz parte de uma politica
burocratica de implantacdo da ALCA. Enquanto as atengdes voltam-se para as discussdes
politicas ao redor da “ALCA light” ou da “ALCA abrangente” os objetos técnicos fundamentais a
existéncia do bloco vao sendo impostos sem oposi¢do, inclusive pela maioria dos ativistas
politicos nao conscientes do autoritarismo dissimulado, implantado por meio das formas
geogrdficas rapidamente transformadas por uma tecno-burocracia.

O processo de participagdao social na agenda de planejamento e gestdo da IIRSA que
esteve presente conceitualmente nos primeiros documentos oficiais das cupulas presidenciais
como forma democratica de transparéncia e accountabillity ndo surtiu em operacionalidade junto
a tecnocracia do projeto devido a seletividade de atores presentes e a inexisténcia de consultas
nacionais, o que reintroduziu caracteristicas autoritrias e centralizadas no ordenamento territorial
do desenvolvimento infra-estrutural sul-americano.

A discussao e formulacdo de uma visdo estratégica para a Iniciativa de Integracao Fisica
Regional na América do Sul poderiam representar uma oportunidade de se buscar o envolvimento
da sociedade civil de cada pais em um processo horizontal de policymaking no planejamento e na
gestdo do desenvolvimento territorial, no entanto, ndo foram abertos espacos para a inclusido de
opinides diversas quanto ao processo de integracdo fisica, conforme previsto nos discursos
oficiais.

A excecdo da Rodada de Consultas Estratégicas que aconteceram no Brasil nos anos de

2005 em apenas quatro cidades — Rio de Janeiro, Campo Grande, Foz do Iguacu e Manaus - ndo
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ocorreram consultas nacionais nos demais paises sul-americanos, o que demonstra um déficit
democratico na abertura do que se entende por esfera publica de participacao civil.

A despeito da importancia dos féruns oficiais de discussdes sobre a IIRSA no Brasil,
observa-se que os movimentos sociais estiveram ausentes em detrimento de uma participacdo
seletiva e direcionada a algumas secretarias e ministérios governamentais, universidades,
institutos de pesquisa, bancos e empresas privadas.

Os projetos de construcdo da IIRSA encobertariam, portanto, uma concep¢ao de
“producdo do territério” dirigida, seletiva e que avanca de forma silenciosa, mas que se adequa
com perfeicao as demandas de formacgao da ALCA, juntamente a outras iniciativas no Continente
Americano, representadas pelos processos territorias de integracdo fisica nos EUA (Patio
Trasero) e no México e na América Central (Plan Puebla Panamd).

A partir dessa perspectiva critica, a criacdo do projeto IIRSA basear-se-ia na difusao de
objetos técnicos em acordo com as necessidades objetivas, seja de escala economica do grande
capital e das grandes empresas capitalistas, seja de escala politica dos governos imperialistas,
haja vista que € a partir desses objetos atuais que se realiza a ‘velocidade do mundo’ e o relégio

do mundo se d4 como sincronizac¢io despética. (Santos, 1994).

Quadro 37 - A ALCA como processos territoriais de integracao fisica

Nos EUA a implantagdo de uma complexa infra-estrutura fisica

regional multimodal di-se no sudeste entre o Mississipi até a

Costa Atlantica por meio do Patio Trasero.

Territorios do México e América | Para o México e América Central os EUA no ambito da ALCA
Central propuseram o Plan Puebla Panamd (PPP) bastante

Plan Puebla Panama (PPP) controvertido.

Na América do Sul estd em andamento os projetos da IIRSA,

que tém avancado vagarosamente apesar da falta de recursos,

devido a auséncia de consulta social e a baixissima divulgacdo.

Territorio dos EUA
Patio Trasero

Territorios da América do Sul
IIRSA

Fonte: Elaboragdo prépria. Baseada em Vitte (2005).
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As peculiaridades do atual momento histérico contribuiram decisivamente para que as
formas assumam um papel de destaque nas estratégias empresariais € governamentais, uma vez
que o capitalismo, na sua fase imperialista, conduz a socializag¢do integral da produgdo nos seus
mais variados aspectos (L&nin, 1979). O surpreendente € notar que a socializacdo capitalista
ultrapassou a mera socializacdo da producgdo, e pdde alcancar as obras que demandam grande
capital fixo. Estradas, ferrovias, usinas de energia e hidrovias sao grandes sistemas de engenharia,
que demandam e imobilizam enormes por¢des de capital, constituindo-se um risco que poucas
empresas estdo dispostas a assumir, a ndo ser em condicdes extremamente vantajosas, COmo no
caso da concessao de alguns trechos rodovidrios. A sociedade, como um todo, é chamada a
custear estas formas, realizadas por meio do Estado, que alega e tenta convencer as sociedades
locais e nacionais e existéncia de um interesse comum contemplado por estas obras.

Na maioria dos casos, os grandes sistemas de engenharia sao concebidos de acordo com
as demandas do capital nacional e internacional, de forma a beneficiar minorias nos lugares onde
se instalam. Sdo vetores caracterizados pelo seu quase total descompromisso com o espago que 0s
abriga, uma vez que promovem uma integracdo em favor do capital e a constituicio de um
espaco economico em detrimento dos interesses da maioria.

Como o conceito de integracdo territorial remete aos processos de complementacio e
sintese entre dois de seus componentes, a integragcao fisica e integracdo social, grande parte dos
problemas criticados nas politicas internas de integracdao nacional ou na politica externa de
integracdo regional refere-se a auséncia de uma agenda social, o que demonstra que as redes de
infra-estrutura tendem a criar verticalidades de poder hegemdnico sobre as frigeis comunidades

que nelas passam.
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Uma parte siginificativa das criticas a Iniciativa de Infra-Estrutura Regional da América
do Sul (IIRSA) argumenta que ela ndo constitui um programa global de integracdo territorial,
pois foca a integragao fisica, sem uma contrapartida integracao social.

Como a histdria de investimento em infra-estrutura na histéria mundial tem sido fruto de
uma interagdo entre a tecnologia e seu meio socio-econdmico-ambiental, diversas pesquisas sobre
a integracdo fisica da América do Sul revelam que as redes de infra-estrutura sao duplamente
politicas e técnicas, e por isso sdo contestadas, uma vez que seus impactos nunca sao neutros,
pois estdo em conformidade com os processos de negociacdo de uma rede assimétrica de atores
hegemonicos e nao-hegemdnicos.

Segundo Amayo Zevallos (1993), os projetos de infra-estrutura na integracdo entre o
Atlantico e o Pacifico t€m caréter estratégico para os paises sul-americanos, embora as estratégias
implementadas nem sempre sejam as mais adequadas socialmente e ambientalmente nas
comunidades locais onde se localizam.

Por um lado, tal como em outros empreendimentos ligados a grandes projetos, a [IRSA é
justificada por uma série de discursos funcionalistas dos governos nacionais, grandes empresas e
instituicdes multilaterais que relativizam os impactos ambientais das obras geradas ou dos seus
efeitos deletérios em detrimento dos possiveis efeitos tedéricos de transbordamento do
desenvolvimento regional trazidos pela modernizacao.

Por outro lado, a preocupacdo despertada por movimentos ambientais sobre o
desenvolvimento de obras de integracdo fisica busca mostrar os riscos potenciais dos possiveis
impactos sOcio-culturais e ambientais temporalmente criados regionalmente diante das novas
formas de apropriacdo do territério que tem um fim comercial e, portanto, estdo sujeitas aos

processos de expansao e crise do capital.
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Além dos problemas sécio-culturais e ambientais existentes nos territérios da Amazonia,
do Chaco-Pantanal e do Pacifico-Andino sul-americano por onde irdo passar as malhas de redes
de infra-estrutura logistica e energética, existe, portanto, um problema funcional de articulacdo do
territorio a dindmica capitalista, que se registra pela subordinacdo dessas dreas ao papel de
corredores de fluxos, sem vinculacdo direta com a apropriacao da riqueza produzida na América
do Sul ou consumida no exterior.

Nesse quadro de integragdo fisica de infra-estrutura, um olhar preliminar sobre os
discursos e teorias da rede de atores envolvidos na consolidac@o do projeto IIRSA desvela que no
discurso oficial e entre os criticos hda uma convergéncia de diagndstico de alguns pontos, ao
considerar que a criagdo da infraestrutura nos projetos da IIRSA € um constituinte basilar de um
aparato normativo-regulador capaz de criar condi¢des para o aumento do fluxo de circulacao de
mercadorias entre os paises-membros por meio do estabelecimento de eixos de interconexdo que
em sua maioria convergem para uma centralizacdo logistica no Brasil.

A construg@o das obras de interconexao infra-estrutural entre a Amazonia e os Andes ou
entre o Atlantico e o Pacifico seriam, portanto, uma manifestacdo dos paises, principalmente do
Brasil, para resolverem suas limita¢des de acumulagdo, por meio de um movimento centrifugo de
reproducdao ampliada por meio da expansdo espacial dindmica em espacos vazios, 0 que
representaria “solu¢des imperialistas e coloniais para as contradi¢des internas de um sociedade
civil fundada na acumulacao do capital” (Harvey, 1990: 417).

Os recursos regionais dos territérios sul-americanos apropriados pelos centros
hegemoOnicos nacionais e internacionais buscam atender simultaneamente a producdo e a
reproducdo das condi¢des gerais da acumulacdo e ordenamento territorial, sem que essas regides
intensivas em riquezas aproveitem dos beneficios diretos, o que vem a consolidar uma forma

assimétrica de perpetuar as desigualdades pré-existentes.
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Enquanto corredores de fluxos, esses territdrios tornar-se-iam uma vez mais em espacos
limitados e vulnerdveis aos ciclos histéricos que marcam os processos de acumulagdo nacional e
mundial, diante de um processo de requalificacdo da sua dinamica espacial que torna-se sujeito
aos fluxos e refluxos do dinamismo comercial e deste modo suscetivel a expansdes e crises.

Sendo elaborados em nome da integracdo sul-americana e implantados com o discurso da
interiorizacdo do desenvolvimento econdmico e de garantia da seguranga nacional, os eixos de
infra-estrutura apresentam um carater fechado quanto as decisdes de sua implantagado, incentivos
e subsidios estatais e ainda uma controversa andlise sobre as alteracdes socioecondmicas,
culturais e ambientais que causam as regioes.

Mas os potenciais riscos e problemas inerentes a Amazdnia, aos Andes, ao Chaco-
Pantanal e a outras dreas sul-americanas por onde os eixos de integracdo fisica estdo projetados
ndo sdo exclusivos somente das suas dindmicas regionais caracterizadas, respectivamente, por
especificidades ambientais e histérico-culturais, uma vez que sdo manifestacdes de uma
racionalidade de modernizacdo difundida a partir do século XVIII, que recria verticalmente
espacos e fluxos desterritorializados em um movimento sist€émico de interdependéncia e de
interacdes que, sem isolar o local, “tenta impor, a todos os lugares, uma unica racionalidade
(Santos, 1996).

Os megaprojetos de integracdo fisica sdo apresentados como essenciais ao
desenvolvimento dos paises, devido ao papel logistico estratégico para a dinamizacdo comercial
dos fluxos e devido aos canais energéticos trazidos por obras de gasodutos e hidroelétricos, mas
tém de fato uma representacao limitada para esses territdrios uma vez que essas obras de infra-
estrutura t€ém uma nog¢ao reducionista do conceito de desenvolvimento, entendida como sindnimo

de crescimento, uma vez que as andlises para a implantacdo de tais planos e programas sdo
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baseadas em dados econOmicos, sem se levar em conta realmente os aspectos sociais ou
ambientais.

Diversas obras de energia elétrica e transporte rodovidrio recortam territérios ricos em
biodiversidade ou reservas indigenas como na Amazonia ou ainda espacos concentradores de
sitios arqueoldgicos de civilizagdes pré-Colombianas, a exemplo dos Andes. Embora essas obras
nem sempre sejam as mais adequadas nessas areas, existe forte lobby de grandes grupos privados
nacionais e multinacionais da construgao civil, da indudstria automobilistica e do setor energético,
que comprometem um desenvolvimento mais sustentidvel e harmonioso ambientalmente e
socialmente em detrimento das necessidades de reproducdo ampliada do capital (Allegretti, 2006;
Smeraldi, 2006).

Muito préxima a essa posi¢ao estd a tese de Harvey (2004), que colocaria os projetos da
IIRSA em um quadro funcionalista para a reemergéncia do interesse na América do Sul na nova
fase do imperialismo, e estd embasada na acumulacdo primitiva internacional do capital, marcada
pela privatizacdo dos recursos naturais e pela privatizacdo dos servigos publicos, o que levaria a
emergéncia de uma acumulacao por espoliagao.

Partindo-se de uma visdo também imperial e proxima a Harvey, Portillo (2004) argumenta
que os avangos da IIRSA sdo fortemente influenciados pelos EUA por meio dos processos de
negociacdes diplomaéticas e por meio de institui¢des financeiros como o BID e o Banco Mundial,
pois os seus principais eixos de constru¢io coincidem com as dreas mais importantes em termos
de recursos ndo renovdveis (minerais, gés, petrdleo) e da biodiversidade (plantas, animais,

microorganismos) na América do Sul.

“Dentro do marco da globaliza¢@o, a hegemonia norte-americana deixa de ver os paises da América Latina e

do Caribe como paises nacionais. Por meio de sua visdo imperial, saqueadora de recursos, nos estrutura [no espaco

161



sul-americano] em eixos de integragdo, corredores energéticos, fluviais, bioldgicos, de telecomunicagdes,

intraoceanicos, por entre fontes de dgua e desertos verdes ou planta¢des” (Portillo apud Vitte, 2005: 164).

N z

Reforcando os argumentos imperiais, mas sob um ponto de vista exdgeno a prépria
regido, como resultado dos eixos planejados de integracdo ha uma importante caracteristica que
deve ser observada por meio do mapa dos principais projetos componentes do I[IRSA, que € o
carater extrovertido das redes criadas. Repete-se a velha configuracdo territorial encontrada na
América Latina e Africa, decorrente do intenso processo colonialista: grande parte das obras
segue o sentido interior-litoral, priorizando a economia internacional em detrimento de uma
integracao centrada no mercado interno.

Assim refor¢a-se a divisao territorial do trabalho em escala mundial, e conseqiientemente,
a chamada “transferéncia geogréifica de valor”, que é definida por Soja (1993) como o
mecanismo ou processo pelo qual uma parte do valor produzido em dada localidade, drea ou
regido € realizado em outra, somando-se a base de acumulacao localizada na regido.

A implantacdo dessas redes segundo logicas distantes, conforme os interesses do
capitalismo mundializado, aprofunda a exclusio e o a alienacdo espacial em regides ou
municipios cortados por estas redes, mas muito pouco relacionados ou beneficiados pelas
mesmas.

Embora a integracdo fisica planejada e divulgada pelos discursos oficiais tenha objetivos
claros de desenvolvimento sustentdvel - econdmico, social e ambiental - da regido transnacional
sul-americana existe uma estratégia que é desprovida de suficientes instrumentos ou meios para

atingi-los.
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“A questdo essencial, portanto, € a busca de um projeto regional que ndo se limite a ser um dispositivo para
o aumento da competitividade das atividades hoje existentes no mercado global, o que s6 reforga o setor primario
exportador, mas que possa alavancar as economias da regido, integrando os mercados e viabilizando novas

oportunidades de industrializacdo e diversificacdo exportadora” (Medeiros, 2006: 08).

Neste cendrio, a experiéncia do regionalismo transnacional europeu, movida pelo
neomercantilismo industrial e por razoes politicas que engendraram a integracdo inicialmente
nos setores de infra-estrutura (Carvao e A¢o) e posteriormente em uma forte institucionalizacdo
supranacional, representa um importante modelo comparativo para balizar o projeto de integracao
na América do Sul, uma vez que ambas as caracteristicas estdo ausentes nesta regido, criando
uma disfuncionalidade para o desenvolvimento e para o préprio avango da integracao.

Frente as ambigiiidades e insuficiéncias do regionalismo aberto sul-americano, esta
integracdo requer uma construgdo politica para viabilizar a industrializacio em mercados locais
tal como propunham as teses cepalinas de Raul Prebisch e Celso Furtado, e para que ndo se

restrinja aos assimétricos condicionantes econdmicos de livre comércio.
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A GEOESTRATEGICA DO PLANEJAMENTO BRASILEIRO

Repercussoes sobre a Iniciativa de Integracdo Regional da Infra-Estrutura Regional Sul-Americana

“Ndo haverd geopolitica brasileira, que tal nome
mereca, sem que se considere, de fato, o Brasil como
centro do universo”.

Golbery do Couto e Silva

Um elemento objetivo de vinculagdo entre o Mercosul e a Comunidade Andina € a
continuidade territorial, cuja configuracdo geografica outorga ao subcontinente uma posi¢ao
geoestratégica privilegiada no sistema internacional com acesso fluido as trés maiores regides
transnacionais de comércio, APEC, Unido Européia e Nafta.

Na articulagdo entre o Mercosul e a Comunidade Andina por meio de uma infra-estrutura
compartilhada, a projecdo da politica externa brasileira tem como objetivo tornar operacional, no
plano das politicas puiblicas, a idéia-forca da América do Sul para dar respostas conjuntas ndo
apenas para promover o desenvolvimento e lidar com estratificagdo internacional numa era de
globaliza¢do, como também para melhor tratar os riscos difusos das for¢as centrifugas que criam
restri¢oes e limites para os paises.

Nesta perspectiva brasileira, a integracdo transregional dos esquemas subregionais do
Mercosul e da Comunidade Andina estd assentada na concepcdo de que os mercados ampliados
podem ajudar a superar a profunda crise estrutural que atravessam as economias nacionais ao

fortalecer os fluxos de investimento e de comércio.
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Tomando como referencial que a geoestratégia brasileira objetiva uma funcionalidade
infra-estrutural entre as politicas internas dos PPAs e do PAC e a politica externa da IIRSA, o
estudo pretende demonstrar, que existe um fundamento geopolitico e uma visao de planejamento
territorial no controle estratégico da infra-estrutura e das fontes energéticas vis-a-vis a
estruturacdo geoeconomica de uma logistica de redes comerciais.

Por meio desta discussdo, o capitulo pretende desvelar as repercussdes e influéncias da
agenda brasileira na estruturacdo histérica de um regionalismo infra-estrutural, que somente

recentemente tem avangado sob os marcos do regionalismo aberto.

1- Introducao

Existem dois campos publicos de construcdo das relagdes de poder nas relacdes
internacionais — o campo da subjetividade e da objetividade - que sdo historicamente construidos
por meio dos discursos e acdes ao redor de um conjunto de relagdes econdmico-internacionais,
politico-diplomaticas e estratégico-militares.

A histéria mundial tem comprovado que a auséncia de uma adequada esfera publica de
deliberacdo nas relacdes internacionais agrava os problemas internacionais, uma vez que estes
problemas sdo construidos pela cristalizac¢do histérica das relagdes assimétricas.

Segundo esta perspectiva critica, se torna importante a anélise do discurso e das agdes das
politicas externas de Estado e de diferentes governos nos processos de regionalizacdo das
relagcdes internacionais, que t€m sido caracterizados pela existéncia de um poélo estratégico de
poder brasileiro na expansdo econdmica e na difusdo de uma geopolitica de desenvolvimento na
América do Sul, uma vez que as estratégias e percep¢des internacionais sobre a politica externa

brasileira ao longo do tempo refletem um duplo esfor¢o brasileiro para incrementar sua inser¢ao

172



internacional e para aumentar a presenga brasileira no continente sul-americano, evitando, sempre
que possivel, a influéncia de poténcias extra-regionais.

A importancia da andlise dos discursos e acdes engendrados na formacdo histdrica
brasileira tanto no dmbito interno como no ambito externo € justificada pela compreensao que o
Brasil influencia decisivamente um campo de poder que tem reflexos nas relacdes internacionais
da América do Sul.

As linhas de pressdo surgidas pelo avango das entradas e bandeiras indicam que as
correntes conquistadoras portuguesas quando comparadas a agenda discursiva e de acdo das
politicas internas e externas no Império e na Republica - dos planos geopoliticos executados ao
longo dos governos militares, tracados pelos generais Mario Travassos e Golbery de Couto e
Silva, ou dos planos de integra¢do nacional dos governos democréticos - demonstram que ha uma
coincidéncia de linhas de expansdo na interiorizacdo do espaco brasileiro e na extroversao
continental, indicando uma constante histérica profundamente influenciada pela geografia e pela

politica que se reproduzem novamente no planejamento geoestratégico da [IRSA.
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Figura 3 - Vetores luso-brasileiros de projecao territorial

U

T ey

Fonte: Machicote (1973).

As politicas internas e externas brasileiras ao se apropriarem de um espaco produzido,

concretamente (meio material) ou abstratamente (representacdo e discurso) “territorializam

historicamente o espaco” e, portanto, constroem como linguagem uma malha de sistemas ou

vetores territoriais para a América do Sul.

o

! “Evidentemente, o territério se apia no espaco, mas nio é o espaco. E uma produgdo a partir do espaco. Ora,
producdo, por causa de todas as relagdes que envolve, se inscreve num campo de poder” (Raffestin, 1980: 144).
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Essa matriz de politica interna e politica externa tem profundo impacto nos paises
vizinhos pelo fato de ser o Brasil uma poténcia média®, que considera, no ambito das relacdes
internacionais, o espago regional como preferencial para o engajamento politico enquanto uma
arena em que estdo mais diretamente envolvidos seus interesses.

Sendo a politica externa brasileira condicionada pela interagdo de fatores internos e
fatores externos, observa-se que a capacidade de autonomia das politicas do campo externo é
oriunda de um equacionamento relacional entre as necessidades e acdes internas e as
possibilidades de distribuicdo do poder em diferentes conjunturas e estruturas do sistema
internacional e do sub-sistema regional.

Nessa otica relacional, o Brasil tem registrado historicamente, como uma estratégia
permanente, sua inser¢do e busca de protagonismo no sistema internacional, embora evidencie
por meio dos discursos diplomaéticos, diferentes taticas utilizadas alternando momentos de adesao

com momentos de autonomia.

“Observando a atuacdo brasileira no sistema internacional hd uma variagdo combinada de titicas: o Brasil
alterna momentos de adesdo com momentos autonomistas e em ambas situagdes busca capitalizar lideranga e

protagonismo dentro dos processos de integracao e atuagdo multilateral” (Machado, 2004: 02).

? “Dentre os aspectos importantes para a classificacio das Poténcias Médias destacar-se-iam: o papel dos paises
frente aos processos decisdrios internacionais, sua inser¢do regional, a dimensdo e qualidade territorial e
populacional, a produgdo agricola, industrial, energética e mineral, o bem-estar e a integracdo nacional, a sua
capacidade militar, seu status diplomadtico, sua taxa de importacdes e exportagdes, entre outros. [...] O traco mais
marcante entre elas, ainda que em propor¢des e combinacdes distintas, € o fato de ocuparem uma posi¢do
intermedidria no sistema internacional global com sua conseqiiente condi¢do de system-affecting states e, de outro,
participando intensamente dos sistemas regionais e sub-regionais onde se encontram. Seria na combinacdo dessas
duas vertentes que as Poténcias Médias se destacariam como atores relevantes, atuantes e estruturantes do sistema

internacional” (Martins, 2007: 08).
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O significado da busca pela hegemonia brasileira é apreendido no sentido de sua
realizagdo no ambito do subsistema ou, dizendo de outro modo, no espago da formacao histérica

regional do Cone Sul das Américas.

2 — Integracao e Planejamento na Formacao Territorial Brasileira:

Projecoes do Nacional ao Continental na América do Sul

A idéia da constituicao hegemodnica do Brasil no ambito do Cone Sul condicionou, de certo
modo, a construcdo histérica da politica interna e da politica externa brasileira de maneira
relacional e pragmatica desde os tempos coloniais, quando as entradas e bandeiras alargaram em

sentido leste-oeste os limites estabelecidos por Tordesilhas.

“Das capitanias hereditdrias de D. Jodo III até o Bardo de Rio Branco, e tendo de permeio as figuras
extraordindrias do Marqués de Pombal e de Alexandre de Gusmaio, toda a nossa evolucdo parece obedecer ao
propdsito da nossa expansdo territorial, libertando-nos das limitagdes impostas pela linha de Tordesilhas” (Mattos,

1977: 10).

Ademais, as peculiaridades da coloniza¢do portuguesa nas Américas condicionaram a
singularidade da formagao do Estado brasileiro, em termos de sua unidade, por meio de um
processo de evolu¢do que envolveu uma crescente centralizacdo da politica administrativa nas
maos do poder régio em detrimento da autonomia das autoridades locais, que por vezes,

redundaram em indmeros conflitos.
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“Foi justamente a conformagdo dessa moldagem histérica que deu ao Brasil certa vantagem histdrica ante a
formacdo dos demais estados na América do Sul, no sentido de garantir o estabelecimento de seus interesses

geopoliticos e sua consolidagcdo como poténcia regional” (Silva, 2005: 101).

Durante o longo periodo que vai do descobrimento aos anos 1930, o Brasil somente foi
pensado por portugueses e brasileiros por meio de politicas de consolidacdo fronteirica do
territorio em contraposicdo ao descaso de inexistirem politica de ocupag¢do econdmica dos
grandes vazios nacionais.

Neste cendrio, Faoro (1979) argumenta que a histéria do Brasil € marcada, antes de mais
nada, por uma ldégica descentralizada privada de carater latifundidrio, que transfere a esfera
publica a no¢do de que a garantia da integridade do pais reside na dimensao do territério e na
definitiva fixacao deste.

Segundo Andrade (1989), a preocupagdo portuguesa e brasileira pela segurancga e defini¢ao
das fronteiras foi o resultado devido, em grande parte, a um determinismo geografico, que €
marcado desde a colonizacdo por uma histéria de profunda dependéncia em relacdo ao meio
fisico.

Por um lado, a impenetravel geografia fisica da cordilheira dos Andes no Pacifico e a
vulnerabilidade do territério brasileiro no Atlantico, desde a foz do rio Amazonas até o estuario
platino, determinaram que os portugueses se fixassem no litoral, pois somente consolidando-se
no dominio da orla atlantica, seria assegurada a posse das vastas terras. O sistema portugués de
fortificagdes tornou-se em certa medida um modelo precursor de um equacionamento geopolitico
na América do Sul e a persisténcia portuguesa e brasileira da Coldnia de Sacramento demonstram

a sua efetivacdo, enquanto esfor¢o para evitar a inica brecha do Vice-Reinado de Buenos Aires.
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Por outro lado, os condicionantes geograficos da “Muralha” da Serra do Mar e a fluidez do
Rio Tieté para o interior influenciaram na determina¢do de um caminho de desbravamento do
territério, que voltou as costas ao comércio agro-exportador do Atlantico e acabou por apagar a
linha do Meridiano de Tordesilhas, ampliando efetivamente as fronteiras por meio da exploracao
do espacgo brasileiro.

A linha de Tordesilhas que dividira o novo mundo em América espanhola e a América
portuguesa ainda por serem descobertas sé teve efeito politico enquanto a diplomacia pode
apoiar-se na geografia abstrata, uma vez que os bandeirantes paulistas continuamente
empurraram a diviséria papal até estabelecerem os limites muito préximas as fronteiras
brasileiras atuais, que por fim foram consolidadas pela diplomacia brasileira.

Segundo Bandeira (1998), por um lado, se a conformacao definitiva e centralizada de quase
todos os demais paises da América do Sul ocorreu somente durante a segunda metade do século
XIX, por outro lado, o Império do Brasil aquela época com um Estado amadurecido se
posicionava enquanto poténcia regional, com um instrumental bélico e diplomatico, com
experiéncia internacional.

O Estado-Império transformou o Brasil em uma nacéo e lhe atribuiu o manifesto predestino
de poténcia regional, que se expressava nao com a expansao de suas fronteiras, consolidadas ja ao
tempo da colonizag¢do, mas por meio de uma modernizag¢do via a industrializacdo e beneficiada
das riquezas naturais.

A aspirac¢do de tornar o Brasil em uma poténcia com hegemonia regional na América do Sul
surge historicamente com o Estado-Império no século XIX e € reconfirmada continuamente ao
longo de todo o século XX, sustentada pela industrializacio e pelo seu poderio militar

geoestratégico.

178



De uma aspiracdo conflitiva de jure no século XIX, existe um processo de facto tortuoso de
aceites e negacodes que concretizou um papel central do Brasil na hegemonia regional através de
planejamentos territoriais geoestratégicos e diversos acordos com os demais paises da América
do Sul.

As estratégias de insercdo e lideranga tiveram tradicao na politica externa ou na execucao
de uma série de politicas internas com carater territorial no Brasil desde a época de Rio Branco,
sendo momentos marcantes as politicas de Getilio Vargas, Juscelino Kubitscheck, a Politica
Externa Independente e a politica externa dos governos militares.

Na primeira metade do século XX, a percep¢ao de que o Brasil ainda constituia um imenso
arquipélago de ilhas econdmicas traduziu-se na em um planejamento de marcha para o Oeste e,
nesta linha, os governos de Vargas e de Kubitschek consagraram a integra¢do nacional como
objetivo prioritdrio da politica publica, por meio de grandes obras rodovidrias e da construgao de
Brasilia (Galvao, 1996).

Em um primeiro momento, a despeito do fracasso de uma politica externa regional de
integracdo entre a Argentina, o Brasil e o Chile (Pacto ABC), por influéncia dos estudos
geopoliticos de Everardo Backeuser, apés a Revolucdo de 1930, o governo de Getilio Vargas
implantou uma politica territorial de interioriza¢do nacional e fortalecimento das fronteiras por
meio da criacdo dos territérios federais, orientando-se pelo principio de que as fronteiras sendo a
epiderme do corpo territorial do Estado representariam éreas de potencialidade conflitante, que
deveriam ficar sob a responsabilidade direta do poder central (Mattos, 1979).

Em um segundo momento, a politica desenvolvimentista na gestdo Juscelino Kubitschek
(1956-61) se destacou pela consolidagcdo de um planejamento estatal que amarrou funcionalmente
a politica interna de integracao nacional a politica externa de aproximacao as demais nacdes do

continente por meio de uma rede de infra-estruturas de transportes.
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A construcdo da nova Capital federal transformou Brasilia em um ponto de irradiacao dos
vetores infra-estruturais do planejamento estatal ao articular dentro de uma légica funcional as
projecdes de interiorizagao e exteriorizacao do pais.

Por um lado, Brasilia tornava-se espagco de conexdo entre as duas maiores bacias fluviais
brasileiras — Prata € Amazonica - e projetava as redes da politica de integracdo nacional por meio
de uma série de rodovias que cortavam o planalto Central Brasileiro rumo aos quatro cantos do
Brasil.

Por outro lado, a nova Capital projetou uma politica externa de aproximacg@o continental
na América do Sul por meio da construcdo da rodovia Brasilia-Acre, que constituiria a ponta de
lanca para a ligacdo a Rodovia Pan-Americana, vinculando assim os dois grandes oceanos —
Pacifico e Atlantico — com as correntes do comércio procedentes da Europa e do Continente
Africano que fluiriam através do interior brasileiro (Mattos, 1979).

Com o surgimento dos governos militares, o projeto nacional-desenvolvimentista teve
forte importancia na conformacdo de politicas de planejamento ao ampliar uma base infra-
estrutural que tendeu a integrar e a revalorizar nacionalmente a funcionalidade capitalista do
territorio brasileiro e fez surgir novos atores sociais que deram maior visibilidade ao pais interna
e externamente.

A integracdo do pais veio a ser tratada como assunto de seguranga nacional pelos
governos militares, sendo definitivamente consolidada por uma percep¢do que o isolamento
nacional era um problema geoestratégico e de politica piiblica, o que fez surgirem a partir de
entdo uma série de planos infraestruturais com objetivos integracionistas e de desenvolvimento

econdOmico.
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“A ampliacdo da base infra-estrutural possibilitou a integra¢do nacional, incorporando os espagos da
Amazonia e do Centro-Oeste através da densificacdo da malha rodoviaria, da difusdo das redes de telecomunicacdes,
da ampliacdo da matriz energética e sua extensdo para regides até entdo marginalizadas na distribui¢do de energia
elétrica. O territério brasileiro tornou-se mais receptivo e competitivo, tanto para o capital como para a populacio, o
que propiciou a interioriza¢do da extensdo urbana e das atividades econdmicas a ela associadas, além da expansdo da
fronteira agricola, que nas tltimas décadas vem sendo impulsionada pelos tratores do agrobusiness” (Castro, 2005:

121).

A articulacdo geoestratégica da integracdo nacional por meio de redes infra-estruturais
tornou-se foco de planejamento territorial brasileiro nas politicas publicas no livro “A
compartimentagdo geopolitica do Brasil” do General Golbery, que dividia o territério do pais em
cinco dreas geoestratégicas, que deveriam estar inseridas dentro de um planejamento geopolitico
de trés fases.

A primeira fase de acdo geopolitica se enquadraria na articulacdo da base ecuménica ao
sul do nucleo central. A segunda fase do plano geopolitico propunha impulsionar o avango da
integracdo territorial para o Nordeste da onda colonizadora. Finalmente, a terceira etapa

geopolitica colocava a integracdo para a Amazonia e para o Centro-Oeste.
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Quadro 38 - Compartimentacao Geopolitica do Brasil

A Plataforma Central de Manobra ou Nucleo Ecuménico compreende
aos Estados da regido Sudeste e ao Distrito Federal

Também denominada de Brasil Platino, compreende ao Parand, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul

Engloba a todos os Estados da regido Nordeste desde a Bahia até o
Maranhiao

Se ajusta aos contornos da atual regido Centro-Oeste, excluido o
Tocantins e o Distrito Federal

A chamada Hiléia Amazbnica compreende a atual regido Norte
incluido o Tocantins.

Fonte: Elaboracdo propria. Baseada em Couto e Silva (1967).

Area de Manobra

Area do Sul

Area Amazonica

Nos programas de planejamento de integracdo e desenvolvimento nacional do periodo
militar é possivel identificar nitidamente as fases e metas da geopolitica de Golbery, com a
concentracao industrial na regido Centro-Sul e com o avanco simultaneo da integracdo das redes
rumo a Amazodnia e ao Centro-Oeste.

A faceta geopolitica da implementacao de uma série de politicas publicas com forte
impacto na integracdo nacional por meio de uma série de obras infra-estruturais resultava na
extroversdao de cinco dreas geoestratégicas na América do Sul, que seriam consideradas como

simples prolongamentos das dreas brasileiras de expansao geopolitica.
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Quadro 39 - Compartimentacao Geopolitica da América do Sul

A plataforma de manobra € o nidcleo continental no

desenvolvimento que faz contato com todas as demais dreas

continentais, acima e abaixo.

A drea Platino-Patagbnica compreende parte da bacia Platina

com extensdo até Patagdnia, ao incorporar o Sul do Brasil, o

Chile, a Argentina e o Uruguai.

A dédrea do Nordeste tem uma vinculacdo estratégica por

representar o ponto de soldura entre o Atlantico Norte e o

Atlantico Sul

A Area de Soldura tem caréter ambivalente amazdnico-platino ao

articular no centro do continente (oeste Brasileiro, Bolivia e

Paraguai) estas ricas dreas em recursos naturais.

A drea Amazdnica inicia-se na Hiléia Brasileira e incopora nas
Area Amazonica regides andina e caribenha o Peru, a Colombia, a Venezuela, o

Suriname e as Guianas.
Fonte: Elaboracdo propria. Baseada em Couto e Silva (1967).

Plataforma de
Manobra

Area Platino-
Patagonica

A concepcdo geoestratégica de planejamento territorial para a integracdo nacional
presente nos governos militares era respaldada em um cendrio geopolitico conflitivo, onde as
questdes cldssicas de seguranca e defesa evidenciam-se devido ao Sistema Internacional Bipolar

da Guerra Fria.
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Mas com. o surgimento da redemocratizacdo na América do Sul e com o préprio fim da
Guerra Fria, uma nova agenda de politicas internas e externas com fei¢des territoriais se
desenvolve com os processos de integracdo regional no subcontinente, dando origem a um
cendrio geopolitico cooperativo que tem seu componente bédsico de caracterizacdo a politica da

integracao geoecondmica.

Quadro 40 - Cenarios Geopoliticos na América do Sul
Durante o periodo da Guerra Fria, a preocupacdo militar com a seguranca e defesa
contra o Estado vizinho constituiu-se na principal politica externa dos paises sul-
americanos, em um cendrio geopolitico que teve como caracteristicas marcantes a
confrontacdo, devido: a) a percepgdo do vizinho enquanto ameaga latente de
contenciosos fronteiricos e de conflitos territoriais; b) a predomindncia de
governos autoritdrios, e ¢) a rivalidade miitua acentuada entre paises chaves do
subcontinente, como Brasil/Argentina e Chile/Argentina.
O atual periodo, posterior ao degelo e fim da Guerra Fria, tem sido marcado por
um novo cendrio geopolitico que fortalece a construgdo de acordos de cooperagdo
e a confianga mutua nas relacdes internacionais, pois a contramio das questdes
Cendrio de classicas de defesa, destacam-se temas ligados a questdes de seguranca
Cooperacdo | compartilhada entre os paises. Dentre os principais fatores responsiveis por esse
cendrio, destacam-se: a) a democratizagdo no subcontinente; b) o processo de
regionalizacdo e o aumento da interdependéncia; e finalmente, c) “novas
ameacas” compartilhadas no novo paradigma das fronteiras.
Fonte: Senhoras e Vitte (2007).

Cendrio de
Confrontagdo

Com a redemocratizacdo do pais e a plena efetivacdo do planejamento qiiingiienal, dos
Planos Plurianuais (PPAs) surgidos somente a partir de 1996, apesar de estarem previsto na
constituicdo de 1988, a integracdo nacional por meio de redes infra-estruturais manteve a sua
importancia geoestratégica para o Brasil, mas sob um formato econdmico complementar a agenda
de integracdo regional transnacional surgida em 2000 com a assinatura da IIRSA.
Segundo Ablas (2003), a concep¢do de planejamento presente nos PPAs e na IIRSA se
assentada sobre o conceito de eixos de integracdo e desenvolvimento, que ignora as fronteiras e
privilegia o processo de integracdo fisica a partir de uma perspectiva nova, demonstrando a

funcionalidade das infra-estruturas ndo mais para um projeto geopolitico desenvolvimentista de
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expansdo territorial, mas para um projeto geoecondomico de aproximacdo com os demais paises
da América do Sul.

Ao se comparar a geopolitica dos processos de integracdo nacional de todos os
governos anteriormente abordados a proposta geoecondmica da IIRSA, observa-se que existe
uma nog¢do de planejamento e consolidacdo da estrutura territorial brasileira que tem os mesmas
vertentes de expansao geoestratégica desde as primeiras entradas e bandeiras.

Neste sentido, a construgdo territorial brasileira na América do Sul tem sido
simultaneamente o processo e o resultado da combinacdo de um padrio recorrente de estratégias
portuguesas, luso-brasileiras e brasileiras por meio do exercicio de politicas territoriais
operacionalizadas nos campos das forcas de articulacdo interna e da projecdo da politica externa
lato sensu (Costa, 1999 e 2007).

A despeito das diferentes prioridades geopoliticas ou geocondmicas dos diferentes
governos ao longo do tempo no Brasil, observa-se que existe uma forca profunda que estrutura

continuamente os interesses mais permanentes que consolidaram o Estado por meio de politicas

internas e externas de extroversao da integracao nacional rumo a América do Sul.

3 - Planejamento territorial brasileiro: Da geopolitica da integracao nacional a geoeconomia

dos eixos de integracio transregional na América do Sul

O conceito de integracdo regional pode ser interpretado enquanto um processo através do
qual se instauram as condi¢des de uma interdependéncia de forcas para atingir a determinados
objetivos comuns no ambito interno de uma nacgao e na esfera trasnacional.

Os processos de integracdo regional intranacional e internacional surgem enquanto

processos histérico-culturais e fendmenos geoestratégicos com cardter geoecondmico e/ou
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geopolitico, antes de mais nada e apesar dos diferentes objetivos, a partir da dinamizacdo das
decisdes politicas e por isso t€ém um papel relevante para explicar a formagao e o planejamento
territorial na escala nacional e supranacional.

Por um lado, as integracoes regionais intranacionais tradicionalmente surgiram na
agenda politica do Estado Nacional enquanto um esforco politico de fortalecimento da
interdependéncia das esferas sub-nacionais rumo ao desenvolvimento da integra¢do nacional, por
meio de uma integracdo territorial e social, respectivamente, com a superagdo das partes mais
distantes do territério pela construcdo de redes fisicas de infra-estrutura e com programas de
reducdo de desequilibrios regionais que objetivam uma convergéncia regional rumo a uma
unidade nacional mais coesa.

No caso brasileiro, as integracoes regionais intranacionais se desenvolveram de maneira
sistemdtica entre as décadas de 1930 e 1980 segundo uma concepc¢do fechada ou nacional de
intervencdo keynesiana que acontecia em um cendrio geopolitico internacional conflitivo. Este
momento foi decisivo para a institucionalizacio de um padrao de desenvolvimento nacional
alicercado na industrializa¢do, quando o Estado brasileiro se propds a dinamizar processos de
integracdo nacional de regides desarticuladas por meio de uma série de politicas publicas de
infra-estrutura econdmica e social.

Por outro lado, as integracoes regionais internacionais se dinamizaram de forma latente
nas negociagoes inter-estatais do sistema internacional a partir da década de 1990 enquanto um
esfor¢o, que tem sido a0 mesmo tempo produto e resposta aos dilemas e oportunidades trazidos
pelo fim da bipolaridade, quando muitos paises compartilham uma concep¢do aberta ou
transnacional de integracao.

A formacao territorial dos processos de regionalizacdo na América do Sul neste contexto

recente do sistema internacional tem sido a amalgamacdo de uma trajetoria relacional de
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negociacdes politicas e econdmicas dentro e entre os blocos da Comunidade Andina e do
Mercosul por meio de uma orientagdo economicista da integracao.

E registrado nesse processo de negociacdes o transbordamento de uma concepgdo de
planejamento territorial da integragdo para o sub-continente em funcdo do potencial comercial.a
partir da proposi¢ao da eixos de integracdo e desenvolvimento da Iniciativa de Integracdo da
Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA) sob a lideranca brasileira no ano de 2000.

Neste contexto de planejamento regional sul-americano, observa-se a centralidade da
no¢do de eixos de integracdo e desenvolvimento nascida no Brasil com a experiéncia da
Companhia Vale do Rio Doce e difundida pelos estudos do Consoércio Brasiliana que
consubstanciaram os Planos Plurianuais a partir de 1996.

Os eixos de integracdo e desenvolvimento estabelecem um tecido de entrelagcamento do
territério por onde ocorre o movimento dos fluxos segundo uma conectividade de redes que se
projeta em dinamicas subnacionais e transnacionais.

Uma primeira influéncia tedrica sobre os eixos de integracao e desenvolvimento pode ser
encontrada nos estudos cldssicos de polarizacdo da escola francesa que discutem a difusao de
uma série de estimulos positivos ou negativos em espagos marginais por processos de spill-over
ou efeitos de transbordamento a partir de uma série de encadeamentos dinamizados por espagos
centrais, conhecidos como niicleos duros ou polos de desenvolvimento.

Uma segunda influéncia pode ser identificada na teoria das localidades centrais que fez
parte do métier geogrifico desde os anos de 1930 ao discutir o grau de centralidade de um
conjunto de espagos e 0s seus respectivos espacos de influéncia por meio de redes de distribuicdo
ou difusdo de fluxos que hierarquizam e definem a importancia espacial de forma funcional,

regular e ndo aleatoria.
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O conceitual teérico que respalda a formacdo dos eixos parte da premissa de que a
conectividade de objetos e acdes € resultante da compreensdo de que as relacdes humanas
processadas entre fixos e fluxos desempenham uma importante dindmica territorial, justificando
assim o planejamento de integragdes infra-estruturais para a interconexao de um conjunto de
lugares geograficos a um certo nimero de vinculos e com finalidades especificas.

Segundo uma compreensdo critica, os eixos de integracdo concebem um territorio
delimitado e recortado por formas e normas seletivas que estdo a servico de alguns atores sociais,
compreendendo assim um espaco apropriado de poder onde se efetivam verticalidades que se
impdem com conteddos, intensidades e orientacdes funcionais a reprodu¢do ampliada do capital
(Santos, 1994).

Na agenda de planejamento da infra-estrutura sul-americana, a identificacdo e definicao
dos eixos de integracdo e desenvolvimento sdo o resultado entre processos complementares de
andlise do territorio em torno a critérios técnicos e de validacdo politica conjunta entre os
governos.

Estes dois esforcos complementares definem os marcos da elaboracdo de uma visdo
estratégica de negdcios para cada eixo de integracao e desenvolvimento com o objetivo priméario
de avaliar a situagc@o da infra-estrutura e os gargalos existentes, € com o objetivo secunddrio de
orientar uma carteira de obras infra-estruturais futuras a partir da identificacdo territorial de
vocagoes produtivas e potencialidades.

As obras de infra-estrutura na América do Sul tendem a reforcar as modalidades histdricas
de regionalizacdo dos sub-esquemas do Mercosul e da Comunidade Andina por meio de eixos de
integracdo que fazem uma soldagem fisica dos paises segundo vetores geoestratégicos de

aglutinacdo setentrional e meridional.
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Quadro 41 - Caracteristicas geoestratégicas dos
eixos setentrionais de integracdo e desenvolvimento da IIRSA

Fortalecimento da Unido Sul-Americana

Amazonas

Brasil,
Coldmbia,
Perue
Equador

O eixo estd inserido em uma regido com rica diversidade dos sistemas da
costa, da sierra andina e da floresta Amazdnica, que se traduz em
oportunidades de grande importancia econdmica. Os principais produtos e
servicos do eixo sdo o turismo, a soja, o manejo florestal, a pesca e a
piscicultura. A maioria dos projetos do eixo ou sdo de melhoria de
infraestruturas ja existentes ou ainda estdo em planejamento, sendo a
criagdo de canais de circulagdo terrestre e fluvial as principais
preocupagdes para superar as barreiras naturais. Este eixo tem por
objetivo desenvolver corredores intermodais entre os portos do Pacifico e
o rio Amazonas através da melhoria e constru¢cdo de estradas e de
condi¢des de navegabilidade. O planejamento deste eixo incorpora a
possibilidade de pavimentar rodovias para o escoamento da soja
brasileira, a melhoria das conexdes aéreas e das redes de
telecomunicagdes, e o investimento em projetos de producdo de
eletricidade.

Eixo
Andino

A 5N
oy # e, .

Bolivia,
Coldmbia,
Equador,
Perue
Venezuela.

O eixo se inicia na Bolivia e atravessa o continente do Sul ao Norte até a
Venezuela, interceptando-se com outros eixos de integracdo e garantindo
total interconexao na América do Sul. A implementacdo do eixo objetiva
aumentar a fluidez logistica por meio de zonas que atualmente apresentam
grandes dificuldades, como a Cordilheira dos Andes e importantes rios.
Mediante a conexao com os eixos do Escudo das Guianas e do Amazonas
0 eixo obteria acesso ao Oceano Atlantico, por via maritima e terrestre,
favorecendo as exportacdes para o mercado europeu. Este eixo conta com
una série de recursos naturais, como madeira, metais (prata, ferro e ouro)
e alimentos, sendo o petréleo e o gds os produtos mais importantes e com
alta demanda no mercado mundial.

Escudo das
Guianas

Venezuela,
Brasil,
Guiana e
Suriname.

O eixo estd conformado por regides que apresentam o mais baixo grau de
adesdo inter e intra-nacional na América do Sul, demonstrando que a
desarticulacdo é reflexiva a consideravel caréncia de infraestrutura no
acesso aos extensos territérios existentes e entre os principais centros
urbanos. As tUnicas infra-estruturas de integragdo representativas sdo a
conexdo rodovidria entre Manaus (Brasil) e Puerto Ordaz (Venezuela) e a
linha de transmissdo elétrica desde Macagua (Venezuela) até Boa Vista
(Brasil). As atividades econdmicas do eixo do Escudo das Guianas se
concentram na extracdo e processamento de madeira, minérios (ferro,
ouro e bauxita), pesca e agricultura, o que refletiu em uma agenda de
projetos rodovidrios e aduaneiros para a utilizacdo destes recursos naturais
e no aproveitamento do potencial de hidroeletricidade.

Peru-Brasil-
Bolivia
. 1 b

Brasil,
Bolivia,
Peru

Como atualmente esta regido trilateral conta com grandes caréncias de
infra-estrutura de transportes, o eixo Peru-Brasil-Bolivia pretende criar
uma conexdo multimodal rodovidria-fluvial ao vincular a cidade do Porto
Velho no rio Madera com os portos maritimos do Pacifico de Ilo,
Matarani e Maldonado (Peru), possibilitando assim o escoamento de
produtos do complexo agropecudrio e mineragdo de origem boliviana e de
localidades brasileiras como Cuiaba, Manaus, Porto Velho e Rio Branco
com destino a mercados asidticos, evitando-se assim oS custos de
transporte até o Canal do Panamd ou o Estreito de Magalhdes. Além das
obras infra-estruturais de logistica multimodal, destaca-se neste eixo o
planejamento de obras estratégicas em energia devido a presenca de
recursos petroquimicos no Peru e na Bolivia, tal como a constru¢cdo de um
gasoduto até a cidade de Manaus e um oleoduto até Porto Velho.

Fonte: Elaboracdo préopria. Baseada em IIRSA(2004; 2006) e Paim (2003).
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Quadro 42 - Caracteristicas geoestratégicas dos
eixos meridionais de integracao e desenvolvimento da IIRSA

Fortalecimento do Mercosul

Capricornio
i L.

i T

o %

P Sy
o g i

Argentina,
Brasil,
Chile e
Uruguai

Um dos principais objetivos do eixo de Capricérnio € potencializar a infra-
estrutura de transporte terrestre-maritimo ji existente, uma vez que ele
apresenta a dupla vantagem estratégica de ser um corredor entre os oceanos
Pacifico e Atlantico e de estabelecer importantes interconexdes com os eixos do
Mercosul-Chile, Andino do Sul, Hidrovia Parand-Paraguai e Interoceanico
Central. O eixo apresenta uma série de projetos de pequeno e médio porte
designados para revitalizarem o nordeste da Argentina e o Sudeste do Paraguai
por meio do transporte intermodal. Por fim, destaca-se a presenga de projetos de
facilitacdo fronteirica para o acesso paraguaio ao oceano Atlantico por meio de
portos brasileiros ou o acesso deste dltimo pais ao Pacifico por meio de portos
chilenos.

Interocednico
Central

Bolivia,
Brasil,
Chile,

Paraguai e
Peru

As atividades econdmicas da regido tem uma diversidade de producdo de bens e
servigos destacados no complexo agro-pecudrio e de mineragdo (cobre, ferro,
estanho e zinco) e nos setores financeiro, industrial e de turismo. O eixo
Interocednico Central ao se conectar a todos os demais, exceto com os eixos do
Sul e do Escudo das Guianas, cumpre a fungdo de articulag@o leste-oeste entre
eixos da costa pacifica e atlantica, cria uma saida dos produtos daqueles paises
que ndo t€m acesso ao mar (Paraguai e Bolivia) e revela uma centralidade
estratégica para o fortalecimento da integracdo no continente dentro da estrutura
planejada pela IIRSA. O eixo Interoceanico Central permite conectar o vazio
central ou interiorano entre e dentro dos paises da Comunidade Andina e do
Mercosul, uma vez que as redes de comunicacdo sdo restritas a uma densa
concentragdo no sul da Bolivia, norte do Chile e Argentina e nas zonas costeiras
brasileiras. Neste contexto, o eixo focaliza projetos de facilitagdo de acesso aos
portos do Chile e do Peru por meio da modernizacdo de infra-estruturas nas
fronteiras e de redes de transporte rodovidrio entre os paises, € aos portos
brasileiros por meio do fortalecimento do sistema ferrovidrio de Sao Paulo.

Hidrovia Parand-
Paraguai
STy

Ry~
= e

- .'-'"j'.

o i

Argentina,
Bolivia,
Brasil,
Paraguai e
Uruguai

O eixo da hidrovia Parand-Paraguai foi incorporado na estrutura da IIRSA
somente em 2005, sendo a sua funcdo consolidar uma politica de transporte
fluvial na bacia dos rios Parand e Paraguai que representa 84% da bacia do
Prata. As obras tém o objetivo estender o alcance da hidrovia ja existe e reduzir
os custos de transporte de commodities da regidao como graos, agtcar, minérios
e produtos florestais, bem como abrir acesso do Paraguai ao oceano Atlantico,
por meio de uma hidrovia entre Corumbd (Brasil) e Santa Fé (Argentina). A
drea de influéncia do eixo compreende diferentes zonas fisico-naturais baixas
como o Chaco, o Pampa, o Pantanal e altas como o Cerrado do Planalto Central
Brasileiro. A hidrovia é um projeto visto como complementdrio e articulador de
eixos que recortam o continente no sentido leste-oeste, uma vez que sua
estruturacio territorial acontece no sentido norte-sul.

Argentina,
Brasil,
Chile,

Paraguai,
Uruguai

Neste eixo se encontram centros industriais de grande importancia, como
Santiago, Buenos Aires e Sdo Paulo e as dreas agropecudrias mais produtivas da
América do Sul, que geram cerca de 70% da atividade econdmica sul-
americana. A primeira funcdo do eixo € consolidar uma politica de otimizacio
das vias de conexdo terrestre (rodovidria e ferrovidria) ja que existe uma forte
demanda para a construcio de redes multimodais, apesar da existéncia de uma
infra-estrutura consolidada pela conformagdo do Mercosul neste eixo. Neste
caso, o grupo de projetos para a criacdo de um sistema fluido de transporte entre
Minas Gerais no Brasil e o Chile representa 60% das obras planejadas. A
segunda funcdo € consolidar uma politica energética por meio da construg¢do de
centrais termelétricas e linhas de transmissdo, uma vez que esta drea do cone sul
carece de infra-estrutura energética para atender & alta demanda que dos
sistemas de produgao.

Fonte: Elaboragao prépria. Baseada em IIRSA(2006) e Paim (2003).
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A criacdo de eixos de desenvolvimento e integracdo abre caminho para a inser¢ao dos
paises em um processo que vislumbra no horizonte a constru¢io gradual de um espago integrado
de prosperidade englobando os paises sul-americanos.

Neste sentido, o estabelecimento de eixos de integracdo e desenvolvimento impulsiona o
fortalecimento da regionalizagdo sul-americana lato sensu ao estruturar uma infraestrutura
econdmica compartilhada de regides intranacionais e transnacionais.

O estudo dos eixos como instrumento fisico da regionalizag¢do transnacional na América
do Sul pode demonstrar, por um lado, a existéncia de um planejamento regional que € vinculado
as estratégias brasileiras de desenvolvimento via exportacdes e de integracdo nacional, e por
outro lado, a presenca de um planejamento transregional que estd associado a tendéncias
histéricas e geogréficas de aproximagao entre o Mercado Comum Sul-Americano (MERCOSUL)
e a Comunidade Andina de Nacdes (CAN).

Como a proposicao dos eixos foi realizado com o objetivo de planejar os fluxos
econdmicos no Brasil e na América do Sul, existe a compreensdao que hd uma articulagcdo na
agenda de formulagdo da integragao territorial interna e externa por meio de uma série de obras
infra-estruturais tanto nos Planos Plurianuais (PPAs) e no Plano de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) bem como na IIRSA.

Além de existir uma complementaridade funcional entre a agenda infra-estrutural
compartilhada na América do Sul e na agenda nacional, observa-se que existe um esforco
sistemdtico do governo brasileiro para executar uma série de obras da IIRSA entravadas por
contenciosos intra e supranacionais dentro dos PPAs e da PAC, como € possivel de se evidenciar

nas obras referentes a hidrovia Parand-Paraguai e ao Complexo do Rio Madeira.
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Mapa 3 - Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento no PPA (1996-99)
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Fonte: Galvao e Brandido (2003).

Por um lado, o discurso oficial de planejamento dos Planos Plurianuais e do PAC intitula
as obras de infra-estrutura como um formato estratégico para repensar as bases cooperativas de
sustentacdo dos interesses no Brasil, a partir da interconex@o fisica de zonas interiores que
reforcam as estratégias de desenvolvimento nacionais conjugadas em iniciativas multilaterais de
comércio que tém base no regionalismo aberto sul-americano.

Por outro lado, segundo o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo do Brasil
(2006), a ITIRSA seria fruto da percep¢do de que a integracao das infraestruturas € essencial para a
promocao do desenvolvimento territorial da América do Sul, representando um passo inicial de

constru¢do de uma integracdo ampla tal como acontecera na Europa a partir da formagdo da
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Comunidade Européia do Carvao e do A¢o em meados do século passado, enquanto um marco de
concretude para a institucionalizac¢do transregional da Unido Sul-Americana de Nagdes.

Respaldada pelas influéncias da concep¢ao de planejamento projetada pelos eixos de
integracdo e desenvolvimento, a IIRSA surgiu para aprofundar a regionalizacdo transnacional a
partir de uma decisdo politica dos Estados Nacionais para engendrarem a integracao territorial no
subcontinente por meio da criacdo de uma rede de infra-estrutura que objetiva aumentar
essencialmente a funcionalidade comercial e energética.

A integragdo fisica sul-americana representa de antemao um conceito de planejamento
espacial que tem uma dimensao de integracdo regional internacional pelas negociacdes politicas
no subcontinente, que é complementar aos programas nacionais de integracdo regional dos
paises, uma vez que em ambos os processos as regides nacionais e trasnacionais desligadas do
todo organico comercial sdo incorporadas por redes infra-estruturais de conex@o aos centros
dindmicos.

O planejamento da integracao territorial sul-americana € fruto da superagao de conflitos e
rivalidades estatais e do desenvolvimento de solidariedades que refletem um processo funcional
ao crescimento econdmico pela incorporagdo de vazios ou regides com baixo dinamismo a
centros e polos econdmicos dindmicos.

Tomando como referencial o estudo do policymaking estatal, as politicas externas que
visam a integracdo fisica da América do Sul e que resultaram na I[IRSA podem ser interpretadas
como sendo apenas uma das facetas das politicas publicas de Estado, que tem um carater
funcionalmente 16gico e complementar em relacdo as politicas internas dos planos nacionais de

integracdo regional.
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4 - A lideranca brasileira na IIRSA: Politicas internas e externas de planejamento entre o

sub-imperialismo e a hegemonia regional?

Uma percepgao aceita por especialistas, coloca o Brasil como um lider na América do Sul,
ao exercer papel de estabilizador politico da democracia e intermediador de conflitos na regido, e
pela funcdo de "locomotiva" econdmica na dinamizacdo da regido por meio da integracdo
comercial e da integracao fisica energética, logistica e de infra-estrutura.

Essa orientacdo e os objetivos da politica externa do Brasil levam em conta dois aspectos
de atuagdo. Por um lado, a politica externa brasileira é caracterizada tradicionalmente pelo
didlogo, cooperacdo, negociagdo e pouca agressividade. Por outro lado, a lideranga brasileira na
América do Sul estd condicionada a uma série de preocupagdes para que alguns paises-vizinhos
nao temam um sub-imperialismo brasileiro, percep¢ao que ja se manifestou em outros momentos
do passado.

Por meio da visdo de planejamento existente nos projetos da IIRSA hd uma comunhio
liderada pelo Brasil para a promocdo da integracdo fisica, energética e de comunicacdes na
América do Sul, com base no aprofundamento das experi€ncias bilaterais, regionais e supra-
regionais existentes, executada por meio da parceria de mecanismos financeiros multilaterais e de
propostas setoriais em curso.

O papel de coordenador da integracdo sul-americana € uma funcdo de lideranca que o
Brasil vem exercendo em duas frentes, em um primeiro plano, com o processo de
aprofundamento da integracdo do Mercosul e, em um segundo plano, com a aproximag¢do junto a
Comunidade Andina, o que resultou na convergéncia de ambos os planos na conformacao de uma
agenda de construcdo da CASA por meio da I[IRSA, fazendo contraposi¢do as negociagdes da

ALCA.
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A verdadeira agenda positiva do Mercosul e da Comunidade Andina € a integracdo das
infra-estruturas, uma réplica continental do planejamento do Avanga Brasil no ambito nacional,

que passou despercebida da opinido publica.

"O que chamam imperialismo brasileiro se verifica fortemente na implantacio da Iniciativa para a
Integracdo da Infra-estrutura Sul-Americana (IIRSA), que planeja normalizar as leis dos paises envolvidos para
facilitar a circulag@o, principalmente, de bens primdrios e construir mais de 300 estradas, pontes, hidrelétricas,

gasodutos e outras obras, com um custo de 50 bilhdes de ddlares ao longo de uma década" (Tautz, 2005).

A posi¢do brasileira fortemente aderida na IIRSA coloca a integracdo da infra-estrutura
em trés frentes simultineas: telecomunicacdes, energia e transporte, a fim de criar ambiente
atraente para investimentos produtivos, abrindo caminho para a redistribui¢do das cadeias
produtivas.

As obras previstas pela agenda de implementac¢do consensual da IIRSA encontram-se em
sua grande maioria nas dreas fronteiricas do Brasil com seus paises vizinhos e por isso tem uma
caracteristica internacional complementar aos Planos Plurianuais de investimento na integracao
infra-estrutural nacional das diferentes regides do territério brasileiro (Allegretti, 2006;
Wanderley et al., 2007).

Essa caracteristica complementar entre a nacional integracdo regional e a integracdo
transnacional vem a corroborar para o entendimento positivo da importancia estratégica das
obras de integracdo fisica para o aumento dos fluxos de riquezas produzidos e consumidos na
América do Sul, e negativamente pelo risco potencial, principalmente inerente as ricas zonas de
biodiversidade e histdria pré-colombiana, de aumento de conflitos sociais - trazidos pelo aumento

da migragdo, da grilagem e dos conflitos de terra e concentra¢do fundidria ao longo das redes
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logisticas de transporte — e de ampliacdo dos conflitos ambientais, com o aumento da pressao
antrépica sobre unidades de conservagdo e terras indigenas, ou com o aceleramento do
desmatamento direto ou induzido pela expansao da fronteira agricola.

A agenda brasileira da politica interna de integragdo, que tem projetos de infra-estrutura
previstos nos Planos Plurianuais (PPAs), quando complementada com a agenda externa da
Iniciativa de Integracdo da Infra-estrutura da América do Sul, demonstra a funcionalidade das
redes fisicas interconectadas internamente e externamente para a constru¢do de um projeto
brasileiro de expansdo geoecOmica que se inicia pelas escalas regionais nacionais e se projeta
para o Pacifico e para o Caribe por meio de uma escala regional transnacional.

As contribuicdes tanto dos PPAs como da IIRSA residem na caracteristica de
reintroduzirem a intervencdo do territério dentro da agenda do Estado por meio de politicas
internas € politicas externas, respectivamente, em um novo arcabougo institucional e
instrumental de Parcerias Publico-Privadas (PPPs).

Nao obstante os beneficios trazidos pelos programas PPAs e IIRSA, tém sido
identificadas, por um lado, uma série de caréncias na concepgdo estratégica do planejamento
infra-estrutural, que restringem o espaco desenvolvimentista dessas redes de obras a um
arcabouco economicista de crescimento que ndo necessariamente leva em consideragdao o real
desenvolvimento relacional socioecondmico ou a conservagdo histérico-cultural e ambiental das
localidades por onde perpassam as redes logisticas e energéticas, e por outro lado ha uma
limitada concepgdo estratégica da gestdo ampliada do meio ambiente, que negligencia o
monitoramento de impactos ambientais ou o controle de processos erosivos ou de degradacgdo,
desmatamento e polui¢do.

As caracteristicas de expansdo dos fluxos brasileiros por meio da complementagdo entre

os eixos dos PPAs e da IIRSA residem na reintrodugdo da intervencao do territério na agenda do
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Estado por meio de politicas internas e politicas externas, respectivamente, em um novo
arcabougo institucional e instrumental de Parcerias Publico-Privadas.

O que alguns especialistas chamam de imperialismo brasileiro se verifica fortemente nas
obras de implantacdo da IIRSA e dos PPAs, ao facilitarem a circulagdo dos fluxos logisticos e
energéticos por meio da constru¢@o de pontes, rodovias, hidrelétricas e gasodutos (Tautz, 2005).

Nesse quadro de integracdo fisica de infra-estrutura, uma leitura preliminar sobre os
discursos e teorias da rede de atores envolvidos na consolidagao do projeto IIRSA desvela que
entre o discurso oficial e entre os criticos hd uma convergéncia de diagndstico sobre a constru¢cao
brasileira de uma lideranca geoecondmica na América do Sul, pois a criacdo da infraestrutura nos
projetos da IIRSA é um constituinte basilar de um aparato normativo-regulador capaz de criar
condi¢des para o aumento do fluxo de circulagdo de mercadorias entre os paises membros por
meio do estabelecimento de eixos de interconexdo que em sua maioria convergem para uma
centralizacao logistica no Brasil.

Um aspecto amplamente discutido sobre a importancia da IIRSA revela o seu papel
estratégico na ultrapassagem de complicadas divergéncias nas relagdes internacionais entre os
interesses envolvidos na negociacio de uma Area Sul-Americana de Livre Comércio (ALCSA)
vis-a-vis a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), que dividem opinides, dificultando
uma solugdo consensual para a protocolacdo de ambos acordos.

Essa integracdo de infra-estrutura pode caminhar independentemente das decisdes de
cardter macro sobre regimes cambiais e tarifas externas comum que tém dominado e emperrado
as negociagoes politico-diplomadticas, por isso estd sob ataque de setores da esquerda radical, que
revive as tradicionais teses sobre um suposto "imperialismo brasileiro"”, como um instrumento

para fomentar o avanco do Brasil sobre o Cone Sul das Américas.
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4.1 - A presenca brasileira na IIRSA

A insercdo internacional do Brasil tem uma dupla fundagdo, por meio da estratégia de
aprofundamento do regionalismo sul-americano como drea geografica de influéncia e por meio
de uma politica multilateral de adesdo as institui¢des e regras internacionais (Senhoras, 2006).

No processo de regionalismo, a lideranga brasileira na integracdo sul-americana tem dois
flancos de atuacdo que reafirmam o exercicio de sua hegemonia no plano regional e definem uma
politica externa que rejeita o alinhamento automatico a proposta americana da ALCA.

No flanco platino estdo os esfor¢os concentrados no fortalecimento do Mercosul e na
frente andina nas negocia¢des para a formacdo da Area de Livre Comércio da América do Sul

(ALCSA) e da Comunidade Sul-Americana de Nacoes (CASA).

“O Mercosul e a Comunidade Andina sdo atores importantes no processo de integracio regional e discutem
férmulas para avangéd-la e adensé-la, paralelamente a iniciativas no mesmo sentido tomadas individualmente por seus
paises. Ndo deixa de ser conceitualmente confortante evoluir de um problema de escassez para o de multiplicidade
de esquemas de integrag@o. O essencial é assegurar que esses processos disponham de vasos comunicantes entre si e
contribuam para explorar o potencial de nossas economias, fortalecendo os instrumentos da nossa inser¢ao nos

mercados internacionais” (Barbosa, 1996: 02).

Nos ultimos anos o Mercosul tomou um papel central ao canalizar uma politica de
ampliacdo de paises que sao absorvidos pelo desfalecimento funcional da Comunidade Andina.
Neste contexto de estreitamento das relagdes entre os paises do Mercosul e da Comunidade

Andina, o projeto IIRSA capitaliza o esfor¢o da constru¢ao de um espaco sul-americano.
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A lideranga do Brasil nesse processo tornou-se estratégica a partir da Cipula dos Chefes
de Estado da América do Sul, realizada em Brasilia em setembro de 2000, fazendo com que se
intensificassem os debates sobre o papel internacional do Brasil na regido.

Embora longe de ser consensual, a percepcdo predominante é a de que o Brasil tem
assumido, apés um longo periodo de cautela, a disposi¢do de assumir uma postura mais assertiva
de lideranga regional para conformar mais claramente tanto o espaco economico (ALCSA) como
o espago politico sul-americano (CASA).

Se o gatilho dessas iniciativas de integracdo, por um lado, foram restricdes externas a
atuacdo politica e econdmica da América do Sul na relacio com o centro hegemonico - os
Estados Unidos e a pressd@o para formagdo da ALCA -, também observa-se uma questdo de
realpolitik, em que a integracdo € também um projeto politico brasileiro no sentido de formatar
um espago geografico para atuagdo econdmica e politica, o qual lhe dard apoio e poder de
barganha nas negocia¢des que se estabelecam tanto com o norte hegemdnico quanto com o sul
igualmente em desenvolvimento.

Com a estratégia de integracdo fisica da América do Sul, o Brasil acredita ter um maior
potencial de desenvolvimento regional, via coordenacdo e integracdo de setores complementares,
com a possibilidade de buscar uma competitividade maior no mercado global e por outro lado
reserva para si também uma fatia expressiva desse mesmo mercado regional.

No plano politico, apesar das constri¢cdes fiscais do governo brasileiro, sua lideranca se
faz imprescindivel e até mesmo natural na constru¢do de uma Comunidade Sul-Americana de
Nagdes, pois enquanto conceito tedrico existe uma necessidade intrinseca para transforma-lo em
uma base territorial solidamente constituida por redes capazes de integrar fisicamente os paises

membros e permitir a circulacdo de mercadorias e informacdes entre estes, pois é somente com a
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constituicdo de um sistema de circulagdo eficiente que os tratados e acordos econdomicos ganham
vida.

Conforme Zibechi (2006), a ascensdao do Brasil como poténcia regional que encabeca o
projeto IIRSA tem se chocado com varios obsticulos tanto em escala regional como nacional,
convertendo-se em limites a sua aspiracdo de atuar fortemente no cendrio internacional, mas com
as mudancas em transformacdo na América do Sul a partir da integragao fisica, surge a pergunta
se estd nascendo um “imperialismo brasileiro”.

Contrabalanceando essa pergunta as divergentes avaliacdes sobre o papel da [IRSA nessa
possivel pretensdo de liderancga regional, ndao € claro afirmar que o Brasil tenha uma politica
imperialista, ainda que resulte evidente a busca de hegemonia regional e o apoio estadunidense
para tal.

Dentro desse quadro analitico, apesar das divergéncias, mesmo entre os criticos sobre a
capacidade regional brasileira, hd uma concordancia que o governo brasileiro encontrou no
BNDES o instrumento para construir a integragao fisica que serd a base da CASA, e pelo préprio
fato do banco estar supercapitalizado e contar com uma receita 10% maior que a do Banco
Mundial, ele estda em condicdes de ser o principal instrumento de constru¢do de um aparato que
coloque o Brasil como centro hegemonico regional da América do Sul, haja vista que dos 33
projetos imediatos a serem empreendidos pela [IRSA, 14 estdo alocados no solo brasileiro e entre
os eixos de desenvolvimento da IIRSA hd uma parte significativa que contribuem para a
interconexao regional ao solo brasileiro (Tautz, 2005).

Em uma concepcao ampliada do planejamento enquanto componente de politica interna e
externa, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) justifica especial

andlise ao se mostrar, por um lado, como o principal ator nacional de financiamento de obras de
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infraestrutura da IIRSA, e por outro lado, como competente ator paradiplomdtico que t€m
capitalizado o banco de fomento da Corporacién Andina de Fomento (CAF).

Um aspecto, amplamente discutido sobre a importancia da IIRSA, revela o seu papel
estratégico na ultrapassagem de complicadas divergéncias nas relagdes internacionais entre os
interesses envolvidos na negociacio de uma Area Sul-Americana de Livre Comércio (ALCSA)
vis-a-vis a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), que dividem opinides, dificultando
uma solugdo consensual para a protocolacdo de ambos acordos.

Tanto a ALCA como a ALCSA, assim como toda a economia, nio flutuam em um éter
filoséfico, por isso necessita apoiar-se em uma base territorial solidamente constituida por redes
capazes de integrar fisicamente os paises membros e permitir a circulacio de mercadorias e
informacdes entre estes. Somente com a constituicdo de um sistema de circulagdo eficiente é que
os tratados e acordos econdmicos ganham vida.

Dessa forma, muito além das discussdes controversas movidas entre os criticos da
integracdo das Américas via ALCA por um lado, e os defensores de uma ALCA light ou a la
carte, caracterizada pela integracdo seletiva de alguns mercados, ou os defensores de uma ALCA
abrangente por outro lado, descortina-se a partir da IIRSA uma estratégia de relacdes
internacionais que se coaduna como rdpida na consolidacdo da ALCSA, por se tratar de uma fast
track, que é efetivada por um corpo técnico-burocratico que € quasi autonomous, independente
portanto das mobilizagGes sociais ou das discussdes politicas.

O pretenso cardter brasileiro de lideranca da integracdo fisica da América do Sul via
IIRSA, que muitas vezes se confundiu com movimentos de expansdo territorial, de fato tem sido
produto relacional de debilidades estruturais de um arranjo hegemonico regional e da propria

evolucdo singular do capitalismo periférico, mas abre a potencialidade de uma politica menos

201



dependente dos EUA, com grandes implicacdes estratégicas e conseqiiéncias histéricas

importantes para a regido diante da consolida¢do da ALCSA.

5 - Controvérsias sobre lideranca hegemonica, mito imperial brasileiro e IIRSA

Nos estudos de relagdes internacionais, o conceito de hegemonia tem sido associado pelas
teorias realistas a manipulacdo de ameacas e incentivos materiais tanto para coagir quanto para
cooptar vis-a-vis as concepcoes das teorias liberais do institucionalismo e da interdependéncia
complexa que pressupdem a lideranca em detrimento de um determinado grau de legitimidade
obtido por meio da socializacdo e transformacdo dos sistemas de crencas e valores e do
consentimento de estados secundarios.

Historicamente, nas relacdes internacionais da América do Sul identifica-se no plano
regional muito mais uma lideranca brasileira em determinadas tematicas a uma hegemonia, uma
vez que a percepe¢do em relacdo a atuagdo do Brasil no &mbito internacional € restrita.

A identificacdo atual da politica externa brasileira entre seus paises-vizinhos ¢é
controversa, embora atribua-se uma posicdo recorrente de atuagdo, normalmente, benigna na
resolucdo de conflitos, na elaboracdo de tratados internacionais e na constru¢do de um
regionalismo no Cone Sul, contrapondo-se as pressdes assimétricas engendradas na globalizagdo

pelas politicas de paises hegemonicos, o que confere ao Brasil sua caracteristica de lider regional.

“A coincidéncia de percepgdes positivas, tanto no que diz respeito a participacdo do Brasil na criagdo de
orgaos regionais, quanto na defesa dos interesses da regido, e simultaneamente a percep¢do de que a acio do pais no
plano internacional € bastante restrita mostra que os vizinhos identificam na politica externa brasileira, uma
prioridade voltada ao subcontinente e, consequentemente, aprovam o teor dessa liderancga, o que contribui para a sua

legitimagdo” (Oliveira e Onuki, 2000: 15).
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O Brasil exerce sua hegemonia ndo em termos tradicionais, de dominag¢do politica e tendo
como base a expansdo territorial, mas em termos de garantir a sua lideranca regional e, com isso,
ampliar seu poder politico no plano internacional.

Nesse quadro, o Mercosul é considerado um projeto de importincia pivotal tanto para a
lideranca regional brasileira como para avalizar a insercao do Brasil na definicdo de uma politica
sul-americana, pois € por meio dele que o Brasil consegue instrumentalizar o seu papel de
lideranca e de poténcia regional, dando um significado politico e geoestratégico que supera, em

ampla medida, seu sentido econdmico e comercial.

Quadro 43 - Teses sobre a lideranca brasileira
Os vizinhos sul-americanos imaginam e demandam que o Brasil
exerca uma lideranca. Nao é uma lideranga imposta, mas que tem

Lideranga muita capacidade de convocagdo, que pode estimular convergéncias
Regional Natural na vida politica e econdmica da América do Sul. A lideranca do
(Oferta e Demanda) Brasil é ndo intervencionista e é aceita por guardar um cariter de
associagdo e convergéncia; se fosse imposta, seria rejeitada. No

(++) Mercosul, o Brasil € o lider natural do processo de integracdo, pelo

fato de ter quase 80% da populagdo do Mercosul, mais de 70% da
drea geogréfica do bloco e em torno de 2/3 do PIB da regido.

O Brasil hesita em reconhecer sua lideranga regional, pois ndo tem
nem recursos nem vontades para ser o grande administrador e o
grande estabilizador da América do Sul. Quando surge a
oportunidade de exercitar a lideranca, verifica-se certa
incompatibilidade entre a percepg¢do, a pretensdo e a pratica, seja por
caréncia de recursos, seja por baixo apetite brasileiro. Esse recato
tem sido explicado pela concorréncia de recursos escassos a serem
aplicados ou na corre¢do de problemas domésticos, ou em projetos
nos paises vizinhos.

Lideranca se exerce por vdrias formas: por coercéio, por consenso e
seducdo e pela capacidade de criar sinergias capazes de multiplicar
efeitos sobre os interesses comuns. Enquanto a coercdo pode ser
estratégico-militar ou econdmica, 0 consenso acontece por um
formato econdmico benigno ou cultural. Em ambas os formatos o
Brasil ndo retine condi¢des para exercer a lideranca.

Fonte: Elaboragdo prépria. Baseada em Costa e Pfeifer (2004).

Timidez Brasileira
para Lideranca

(£)

Inexisténcia de Lideranga

(-)

E dificil imaginar que a politica externa brasileira amparada no Mercosul seja equiparada

ao expansionismo dos Estados Unidos e da Inglaterra, que ao longo dos séculos impuseram a sua
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vontade e até mesmo presenca fisica a outros povos e paises, mas a acdo de empresas brasileiras
na América do Sul e a declarada inten¢ao do governo brasileiro liderar um bloco econdémico
regional estdao levando organiza¢des da sociedade civil e povos vizinhos a reclamar contra o que
chamam imperialismo brasileiro (Tautz, 2005).

Dessa forma, o mito do imperialismo brasileiro, que foi muito alimentado pela escola
geopolitica argentina, ainda mantém forte repercussdo na América do Sul, por meio das
discussdes sobre a visdo geoecondOmica assentada no planejamento territorial dos projetos da
[IRSA.

De acordo com a tese do imperialismo brasileiro, o Brasil ambicionaria tornar-se poténcia
regional, expandindo-se e subordinando a América Latina. Argumenta-se que essa estratégia teria
iniciado com os militares no poder na década de 1960, influenciada como fonte ideoldgica pelos

EUA.

“O que existia na pratica eram dois planos de governo nio ambiciosos, mas simples planos de governo. A
politica externa inseria-se nesses planos a medida que seria orientada para o desenvolvimento, e o objetivo maior dos
planos era o desenvolvimento acelerado. [...] O discurso do Brasil Poténcia teria alimentado o ufanismo dos
governantes e dos partiddrios da ditadura, e teria servido como instrumento de propaganda sem maiores
conseqiiéncias, se nio tivesse ecoado no mundo latino-americano como coroldrio de idéias geopoliticas” (Souto,

2001: 47-8).

Observa-se que a polémica relacionada ao Brasil Poténcia e sua vinculagdo direta ao um
interesse nacional forneceu farta municdo para os estudiosos de geopolitica latino-americanos,
uma vez que o projeto Brasil Poténcia era uma espécie de figura de retdrica, que servia muito

bem ao discurso governamental do periodo militar.
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Segundo Garcia (1997), a tese do imperialismo brasileiro trata-se de interpretagdo padrao
bastante abrangente que, embora levante alguns pontos pertinentes, falha quando superestima a
influéncia norte-americana e tende ao determinismo e a generalizacdo simplista, pois pouca
atencdo é referenciada as origens nacionais do pensamento brasileiro e ao pragmatismo da
politica externa, em detrimento de uma valorizacdo de preceitos e teorias geopoliticas.

Devido a inexisténcia da instrumentalizacdo geopolitica de um imperialismo, Miyamoto
(1985) argumenta que a politica brasileira, tanto no plano interno, quanto no plano externo,
obedece apenas a uma logica geoecondomica do desenvolvimento capitalista, ao estudar o periodo
militar, mas cujas conclusdes podem ser tomadas também no periodo de democracia posterior.
Embora ndo exista um pragmatismo imperialista, as medidas tomadas pelos governantes e
empresas brasileiras apresentam desdobramentos em paises vizinhos em suas Orbitas de
influéncia e na conquista de novos mercados necessarios a expansao de capital.

Hodiernamente, por meio de um fluxo geoecondomico de impulsos tripartite,
correspondente a um movimento de absor¢do trans-regional, um movimento de expansao
internacional e o projeto de Integracdo da Infra-estrutura Regional da América do Sul, observa-se
que a lideranca brasileira na América do Sul surge como uma nova conformacdo capitalista no

conjunto das economias da regidao, com uma forte centralizacdo e concentracao do capital global

na economia brasileira.
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Figura 4 - Evoluciao dos Fluxos Geoeconomicos de Comércio na América do Sul

1991 2000

Fluxos de De US$ 1,000 a US$2,000 milhGes anuais 6 Mais de US$ 4,000 milhdes anuais

Comércio =) De US$ 500 a US$1,000 milhdes anuais De US$ 2,000 a US$ 4,000 milhdes anuais

Fonte: Elaboragéao propria. Baseada em dados estatisticos da CEPAL.

As acoes geoecondomicas engendradas nesse fluxo de impulsos tripartite pela acdo
empresarial e governamental conformariam um sub-imperialismo brasileiro na América do Sul,
segundo alguns criticos, uma vez que tem transformado o comércio nesta drea de forma
conjuntural, ao pressionar um aumento do déficit comercial dos demais parceiros com o Brasil, e
de forma estrutural, ao aprofundar a especializa¢io intra-sul-americana com a comercializacao
de produtos industrializados brasileiros em detrimento de uma pauta de produtos primdrios dos
demais paises.

Primeiramente, hd um movimento de absorcdo transregional de capitais e empresas

multinacionais ligadas ao setor de bens de consumo durdveis e ndo durdveis que se deslocaram de
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paises andinos - Bolivia, Peru e Equador, Colombia e Venezuela - e da Argentina para o Brasil

apos as crises internacionais que afetaram ou partiram da regido.

“O capital financeiro internacional, que representa a propriedade e a centralizag@o do capital nesta drea, e as
correspondentes empresas industriais, que materializam a concentraciio do capital, se deslocaram de antigas posicdes
para uma nova geografia econdmica e comercial na drea. Passada a fase mais aguda do tltimo periodo de crise, os
observadores mais atentos se deram conta dos profundos movimentos e dessa nova reparticao espacial do capital
financeiro e industrial nesta drea. [...] A economia brasileira foi o principal destino do capital financeiro e das

empresas multinacionais que abandonaram a Argentina e os paises andinos” (NEP, 2005: O1).

Esse movimento de um significativo deslocamento de massas de capital financeiro e
industrial no interior da drea sul-americana € liderado pelo Brasil ao conformar um processo de
centralizacdo por meio de um brago financeiro, € um processo de concentragdo por meio de um
brago produtivo.

No plano econdmico-financeiro, a lideranca do governo brasileiro na América do Sul
revela um determinado grau de legitimidade pelos paises-vizinhos, uma vez que ele tem acesso
no sistema financeiro internacional a recursos de agéncias multilaterais devido a sua credibilidade
e detém um dos mais capitalizados bancos de desenvolvimento no mundo, o BNDES.

Diante da auséncia de uma agéncia sub-continental de desenvolvimento incumbida de
analisar os projetos e propor o planejamento, o financiamento da Iniciativa de Integracdo da
Infra-Estrutura Regional da América do Sul (IIRSA) estd regionalmente assentado sobre a
Coordenacdo Andina de Fomento (CAF) e sobre o Fundo Financeiro da Bacia do Prata
(FONPLATA), agéncias estas em que o Brasil ttm um elevado poder de voto e de
direcionamento de recursos € que tém conseguido captar recursos internacionais a custos

baixissimos, tendo classificacdo de AA ou AAA em vdrias agéncias de classificacdo de risco.
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Mas ¢é ao lado do BID e do Banco Mundial, que o BNDES se torna o grande agente
financiador dessa integracdo da infra-estrutura. Devido a importante atuagdo do Banco Nacional
de Desenvolvimento (BNDES) em volume e no atrelamento de condicdes de financiamento, o
projeto IIRSA tem recebido ampla manifestacao de imperialismo brasileiro.

Se por um lado, a centralizacdo do capital no Brasil se materializa no seu formato
financeiro através do BNDES, bancos globais privados e agéncias multilaterais como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), Fundo Financeiro da Bacia do Prata (FONPLATA) e
Coordenacdo Andina de Fomento (CAF), por outro lado, a concentragdo do capital se materializa
na sua forma produtiva por meio de novas plantas industriais ou ampliacdo das anteriormente
instaladas.

Em segundo lugar, o Brasil encontra sua base econdmica também em um movimento de
expansdo internacional pela transnacionaliza¢do de suas grandes empresas da drea de energia,
minérios, engenharia pesada e construgao civil.

No plano empresarial, a lideranga sul-americana do Brasil privilegia fatores econdmicos e,
portanto, a vinculagdo de atividades de suas empresas transnacionais de diversos setores,
destacando-se particularmente as grandes construtoras brasileiras que se beneficiaram dos
projetos de integracao fisica da IIRSA e das vinculagdes de empréstimo do BNDES na América
do Sul.

Tautz (2005) aponta os nomes da Construtora Odebrecht, de Furnas, da Petrobras e do
proprio BNDES por terem demonstrado ‘“voracidade por financiar, construir e explorar
megaprojetos em paises sul-americanos, ocupando espacos de grande ocorréncia de recursos

naturais, em sistemas ecoldgicos sensiveis, € com evidente importancia geopolitica”.
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As novas empresas internacionais com nacionalidade brasileira aumentaram bastante a
sua penetragdo, expansao € movimentagao na drea sul-americana por meio de fusdes e aquisi¢oes
de empresas argentinas e andinas.

Com a estratégia de integracdo fisica da América do Sul, o Brasil acredita ter um maior
potencial de desenvolvimento regional, via coordenacdo e integracdo de setores complementares,
com a possibilidade de buscar uma competitividade maior no mercado global e por outro lado
reserva para si também uma fatia expressiva desse mesmo mercado regional.

Em terceiro lugar, fruto da confluéncia dos processos de absor¢do e expansdo trans-
regional surge o projeto de integracdo fisica da América do Sul que estd embasada politicamente
no conceito elaborado pela diplomacia brasileira de Area de Livre Comércio da América do Sul
(ALCSA) a ser construido para consolidar uma Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA),
conforme explicitado na constitui¢ao brasileira.

A despeito da centralidade geoeconémica por meio de trés canais na agenda brasileira de
acdo empresarial e governamental, hd a coexisténcia de uma série de temaéticas geopoliticas
focalizadas de seguranga na América do Sul que sdo determinantes para a definicdao da lideranca
regional brasileira na cooperacdo com os paises vizinhos e na negociacdo com os EUA, uma vez
que os conflitos inter-estatais tém hoje menor influéncia em detrimento de problemas
transnacionais e intra-estatais, como o narcotréfico, trafico de armas, terrorismo e guerrilha.

Entre a cooperacdo e a negociacdo tem existido na drea de seguranca um esforco para
ampliar o raio de atuacdo da inteligéncia brasileira por meio da Agéncia Brasileira de Inteligéncia
(ABIN), que em 2005 abriu quatro sedes titicas na América do Sul, na Venezuela, Colombia,
Paraguai e Bolivia, além dos escritérios ji existentes na Argentina e nos Estados Unidos

(Zibechi, 2006).

209



O Brasil ocupando uma posi¢ao estratégica no continente sul-americano, nunca perdeu de
vista o viés realista da politica internacional, pois a vizinhanca com os Estados Unidos, sempre
hegemoOnicos no sistema internacional, condicionou ou restringiu a atuacdo internacional
brasileira. Tanto nos seus momentos de adesdo como nos momentos de autonomia a poderosa
vizinhanca influencia a a¢do externa brasileira.

Reflexa a essa situagdo, a visao cautelosa de paises vizinhos em relag¢do a politica externa
brasileira lato sensu interpreta os discursos brasileiros de procurar o “destino manifesto” de se
converter em poténcia mundial de primeira ordem, como uma declaracdo hegemonista que se
mantém viva ainda hoje, de modo que na politica externa de seguranca e defesa stricto sensu
existiria o perigo iminente da transicao progressiva de uma Estratégia de Dissuasdo cooperativa
para outra de Projecdo de Poder conflitiva.

No atual cendrio sul-americano, faz-se necessario ponderar o conceito de lideranca e
evitar que se confunda com anseios de imperialismo ou subimperialismo brasileiro, haja vista que
no espaco sul-americano, os Estados Unidos sdo uma varidvel central e a partir dai hd que se
dimensionar o escopo possivel da acao brasileira.

O conceito de subimperialismo refere-se a necessidade dos paises periféricos desdobrarem
sua acumulagdo para o exterior, ao alcangarem um determinado grau de composicdo organica do
capital com a industrializag¢do. O especifico do subimperialismo € que ele produz o movimento ao
exterior sem integrar a economia nacional, pois a superexploracdo limita o espaco interno da

realizacdo da mais-valia.

O subimperialismo é a forma que assume a economia dependente ao chegar a etapa dos monopdlios e do
capital financeiro, pois “o subimperialismo implica dois componentes bdsicos: por um lado, uma composi¢cdo

organica média na escala mundial dos aparatos produtivos nacionais e, por outro lado, o exercicio de uma politica
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expansionista relativamente autdnoma, que ndo somente € acompanhada de uma maior integracdo ao sistema
produtivo imperialista sendo que se mantém no marco da hegemonia exercida pelo imperialismo a escala
internacional. Colocado nesses termos, nos parece que, independentemente dos esforcos de Argentina e outros paises
para se elevarem a uma categoria subimperialista, somente o Brasil expressa plenamente, na América Latina, um

fendmeno desta natureza” (Marini, 1977: 17).

Considerando essas ponderagdes, ndo € conclusiva a afirmagdo de que o Brasil tem uma
politica imperialista, embora resulte evidente a busca pela hegemonia regional. A lideranca
brasileira choca com vérios obstdculos, tanto na escala nacional, devido aos problemas
domésticos, como na escala internacional, pois, além dos limites impostos pela superpoténcia,
Estados Unidos, os paises vizinhos na América do Sul temem as tendéncias de lideranca da mais
poderosa nag¢do do subcontinente.

A concepgdo tedrica de que a América do Sul poderd ser funcional na geoestratégia
brasileira, enquanto uma vertente econdmica que torna vidvel a politica externa
neodesenvolvimentista e enquanto uma vertente politica que amplia a visibilidade internacional
do pais traduz, na realidade das relacdes internacionais, um projeto de lideranga regional que
tropeca na falta de consenso e aceitacdo entre os paises sul-americanos e nos termos de
convivéncia com a poténcia hegemonica (Hirst, 2001).

No continente americano, naturalmente a grande influéncia € os EUA e é com este pais
que o Brasil deve lidar, consideradas as distintas prioridades de ambos, para construir uma eficaz
politica sul-americana.

Ademais, se por um lado o Brasil aspira a ser considerado um ator importante no cenario
econOmico internacional e razdes para isso ndo lhe faltam, tanto pela composicao e diversificacdo

geogréfica de seu comércio, que o caracterizam como um global trader, como pelas dimensdes
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do pafs, por outro lado, existe uma série de questdes internas que limitam a sua capacidade de
influéncia na América do Sul.

O maior problema da lideranga brasileira na América do Sul decorre do fato do maior pais
da regidao ndo ter condicdo de oferecer recursos orgamentdrios expressivos em favor da
integracdo, devido as diversas assimetrias sociais internas.

Nesse cendrio sul-americano, a constru¢do de uma resposta regional de integracdo nao é
uma tarefa simples, pois hd, por um lado, poucos recursos e consenso sobre as estratégias de
desenvolvimento conjunto; enquanto por outro lado, todos os paises sofrem dos problemas do
subdesenvolvimento simultaneamente.

A problematica dos conflitos que surgem devido a combinagdo entre a interdependéncia
regional dos paises e a distribui¢do desigual de poder, acabam muitas vezes por solapar ainda
mais os esfor¢os do arranjo de uma maior integracao sul-americana.

Diante desses desafios, o Brasil pode ser o responsdvel por balancear os pardmetros dos
interesses dos Estados sul-americanos, caso seja hdbil nas negociagdes de cooperacdo regional e
no didlogo com a poténcia hegemdnica, mas em ambos os casos ele tem que tomar um papel de
lider, que beneficie aos demais paises tanto quanto a ele préprio, por isso a lideranca brasileira
nao pode se restringir a acao politica do governo brasileiro, pois exige uma forte participagdo do
setor privado em investimentos e comércio com o0s paises vizinhos e na viabilizacdo da

integracdo da infra-estrutura fisica.
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CONSIDERACOES FINAIS

“Os povos da América do Sul estdo intimamente unidos por
vinculos de natureza e interesses reciprocos, nada podemos

esperar se ndo de nés mesmos”.

José Artigas

Toda formacdo territorial € um processo relacional de construcdo, destruicao e
reconstru¢ao material e simbdlica que revela uma dinamica histérica de construg¢ao sécio-espacial
permeada por um campo de poder.

Neste processo histérico dindmico, a formagao territorial € um meio e um fim combinado
pela cristalizacao de sistemas de acdes e objetos ou de pontos de fluxos e fixos que tendem a criar
territorializacdes e desterritorializacdes ao longo do tempo.

As formas territoriais predominantes em cada momento histérico resultam sempre de
multiterritorialidades que tendem a ser combinadas conforme os campos de polarizagdo do poder
em processos predominantes de territorializacdo, desterritorializacdo ou reterritorializacdo
material e simbdlica (Haesbaert, 2004).

No século XV, a América do Sul era a imagem de um espaco dependente cuja formacdo
territorial aberta fora o resultado engendrado pela territorializacdo de um campo continuo de
articulacao relacional metrépole-coldnia.

No século XVIII, a formacao territorial da América do Sul passou a ser permeada pelo
fechamento territorial, com a formacdo dos Estados Nacionais e o surgimento de

descontinuidades para a autonomia do desenvolvimento nacional.
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No Século XXI, a América do Sul volta a passar novamente por um processo de abertura
da formagao territorial, como o surgimento de zonas de continuidade ou interdependéncia que sao
porosas aos fendmenos centrifugos (multilateralismo) e centripetos (regionalismo) de integracao
na economia-mundo.

Neste ultimo contexto, a formacao territorial dos processos de regionaliza¢cdo na América
do Sul nas tultimas décadas tem sido ao mesmo tempo produto e resposta a trés outros grandes

processos relacionados entre si a democratizacdo, a reforma do Estado e a globalizacdo.

Quadro 44 - Processos de Influéncia na Regionalizacio da América do Sul
O processo de re-democratizag@o se estabeleceu no subcontinente apds
Re-Democratizagdo |uma época de regimes militares, quando sdo diminuidas as ameacas
conflitivas.

A reforma do Estado faz a transformacdo de passagem de uma matriz
baseada no Estado enquanto ator central do desenvolvimento nacional

Reforma do Estado para uma matriz baseada no mercado baseada na liberalizacao,
privatizagdo e desregulamentagdo.

A globalizacdo promove uma crescente interacdo e interdependéncias

Globalizagdo das nagdes entre si, uma compressio espaco-temporal e a constituicao

de novos atores e féruns de poder que repercutem assimetricamente
nas esferas econdmicas, politicas e culturais globalmente.
Fonte: Elaboragdo propria.

A integracdo uma rede infra-estrutural na América do Sul tem sido um marco nao apenas
recente cendrio geopolitico de integracdo sob os marcos do regionalismo aberto, mas antes tem
sua importancia indicativa registrada em um periodo anterior a partir da regionalizacdo fechada
de um cendrio geopolitico conflitivo.

Durante o periodo histérico de formacao territorial do subcontinente, quando predominou
um cendrio geopolitico de contencdo, a compartimentagdo da regionalizagdo na América do Sul
tornou-se classicamente assentada sobre os antagonismos dos trés grandes marcos naturais do

subcontinente - a Cordilheira dos Andes e as bacias hidricas do Prata e do Amazonas.
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Figura 5 - Vertentes classicas de
compartimentacio geopolitica da América do Sul
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Fonte: Travassos (1935).

Devido a centralidade de uma regionalizacdo subcontinental assentada em varidveis
geograficas fisico-naturais, a construcdo de uma rede infra-estrutural de comunicagdes entre os
paises, fundamentada em transportes, deveria ser uma agenda prioritdria para o Brasil neutralizar
os determinismos geograficos e para alavancar um diferencial geoestratégico de projecao politica
e econdmica na América do Sul desde os debate de Travassos (1935).

Este viés geoestratégico de compartimentacdo e de projecao brasileira na América do Sul
esteve presente nas politicas interna e externa desde o surgimento da estrutural territorial com as

bandeiras e entradas no periodo colonial, mas somente passou a ser trabalhado de maneira
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sistemadtica e racional por meio de uma politica de planejamento estatal fechada no cendrio
geopolitico de contengdo entre as décadas de 1930 a 1970.

Com o surgimento de um cendrio geopolitico de integracdo a partir dos anos 1980 em
substituicdo ao cendrio geopolitico de contencdo, a compartimentacio da regionalizacio
transnacional passou a ser projetada por processos de integracdo com cardter politico e
econdmico e por uma concep¢do de planejamento aberto a participagdo de vérios atores,
momento em que a construcdo infra-estrutural toma importancia compartilhada nos processos de
regionalizagdo transnacional na Américo do Sul.

Neste contexto de integracdo regional transnacional, a IIRSA surgiu no ano de 2000
resgatando varios dos preceitos de politicas internas externas anteriores, embora tenha trazido
uma nova roupagem ou novos arranjos territororias para compartimentacdo da regionalizacdo
transnacional por meio de um grupo de eixos de integracdo e desenvolvimento complementares
ao planejamento nacional dos PPAs e do PAC.

A histéria da integracdo fisica-territorial sul-americana que estd sendo construida no
cendrio geopolitico de integracdo tem como marco um padrdo de regionaliza¢do transnacional
que incorpora redefinicdes advindas do atual momento de dindmica capitalista nas relagdes
internacionais que nao se coaduna com a cldssica regionalizacdo sul-americana herdada do
periodo colonial de macro-compartimentacao de base geomorfoldgica aplicada a andlise regional
da regido andina e das bacia platina e amazonica.

A extroversdo dos projetos infra-estruturais converge para um padrdo de regionalizacio
transnacional com fixos e fluxos que tem acdo neutralizante sobre os obstdculos naturais como as
cordilheiras e as florestas tropicais pode provisoriamente ser compartimentadas em quatro feixes

de articulagdo a partir dos fluxos, conforme proposto por Costa (1999).
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Figura 6 - Regionalizacao geoeconomica sul-americana
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gravidade a regido nuclear dos paises do Mercosul e do
mais dindmico processo ampliado e absorvente de
integracdo regional na América do Sul ao se estender até
o Chile, Bolivia e Peu.

Orientais
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estratégicos da conexdo externa da América do Sul com
os paises do Atantico.

Ocidentais

Sdo as articulagdes mais recentes e envolvem uma regido
com fraca tradicdo de fluxos, embora o avanco da soja, a
construcdo do gasoduto Bolivia-Brasil, e a crescente
valorizacdo do ecoturismo tenham mudado esta situagao.

>

Setentrionais

Envolvem os paises pertencentes a Organizacdo do
Tratado de Cooperacdo Amazodnica (OTCA) e t€m sido
concebidas como importantes articulagdes para a
integracdo subcontinental entre a faixa amazdnica, o
Caribe e os Andes.

Fonte: Costa (1999). Adaptacdes proprias.
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Como a proposi¢ao de regionalizagdo transnacional por meio de uma integracdo infra-
estrutural na América do Sul é uma estratégia compartilhada pelos governos para lidar com os
espacos fixos e de fluxos, esta decisdo afeta os territérios, revelando conflitos de interesses que
constituem uma escala necessaria de investigacdo em geografia.

Os enfoques académicos sobre os temas da integracdo regional tem sido tradicionalmente
focalizados em seus aspectos de desenvolvimento estritamente econOmico, reflexo de um
enfoque economicista que tem reduzido o papel politico, social e institucional do
desenvolvimento.

Mas entre os atores e institui¢cdes-chaves envolvidos nos processos de integracdo estdo
presentes uma diversidade de interesses envolvidos que merecem destaque, pois desvelam como
a politica relacional dos agentes estd presente na formatagao de desenvolvimento da integracao.

Segundo os interesses dos discursos oficiais ou favordveis a IIRSA, a criacdo de uma rede
de infraestrutural que recorta os territérios € embasada na concepg¢ao tedrica de que os canais de
comunicacdo entre diferentes regides podem evitar disparidades no desenvolvimento ao
aumentarem o nivel de vinculagdo e interdependéncia, de circulagdo de fatores produtivos e de
competitividade (IADB, 2001).

A criacdo de uma série de externalidades positivas nas obras que estruturam os eixos de
integracdo e desenvolvimento segundo os discursos oficiais se mostram superiores as
externalidades negativas devido ao potencial de oportunidade trazido pela interacdo de diferentes
atores entre as diferentes regioes.

A estratégia presente na criagdo de uma rede infraestrutural de interconexdo sul-americana
nos setores de transporte, energia e comunicagdes parte de duas concepgdes. Em primeiro lugar, o
regionalismo pode criar um espago compartilhado de fluxos entre os paises de maneira a ampliar

0 processo centripeto de integracdo regional. Em segundo lugar, estas redes de fluxos entre os
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paises ao se projetarem através dos eixos logisticos no setor de transportes transformam a
América do Sul em uma plataforma comercial de forca centrifuga, ao fortalecer a insercdo
multilateral dos paises por meio do acesso ao Pacifico, ao Caribe e Altantico.

A partir desta dupla interpretacdo da IIRSA observa-se que os projetos t€m uma visao
geoestratégica integrada de desenvolvimento nas relagdes internacionais por meio de dois
flancos, que nao se excluem, mas antes fazem parte da agenda de negociacdes de todos os paises
que € fortalecimento da integracdo regional e da insercao multilateral dos fluxos comerciais.

Segundo os interesses criticos ao planejamento da IIRSA, a integracdo de uma rede infra-
estrutural nos territérios nacionais e transnacionais se por um lado tem sido um formato técnico
funcional para a reproducdo do capital enquanto produto do desenvolvimento espacial desigual
do processo de acumulagdo, por outro lado, tem criado uma série de processos de abertura-
fechamento dos territorios.

Em primeiro lugar, segundo uma interpretacdo da conhecida como teoria critica, a
integracdo da infra-estrutura de distintos territérios € vista como o produto do desenvolvimento
espacial desigual do processo de acumulagido, representando perigos de fragmentacao social pré-
estabelecidas (Smith, 1988).

A difusdo desigual das redes infra-estruturais, em algumas realidades geograficas da
América do Sul, afeta as dimensdes sociais, econdmicas, politicas e culturais dos lugares e
regides das escalas nacionais de cada Estado, aprofundando a seletividade espacial.

Sob os marcos tedricos do desenvolvimento desigual e de uma nova geografia econdmica,
os processos de regionalizagdo de uma infra-estrutura transnacional ao representarem uma
resposta estratégica de inser¢do na globalizacdo t€ém engendrado nos territérios a constru¢do de
aglomeragoes competitivas ou polos de desenvolvimento em simultineo a producio de espacos

de marginalizacdo.
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Neste cendrio, observa-se que os processos de inser¢do nos mercados internacionais
exigem um alto grau de articulagdo da economia urbana e regional de maneira a determinar como
resultante a formacdo de territérios ganhadores e perdedores em um jogo de soma-zero que
exacerba a dualidade, com espagos dinamicos de desenvolvimento competitivo vis-a-vis espagos
de marginalizacao.

Os processos de acumulacdo engendrados por esta l6gica de insercdo direta das esferas
subnacionais na globaliza¢cdo demonstram que ha limitacdes ao desenvolvimento oriundo de um
padrao cindido entre a dinamizacdo e a marginalizagdo, de maneira que as economias de
aglomeracao tendem a reforcar a concentragao espacial (Krugman, 1991).

Em segundo lugar, a partir de uma interpretagao regulacionista surge a adverténcia de que
a criagdo de redes de infra-estrutura tende a ter impactos diversos sobre o territério, enquanto
integracdo funcional (abertura) ou fragmentacdo desfuncional (fechamento), uma vez que a
diferenciacdo dos impactos espaciais deve ser abordada a partir da articulacdo das estruturas
sociais e dos espacos aos padrdes de producdao dominantes (Lieptz, 1988).

De um lado, os processos de abertura territorial representam a articulacdo bem sucedida
da integracdo fisica de infra-estrutura junto a formacgdo sécio-espacial precedente por meio da
adequacdo funcional das horizontalidades locais as novas formas técnicas de reproducdao do
capital, ou em outras palavras, pela perda da l6gica hegemonica das classes dominantes locais e
sua substitui¢do por outras de carater nacional e internacional.

De outro lado, os processos de fechamento territorial de algumas dreas surgem trazidos
pela integracdo fisica de infra-estruturas a medida que elas fragmentam o tecido sdcio-espacial
pré-estabelecido em fungdo das verticalidades na penetracdo e no estabelecimento de novas
relagdes de producdo, tendendo a obstaculizar a geracdo alternativa de valor ou a bloquear o

desenvolvimento de antigas relagdes de producdo em fun¢do das novas dindmicas territoriais.
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O estudo da construcdo de redes infra-estruturais em um contexto de regionalizacao
transnacional revela-se, portanto, extremamente problematico como foi possivel de se averiguar
pelos diferentes interesses e pela indefinicdo dos resultados abertos pelas estratégias, uma vez
que é um processo técnico-social complexo que cria condi¢des abertas e a priori indefinidas para
o processo de desenvolvimento dos territorios.

A despeito das diferentes interpretacdes sobre a construcdo de um processo de
regionalizag¢do transnacional de uma infra-estrutura compartilhada na América do Sul, existe a
convergéncia na identificacdo de que os eixos de integracdo e desenvolvimento sdo os principais
catalisadores de externalidades sobre o subcontinente, segundo uma perspectiva positiva ou
negativa de interpretacdo das redes infra-estruturais.

Neste sentido, se por um lado, os eixos desenham de maneira idonea as rotas mais
adequadas para o transporte de mercadorias, particularmente com destaque entre o Oceano
Atlantico e o Oceano Pacifico, por outro lado, eles coincidem com as dreas mais importantes em
termos de recursos ndo-renovdveis — minerais, gas e petréleo — e de biodiversidade — plantas,
animais € microorganismos.

Se as organizagdes empresariais se aproveitam deste espago de redes infra-estruturais por
meio da potencializa¢do de fluxos na reproducdo ampliada do capital na interdependente ordem
econdmica contemporanea, os governos integrados em negociagdes transregionais sdo decisivos
para lidar com os espacos fixos, nos quais a vida social estd organizada e com ela a base material
da acumulacao.

A despeito das diferentes interpretacdes sobre a repercussdo da regionalizacio
transnacional e da integracdo fisica sobre os paises e sobre as escalas subnacionais € possivel
concluir com certo grau de convergéncia analitica para o entendimento de que a IIRSA de fato

parte de uma consideracdo pragmadtica para a regionalizacdo integral da América do Sul enquanto
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ator estratégico subcontinental que € articulado geoeconomicamente pelo fluxo de mercadorias e
pela extracdo de recursos.

Embora a integracdo da infra-estrutura regional transnacional na América do Sul se
mostre como um passo inicial e ainda timido de cardter essencialmente econdmico para quebrar
as barreiras geograficas no subcontinente, nio se pode subestimi-la enquanto um instrumento
estratégico para se repensar a regionalizac¢do transnacional e para estreitar o intercambio politico

e cultural entre os povos.
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