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INTEGRACAO REGIONAL,
DESENVOLVIMENTO E INCLUSAO:
UM BALANCO DA EXPERIENCIA DO MERCOSUL

Karina Lilia Pasquariello MARIANO
Milton LAHUERTA

Este volume de Perspectiva se abre com o dossié
“MERCOSUL’, dedicado a analisar algumas das dimensoes
dilematicas presentes na armacao politica, legal e institucional
que vem conformando a constituicdo desse bloco. Além do
dossié, o leitor encontrara mais trés textos, organizados em duas
segOes tematicas. Na primeira, “Desenvolvimento e incluséo”,
encontram-se dois densos trabalhos, resultantes de pesquisas em
andamento, debatendo a questao do desenvolvimento. Um focado
na educacgao superior, como dimensao chave de uma concepgao
de desenvolvimento mais sintonizada com os problemas
contemporaneos; o outro, preocupado em apontar as dificuldades
postas ao desenvolvimento regional, com base numa pesquisa
sobre trés projetos de desenvolvimento, estruturados em torno
da hidrovia Tiéte-Parana. Por fim, encerrando o volume, na secéo
“Teoria Politica”, o leitor encontrard um artigo que resgata as
condigoes que possibilitaram a emergéncia do pluralismo como
uma adaptacao tedrica do liberalismo cléassico a realidade dos
grupos de interesse no contexto das sociedades capitalistas
desenvolvidas.

O dossié MERCOSUL conta com cinco textos que, a despeito
da diversidade de posicbes e temas, tém em comum uma
perspectiva positiva em relagao a constituicdo do bloco. Mesmo
que reconhecendo que ha ainda muitas dificuldades em sua
implementacgéo e que a integragéo estd bem aquém do esperado
ap6s 21 anos de existéncia, em todos os textos parte-se da
constatagao que se esta diante de um processo vivo sobre o qual
vale a pena refletir e propor medidas para o seu aperfeicoamento.
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Desde 21 demargode 1991, quando os governos da Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai assinaram o Tratado de Assuncao,
houve muita especulacao a respeito dos desdobramentos desse
processo de integracdo e sobre suas possiveis implicagdes
para os paises membros. Ainda que com criticas e reticéncias,
o debate académico foi tomado por certo otimismo, justificado
pela percepcao de que, tal como ocorrera na Europa, a integracao
impulsionaria o desenvolvimento da regiao.

Nao obstante tais expectativas, as esperancgas depositadas
no MERCOSUL nédo completariam uma década. Ao final dos
anos 1990, o Cone Sul encontrava-se mergulhado em grandes
dificuldades econdmicas, com o comércio intrarregional retraido
e com o crescimento das disputas e conflitos entre os paises;
do mesmo modo, no campo politico, ressurgiam as ameacgas
a estabilidade democratica, com a tentativa de golpe militar
no Paraguai em 1996 e a rentncia do presidente argentino
Fernando de La Rua, sob fortes protestos populares, em 2001,
para nao mencionar os casos mais recentes. Desde entao, muitos
anunciaram a morte do MERCOSUL ou preconizaram o seu
desaparecimento.

Mas por que, a despeito de todas as dificuldades, o
processo de integracao continua? Ao longo dos seus 21 anos
foram varias as respostas dadas a este questionamento: por
motivos ideoldégicos, por interesses econdémicos, por inércia
da burocracia estatal, por conveniéncia dentro da estratégia
politica internacional, etc. Talvez a resposta correta seja por tudo
isso e por algo mais. Como é sabido, o MERCOSUL néao envolve
apenas trocas comerciais, embora essa dimensao ainda seja o
elemento chave do processo de integragao. Com o tempo esse
bloco foi adquirindo maior complexidade, ganhou legitimidade
e capilaridade nas sociedades que o compodem ainda que sua
potencialidade nao esteja suficientemente compreendida. O
fato é que, para além das intengoes e vaticinios que anunciam
o seu ocaso, (des)construir o MERCOSUL é bem mais complexo
do que parece.

Os textos do dossié tratam alguns desses aspectos e buscam
demonstrar que o MERCOSUL ja é bem mais do que um acordo
comercial, bem distinto da integragdo imaginada no inicio da
década de 1990. Neste sentido, os artigos sao expressivos
dessa complexidade e problematizam aspectos do processo
de integragao regional que nao receberam a devida atencao no
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ambiente académico e tampouco nos meios de comunicagao de
massa.

O artigo de Regiane Nitsch Bressan discute uma dimenséao
importante da integracado, que perpassa todos os artigos do
dossié: o problema da institucionalizagdo do MERCOSUL no
qual partes expressivas dos ordenamentos e acordos aprovados
no ambito do bloco nao foram regulamentados ou devidamente
implementados. Diferentemente da maioria dos criticos que
apontam os problemas comerciais como o cerne da crise desse
processo integracionista, os estudos consideram que ¢é a falta de
uma institucionalizagdao adequada o seu pior entrave. Preocupada
com essa dimensao, Bressan aborda a institucionalizacdo do
MERCOSUL através do tratamento do Sistema de Solucdo de
Controvérsias, revelando como ele se relaciona com a solucao
institucional de conflitos comerciais. Para isso, resgata o processo
de constituicao e reformulagao desse Sistema, expresso através
da assinatura do Protocolo de Olivos e da consequente criagao do
Tribunal Permanente de Reviséo, para demonstrar a resisténcia
dos Estados mais fortes — Brasil e Argentina — em acionar
esse Tribunal e acatar suas decisdes, preferindo a negociagéo
politica direta para resolver seus conflitos e fragilizando assim a
consolidacdo da estrutura institucional do MERCOSUL.

A verificagao dessa afirmagao encontra-se na propria postura
de seus governantes, pois quando os governos de Luiz Inéacio
Lula da Silva e Néstor Kirchner decidiram promover uma nova
agenda integracionista, a questao institucional foi considerada
estratégica e fundamental para impulsionar esse projeto, dando
origem a uma nova agenda de negociagbes pautada na criagao
de um tribunal permanente, de um parlamento regional, de
fundos estruturais e no tratamento formal dos problemas sociais
compartilhados por esses paises.

Portanto, analisar o sistema de Solugao de Controvérsias néao
implica apenas discutir a regulamentacgao das relagoes comerciais
entre os paises envolvidos, mas envolve também a construgéo de
um ordenamento juridico comum. Essas dificuldades, em muitos
momentos, se tornam mais evidentes e acabam revelando a falta
de consenso e a dependéncia da vontade politica dos governos,
com isso a consolidacao da estrutura institucional do MERCOSUL
fica problematizada.

Ao mesmo tempo, a integragcao torna-se um elemento
importante nas discussdes politicas internas dos Estados-
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membros, como bem o demonstram Karina Lilia Pasquariello
Mariano e Bruno Theodoro Luciano, tratando da regulamentacao
das eleigbes diretas para o Parlamento do Mercosul (Parlasul),
em 2014, e de suas implicagées no debate sobre a reforma
politica que estd sendo travado no ambito do Congresso
Nacional brasileiro. Os autores partem da hipétese de que o
referido projeto representa um transbordamento da reforma
politica brasileira para o plano regional, ja que sua aprovacgao
seria uma espécie de ensaio das mudangas ainda em discussao
no legislativo brasileiro.

Essa interdependéncia entre aspectos nacionais e regionais,
presente na agenda criada pelos governos Lula e Kirchner,
envolve a perspectiva de que o enfrentamento dos problemas
sociais sofridos por esses paises exige a consideracao de uma
dimensao coletiva. Em especial, no que se refere ao caso dos
dois paises considerados menores dentro do bloco — Paraguai
e Uruguai — como pode ser observado na discussao sobre
politicas migratoérias feita por Susana Novick. Em seu texto, a
cientista social argentina, trata exatamente dessa inter-relagao
entre questdes sociais e integracédo regional, através da analise
comparativa das politicas migratérias de Uruguay, Paraguay e
Chile. Novick objetiva mostrar que nem a integracao do Cone
Sul é exclusivamente econémica nem o MERCOSUL é apenas
um conjunto de acordos entre os governos envolvidos. Para ela,
os movimentos migratorios constituem um aspecto sociocultural
essencial, capaz de determinar o aprofundamento desse processo
numa chave democratica e inclusiva.

Nao obstante, o aprofundamento democratico desse processo
nao sera tarefa simples, ainda que ele atenda a reivindicagbes de
grupos sociais, politicos e académicos que acreditamnaintegracao
regional como um instrumento decisivo para a promocao do
desenvolvimento regional e para a superacao dos problemas
sociais da regido. O fato € que nem sempre o foco dos governos
estd voltado para a solugédo dos problemas de longo prazo, como
bem o demonstra o artigo de Gustavo Rosolen Tessari sobre a
institucionalizagdo do Fundo para Convergéncia Estrutural
do MERCOSUL (FOCEM). Tessari mostra que, para além do
objetivo declarado de promover a convergéncia estrutural entre
os Estados-membros, o fundo se estabeleceu como instrumento
para evitar o descontentamento das economias menores com o0s
resultados da integragao, contribuindo, assim, paradoxalmente,
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para a estratégia dos sécios maiores, calcada na estabilidade
sem aprofundamento institucional do Mercosul.

Os textos que compdem o dossié revelam a complexidade
desse processo de integracao regional que, nao sendo linear e
muito menos consensual, é, pelo contrario, marcado por tensoes,
divergéncias e contradicdes. Os mesmos governantes que em seus
discursos defendem a mais ampla integracao e o aprofundamento
nas relacoes entre os paises-membros do Mercosul, assumem
medidas que entravam o seu avancgo e dificultam a construgao
de um ordenamento institucional consolidado e respeitado.
Essa aparente esquizofrenia governamental é explicada pela
tensdo permanente entre os interesses internos (e a légica do
jogo politico doméstico) e as decisbes sobre politica externa
adotadas pelos governos que trabalham com multiplos cenarios
e estratégias de longo prazo. No ultimo texto do dossié, Damian
Paikin, apds a decisao argentina de impor freios as importagoes,
mostra isso muito bem, ao tratar das disputas comerciais no
interior do MERCOSUL numa perspectiva que nao se limita a
dimensao conjuntural, mas, tendo em conta causas histéricas
profundas, problematiza a viabilidade do modelo de integracao
regional no marco de politicas nacionais afirmativas.

Mesmo apontando dificuldades na implantacao do
MERCOSUL, o dossié reconhece que a institucionalizacdo desse
bloco regional revela-se um ponto de partida importante para
a reflexdo sobre os limites da cooperacdo no atual contexto
internacional, bem como sobre as alternativas de superagao
do subdesenvolvimento para os paises envolvidos. Nao a toa,
as questOes tratadas no dossié encontram desdobramento na
secao “Desenvolvimento e inclusao”, que conta com dois textos
preocupados com a necessidade de se avaliar experiéncias
recentes e de pensar um novo conceito de desenvolvimento,
inclusive privilegiando abordagens inovadoras sobre a questao
regional.

O primeiro, de Vera Alves Cepéda e Antonio Carlos Henriques
Marques, baseia-senumapesquisaemandamentoebuscaanalisar
o contexto e as motivagdes que orientaram a recente expansao
do ensino superior publico no Brasil, dando especial énfase ao
crescimento das universidades federais (IFES). Para os autores,
a ampla e enérgica agdo do governo federal na ultima década
voltada para a area do ensino superior, por sua magnitude, pode
ser vista como uma politica de estado, consciente e concertada,
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visando desencadear uma nova era de desenvolvimento. Com
base nessa hipodtese, procuram detectar o impacto quantitativo
da expansao e suas estratégias qualitativas — com destaque para
o tema da inclusdao e da diminuicao de desigualdades sociais
e culturais a partir de novas bases de acesso, de ingresso, de
permanéncia e telos de atuagdo das universidades publicas. O
vinculo direto entre as IFES e a politica governamental federal,
além de estar produzindo mudancas de grande profundidade
no sistema de ensino superior em plano nacional, também seria
revelador de que ha em curso nas politicas publicas brasileiras
uma nova forma de desenvolvimentismo, com objetivos e
estratégias distintas do classico modelo desenvolvimentista
centrado na aceleracdo para a modernizagdo. Nessa nova
versdo, apenas deflagrada pelo projeto governamental, o perfil
redistributivo e inclusivo ganharia um forte destaque, com lugar
privilegiado para a politica expansionista no ensino superior
publico como fator de inclusao e de empoderamento.

O artigo seguinte analisa trés planos de desenvolvimento
regional propostos para a regido dos vales dos rios Tieté e Parana:
o Projeto Calha (CITE, 1994), o Plano de Fomento (CESE, 1996) e o
Plano Master (ADTE 1996). O objetivo dos autores ao realizar o
estudo apoia-se na perspectiva de contribuir para a reflexao sobre
a reformulacéo e sobre o estilo de politicas publicas necessarias
para se estabelecer um novo padrao de desenvolvimento regional
no pais.

O ultimo texto do volume, de Daniela Mussi, recupera o
processo de surgimento do “liberalismo dos grupos de interesse”
na ciéncia politica como uma tentativa de solucionar a crise
paradigmatica nesse campo do conhecimento que se instaura
a partir do inicio do século XX nos Estados Unidos. Dando
énfase ao contexto histérico de emergéncia da administracao
e do estatismo como desafios centrais da atividade politica,
o trabalho busca reconstruir os principais aspectos dque
caracterizam o pensamento pluralista. Para a autora, o pluralismo
como teoria politica, através da critica ao conceito de soberania
e da proposicao do conceito de grupos de interesse como base
explicativa da politica, buscava compor uma “filosofia publica” e
definir uma metodologia cientifica adequada ao estudo da politica
em sociedades complexas e diversificadas. Tal reconstrugao, além
de apresentar elementos da critica geral ao pluralismo, procura
também mostrar os desafios colocados para a atividade politica e
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a necessidade de repor a centralidade dos partidos politicos e do
interesse publico como questao decisiva de uma ciéncia politica
rigorosa e realista.

Conforme o leitor notard, o volume apresenta temas de
grande atualidade, que inquietam o universo académico e tém
também forte impacto na agenda publica. Razbes mais do que
suficientes para motivar ndo sé a leitura atenta como também a
sua transformacao em objeto de um debate publico mais do que
necessario.
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DOSSIE. MERCOSUL






A INSTITUCIONALIZAGCAO DO MERCOSUL E O
SISTEMA DE SOLUCAO DE CONTROVERSIAS

Regiane Nitsch BRESSAN!

B RESUMO: Este artigo analisa a institucionalizagdo do Mercosul
através do Sistema de Solugdo de Controvérsias. O estudo
traca a relacao entre a solugado institucional dos conflitos
comerciais e os aspectos desse Sistema para explicitar como os
procedimentos e instrumentos desse mecanismo contribuem
para a institucionalizacdo do bloco. Ademais, discute-se como
foi o processo de reformulacédo desse Sistema que, embora tenha
resultado no Protocolo de Olivos, denotou divergéncias entre os
Estados quanto a um 6érgado mais institucionalizado. Por outro
lado, a criagao do Tribunal Permanente de Revisdo, no marco do
Protocolo de Olivos, consistiu na maior inovagéao institucional ao
Sistema. Entretanto, o seu éxito depende da vontade dos Estados
em acionar esse Tribunal e acatar suas decisdes. Nessa logica, o
trabalho demonstra como a preferéncia de Brasil e Argentina pelas
negociagdes politicas fragiliza a consolidagdo dessa estrutura
institucional do Mercosul.

B PALAVRAS-CHAVE: Mercosul. Sistema de Solugcdo de
Controvérsias. Protocolo de Olivos. Tribunal Permanente de
Revisao. Conflitos Comerciais.

Introducao

Este artigo? estuda a institucionalizagdo do Sistema
de Solugao de Controvérsias do Mercosul, enfatizando a
reformulacdo desse mecanismo no marco do Protocolo de
' USP — Universidade de Sdo Paulo. Doutoranda no Programa de Po6s-Graduagdo em Integragdo da
América Latina — PROLAM. Sao Paulo — SP — Brasil. 05508-060 — regianebressan@usp.br

2 Agradeco a Ricardo Burrattino Félix pelo apoio e colaborag@o na construgdo deste trabalho.
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Olivos. Para o entendimento do Sistema de Solugdo de
Controvérsias, foram analisados seus principais instrumentos
e procedimentos — intervencao do Grupo do Mercado Comum
(GMC), Tribunais ad hoc e Tribunal Permanente de Revisao.
A partir dessa andlise, o trabalho estuda a relacdo entre a
resolugdo das disputas comerciais e as caracteristicas do
mecanismo, demonstrando como esse Sistema colabora para a
institucionalizacao do Mercosul.

Estabelecido pelo Tratado de Assuncao, o 0Orgao para
solucao de disputas cumpriu trés periodos: o primeiro, quando
foi constituido um mecanismo enxuto pelo Anexo III do Tratado
de Assuncao, em novembro de 1991; o segundo, quando foi
criado o Sistema de Solugdo de Controvérsias pelo Protocolo de
Brasilia, cuja vigéncia se estendeu de 1993 a 2003; e o terceiro,
sob regimento do Protocolo de Olivos, em vigor desde 2004.

A relevancia desse estudo, sobretudo quanto as mudancas
estabelecidas pelo Protocolo de Olivos, consiste em demonstrar
quais foram os avancgos institucionais desse Sistema, e como
tais mudangas impactaram o arcabougo institucional do bloco.
Ademais, o artigo revela como tal instrumento colabora ou
dificulta na solugao dos litigios que acometem o bloco.

A partir de uma abordagem histérica do Sistema de
Solucao de Controvérsias do Mercosul, com especial destaque
para o seu periodo de reformulagdo, analisaremos as
principais mudancgas ocasionadas pelo Protocolo de Olivos: a
possibilidade da escolha do Foro, a faculdade da intervencgéao
do GMC, a reducao temporal das etapas para solucdo de
conflitos, o monitoramento das decisodes, e a criagao do Tribunal
Permanente de Revisao. Por conseguinte, sdao evidenciadas
as possibilidades, facilidades e dificuldades impostas para
a solucéao via institucional dos conflitos entre os Estados no
Mercosul.

O sistema de solucgao de controvérsias do Mercosul

Desde sua criacdo, os Estados-membros do Mercosul
ambicionavam uma estrutura sélida para o Sistema de Solugéo
de Controvérsias. A aspiracdo inicial fundamentava-se em um
sistema permanente, que seria adotado no final do periodo de
transicao (MERCOSUL, 1994). Assim, o Tratado de Assuncao
(MERCOSUL, 1991a) previa a adocao de um Sistema de Solugao
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de Controvérsias e Clausulas de Salvaguarda, para o periodo
de transicdo do bloco, no intuito de facilitar a constituicao e
desenvolvimento desse mecanismo.

Portanto, o primeiro instrumento referente a essa questao
foi o Anexo III do Tratado de Assuncao, sobre “Solucdo de
Controvérsias”, vigente a partir de 29 de novembro de 1991.
Bastante simplificado, o Anexo III estabeleceu as negociacoes
diretas como primeira etapa para a solucao de conflitos. Em
seguida, o litigio deveria ser submetido a apreciacdo do GMC, o
qual elegeria especialistas para prestar assessoria técnica. Caso
esses procedimentos nao fossem suficientes, o conflito poderia
ser levado ao Conselho do Mercado Comum (CMC) para deliberar
recomendacgoes. O Anexo III determinava, para o periodo de
transicao (1991-1994), a aprovagao de um érgao especifico a esse
fim.

Por decisdao da primeira reunido do CMC, realizada em
Brasilia, o Sistema de Solucdo de Controvérsias foi aprovado no
dia 17 de dezembro de 1991 (MERCOSUL, 1991b), através do
Protocolo de Brasilia, embora sé tenha entrado em vigor em 1993,
apos a ratificagdo de todos os Estados-partes. O objetivo deste
orgao consistia em solucionar os conflitos que ocorressem sobre
a interpretacao, aplicagao ou nao cumprimento das disposi¢coes
contidas no Tratado de Assuncgao, nos acordos celebrados no
ambito do CMC, nas resolugdes do GMC e, posteriormente, nas
diretrizes da Comissao de Comércio do Mercosul (CCM).

A principio, o Protocolo de Brasilia teria vigéncia até 1994,
quando se encerraria o periodo de transigcao e seria estabelecida
uma nova estrutura institucional. Contudo, a vigéncia do Protocolo
de Brasilia perdurou até 2003. Tal prorrogacéao foi motivada devido
a justificativa de inexisténcia de litigios submetidos ao Protocolo
de Brasilia, o que reforcava a opinido de que um eventual sistema
permanente constituir-se-ia em um dispéndio desnecessario de
recursos dos paises envolvidos.

No entanto, ndo se pode desprezar o peso tanto da
oposigao brasileira a instalacdo de um sistema permanente
como das solugdes exitosas alcancadas mediante negociacoes
intergovernamentais nas primeiras controvérsias surgidas,
levando os representantes governamentais a louvar o carater
flexivel do Sistema - considerado fundamental em momentos
de crise, pois permitiria alternativas menos formais para as
negociacoes (BARRAL, 2003).
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Diante desse cenario, o Protocolo de Brasilia nao sofreu
alteragdes e foi incorporado no formato de anexo ao Protocolo
de Ouro Preto — “Procedimento Geral para as Reclamacoes na
Comissao de Comeércio do Mercosul”, de 17 de dezembro de 1994,
e, posteriormente, sob a nomeacao de “Regulamento do Protocolo
de Brasilia” (MERCOSUL/CMC/DEC. N° 17/98).

O Sistema implantado pelo Protocolo de Brasilia é considerado
pioneiro, devido a inexisténcia de mecanismo semelhante em
outros processos de integracdo na América Latina. Mesmo no
sistema internacional, naquele momento, o Sistema do Mercosul
representou inovagao, pois o Orgao de Solugao de Controvérsias
da Organizacao Mundial do Comeércio (OSC/OMC) nao tinha sido
instituido e, no antigo mecanismo do GATT (Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio), os pareceres nao eram obrigatérios e sim
recomendatérios (MOURA, 2003).

O Sistema de Solugao de Controvérsias regido pelo Protocolo
de Brasilia instituiu trés etapas para a solucdo de litigios:
negociagao direta, conciliacao (etapa diplomdtica) e arbitragem
(etapa jurisdicional). Durante sua vigéncia, os Estados do
Mercosul acionaram vinte e uma vezes o mecanismo, sendo
trés delas originadas de iniciativas de particulares®. Das dezoito
controvérsias que procederam dos proprios Estados, dez conflitos
resultaram na emissao de laudo arbitral.

O relancamento do Mercosul e o protocolo de Brasilia

Apesar da percepcao de eficacia do Protocolo de Brasilia,
permaneceu na pauta a necessidade de revisao do Sistema de
Solugao de Controvérsias, cuja modificagdo foi um tema latente
nos o6rgaos do Mercosul e entre juristas, havendo, desde a
aprovacao do Tratado de Assuncao, debate constante entre os
operadores, especialistas e académicos sobre o assunto.

Em 1999, o entdo Ministro das Relagoes Exteriores do Brasil,
Luiz Felipe Lampréia, sugeriu o fortalecimento desse Sistema,
bem como a ampliacdo das atribuicbées do Tribunal Arbitral,
inclusive para que os conflitos comerciais tivessem instancias
adequadas de resolucgao, sem afetar o conjunto do Mercosul nem
mobilizar a prépria Presidéncia da Republica em temas ordinarios
(VIGEVANI; MARIANO; MENDES, 2002).

3 Em nenhum dos casos houve apelagdo no Tribunal Arbitral. Entretanto, o Grupo do Mercado Comum
constituiu um Grupo de Especialistas para emitir um parecer sobre cada reclamagéo.
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A informalidade prevista no Sistema de Controvérsias
permitia maior flexibilidade nas negociagbes, mas também
representava uma mobilizagdo dos érgaos decisérios do Mercosul
em torno de conflitos pontuais que acabavam entravando toda
a pauta negociadora do bloco, embora nao representassem uma
questao central para a integracao.

O debate tornou-se mais intenso com a agenda do
“Relangamento do Mercosul”, em 2000, quando os governos
manifestaram sua disposicdo de superar a crise vivida pela
integracao do Cone Sul e abrir as discussoes a respeito da adogao
de medidas que assegurassem maior estabilidade ao bloco, além
de reiterar o compromisso politico com a integracéo.

Essa mudanca de postura refletiu-se numa nova agenda
para o Mercosul e no comportamento de seus negociadores,
o que pode ser percebido na declaracdo feita pelo Ministro de
Relacgoes Internacionais do Brasil daquele momento, Celso Lafer,
reforcando a necessidade de medidas mais abrangentes, que
aprimorassem o Sistema de Solugdo de Controvérsias, além de
contribuir para o adensamento do bloco (VIGEVANI; MARIANO;
MENDES, 2002).

A reforma do Sistema de Solucédo de Controvérsias permitiria
o "adensamento de juridicidade” e a solugao de questdes
procedimentais surgidas na pratica dos casos julgados sob a
égide do Protocolo de Brasilia, aprofundando a discusséo sobre
uma estrutura estavel e ao mesmo tempo eficiente para a solugao
de contenciosos (BARRAL, 2003).

As delegacdes dos Estados-partes apresentaram diversas
proposicées a evolugdo desse instrumento. Os aspectos mais
pontuais a serem revisados tratavam do controle de cumprimento
dos laudos, de eventuais sangdes por nao cumprimento das
resolucbes, da composicao da lista de arbitros e do cémputo dos
prazos estabelecidos pelo Protocolo de Brasilia.

Enquanto o governo argentino propunha, além da
conformagdo de um mecanismo de revisdo dos laudos, a
possibilidade de instaurar uma instancia juridica de carater geral
e vinculante para a interpretacao da normativa, a delegagéao
brasileira sugeria tornar a etapa da intervencéao do GMC optativa
e propunha procedimentos simplificados aos conflitos originados
de temas especificos, como regime de origem e dumping (KLOR,;
PIMENTEL, 2004).

E, apesar do discurso de relancamento, a posigao brasileira
durante o governo Fernando Henrique Cardoso permaneceu
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inalterada. Entretanto, o Ministro Celso Lafer, que sugeria a
ampliacdo das atribuigées do Sistema, opunha-se a criagéo de
um mecanismo permanente, em resposta a crescente demanda
argentina nesse sentido. O argumento do Ministro baseava-se na
defesa de que o Protocolo de Brasilia seria suficiente para atender
aos crescentes conflitos comerciais (MARIANO, 2007).

A oposicao brasileira devia-se a postura de alguns de seus
negociadores, que julgavam inadmissivel a igualdade formal
implantada por um sistema permanente, quando contrastada
com as diferengcas econdémicas entre os membros do bloco
(BARRAL, 2003). Por outro lado, atores importantes da politica
interna brasileira, como membros do Supremo Tribunal Federal,
questionaram a eventual inconstitucionalidade de um Tribunal
Permanente. Ao mesmo tempo, as indefinigcdbes quanto a
consolidacdo da unido aduaneira faziam o governo brasileiro
temer compromissos definitivos, que gerassem empecilho as
demais negociagdes multilaterais nas quais o pais também tinha
interesse.

Apbs breve periodo, através da aprovacdo da Decisdo N°.
25/2000 sobre o “Aperfeicoamento do Sistema de Solucdo de
Controvérsias do Protocolo de Brasilia”, um Grupo ad hoc foi
encarregado de efetuar uma andlise para propor uma reforma
ao Sistema de Solugao de Controvérsia, tendo como prazo para
conclusdao dos seus trabalhos dezembro de 2000. Os temas
mais relevantes dentro desse trabalho de aprimoramento
foram: aperfeicoamento do instrumento de monitoramento do
cumprimento dos laudos e medidas compensatdrias; critérios para
a conformacéao das listas de especialistas e arbitros, garantindo
maior estabilidade dos arbitros; interpretacdo uniforme da
normativa Mercosul; agilizacao dos procedimentos existentes
(MERCOSUL, 2000a).

Em meados de 2000, foi apresentado, pelo governo
brasileiro, um projeto de aperfeicoamento que serviu para que
as delegagbes pudessem trocar opinides preliminares e elaborar
as modificagdes definitivas. A proposta incluiu as seguintes
alteragoes: 1) reducao da intervengéao do GMC; 2) ampliagao da
lista de arbitros nacionais; criagdo de uma lista especifica de
terceiros arbitros (presidentes do Tribunal), com o objetivo de
conferir maior qualidade e uniformidade aos laudos arbitrais;
3) introdugao de um Tribunal de Apelacéao, revisor da aplicacao
do direito, semelhante ao da Organizacdo Mundial do Comércio
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(OMC); 4) responsabilidade de controle do Tribunal Arbitral sobre
a adocéo das medidas necessarias para o cumprimento do laudo
pelo Estado-parte; e 5) possibilidade de se alcancar outro setor,
durante as retaliagbes comerciais, e a determinacao do seu grau
de alcance (OMC).

Embora a posi¢cao da delegacao brasileira tenha apresentado
certa flexibilidade nas negociagoes, ela foi a mais resistente em
relacao a aceitagao de mudancgas profundas no Sistema, evitando
seu fortalecimento como instituicdo juridica. Em oposicado a
resisténcia brasileira, a delegacdo uruguaia se manteve rigida
nas suas posigdes. O Ministro uruguaio, Didier Badan, defendia a
instalagao de um Tribunal de Justica, além do érgéo permanente,
visando garantir a igualdade juridica do bloco. Segundo a posigcao
uruguaia, havia a necessidade de revisao mais profunda e ampla
de todo o Sistema (KLOR; PIMENTEL, 2004).

A proposta uruguaia compreendia o estabelecimento do
Tribunal Arbitral Permanente, que abrangesse conflitos entre os
particulares, e a criacdo da Secretaria Técnica, que acompanharia
as condutas do Estado vencido no cumprimento do laudo. Os
argumentos uruguaios se baseavam na desordem que dominava
os trabalhos desenvolvidos pelos diferentes foros dependentes
deste 6rgéao. Por outro lado, os demais Estados eram consensuais
em defender uma estrutura juridica agil e pouco onerosa, que
garantisse a necessidade constante de negociagao e decisao
através do consenso.

Apbs algumas tentativas, as alegacbes uruguaias ganharam
forca frente aos demais integrantes do Mercosul, quando, através
de uma reuniao ordinaria do CMC, foi estipulado que o GMC
responsabilizar-se-ia por transformar a Secretaria Administrativa
do Mercosul em Secretaria Técnica. Em seguida, encaminhou-
se aos coordenadores do GMC um projeto com as alternativas
negociadas entre os membros, composto pelos seguintes itens:
1) criagdo de miniprocedimentos técnicos em temas de politica
comercial comum (regras de origem e dumping); 2) intervengao
optativa do GMC; 3) ampliacao da lista de arbitros nacionais; 4)
manutengao do carater de independéncia e imparcialidade dos
arbitros; 5) criagao de instancia revisora do direito, através de um
6rgao estavel integrado por cinco juristas (um de cada Estado
Parte); 6) definicdo da aplicagdo das medidas compensatérias,
como estabelecido no Entendimento sobre Solugcdo de
Controvérsias da OMC (ESC/OMC); e 7) obrigacao de o Tribunal
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controlar o acatamento das decisoes dos laudos emitidos por ele
mesmo (MERCOSUL, 2000a).

Por sua vez, a posicao uruguaia, endurecida nas suas
propostas, nao aderiu a esse projeto consentido entre os demais
membros, pois exigia maior profundidade na reforma do Sistema.
Dessa forma, decidiu-se pela criagcdo do Grupo de Alto Nivel,
que concretizaria o trabalho do Grupo ad hoc sobre Aspectos
Institucionais, utilizando propostas ja discutidas e consentidas
pelos demais membros como base para redagao de um novo
instrumento juridico.

Era evidente que Argentina e Brasil eram favoraveis a
manutencdo da estrutura intergovernamental do bloco, néo
supranacional, permitindo que esses paises mantivessem maior
controle do processo integracionista. Enquanto isso, Paraguai
e Uruguai eram favordveis a conformacdo de instituigdes
supranacionais, pois almejavam diminuir os impactos que o peso
argentino e brasileiro representa para eles (MARIANO, 2007).
Ao mesmo tempo, as indefinicbes quanto a consolidagdo da
politica comercial comum fizeram o Brasil temer compromissos
definitivos, que gerariam empecilhos as demais negociagoes
multilaterais das quais o pais participava.

De modo sintético, é possivel dizer que os Estados
concordavam com a criacdo de um Tribunal ou camara de carater
permanente, mas diferiam quanto a faculdade de intervencao
do GMC, que se tratava de uma etapa politica, sendo que o
Uruguai, por exemplo, defendia sua exclusdo. Assim também os
Estados discordavam em relagdo ao alcance da competéncia do
orgao jurisdicional, pois o Uruguai defendia a participacdo dos
particulares, bem como a obrigatoriedade dos laudos emitidos
para esses entes, e, além disto, propunha a criagado de um acervo
de conteuido, para gerar estabilidade substancial e processual
nas decisoes das controvérsias (KLOR; PIMENTEL, 2004).

Na XX Reunidao do Mercosul (2000), como o Grupo de Alto
Nivel apresentava dificuldade em alcangar um resultado unénime,
decidiu-se pela criagdo de um Tribunal Permanente e pela
implementacdo de um mecanismo de consultas. Consensualmente,
os Estados decidiram pela intervencao facultativa do GMC e
determinaram a implantagdo de uma etapa pés-laudo arbitral.
Por fim, apds muitas negociagdes, concluiram o documento que
instituiu a reforma do Sistema de Solucdo de Controvérsias na
Reuniao de Cupula de Olivos, em 2002.
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O Protocolo de Olivos

Estabelecido na cidade de Olivos, Provincia de Buenos Aires,
e firmado em 18 de fevereiro de 2002, o Protocolo de Olivos entrou
em vigor em 1°. de janeiro de 2004, derrogando o Protocolo de
Brasilia. Entre as inovagdes mais relevantes, implementadas ao
Sistema de Solugao de Controvérsias, estdo: 1) esclarecimento
sobre a escolha do foro de disputa; 2) intervencao do GMC; 3)
reducao das etapas para resolucgéo dos litigios; 4) possibilidade de
solicitacdo de esclarecimentos ao CCM sobre a politica comercial
comum,; e 5) criagao do Tribunal Permanente de Revisao.

No entanto, mudancas mais consistentes, inclusive aquelas
almejadas pelo governo do Uruguai, nao foram tratadas pelo
Protocolo, como o acesso dos particulares. Portanto, a seguir,
sao apresentadas as principais inovagdes, bem como propostas
nao compreendidas pelo Protocolo de Olivos, para demonstrar e
discutir as possibilidades, facilidades e dificuldades ofertadas
pelo Sistema de Solugdo de Controvérsias para solugao
institucional dos conflitos do Mercosul.

Escolha do Foro de Disputas

A primeira alteragcao apresentada pelo Protocolo de Olivos
concerne a eleigcdo do foro para a resolugao de litigios. Antes,
os Estados-membros poderiam recorrer, concomitantemente,
tanto ao Sistema de Solugdo de Controvérsias do Mercosul,
quanto a outro foro de mesma espécie, como o OSC/OMC. Essa
possibilidade foi regulamentada, limitando os Estados envolvidos
a iniciar o procedimento para solugdo de conflitos em um tnico
foro. Quando o Sistema do Mercosul for acionado, nenhuma das
partes envolvidas podera recorrer a outro mecanismo de mesma
funcao.

Essamedida ganhourelevancia perante o fato dos integrantes
doMercosul participarem de tratados internacionais com Sistemas
exclusivos de resolucao de conflitos. Tal opgao se assemelha com
o disposto em outros processos de integracao regional, como
no NAFTA, que apresenta clausula equivalente. A regra evita a
duplicidade de procedimentos e resolucoes contraditérias, como
aconteceu no conflito envolvendo a Argentina e o Brasil®. Além
4 O conflito sobre a carne de frango entre Brasil e Argentina ¢ um caso de contencioso julgado por dois

foros. Primeiro, o contencioso foi julgado no Tribunal Arbitral ad hoc, o qual favoreceu a Argentina, que
fixava a imposicdo de direitos antidumping as importagdes de frangos eviscerados do Brasil. Como o
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disso, impede que os Estados acusados no Sistema de Solugao de
Controvérsias do Mercosul se desviem do compromisso de cumprir
um laudo arbitral desse Sistema recorrendo ao OSC/OMC.

Por outro lado, como a opgao pelo mecanismo € feita pelo
Estado demandante, é possivel prever que o foro mais utilizado
seja aquele que apresentar, em cada caso, regras comerciais
mais claras e delimitadas, bem como uma base juridica mais
soOlida para sustentar a reclamacao®. Portanto, o Mercosul, ao nao
dispor de regras avangadas sobre o processo de liberalizacao
comercial e suas especificidades, como sobre medidas
antidumping, estimula a opgao pelo OSC/OMC, o qual apresenta
conteido mais abrangente e substancioso sobre politica
comercial. Ademais, o Sistema multilateral também dispoe
de caracteristicas importantes, como arcabouco institucional
mais consolidado, seguranga juridica, previsibilidade, natureza
obrigatéria de todas as decisbes, automaticidade nas etapas
durante o processo de julgamento do conflito, e rigidez nos
mecanismos de supervisdo e controle, que contribuem na
resolucgao dos conflitos por acordo mutuo — caracteristicas menos
presentes no Sistema regional, sobretudo, durante a vigéncia do
Protocolo de Brasilia.

Essas imprecisdes do sistema do Mercosul estimulariam a
utilizagdo do OSC/OMC, em razao do prestigio desfrutado por
esse 6rgdo, que exerce atragdo para seu Sistema. Em alguns
conflitos, envolvendo Brasil e Argentina, os paises do Mercosul
ameacaram acionar o OSC/OMC como medida de pressédo e
coacao. Em outro conflito, quando foram acionados os dois foros
simultaneamente o laudo emitido pelo Sistema do Mercosul foi
acatado pela Argentina, como condicao para o governo brasileiro
retirar a queixa do foro multilateral.

Ao optarem pelo 6rgao multilateral, os Estados do Mercosul
demonstram a necessidade de expansao do corpo normativo em
relacdo a politica comercial. A incorporacao de regras de maior
alcance, bem como o aumento do controle sobre as decisoes,

Tribunal ad hoc entendeu que ndo lhe cabia condescender ao pedido brasileiro, por ndo ser provido de
qualquer regulamento sobre medidas antidumping, o Brasil acionou o OSC/OMC, onde obteve parecer
favoravel. A decisdo multilateral ndo gerou somente contraposi¢ao ao laudo proferido pelo Mercosul,
mas descrédito ao Sistema regional, pois prevaleceu a decisdo do 6rgdo multilateral em detrimento da
resolug@o do Mercosul.

5 O conflito entre Brasil e Argentina sobre a aplicagdo de medidas de salvaguardas aos téxteis denota essa
fato. O governo argentino impds medidas com base nas disposi¢des multilaterais. Como no Mercosul a
matéria sobre medidas de salvaguardas no setor téxtil ndo apresentava regulamento, a Argentina utilizou-
se do OSC/OMC.
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favoreceria também o fortalecimento e a confiabilidade do
Sistema de Solugado de Controvérsias, fomentando, inclusive, a
escolha por esse mecanismo.

Intervencao do Grupo do Mercado Comum

Os primeiros esbocos para reforma do Sistema de Solugao
de Controvérsias compreendiam a extingdo da obrigatoriedade
da etapa da intervencdo do GMC - pauta bastante defendida
pelo governo do Uruguai. Posterior as negociacbes diretas, e
anterior ao julgamento do Tribunal ad hoc, esse procedimento
caracteriza-se como uma etapa institucional, na qual o GMC atua
como facilitador na solugao da disputa. O Uruguai alega, em favor
da eliminacao desta etapa, que a ela falta funcionalidade, o que
posterga o tramite juridico para a solugao do conflito, denotando
maior desgaste as partes.

Definitivamente, a nao obrigatoriedade de intervencao do
GMC intenciona reduzir o tempo para a solugdo de conflitos,
evitando a ocorréncia de certas demoras injustificadas. Na década
de 1990, em um conflito entre Brasil e Argentina, ficou evidente
a disposigao do Ministério das Relagbes Exteriores do Brasil em
atrasar as negociagoes, utilizando a estratégia de delongar a
intervencao do GMC até que o novo governo fosse empossado.

Além disso, os Estados envolvidos na disputa, ao nao
acionarem essa etapa, nao afetardo e nao mobilizardo a prépria
Presidéncia da Republica em temas ordindarios, queixa advinda
dos proprios representantes governamentais (VIGEVANTI;
MARIANO; MENDES, 2002). Outrossim, ao tornarem optativa
a intervencdo do GMC, diminuem a prevaléncia da negociagao
via diplomatica e politica, pois os Estados envolvidos, apds as
negociacoes diretas, poderao recorrer diretamente aos Tribunais
do Mercosul.

Com essa possibilidade, as partes envolvidas nas
controvérsias provavelmente acessardo com maior agilidade a
etapa juridica. Com isso, além de evitarem delongas politicas,
os Estados fomentam a interpretagao uniforme do conjunto
normativo do Mercosul e a criagcdo de uma jurisprudéncia comum
(BARRAL, 2003).
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Reducao temporal das etapas do Sistema de Solucao de
Controvérsias

Considerando o periodo de julgamento de uma controvérsia,
desde o momento em que surge o litigio até a emissao do laudo
(desconsiderando o tempo despendido para cumprimento da
resolugao arbitral), extraiu-se uma média de 15 meses. Periodo
bastante longo em face da dinamica dos fluxos comerciais e dos
prejuizos causados aos setores atingidos.

Portanto, a reformulagdo do Sistema pretendeu diminuir
esse tempo. A primeira medida refere-se a intervencao do
GMC, que passou a ser facultativa, reduzindo trinta dias dos
procedimentos institucionais. Além disso, com a instituigcdo do
Tribunal Permanente de Revisdo, a ser analisado adiante, os
Estados podiam solucionar suas disputas nessa esfera, logo apds
as negociacgoes diretas, reduzindo todo o periodo para setenta e
cinco dias.

No entanto, a decisdao de diminuir esse periodo cabera
exclusivamente as partes litigantes, que podem utilizar as
prorrogagbes dos mesmos instrumentos para estender a
controvérsia. O Tribunal Permanente de Revisdo, criado no
Protocolo de Olivos, pode significar uma segunda instancia ao
processo, o que fatalmente prolongara as disputas®. Portanto,
a lentiddo dos procedimentos nao recai apenas nos prazos e
padroes definidos, mas na possibilidade das partes envolvidas
prorrogarem esses prazos para atenderem seus interesses’.

Por fim, é evidente que a duragao de cada controvérsia deve
contabilizar também, o tempo despendido por cada Estado para
acatar a decisao arbitral, encerrando, de fato, o conflito. Nao
seriam suficientes procedimentos institucionais rapidos, em
contraposicao as delongas das partes envolvidas em cumprir as
resolucodes arbitrais.

¢ O primeiro conflito julgado sob o Protocolo de Olivos, sobre a proibi¢do de importagdo de pneumaticos
remodelados procedentes do Uruguai, revelou essa tendéncia. Os Estados envolvidos empregaram os dois
Tribunais, e utilizaram-se, em seguida, do recurso de esclarecimento, prolongando o litigio por dois anos.

7 O décimo conflito julgado pelo Tribunal Arbitral exemplifica o fato. No litigio entre Brasil e Uruguai, o
governo brasileiro solicitou varias vezes, prorrogacdo nas etapas, devido a estratégia de obter negociagio
por meios diplomaticos. Para evitar a emissao do laudo jurisdicional, o Brasil optou por atender aos pedidos
uruguaios, comprovando também a intengdo brasileira em evitar a solugdo institucional do conflito.
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Acesso dos particulares

A complexidade dos conflitos comerciais do Mercosul
invariavelmente atinge os particulares, designados também
de setores nao-governamentais — industriais, empreséarios,
representantes do setor, associagbes e sindicatos, liderancas
politicas regionais, etc. Entretanto, o Sistema de Solugao de
Controvérsias nao prevé a participacdo desses atores como
reclamantes, e também nao houve alteracdo nesse aspecto
com o Protocolo de Olivos, apesar dos soélidos fundamentos
da defesa uruguaia, sobre a necessidade de habilitar o acesso
desses entes.

Assim, os particulares necessitam da representacao
governamental para dirimir contenciosos no ambito institucional
do bloco. Concernem a esse ambito reclamagodes efetuadas por
particulares em razao da sangao ou aplicagao de medidas de
efeito restritivo, discriminatérias ou de concorréncia desleal, em
violacdo aos acordos do Mercosul.

No tramite especifico a entes nao-governamentais, o
particular afetado, primeiramente, devera formalizar a reclamacao
ante a Secao Nacional do GMC do seu Estado, fornecendo
elementos que comprovem a existéncia ou a ameacga de um
prejuizo. Por conseguinte, esse 6rgao ir4 entabular consultas
a Secao Nacional do GMC do Estado-parte a que se atribui a
violacdo, a fim de buscar, mediante consultas, uma solucao
imediata a questao levantada. Caso nao se alcance entendimento
por esse procedimento, a Secdo Nacional levara a reclamacao
ao GMC, para um grupo de especialistas emitir um parecer de
carater nao-obrigatorio.

Portanto, os entes ndo-governamentais, diante de um conflito,
deparam-se com tramites extensos e burocraticos, os quais
tampouco asseguram solucdo definitiva® e devem tramitar por
meio das delegacbes nacionais, ampliando a pauta negociadora
e tornando as negociagbes mais lentas. Contudo, o Estado
reclamante, atendendo as demandas do seu particular, também
podera iniciar as negociagdes diretas, seguindo o procedimento
habitual para solugao de conflitos. Assim, a tendéncia € que
o tramite especifico para particulares seja utilizado somente
quando o Estado nao tiver o interesse em mover a controvérsia, ou

8 Como exemplo, o conflito resolvido sob o Protocolo de Brasilia, sobre medidas discriminatorias e
restritivas ao comércio de tabaco e produtos derivados do tabaco, envolvia particulares, e tardou mais de
quatro anos para ser dirimido.
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na existéncia de sensibilidade politica entre as partes envolvidas
(SILVA, 2007).

E possivel afirmar que, em geral, os canais do Mercosul
sao estreitos para a atuagao dos setores nao-governamentais.
Destarte, como a estrutura institucional do bloco dificulta a
participagao de forma direta desses atores no Sistema de Solugao
de Controvérsias, estimula negociagdes fora dos canais proprios
da integracdo, através de caminhos néo institucionais. Por outro
lado, mesmo que a estrutura institucional do Mercosul impeca a
participagdo mais ativa dos setores nao-governamentais, sempre
houve, por parte desses entes, o interesse em influenciar os
destinos daintegragao. Porisso, formas alternativas de articulagao
foram criadas tanto no interior da estrutura institucional quanto
fora dessa (MARIANO, 2007).

De qualquer forma, os atores nao-governamentais encontram
dificuldades para uma maior participagao na institucionalizagao
do Mercosul, embora os interesses domésticos de diferentes
setores sejam diretamente afetados pelas negociagbes do
bloco®. Dessa forma, é plausivel a existéncia de demandas por
negociagoes institucionais capazes de solucionar diretamente os
conflitos que envolvem os particulares dos paises do Mercosul.

Na formacao da unido aduaneira do bloco, varios grupos
empresariais mostraram-se apreensivos em relagdo a abertura
comercial e aplicagdo da TEC. Porém, o temor foi superado,
através da adogéao de politicas especificas, orientadas a amenizar
os custos de ajuste em determinados setores industriais,
permitindo que empresarios e outros setores da sociedade
identificassem vantagens concretas advindas da integracao.
Gradativamente, a participagao dos empresarios resultou positiva,
pois alguns setores perceberam a formacao do Mercosul como
forma de aprendizagem e adogdo de estratégias empresariais
competitivas, passando a defender a integragdo perante outros
setores (CAVARIANTI, 2000).

Embora ndo sejam ofertados canais de participacao sélidos
aos entes ndo-governamentais, sejam estes pessoas fisicas
ou juridicas, as experiéncias demonstram tanto o interesse
desses atores pela integracao regional quanto o beneficio que
proporcionariam a construgéo e consolidacdo do Mercosul ao
participarem mais efetivamente do bloco.

° A participagdo desses atores pode ser identificada em véarios momentos da historia do bloco. Em 2000,

foram fixados, em Buenos Aires, uma série de cartéis contrarios ao Mercosul, elaborados pelo Sindicato
dos Trabalhadores da Industria de Calgados que protestavam contra a desvalorizagdo da moeda brasileira.
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Monitoramento das decisoes

Ao analisar o Sistema de Solugao de Controvérsias, verifica-se
ainexisténcia de monitoramento eficiente quanto ao cumprimento
da decisao jurisdicional. O Sistema do Mercosul ndo compele
os Estados envolvidos a cumprirem as resolugdes arbitrais,
tampouco a internalizar as regras do bloco, o que garantiria a
vinculagao mais efetiva dos Estados ao processo de integracao.
O Protocolo de Olivos pretendia superar essa deficiéncia,
através do recurso de esclarecimento sobre o cumprimento do
laudo. Entretanto, essa medida de esclarecimento também néo
assegurou o acatamento da decisao e a incorpora¢ao das normas
no plano doméstico de cada Estado.

Por sua vez, a estrutura institucional do Mercosul de carater
estritamente intergovernamental proporcionou que governos
tivessem um alto grau de controle sobre a tomada de decisdes
e implementacdo dos acordos do bloco, reduzindo a eficacia
e alcance das decisbes dos préprios 6érgaos institucionais.
Essa caracteristica, somada a um sistema de decisdo baseado
no consenso entre os governos, preservou esses atores como
protagonistas exclusivos do processo de integracao.

A internalizacao das normas do Mercosul e seus efeitos
no ordenamento juridico interno dos Estados-membros nao sé
garantiriam a eficicia do Sistema de Solucdo de Controvérsias,
como também revelariam o grau de integragao regional pretendido
pelos seus membros. Todavia, o propdsito dos paises signatéarios
parece ser distinto do declarado, ja que buscam preservar a
autonomia individual diante dos érgéaos do bloco.

Tribunal Permanente de Revisao

A inovacdo mais significativa do Sistema de Solucédo de
Controvérsias foi a instituigao do Tribunal Permanente de Revisao,
constituindo um érgao de apelacgao as sentencgas arbitrais. A sede
do Tribunal € na capital paraguaia, Assungao, e sua inauguracao
ocorreu em agosto de 2004, dois anos apds sua criagao pelo
Protocolo de Olivos.

O Tribunal Permanente de Revisdo exerce multiplas fungoes,
j& que atua como 6rgao de revisao ou instancia recursal em relagéao
as decisoOes dos arbitros ad hoc e também pode ser acionado como
instancia Unica, além de ser um 6rgao consultivo do Mercosul.
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Seu estabelecimento pretende obter maior homogeneidade as
decisodes arbitrais, bem como maior coeréncia entre as decisoes
adotadas pelos Tribunais ad hoc, que ja adotaram interpretacgoes
divergentes em casos semelhantes. Portanto, através da criacdo
desse Tribunal, é esperada uma interpretagdao uniforme da
normativa do Mercosul (KLOR, 2002; BAPTISTA, 2003; BARRAL,
2003).

Uma das principais criticas aos Tribunais ad hoc—constituidos
para resolver um caso exclusivo, dissolvendo-se em seguida — é
o risco de interpretacoes divergentes da normativa regional,
além da dificuldade em construir uma verdadeira jurisprudéncia
comunitdria, que enriqueca e aprofunde a integracdo. Ao gerar
interpretagdes contraditérias sobre questoes semelhantes, essas
decisdes afetam a seguranca juridica que aporta o processo
(BAPTISTA, 2003; INTAL, 2003). Durante a vigéncia do Protocolo
de Brasilia, houve emissdo de pareceres diferentes, perante
objetos similares, constatando a nao harmonizacao interpretativa
nas regras do Mercosul®.

O objetivo de sua criacao é que a jurisprudéncia do Tribunal
Permanente de Revisao seja considerada em futuros julgamentos,
a exemplo do que ocorre em relagao as decisdes dos C)rgéos de
Apelacao da OMC, servindo como instancia uniformizadora das
regras multilaterais (BARRAL, 2003). Portanto, a importancia
do Tribunal Permanente consiste em evitar contrariedade na
interpretagao das normas. Ademais, o Tribunal Permanente
serve como instancia de revisdo do laudo arbitral do Tribunal ad
hoc, corrigindo, quando for necessario, decisdoes contraditérias
expedidas pelo ultimo.

Caso o Tribunal Permanente de Revisao fosse caracterizado
como instancia Unica e independente, certamente contribuiria
para a criagdo de verdadeira jurisprudéncia no bloco. Nesse
contexto, o aumento do numero de casos submetidos aos
Tribunais também serviria para reforgar a autoridade dos acordos
que compdem o mecanismo.

Todavia, a existéncia de dois Tribunais dentro do mesmo
Sistema é um caso exclusivo, somente conferido no Mercosul. A
existéncia de dois Tribunais, nos quais as decisdes do primeiro
10°A ocorréncia de contradi¢do pode ser identificada em dois casos: nos pneumaticos e nos conflitos
julgados sobre politicas de defesa comercial. No primeiro julgamento, o Tribunal considerou ser apto
para julgar uma discordia sobre implementagdo de medidas de salvaguardas. No julgamento seguinte,
manifestou ndo possuir condi¢des de analisar uma disputa sobre medidas antidumping. Ja no caso dos

pneumaticos uruguaios, os Tribunais ad hoc emitiram pareceres contrarios ao Brasil e a Argentina sobre
0 mesmo objeto.
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podem ser revogadas pelo segundo, é condenada por alguns
juristas, pois, geralmente, um laudo arbitral ndo é suscetivel
ao recurso de revisdao (BARRAL, 2003). Além disso, cria a
possibilidade de constante revisdo das decisbes dos arbitros de
primeira instancia. No entanto, a maior delonga para solucionar
o conflito poderd ser compensada pela maior seguranga da
harmonizacao interpretativa das regras do bloco.

Assim, a instituicdo do Tribunal buscou oferecer maior
homogeneidade as decisbes arbitrais, possibilitando a
construcao da jurisprudéncia do bloco, que concedera maior
previsibilidade ao Sistema, fortalecendo a institucionalizagao
do 6rgao. Ademais, com a possibilidade de, apds as negociagodes
diretas, se recorrer diretamente ao Tribunal Permanente, é
possivel diminuir o carater politico, que predomina nas etapas
anteriores, além da possivel reducao temporal para resolucéo
dos conflitos.

Segundo Klor e Pimentel (2004), a importancia de um érgéao
permanente, que exerce o controle da legalidade e é capaz de
unificar a interpretagao de suas fontes juridicas, foi destacada
inimeras vezes durante a vigéncia do Protocolo de Brasilia.
Portanto, para alguns autores, sua criacao representou um reforco
aatual estruturainstitucional do processo de integragéo. Embora o
Tribunal Permanente de Revisdo nao seja um 6rgao supranacional
e estritamente auténomo, como acontece na Unido Europeia, ele
representa avanco ao aclarar as regras procedimentais para o
Sistema de Solucédo de Controvérsias do Mercosul.

O Sistema de Solugao de Controvérsias e a
institucionalizacao do Mercosul

Na reforma do Sistema de Solucdo de Controvérsias,
executada no marco do “Relancamento do Mercosul”, ficou
evidente o interesse de Paraguai e Uruguai em aprofundar e
desenvolver o Sistema, contribuindo para a institucionalizagao
do Dbloco. Esses paises defenderam, em primeiro lugar, o
favorecimento de ferramentas institucionais que diminuissem
as assimetrias dos componentes do Dbloco diante das
negociagdoes. Em segundo, fortaleceram a etapa jurisdicional,
com uma instituicao permanente e, por fim, permitiram o acesso
dos entes nao-governamentais nesse mecanismo.
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Por sua vez, Argentina e Brasil defenderam a manutengao de
um Sistema que garantisse a posigao privilegiada de negociacao
pela via politica, com o auxilio dos meios diplomaticos. O Brasil,
em particular, relutou diante da proposta de criagao de novos
procedimentos que aumentassem a autonomia do 6érgao e
aprofundassem a institucionalizagao do Sistema — como proposto
pelo Uruguai.

Para o governo brasileiro, a criagdo de instituigdes
supranacionais no Mercosul seria entendida como rentncia a
soberania, condi¢gao que nao estaria disposto a aceitar. Da mesma
forma, oBrasilinsistiunapreservacaodeinstrumentos do Protocolo
de Brasilia que atendessem aos seus objetivos e garantissem
sua posicao privilegiada em negociar diplomaticamente com os
Estados-membros.

Especificamente quanto a demanda por um Tribunal de
maior autonomia, os representantes brasileiros permaneceram
contrarios, baseando-se em diferentes argumentos, tais como
o custo de manutencdo de um érgao permanente, a falta de
necessidade de modificagdo da estrutura juridica do Mercosul,
o numero reduzido de conflitos julgados, a impossibilidade de
atender reclamacgdes de particulares, além do desconhecimento
dessa estrutura pelos 6rgaos judiciarios nacionais. Portanto, o
Brasil foi o pais que mais se op6s ao avango da institucionalizacdo
do Sistema. Mariano reforga esse posicionamento brasileiro:

Em linhas gerais, a posicdo brasileira assume uma importancia
central na definicdo de algumas questdes fundamentais para o
aprofundamento institucional do bloco e que estao presentes
nos principais estudos sobre o Mercosul. Entre alguns exemplos,
podemos citar: a defesa constante do modelo essencialmente
intergovernamental;, a dificuldade em aceitar a criagao de
mecanismos institucionais comunitdrios — tais como estruturas
de fomento e de financiamento da integragao, que a literatura
especializada considera essenciais para lidar com as diferencas
regionais e de competitividade —; e também a constante tentativa
de evitar a utilizacdo do mecanismo de solugdo de controvérsias
criado no ambito do Mercosul, privilegiando a negociacdo prévia
entre os governos (MARIANO, 2007, p.173).

A andlise dos conflitos comerciais tramitados no Sistema
de Solucédo de Controvérsias, no marco do Protocolo de Brasilia,
também confirma a relutancia brasileira. Além do Brasil desacatar
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alguns laudos arbitrais e reincidir no objeto dessas controvérsias,
apresentou, com constancia, alternativas para que a solugao do
conflito nao fosse institucionalizada, ou seja, para que o conflito
fosse negociado pela via diplomatica, evitando a utilizagao e o
fortalecimento do mecanismo institucional (BRESSAN, 2008).

Apesar das negociagoes bilaterais previstas no mecanismo
durarem apenas quinze dias, é evidente que as conversagoes
diplomaticas tomam um tempo muito menor. Conquanto o Brasil
devesse trabalhar pelo fortalecimento e aprofundamento desta
instituicao, ao ser um proponente do Mercosul na sua formacao,
constata-se sua atuacdo em sentido contrario.

Quanto as inovagdes apresentadas pelo Protocolo de
Olivos, a regra sobre a escolha do foro revelou preocupacao
pela preferéncia pelo Sistema multilateral (OMC) em
detrimento do Sistema regional. Além de o primeiro Sistema
gozar de maior prestigio internacional, tal preferéncia explicita
a debilidade do ultimo quanto a eficiéncia e abrangéncia da
normativa comercial. O Mercosul deveria tanto adotar regras
comerciais que abarcassem todas as questdes relativas ao
comércio intrabloco quanto desenvolver o monitoramento
para cumprimento dos laudos arbitrais, contribuindo para
o funcionamento eficiente do mecanismo, bem como para a
consolidagao do seu Sistema.

Quanto a faculdade de intervencdo do GMC, realga-
se a estratégia do Uruguai em diminuir o carater politico do
Sistema, facilitando o alcance da tramitacao do conflito na etapa
jurisdicional. Ademais, tal medida visa contribuir para a reducao
temporal da solugao de litigios. Contudo, a brevidade acontece
somente se os Estados utilizarem ferramentas a favor de tramites
mais breves e solucées mais rapidas.

A manutencao da impossibilidade dos entes nao-
governamentais acionarem o mecanismo demonstra a dificuldade
imposta pelo Mercosul diante da crescente demanda por maior
participagao desses atores. Além da luta constante pela criagdo e
institucionalizacado de canais de participacdo da sociedade civil,
invariavelmente, perante um litigio comercial, os particulares
buscam canais de negociagao externos ao bloco. Com isso, as
normativas de politica comercial nao sdo aplicadas, bem como
nao é empregado o Sistema de Solugao de Controvérsias instituido
para esse fim.
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Como ja discutido, a criagcao do Tribunal Permanente de
Revisdo é considerada, por alguns autores, a maior inovacao
institucional desde a criagdo do Mercosul, contribuindo
diretamente para a jurisprudéncia e fortalecimento da estrutura
do bloco. No entanto, a consolidacdo desse Tribunal depende
exclusivamente do interesse e vontade dos Estados em
respeitarem suas decisoes e seguirem suas normativas.

Portanto, apesar de o Protocolo de Olivos proporcionar
significativas mudancas, esse Sistema ainda nao preenche todas
as expectativas no que se refere a estabilidade, previsibilidade,
rigidez e institucionalizacdo do Sistema. As condi¢oes ofertadas
pelo mecanismo continuam privilegiando a solugao dos litigios
pelas vias diplomaticas que, por sua vez, representam o
canal de predilecao brasileira e argentina para a resolucao de
controvérsias. Assim, as caracteristicas frageis desse Sistema,
somadas a preferéncia diplomatica desses Estados, que evitam
a solucao institucional dos conflitos, atuam em sentido contrario
ao fortalecimento desse Sistema, afetando a consolidacdo da
estrutura institucional do bloco. Como o aprofundamento do
processo de integracdo depende da existéncia de instituigoes
sélidas que lhe sustentem, é possivel afirmar que o atual Sistema
de Solugao de Controvérsias ainda néo proporciona seguranca e
consisténcia a estrutura institucional do Mercosul.

BRESSAN, R. N. The establishment of Mercosur and the System
of Dispute Settlement. Perspectivas, Sao Paulo, v.42, p.17-39,
jul./dez. 2012.

B ABSTRACT: This study aims to reveal the establishment of
Mercosur through the System of Dispute Settlement. The research
shows the relations between the institutional solution of trade
disputes and the aspects of this system, explaining the procedures
and instruments of this mechanism, which contributes to establish
the Mercosur. In addition, it provides an understanding about the
process which reformed the System. Although it resulted in the
Protocol of Olivos, differences are still denoted such as the countries’
views about the establishment of the system. While Uruguay was
defending the system as a legal strength, Brazil was reluctant,
supporting the maintenance of procedures that would allow
extensive negotiations by diplomatic and political ways. Therefore,
some desired changes, like eliminating the step of intervention
by the Common Market Group and also the access of individuals
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have not been accomplished. On the other hand, the creation of
the Permanent Court of Review by the Protocol of Olivos was the
largest institutional innovation to this System. However, its success
depends on the willingness of the countries to use this Court and
obey its decisions. Thus, this article clearly demonstrates that the
preference of Brazil and Argentina for political negotiations affect
the success of this institutional structure of Mercosur.

B KEYWORDS: Mercosul. Dispute Settlement System. Olivos Protocol.
Permanent Court of Review. Commercial Disputes.
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Introducao

Os processos de integragcao regional sao analisados
recorrentemente a partir de uma avaliagdo sobre o seu sucesso.
Este, por sua vez, confunde-se com desempenho econémico dos
membros, aumentos nos fluxos comerciais e na competitividade
dos envolvidos, e fortalecimento de sua capacidade de barganha
nas grandes negociacoes travadas nos principais organismos
internacionais. A ideia de sucesso, neste caso, tende a
desconsiderar aspectos valorizados no plano doméstico, como
grau de democratizacao, aumento na qualidade de vida, inclusao
e coesao social.

Este artigo pretende chamar a atencao para a importancia
dos processos de integragdo regional na discussao desses
ultimos aspectos, a partir de uma andlise sobre o processo de
institucionalizacdo das elei¢coes diretas para o Parlamento do
MERCOSUL (Parlasul) e suas implicagbes tanto no ambito do
Cone Sul como nos debates politicos domésticos.

Uma suposicdo basica deste texto é que o processo de
institucionalizagdo do MERCOSUL verificado nos ultimos anos
aumentou o peso da integracéo regional nas politicas domésticas
dos Estados-membros. Em particular, a consolidacao de uma
instituicao parlamentar no bloco trouxe para a agenda da
integracdo uma intensificacao do debate sobre a democratizagao
do processo e uma nova discussao sobre a representacao das
sociedades envolvidas, o papel que os Congressos Nacionais
assumirdo nos proximos anos e os possiveis reflexos domésticos
que a atuacéo do Parlasul podera provocar.

A consolidagaodeumainstituigaoparlamentarnoMERCOSUL
marca a ampliacao do processo de integragao regional para temas
que nao apresentam caracteristicas essencialmente econémico-
comerciais, incorporando nas negociagdes uma agenda politico-
social até entdo circunscrita aos legislativos nacionais. No
entanto, essa intersecgéo entre o regional e o doméstico vai além
da incorporagao de novas tematicas porque se da num contexto
de mudanca institucional significativa no caso do Parlasul, com a
incorporacgao de novas regras para a escolha de seus membros e
alteracdo no numero de representantes por pais.

Essa mudanca implica, no primeiro caso, na realizacao
de eleicoes diretas para a escolha dos deputados que serao
membros do Parlasul e no numero de representantes, que
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obedecera a uma nova regra de proporcionalidade nesta nova
etapa, a qual leva em conta ndo mais o nimero de paises, mas 0s
tamanhos de suas populagoes. Essas alteragoes institucionais no
MERCOSUL levantam uma série de questoes sobre representacao
e participacdo democratica, que serao discutidas nas duas
primeiras partes deste artigo.

A indicacao de representantes diretamente eleitos para
cargos exclusivamente regionais pode ser vista como um meio
de legitimagdo do aprofundamento da integracao do Cone
Sul, dentro de uma estratégia mais ampla de buscar superar o
problema do déficit democratico no bloco. Ao mesmo tempo, a
inclusdo de critérios de proporcionalidade no Parlasul, ainda
que de forma atenuada, indica a necessidade de relacionar o
numero de parlamentares regionais as significativas diferencas
populacionais entre os Estados-membros.

Na terceira secgao, discutiremos como, no caso brasileiro,
o projeto de lei que prevé as eleigoes diretas para 2014 inclui
aspectos que estdo diretamente relacionados as discussobes
acerca da reforma do sistema politico brasileiro, tema gerador de
intenso debate e polémica dentro do Congresso Nacional. Vale
recordar que a decisao e aprovagao dos critérios para a realizagao
das elei¢oes diretas do Parlasul € de competéncia de cada Estado-
membro, ou seja, cada governo determina a forma e as regras
para a realizagao do pleito.

Normalmente, supbde-se que as agdes dos atores politicos
no plano regional carregam as particularidades e interesses
da esfera doméstica. Haveria uma tendéncia, por parte
dos representantes, em buscar replicar suas experiéncias
e estruturas nacionais nas instancias regionais. Isso pode
ser observado no caso do Parlasul que em varios aspectos
reproduz comportamentos presentes nos legislativos nacionais,
ou mesmo nas eleicoes para deputados do Parlamento do
MERCOSUL, realizadas pelo Paraguai em 2008°% que seguiram
as mesmas regras constitucionais determinadas para a escolha
de senadores para o Congresso paraguaio.

No caso dos demais membros do MERCOSUL (Argentina,
Brasil e Uruguai), seus representantes ainda sao indicados pelos
legislativos nacionais. Em dezembro de 2011, os quatro governos
do MERCOSUL comprometeram-se em aprovar a legislagao

3 O Paraguai ¢ até o momento o (nico pais a compor o Parlamento regional com membros diretamente
eleitos para tal finalidade.
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pertinente para a realizacdo das eleicoes diretas até 2014. Esse
fato tornou imperiosa a aprovacao, por parte do legislativo
brasileiro, de uma legislagao especifica, responsavel por instituir
as normas e os critérios que serdo adotados nas eleicées no
Brasil, as quais devem ocorrer em 2014.

A hipétese deste artigo € de que o Projeto de Lei das
eleicbes para o Parlasul representa um transbordamento da
reforma politica brasileira para o plano regional. Isso porque,
no caso especifico do projeto de lei que regulamenta as eleigbes
brasileiras para o Parlasul, nao se verifica uma reproducao da
institucionalidade consolidada. Portanto, o objetivo deste artigo
€ também discutir o papel que a aprovacao desse projeto de lei
relativo ao Parlasul tera na agenda da reforma politica nacional,
demonstrando a crescente importancia da esfera regional em
aspectos sociopoliticos domésticos.

OProjetode Leidas eleigoes para o Parlamento do MERCOSUL
€ caracterizado por uma mudanga significativa em relacao a
tradigao eleitoral brasileira, incorporando regras e principios bem
diversos. E interessante apontar que, em linhas gerais, o referido
projeto contém boa parte das propostas de reforma politica em
discussao hoje no Congresso brasileiro.

Na conclusao, sao discutidas as possiveis implicacoes da
aprovacao deste projeto de lei na conducédo da reforma politica
do Brasil. Nesse contexto, a implementacao das eleigoes diretas
para a escolha dos representantes brasileiros do Parlasul, tal
como prevista nesse projeto, é apresentada como uma condigao
para que tais eleicbes sejam utilizadas como um ensaio para
avaliar a viabilidade da reforma no plano doméstico, reforcando
os argumentos daqueles que a defendem ou mesmo de seus
adversarios.

Integracao e déficit democratico

A promocao de um processo de integracgdo é uma estratégia
de politica externa de um pais que pode ser seguida por seu
governo. Cada Estado pode trabalhar essa estratégia com maior
oumenor intensidade, mas de qualquer forma ela esté identificada
e condicionada a formulacao de um projeto governamental mais
amplo. A legitimidade desse projeto é garantida pelas instituigoes
nacionais, especialmente pelos Parlamentos, que participam de
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alguma maneira de sua formulacao e implementacao em nome de
uma representacao dos interesses da sociedade.

Essalegitimidade esté relacionada, no Ocidente, a percepgéao
de que o sistema estatal funciona de forma democratica e, como
chamou a atencao David Held (1995), tudo parece legitimo
se é democratico, embora nao esteja claro exatamente o que
€ democracia porque existem diferentes concepgdes sobre
o significado desse termo. Basicamente podemos subdividir
essa discussdao em dois polos bésicos: participacao versus
representacao.

A participagdo pressupde uma situacao ideal, que seria
a realizagao da politica pelos préprios cidadaos dentro de uma
légica de autogoverno e autorregulacdo, tal qual na Grécia
antiga, onde se valorizava a participacao direta na vida politica.
Essa situagdo apresenta-se invidvel em sociedades modernas,
altamente complexas e numericamente muito maiores, embora
permaneca enquanto principio a necessidade de uma intervencgao
maior da sociedade no processo decisoério.

A outra vertente trabalha a nocdo de democracia dentro da
légica liberal-representativa, em que o processo politico para a
tomada de decisao ocorre entre representantes periodicamente
eleitos, a quem se confere autoridade para agir em nome do
conjunto de cidadaos daquela sociedade. Em ambos os casos ha
um momento de participacao efetiva do cidadao, seja elegendo
diretamente ou decidindo quem ir4 eleger em seu nome. A
percepcao de déficit democratico em relagcdo aos processos
de integracdo regional & consequéncia de uma construgao
institucional pouco permeavel a intervencdo da sociedade,
reforgcada pelo crescente distanciamento entre o Poder Executivo
e a populacdo no que se refere as decisdes no ambito regional.

Como os processos de integragao regional sao
impulsionados pelos governos, suas estruturas decisoérias
tendem a ser monopolizadas por representantes indicados
pelos poderes executivos, dentro de uma légica denominada
intergovernamental?, havendo pouca permeabilidade
para a presenga de representagao da sociedade nessa
institucionalidade, a nado ser em o6rgaos consultivos ou de
deliberacao.

4 Mesmo no caso da Unido Europeia, as instincias decisorias centrais (Comissdo Europeia e Conselho
Europeu) seguem a logica intergovernamental.
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Diante dessa realidade, abre-se um debate importante
sobre a democraticidade dos processos de integracao regional,
e num segundo momento sobre a necessidade de incluir na
institucionalidade regional mecanismos e espagos para a
participacgéo e representagéao (com ou sem poder decisoério), bem
como em que medida estes amenizariam o que se convencionou
chamar de déficit democratico.

De acordo com Andrew Moravcsik (2002, 2004), nao haveria
déficit democratico em processos de integracao porque, conforme
sua concepcéo tedrica intergovernamentalista, a participacédo e as
escolhas dos cidadaos ja teriam se realizado no ambito nacional,
com a eleigéo do governo e dos parlamentares. Na esfera regional
nao haveria a necessidade de uma nova etapa de participacao,
porque os governos estariam apenas barganhando entre si as
preferéncias nacionalmente definidas.

Isto é, de acordo com a légica intergovernamentalista nas
negociagoes internacionais, os atores negociam a partir de
preferéncias e objetivos estabelecidos previamente no jogo
politico doméstico, que ocorre dentro de uma institucionalidade
e de regras definidas. O ponto central, entado, seria garantir
que houvesse democracia nas instituicdes nacionais, para que
os posicionamentos dos negociadores no ambito internacional
refletissem de fato os interesses predominantes em sua sociedade.

O Parlamento emerge, entdo, como uma instancia central
para garantir esse controle sobre a atuagdo internacional dos
governos, porque é a esfera da representacdo social, dentro
da légica dos sistemas democraticos liberais, que exerce trés
funcées fundamentais: representar a sociedade que o elegeu,
legislar e fiscalizar as atividades do Executivo. Neste tltimo caso,
no imaginario do liberalismo, o papel do Parlamento é garantir
as liberdades dos cidadaos contra os impulsos do Estado de
ampliar seu poder e de agir contra a vontade e os interesses da
populagao. Embora a argumentacao de Moravcsik tenha uma forte
sustentacdo sob a perspectiva da légica, ela é contestada por
algumas correntes teéricas do chamado pluralismo democratico
que chamam a atencdo para o fato de que a participagao néo é
suficiente para garantir a democraticidade de um processo ou
de uma politica, e que esta exigiria também a possibilidade de
contestacao.

Robert Dahl (2005) aponta que os regimes democraticos
(poliarquias) sao aqueles que permitem a participagao,
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representacao e contestacdo da sociedade, de tal modo que
estes regimes garantam que os opositores do governo possam se
organizar aberta e legalmente, apresentando-se como alternativa
em eleicgoes livres e idoneas. Portanto, a democracia se realizaria
na medida em que o sistema politico permitisse a oposigao, a
rivalidade e a competicdo entre o governo e seus oponentes.

Este é o cerne do problema do déficit democratico nos
processos de integragao porque, na pratica, aqueles que decidem
no ambito regional ndo sao passiveis dessa contestacao, apesar
da argumentacao de Moravcsik.

Para desenvolver nossa posicdo a respeito do déficit
democratico, concentramo-nos em trés aspectos principais: 1) na
centralizacao do poder nos Executivos e diminuicdo do controle
exercido pelas instituicbes nacionais; 2) no distanciamento
da sociedade em relagdo a agenda regional; e 3) nas decisbes
tomadas no ambito regional que podem néo refletir as preferéncias
e interesses da maioria dos eleitores nacionais.

Centralizacao e menos controle

A légica intergovernamental que hoje predomina nos
processos decisorios de integragdes regionais faz com que neles
haja uma predominéancia dos atores ligados aos Executivos. Para
Moravcsik, isso ndo seria um problema porque existem instancias
nacionais encarregadas de controlar as agbes dos governos e,
consequentemente, as decisbes tomadas no ambito regional.
Mas essa suposicdo nao é verdadeira porque esse maior poder
dos Executivos é acompanhado por um enfraquecimento dos
Parlamentos e por uma perda da sua capacidade de controlar as
decisdes tomadas nas instancias regionais.

Para a perspectiva intergovernamentalista, os parlamentos
seriam primordialmente as instancias de controle da agéo
dos governos e de seus representantes na institucionalidade
regional, mas na pratica nao é isso o que se verifica porque
muitas das decisOes regionais nao precisam ser aprovadas pelos
respectivos congressos, escapando a uma maior fiscalizacdo. No
caso de integragdes regionais com institui¢ées mais autéonomas
em relagcao aos governos nacionais, como no caso da Europa, esse
problema se intensifica ainda mais. “As a result, governments
can effectively ignore their parliaments when making decisions
in Brussels. Hence, European integration has meant a decrease in
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the power of national parliaments and an increase in the power of
executives” (HIX; FOLLESDAL, 2006, p.535).

A solugdo comum para amenizar essa situagdo de déficit
democratico € o estabelecimento de instancias de representacao
parlamentar na esfera regional, encarregadas de acompanhar
o processo decisério comunitario e de servirem como canais de
informacgéao e didlogo com os Legislativos nacionais, como foi o
caso da Comissao Parlamentar Conjunta do MERCOSUL (CPCM)
e dos parlamentos regionais.

Essarepresentacao parlamentar regional, no entanto, mostra-
se, na maioria das vezes, pouco eficaz na sua funcao de controle
sobre as decisoes regionais, pois se encontra numa posigao muito
diferente da existente no plano nacional. Na esfera doméstica,
as relacées entre os poderes dentro dos regimes democraticos
seguem uma légica de equilibrio de poder, com sistemas variados
de pesos e contrapesos.

Essa preocupacao em equilibrar os poderes desaparece
na institucionalidade regional, levando a preponderancia dos
Executivos e deixando os parlamentares marginalizados no
processo decisério da integracao regional. Esta situagao, aliada
ao fato de que a agéo dos atores Executivos na integracdo esté
para além dos poderes de controle dos parlamentos nacionais,
impede que exista a possibilidade efetiva de um questionamento
real sobre as decisdes tomadas.

Portanto, sem a possibilidade de um controle efetivo sobre
o processo decisorio, tampouco de uma agdo de oposicdo ou
contestacao em relagdo as posigdes adotadas pelos Executivos,
torna-se inviavel a superacao do déficit democratico na integragao
regional.

Esta conclusdao poderia ainda ser questionada pela
argumentacao de Moravcesik, que enfatiza o fato de que esse
controle nao deve ocorrer no plano regional, mas sim ser garantido
na esfera doméstica, no que ele chama de processo de formacao
das preferéncias nacionais. E af que entram os argumentos
relativos aos outros dois aspectos.

Distanciamento, desconhecimento, descontrole

O préprio Moravcsik reconhece que a agenda regional
estd muito distante dos interesses e preocupacodes centrais
da populacdo em geral. Para a sociedade ¢ dificil assimilar o
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que ocorre nos processos de integragao regional porque estes
permanecem afastados de seu cotidiano, passando a sensagao
de distanciamento, ainda que suas ag¢des tenham impacto direto
sobre a vida dos cidadaos. A percepg¢ao que predomina no senso
comum das populagdes € que as instituicoes regionais estariam
fora do alcance das pressoes sociais.

Tradicionalmente, a agenda politica doméstica é dominada
por temas considerados como prioritarios pelos cidadaos, que
em linhas gerais podem ser descritos como sendo: no ambito
econdmico, a estabilizagdo, o crescimento, a diminuicdo do
desemprego, a divida externa; na esfera politica, a reforma dos
sistemas politico e partiddrio, a relagado entre as instancias
de poder; na esfera social, a melhor distribuicao de renda, a
educacéao, a saude e solugdes para a violéncia. A democracia
e sua consolidacdo sao o pano de fundo de todas essas
discussoes.

Nessa agenda nacional, os temas internacionais ficam
relegados a um segundo plano porque o Estado continua sendo
a referéncia principal para a reivindicagao das demandas sociais,
embora tenha perdido capacidade de dar-lhes resposta, enquanto
a integracao, que poderia suprir esta lacuna, parece distante e
desprovida dos tradicionais mecanismos democraticos.

A implicagao desse aspecto é que a sociedade da pouca
atencao e importancia ao que estd sendo decidido na esfera
regional — que, como apontamos anteriormente, também nao
é passivel de um controle efetivo por parte do Legislativo —,
portanto, no ambito doméstico, o processo de formacdo de
preferéncias, argumentado por Moravcsik, acaba desviando-se
das tematicas regionais.

De acordo com esse autor, a formagao das preferéncias teria
como um instrumento-chave a realizacao de elei¢des, que seriam
os momentos de apresentacao das opgoes e propostas, permitindo
que a contestacao se concretize por meio de votagoes contra ou
a favor das decisbes tomadas pelos governos, e com a formacao
de governos cujas acoes e posturas estariam legitimadas pelas
urnas. No limite, as eleicoes estabeleceriam as escolhas da
sociedade em relacéo as politicas a serem adotadas.

Essa premissa estd correta, mas nao se aplica aos
processos de integracao regional justamente pelo fato de que
estes nédo entram na agenda eleitoral. As tematicas apontadas
pelos candidatos voltam-se majoritariamente para as questoes
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centrais da agenda domeéstica, tocando de forma muito marginal
nas propostas para o desenvolvimento integracionista. Em
muitos casos, as manifestagdes restringem-se a informar ao
eleitorado de que sao favoraveis ou contrarias a continuidade
do processo de integracao, mas sem entrar em detalhes sobre
as razbes e possiveis consequéncias de suas posigoes.

Como os tomadores de decisdo regionais nao sao eleitos e
nem se submetem regularmente a controles de outras instancias
institucionais, ndo ha efetivamente possibilidade de uma
contestacgao real sobre suas agbes. Consequentemente, nao ha
democracia nesse processo decisério. No entanto, Moravcsik
argumenta que, ainda assim, as posicdes dos governos no
processo decisorio regional refletem as preferéncias e interesses
dos eleitores nacionais. Como veremos a seguir, isso nem sempre
é verdade.

As decisoes regionais e os interesses nacionais

Os interesses nacionais sdo variados e heterogéneos, assim
como os atores e suas capacidades de influir nas decisoes a serem
tomadas. Essa afirmacao se desdobra em duas argumentacoes
diferenciadas. No primeiro caso, € evidente que as eleigoes
determinam uma escolha sobre o tipo de direcionamento politico
a ser dado diante da agenda nacional. Contudo, as propostas
apresentadas durante o pleito tendem a ser suficientemente
genéricas e abrangentes para permitir o apoio de um amplo
espectro da populacéo e garantir a maioria dos votos.

Isto quer dizer que, na pratica, a execucao dessa proposta
pode sofrer uma oscilacdo significativa de acordo com as
pressbes internas dos grupos de interesse e as resisténcias
apresentadas pelos opositores. Até aqui concordamos com
Moravcsik de que as politicas adotadas pelos governos refletem
essas disputas domésticas e que seu trabalho concentra-se em
articular as diferentes demandas de sua base de apoio e em
conter seus criticos.

No entanto, as decisbes no plano regional nao estao
submetidas a essa mesma légica: nao passam pelos mecanismos
de controle internos (como parlamentos) e nem sao avaliadas nos
momentos de disputa eleitoral. A sua definicdo estd concentrada
nas pressoes exercidas pelos interesses domésticos sobre os
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representantes nacionais (sejam eles membros do governo ou
representantes nas estruturas regionais).

Essas pressdes, por sua vez, sao condicionadas pelas
capacidades e poderes dos diferentes grupos. Nao hé igualdade
de condigdes neste caso e, portanto, a légica democratica passa
ao largo de seu funcionamento. Os grandes grupos econdmicos
conseguem ter uma capacidade de reivindicagao e de influéncia
muito maior que os demais atores sociais. Esta afirmacao pode
ser facilmente constatada verificando-se a agenda de negociagao
dos processos de integragao e o tipo de politicas implementadas:
hé uma clara subordinacdo da politica e do social as questdes
econdmicas (que dificilmente refletem os interesses da maioria
dos cidadaos).

Ainda que os resultados dessas decisbes sejam positivos
para a maioria da populacao, isso nao resolve o problema de que
o desenho institucional dos processos de integracao gera déficit
democratico. A questao nao é o que se faz, mas como se faz.

A superacédo do déficit democratico passa entdo por uma
mudanca institucional que permita a superagdo desses trés
aspectos: equilibrio entre os poderes; maior controle e mais
participacgao. Todavia, é ingénuo pensar que eles podem ser todos
solucionados de uma s6 vez. Existe uma hierarquia de fases ou
etapas a serem solucionadas.

Primeiro, é preciso garantir a existéncia de instancias
efetivas de participagao e representacao que permitam canalizar
os diferentes interesses presentes na sociedade e, ao mesmo
tempo, aproximar a agenda domeéstica da pauta de negociacéao
regional. Num segundo momento, garantir que exista um efetivo
controle sobre as agbes dos Executivos, para sé entdo pensar em
mecanismos institucionais que permitam estabelecer um sistema
de pesos e contrapesos entre os poderes no ambito regional.

Dentro da légica desta argumentagao, portanto, o primeiro
avanco seria a institucionalizagdo de um Parlamento regional.
Dentre os espacos institucionais dos processos de integragao
criados para amenizar o problema do déficit democratico,
o parlamento de integracdo regional é sem duvida o mais
importante, pelas razdes que apontamos no item anterior.

Portanto, um processo de integragdo democratico pressupde
uma institucionalidade parlamentar com capacidade para intervir
e participar do processo decisério, dentro de uma légica de
compartilhamento de poder com os representantes dos governos
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e da presenca de instancias regionais do Poder Judiciario. Mas
as funcgodes legislativas no ambito regional sofreriam algumas
adaptacoes (CAETANO; PERINA, 2003). Anocéo de representagao
pressupoOe arranjos institucionais adequados, que levem em
consideracao alguns aspectos: culturas politicas diferenciadas,
mecanismos distintos de selecdo e escolha dos representantes,
diferencas populacionais.

E importante ressaltar que, de todas as instancias do
bloco, a representacao parlamentar foi a que vivenciou as
maiores mudancas, transformando-se de wuma estrutura
de acompanhamento do processo, ndo pertencente a
institucionalidade do MERCOSUL, em um parlamento de
integragao regional. O restante dos érgaos institucionais do bloco
manteve as mesmas caracteristicas iniciais.

Até o momento, as tentativas de mudancga institucional
se deram no sentido de ampliar a participagao de atores nao-
governamentais na integragao, sem modificar de fato a logica
de seu processo decisério, que apresentou ao longo do tempo
uma série de problemas: déficit democréatico, pouca efetividade,
lentidao, incerteza, etc.

Foi dentro desta logica de renovacao com continuidade que
os presidentes dos quatro paises-membros acordaram, no ano
de 2003, em promover um novo impulso na integragao regional a
partir de um ajuste institucional e da ampliagao da tematica social
nas negociagoes. Consideraram como um passo fundamental a
institucionalizacdo de um parlamento de integracao regional, o
que suscitou desde o inicio um intenso debate entre os céticos
sobre a necessidade dessa instancia numa Unido Aduaneira
imperfeita, fragil e que estaria propensa a retroceder a uma
zona de livre comércio, e os defensores do aprofundamento do
processo, que entendiam a integragao regional ndao apenas como
uma estratégia de politica externa, mas como uma questao de
identidade ou destino coletivo.

As mudancas politicas nos cenarios domésticos, com a
eleicdo de governos de centro-esquerda nos paises-membros,
permitiram uma influéncia maior deste ultimo grupo sobre o
processo decisério do MERCOSUL. Essa nova concepgao de
integragdo, presente no nucleo governamental, ndo alterou a
légica institucional desse bloco, que permaneceu estritamente
intergovernamental, ndo havendo disposigdo, por parte dos
negociadores, em dar mais autonomia as instancias regionais.
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O Parlamento do MERCOSUL n&o é apenas uma
representagéao legislativa no bloco, mas a primeira instancia que
pressupoOe uma interagao mais direta com a sociedade, bem como
a institucionalizagao de regras democraticas para a escolha de
seus integrantes; todos os demais participantes das negociacoes
e instituicbes sao nomeados, inclusive os representantes da
sociedade civil.

Considerando que o Parlamento do MERCOSUL iniciou
suas atividades em meados de 2007 e que os aspectos mais
inovadores dessa proposta — a representacao proporcional e a
realizacao de eleigcoes diretas para seus integrantes — ainda néao
foram implementados plenamente, ndo ¢ possivel estabelecer
a extensao exata da mudanca e o impacto dessa instituicao no
processo de integragdao do Cone Sul. Contudo, podemos indicar
alguns desdobramentos interessantes a partir de sua criagao.

Em boa medida, esse Parlamento herdou da Comissao
Parlamentar Conjunta (CPC) a funcéao basica de agilizagao da
normativa do MERCOSUL no ambito nacional, estabelecendo um
mecanismo institucional para regulamentar o aspecto consultivo
de sua instancia parlamentar com a regulamentacao do acordo
interinstitucional. As grandes inovagdes introduzidas neste
6rgao, portanto, referem-se muito mais aos procedimentos e
regras estabelecidos para desempenhar o seu trabalho do que as
funcodes que efetivamente exerce.

Numa primeira etapa, a representagao parlamentar
permaneceu semelhante a existente na CPC: 18 parlamentares®
titulares designados por seus respectivos Parlamentos Nacionais.
Mas o projeto de criagao do Parlasul previa que a representagao
nao seria mais paritaria entre os paises, mas proporcional, e que
os integrantes desse parlamento de integracao regional seriam
diretamente eleitos por voto popular.

A previsdao inicial era de que essas duas mudancas
entrariam em vigor ao final da primeira etapa de instalacao
do parlamento de integracao regional — de 31 de dezembro de
2006 até a mesma data em 2010 —, mas a realidade mostrou-se
muito mais lenta e dificil do que as previsdes. A negociacao da
proporcionalidade deparou-se com diversas dificuldades para
estabelecer os critérios para calcular a representatividade de
cada parlamentar.

> Nove Deputados Federais e nove Senadores.
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Os negociadores chegaram ao consenso de que nao haveria
sentido instituir uma representagdao muito ampla porque isso
dificultaria o seu funcionamento — inclusive pela escassez de
recursos — e, a partir desse consenso, o grande desafio referia-
se ao imenso desequilibrio populacional entre os paises, que
impossibilitava a utilizagcdo de uma proporcionalidade pura
porque haveria uma super-representacao por parte do Brasil.
A distribuicao de cadeiras deveria respeitar certo equilibrio de
poder entre os paises, mesmo que populacionalmente isso nao
seja real.

Nesse caso os parlamentares decidiram aplicar a regra de
uma proporcionalidade atenuada. O acordo estabelece que
somente Uruguai e Paraguai manterdao os atuais 18 membros,
Argentina terd 26 parlamentares até realizar a eleigdo direta em
2011 e, apés a mesma, sua bancada subira para 43, enquanto o
Brasil ficar4d com 37 até o pleito previsto para 2014 e 74 apds o
mesmo.

A nova representagdo sera ampliada na medida em que
os paises implementem a nova regra de escolha de seus
representantes parlamentares. A eleicao direta deveria ter
ocorrido nos quatro paises até o final da primeira etapa de
implantacao do Parlasul, mas somente o Paraguai cumpriu com
o previsto, tendo sido fortemente criticado por seus parceiros
porque o acordo de proporcionalidade nao havia sido fechado.
Resulta desse processo que o Paraguai forgou a definicao de um
tamanho para sua delegagéao pelo fato consumado.

Nos demais paises a proposta de realizagcdo de eleigdes
diretas para os parlamentares do MERCOSUL gerou um debate
relativamente acalorado, especialmente na definicdo das regras
para a sua realizagdo, como discutiremos melhor na préxima
secao.

Além da mudanga na forma de escolha dos seus integrantes,
o Parlasul também apresentou mudancgas na organizacdo dos
trabalhos legislativos. A CPC se organizava em subcomissoes
sem carater estatutario permanente, funcionando como
instrumentos ad hoc, o que impedia a especializagdo dos
parlamentares ou uma formacao progressiva das suas aptidoes.
O Parlasul estabeleceu, em seu regimento interno, dez comissoes
permanentes, além disso, permitiu, em seu estatuto, a criagao de
comissoes especiais e comissdes temporarias para a analise de
algum tema pertinente.
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As comissbOes e subcomissbes sdo instancias centrais na
atividade parlamentar porque € no seu interior que se realizam
a instrumentalizacdo dos estudos sobre temas especificos, os
didlogos com a sociedade civil e a producao documental. A CPC,
no caso especifico de sua producao documental, se manifestava
junto aos outros 6rgaos do MERCOSUL por meio de recomendacgoes
e no que se refere as instancias da sociedade através de
declaragdées. A producado dessas recomendagdes buscava
acompanhar os rumos do processo de integragao, sugerindo aos
orgaos decisores do MERCOSUL agdes especificas ou gerais que
julgava pertinentes. No entanto, essas se apresentaram sempre
com um carater genérico e amplo.

A producado documental que o Protocolo Constitutivo do
Parlamento do MERCOSUL (PCPM) prevé é mais abrangente,
uma vez que ela estabelece um carater propositivo por meio
da elaboracao de projetos e anteprojetos de normas, que serao
encaminhados ao Conselho do Mercado Comum (CMC), e mantém
a possibilidade de elaboracao de recomendacoes e declaracoes a
outros 6rgaos ou instancias da sociedade.

Outra alteracdo refere-se ao processo decisoério interno do
Parlasul. Na CPC, as decisOes eram tomadas por consenso entre
as delegacobes de todos os paises, expressas por meio de votagao
(Artigo 13), e obedeciam a seguinte tramitagado: antes das
reunioes, os temas a serem discutidos e votados eram distribuidos
para quatro relatores (um de cada pais), encarregados de emitir
um parecer sobre eles no prazo de trinta dias. Em seguida, estes
informes eram distribuidos para as delegacbes aproximadamente
15 dias antes da sessao de votagcao para que estas pudessem
avaliad-los e tomar posigoes.

No Parlamento do MERCOSUL a tramitacao é semelhante a
que ocorre nos Congressos Nacionais: a proposta é encaminhada a
Secretaria Parlamentar pelo menos 20 dias antes da sessdo na qual
sera apresentada formalmente a Mesa Diretora, que a encaminha
a(s) Comissao(des) correspondente(s) para andlise, deliberagao e
elaboragao de parecer que sera apreciado pelo Plenério e votado.
Além da maior deliberacao, houve uma mudanga também nos tipos
de atos. A CPC emitia apenas recomendacoes que poderiam ou
nao ser consideradas pelo Grupo do Mercado Comum (GMC). Ja
o Parlamento do MERCOSUL pode emitir pareceres®, projetos de

¢ Sdo posicionamentos do Parlamento em relagdo a projetos de normas encaminhados pelo CMC e que
requeiram aprovagdo legislativa em pelo menos um dos paises membros.
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normas’, anteprojetos de normas®, declaragoes®, recomendagdes’,
relatérios e disposi¢oes??.

O Parlasul apresenta uma institucionalidade muito mais
complexa do que a da Comissao Parlamentar e muito mais
proxima do modelo de atuacado parlamentar presente nos
Congressos. A formalizacao e a normatizagao mais rigorosas
nao sao garantia de um funcionamento mais eficiente dessa
instancia como 6rgao de representacado e de democratizagao,
mas tém um impacto importante sobre as expectativas dos
atores.

E possivel reconhecer nas falas dos representantes
parlamentares o crescimento de expectativas positivas emrelacao
a essa instituicdo; expectativas essas que estao fortemente
vinculadas a realizagao das eleigbes diretas. O estabelecimento
dessa novidade normativa em relacao a Comissao, embora nao
tenha gerado ainda resultados praticos, mostra-se um elemento
positivo na visao sobre o futuro da integragao, especialmente no
tocante a acao parlamentar.

Os parlamentares e assessores Dbrasileiros entrevistados
apresentaram uma percepgao positiva com relacdo as
potencialidades da implementacao dessa norma, assim como
os demais integrantes do Parlasul, conforme documentos e
declaragoes publicas emitidos por estes. De modo geral, ha
um consenso de que a dedicagao exclusiva do parlamentar
impulsionard um novo posicionamento deste em relagdo a
integracao.

Atualmente, mesmo aqueles que participam de forma ativa
das reunides e negociagdées do MERCOSUL reconhecem que sua
atuagcao é comprometida pela agenda nacional. As questdes
e demandas internas sado preponderantes e ocupam quase
integralmente sua atencao, mesmo porque foram eleitos para
responderem a esses assuntos e ndo para serem representantes
no Parlasul. H4 uma percepcdo clara de que a dedicacdo as
7 Sdo as proposi¢cdes normativas apresentadas ao CMC, que devera informar semestralmente ao
Presidente do Parlasul sobre a situagdo dos projetos a ele encaminhados.

§ Sdo proposi¢des voltadas para a harmonizagdo das legislagdes dos paises e encaminhadas para os
Congressos para sua apreciagao.

9 Sdo manifestagdes do Parlamento sobre assuntos de interesse publico.

19 Sdo indicagdes gerais encaminhadas aos 6rgdos decisérios do MERCOSUL (da mesma forma que
ocorria na CPC).

' Séo estudos realizados por uma ou mais comissdes permanentes ou temporarias, que contém analises
de um tema especifico e devem ser aprovados pelo Plenario do Parlasul.

12 S&0 normas de carater administrativo, referentes a organizagdo interna do Parlamento.
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atividades referentes a integragdo é prejudicial para o seu
desempenho eleitoral.

No entanto, esses atores reconhecem que haveria a
possibilidade de desenvolver uma carreira politica no A&mbito do
MERCOSUL, pois o eleitorado estaria se tornando mais sensivel a
essa tematica. Para viabilizar isso serdo necessarias campanhas
de divulgagéao e conscientizagao sobre a integragao, o que ja esta
previsto no projeto de lei eleitoral para o Parlasul.

A realizacgdo das eleigdes diretas também é vista como uma
oportunidade de aprofundar, no interior dos partidos politicos, a
discussao sobre suas visdes acerca do tema da integragao. Desde
o inicio, apenas o Partido dos Trabalhadores (PT) apresentou, de
forma institucionalizada, um debate interno sobre o seu projeto de
cooperacao regional. Nos demais partidos, embora seja possivel
encontrar lideres com opinides claras sobre o assunto — os quais
normalmente tém uma atuagdo bastante ativa na delegacao
parlamentar brasileira —, essas nao podem ser entendidas como
as posigoes de seus partidos, pois nestes ndo ha debate e nem
consenso sobre o MERCOSUL.

A expectativa geral é de que um parlamento diretamente
eleito e com membros com dedicacdo exclusiva permitird uma
participagcdo mais efetiva e eficiente dos parlamentares no
MERCOSUL, estimulara um debate mais amplo nos quatro paises
sobre a integracdo, e impulsionard a formacado de blocos ou
familias ideolégicas no interior do Parlasul.

Como ficou claro ao longo desta andlise, a contribuigdo do
Parlasul para ademocratizagdo do processo deliberativo estd ainda
no ambito da potencialidade. Em muitos aspectos, superou ou
avangou em relagao as limitagoes e problemas apresentados pela
Comissao Parlamentar Conjunta. Desse modo, é possivel sugerir
que o Parlamento possibilitou que as relagdes se tornassem mais
regulares, as normas mais complexas e adequadas, e o escopo de
atuacao se ampliasse.

Na pratica, no entanto, a intervengao parlamentar permanece
ainda bastante secundaria, seja porque nao hé espaco efetivo para
sua intervencdo dentro do processo decisério do MERCOSUL,
seja pelas pressoes que a agenda nacional lhe impode, limitando
sua capacidade de maior envolvimento e relegando a questao da
integracao a um plano secundario.

Ainda assim, a constituicdo do Parlamento do MERCOSUL
contribuiria potencialmente com a democratizagao da integracao,
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ao avangar em relacdo a sua antecessora e estabelecer uma
perspectiva de atuacdo futura bastante positiva entre seus
integrantes. Desta forma, podemos dizer que a postura atual sobre
o potencial democratizante dessa instituigao é afirmativa, tendo
por base a expectativa favoravel em relacao aos desdobramentos
que os processos eleitorais para deputados do Parlasul poderao
gerar.

As eleicoes diretas para o Parlasul

O debate acerca da insercao de eleicoes diretas para os
representantes brasileiros no Parlamento do MERCOSUL tem se
centrado em dois projetos de lei, um da Camara dos Deputados e
outro do Senado Federal, em tramitagao simultanea no Congresso
Nacional. Apods apresentar de modo detalhado os dois projetos,
sera realizada uma analise detalhada dos elementos inseridos em
cada proposta legislativa.

O Projeto de Lei da Camara dos Deputados (PLC) n°. 5.279
de 2009, de autoria do deputado Carlos Zaratini (PT-SP), foi
inicialmente previsto para regulamentar as eleigdes do Parlasul
para o ano de 2010, mas devido a ndo-conclusdo de sua aprovagéao
em tempo habil, foi incluido o Substitutivo do mesmo, prevendo
a realizacdo das primeiras eleicdes para o Parlasul no Brasil em
2014, em conjunto com as eleicoes para Presidente, Governadores,
Senadores e Deputados. Até o presente momento, esse projeto
encontra-se em discussao no Plenario da Camara dos Deputados,
apo6s ter sido aprovado nas Comissdoes de Relagdes Exteriores
(CRE), de Constituicao, Cidadania e Justica (CCJ) e de Financas
e Tributacao (CFT).

O Projeto de Lei do Senado Federal (PLS) n°. 126 de 2011,
de autoria do Senador Lindbergh Farias (PT-RJ), tinha o intuito
de estabelecer as eleigbes para o Parlasul ainda em 2012, em
conjunto com as eleigdes municipais. Nao tendo sido aprovado
no prazo de um ano antes das eleicées de outubro de 2012 —
conforme determina a regulamentacdao para a inclusao e/
ou modificagdo da regra eleitoral —, o citado PLS recebeu
substitutivo prevendo a realizagao do pleito também para 2014,
conjuntamente com as elei¢des federal e estaduais. A referida
proposta, na atualidade, estd em discussao na Comisséao de
Relacgoes Exteriores (com parecer da relatoria pela aprovacao da
matéria) e na de Constituigdo, Cidadania e Justiga do Senado
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Federal, tendo sua decisdo de natureza terminativa dentro do
Senado.

Embora a tramitacdo dos dois projetos seja simultanea,
eles seguem processos independentes, o que exigird um acordo
entre os membros das duas Casas sobre qual projeto de lei sera
aprovado e entrara em vigor, visto que versam sobre a mesma
matéria. Ademais, o curso da tramitacao legislativa nao impede
que os projetos sejam alterados e recebam emendas, as quais
podem, inclusive, incorporar elementos de um projeto de lei no
outro.

Projeto de Lei da Camara dos Deputados (Substitutivo
PLC 5.279, 2009)

O PLC estd em fase avancada de tramitacédo, prevendo as
primeiras elei¢Oes diretas para o Parlasul no Brasil para a data
de 5 de outubro de 2014. Em consonancia com a Constituigao
Federal, o sistema de votagao para as eleigbes do Parlasul
tem natureza secreta, universal e obrigatéria (Substitutivo ao
PLC 5.279, 2009, art. 2°). As elei¢cdes previstas no PLC seguem
o numero de vagas estabelecido no Acordo Politico para a
Consolidacdo do MERCOSUL (CMC, 2010), segundo o qual,
a partir de 2014, o Brasil passard a contar com 74 vagas no
Parlamento do MERCOSUL.

A proposta da Camara dos Deputados apresenta algumas
inovacgoes, em relacao ao sistema eleitoral brasileiro, para o pleito
do MERCOSUL, que serao analisadas com maior profundidade
nas préximas segdes. Entre essas, destaca-se a inclusado da lista
preordenada (lista fechada) por partidos politicos. O partido
politico fica responsavel pela ordenacdo e substituicdo dos
candidatos, de acordo com a convencao partidaria nacional.
O numero de candidatos incluidos em cada lista partidaria
apresentada ao Tribunal Superior Eleitoral nao podera exceder o
dobro de vagas existentes para o Parlasul em 2014 (148 vagas).
Ademais, o projeto da Camara propde que as elei¢des do Parlasul
tenham circunscrigao nacional.

Ainda acerca das listas preordenadas, o PLC inclui
requisitos por regido e género para a ordenacgédo das listas
partidarias. Segundo a proposta da Camara Federal, a cada
grupo de 5 candidatos da lista, deve haver um representante
de cada regiao do pais (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sul e
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Sudeste) e dentre eles deve haver um minimo de 2 candidatos de
géneros distintos. Essas proposigoes favorecem a diversidade
de género e de regides nas candidaturas nacionais, evitando
a predominéancia de uma regido ou sexo em detrimento dos
demais. A proposta nao prevé a existéncia de suplentes stricto
sensu, pois a linha sucessoéria dos Parlamentares do MERCOSUL
é composta, necessariamente, pelos préoximos na lista partidaria
preordenada.

Além da inclusao de voto por partidos, e nao por candidatos,
o PLC explicita a criacdo de tempo determinado nos meios de
comunicagdo para a divulgacdo do pleito mercosulino, tanto
para os partidos politicos, quanto para o préprio TSE, com fins
informativos e educativos. A proposta destina 5 minutos no
radio e na televisdo, em horarios definidos, para propaganda
eleitoral exclusiva aos partidos com candidatos a Deputado do
Parlasul. O TSE também receberd, de acordo com a proposta da
Camara, 6 meses antes do pleito, 10 minutos diarios nos meios
de comunicagdo para divulgar e informar os cidadaos sobre a
importancia e as caracteristicas do Parlamento do MERCOSUL e
sobre as eleigdes de seus representantes no Brasil.

O financiamento da campanha para o Parlasul devera ser
exclusivamente publico, de acordo com o PL.C, utilizando para 2014,
5% do Fundo Partidario Anual. A incompatibilidade de mandatos
eletivos também é prevista na proposta, impedindo acumulacéo
de cargos publicos durante o mandato dos parlamentares
regionais, pois o objetivo é garantir a dedicagao exclusiva desses
parlamentares ao Parlasul. Por fim, as prerrogativas, os deveres
e o vencimento dos Parlamentares do MERCOSUL eleitos serao
equiparados aos dos Deputados Federais.

Projeto de Lei do Senado Federal (Substitutivo PLS 126,
2011)

Do mesmo modo que o PLC, o projeto apresentado no Senado
Federal prevé eleicbes de 74 representantes para o Parlamento
do MERCOSUL em 5 de outubro de 2014, por meio de sistema de
votacao direta, secreta, universal e obrigatéria. O PLS ressalta a
liberdade dos partidos de criarem coalizoes partidarias no ambito
eleitoral, mesmo modelo existente nas eleicbes presidenciais.
Cabe aos partidos e coligagao selecionarem seus candidatos de
acordo com Convengdes Partidarias Estaduais.
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Tabela 1

Estado Representacio Camara | Representantes Federais
dos Deputados para o Parlasul
Rondonia 8 1
Acre 8 1
Amazonas 8 1
Roraima 8 1
Para 17 2
Amapa 8 1
Tocantins 8 1
Maranhao 18 2
Piaui 10 1
Ceara 22 2
Rio Grande do Norte 8 1
Paraiba 12 1
Pernambuco 25 2
Alagoas 1
Sergipe 8 1
Bahia 39 3
Minas Gerais 53 5
Espirito Santo 10 1
Rio de Janeiro 46 4
Sao Paulo 70 6
Parana 30 2
Santa Catarina 16 1
Rio Grande do Sul 31 2
Mato Grosso do Sul 8 1
Mato Grosso 8 1
Goias 17 2
Distrito Federal 8 1
Total 513 48

Fonte: Anexo do PLS n°. 126, 2011
Adaptacdo: Bruno Theodoro Luciano

A proposicao apresentada pelo Senado separa em duas
categorias as vagas para Parlamentares do MERCOSUL: 48 das
74 vagas serao destinadas aos denominados Representantes
Federais. A eleicao dessa categoria sera realizada via listas pre-
ordenadas, obedecendo ao sistema proporcional e a circunscricao
estadual. A distribuicao das vagas dos Representantes Federais
do Parlasul pelos Estados da Federagdo seguira as proporgoes
das vagas estaduais dos membros da Camara dos Deputados.
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Dentre as vagas chamadas de Federais, o PLS estabelece que,
no minimo, 30% dos representantes devam ser de um dos sexos,
evitando desequilibrios de género na representagao do Parlasul.
Ademais, cada lista partidaria devera conter no méaximo 96
candidatos, o que corresponde ao dobro do numero de vagas
disponiveis para os Representantes Federais do Parlasul.

A segunda classificagao estipulada pela proposigcao do
Senado ¢ a de Representantes Estaduais, os quais serao eleitos
por voto majoritdrio, também sob circunscricdo estadual (1
Representante por Estado e Distrito Federal, totalizando 27
Representantes Estaduais). Cada partido ou coligagao partidaria
somente podera indicar um candidato por Unidade Federativa,
reduzindo o numero de concorrentes a essa categoria de vagas.
Os suplentes aos Representantes Estaduais serdo os préoximos
colocados nas votagoes, independentemente da filiagao partidaria
do candidato subsequente.

A respeito dos regulamentos para a propaganda eleitoral, o
PLS prevé que 10 minutos de cada periodo de horario eleitoral
no radio e na televisdo serdo destinados a propaganda dos
candidatos a parlamentares do MERCOSUL. O TSE também
dispora de tempo determinado (10 minutos didrios em cada meio
de comunicagao supracitado) com a finalidade de informar e
divulgar as eleicoes para o MERCOSUL no Brasil. O financiamento
das campanhas para o Parlasul, de acordo com o PLS, sera
exclusivamente publico, destinando-se 5% do Fundo Partidario
Anual ao pleito regional. Como informacgoes adicionais, o projeto
do Senado ressalta a incompatibilidade do cargo de Parlamentar
do MERCOSUL com outro mandato eletivo.

Analisando-se comparativamente as proposicoes da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, encontramos um eixo de
pressupostos compartilhados entre os projetos, relacionados aos
principios eleitorais seguidos durante o pleito para o MERCOSUL
e as disposig¢oes vinculadas a propaganda eleitoral e ao modo de
financiamento das campanhas eleitorais.

Em ambos os projetos discutidos, ha a fixagao da realizagao
das eleicobes no ano de 2014, conjuntamente as -eleicoes
federais, estaduais e distritais. Seguindo as clausulas pétreas
constitucionais, o sistema de votagdo serd secreto, universal
e obrigatério. O ntmero de vagas disputadas nas eleigbes (74)
mantém-se de acordo com a decisdo emanada nas instancias do
MERCOSUL, nos dois projetos apresentados.
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Por mais que nao seja explicito no PLS, os dois projetos
parecem indicar a equiparacao de prerrogativas, deveres
e vencimentos dos Parlamentares do MERCOSUL aos dos
Deputados Federais. A incompatibilidade de mandatos,
evidenciada nas duas propostas, é elemento fundamental para
a garantia de exclusividade dos Parlamentares do MERCOSUL
eleitos para seus mandatos regionais.

No ambito da campanha eleitoral, os dois projetos tém se
assemelhado de modo significativo. As proposi¢coes da Camara e
do Senado ressaltam a disponibilidade de tempo exclusivo ao TSE
para divulgacao e informacéao acerca das eleicoes para o Parlasul,
periodo fundamental para esclarecimento da populagdo acerca
da importancia da integracdo regional para os cidadaos, bem
como das atividades e prerrogativas destinadas ao Parlamento
do MERCOSUL e a seus membros diretamente eleitos. Ademais,
o financiamento das campanhas eleitorais para o Parlasul sera
exclusivamente de natureza publica (5% do Fundo Partidario
Anual), aproximando-se das diretrizes apresentadas no ambito
da Reforma Politica brasileira (hipétese que sera posteriormente
discutida).

No campo das divergéncias, o procedimento eleitoral do PLC
aproxima-se, com algumas diferenciacoes, das vagas do PLS
destinadas aos Representantes Federais. Ambos os modelos,
do PLC e dos Representantes Federais do PLS, associam-se
ao sistema proporcional e a lista preordenada de partidos. A
grande diferenca entre as propostas, nesse sentido, é que o
PLC prevé circunscricdo nacional, em oposigdo a circunscrigcao
estadual encontrada no PLS. Enquanto as vagas destinadas ao
PLS serao distribuidas entre os Estados da Federagao na mesma
proporcao das vagas a Camara Federal (Tabela 1), o PLC, por
meio da circunscricao nacional, estabelece que a totalidade
das vagas seja disputada em todo territério nacional. A Uinica
ressalva feita pelo PLC é de composicao das listas partidarias
em um ordenamento que exija a distribuicao dos candidatos por
regides distintas do pais (a cada 5 candidatos da lista, 1 deve
ser de cada uma das regides do pais). Cada regiao, de acordo o
PLC, contaria, em média, com 20% das cadeiras para o Parlasul.
Esse modelo de organizacédo de lista partidaria garantiria uma
representagao mais equilibrada das cinco regi6es do pais, porém
abre a possibilidade de que Estados da Federagao possam nao
eleger nenhum representante para o Parlamento Regional.
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O PLS, com as vagas de representantes federais, reproduz
a proporcionalidade existente na Camara dos Deputados no
Parlasul, mantendo as assimetrias de representacao entre os
Estados do pais. A proposta do Senado, no entanto, garante
que todos os Estados tenham ao menos 2 parlamentares do
MERCOSUL (o numero minimo de 1 Representante Federal,
somado ao Representante Estadual). Enquanto o PLC tem o
potencial de reduzir as discrepancias de representagdes por
regioes, o PLS garante que todos os Estados Federais tenham, ao
menos, 2 representantes no Parlasul. Porém, na préatica, o projeto
do Senado produz uma sobrerrepresentagao de regides do pais
com menor densidade populacional (somados Representantes
Estaduais e Federais, a regiao Nordeste receberia 31% das
vagas para o Parlasul, enquanto o Sudeste, com menor nimero
de Estados, mas com maior populagao, contaria com 27% dos
representantes brasileiros no Parlasul).

Quanto a distribuicao de vagas por género, o PLC prevé
que 2 em cada 5 nomes das listas partidarias sejam de sexos
distintos (minimo de 40%, resultando em 30 vagas), enquanto no
PLS um dos géneros devera ter no minimo 30% das vagas para
Representantes Federais (14 de 48 lugares).

A priori, a proposta da Camara dos Deputados garante maior
equilibrio de género na representacao brasileira no Parlasul. No
entanto, o projeto do Senado favorece a representagao de todos
os Estados brasileiros no Parlasul, ndo somente pela distribuicao
entre os Estados das vagas federais, mas também por meio dos
Representantes Estaduais (1 de cada Estado Federal e do Distrito
Federal).

A liberdade de coalizbes partidarias é garantida pelo PLS
nas vagas para Representantes Estaduais. Na proposicao da
Camara, as coalizdes sao suprimidas, em beneficio das listas
partidarias preordenadas. Enquanto os suplentes do PLC séo os
préximos das listas partidarias, mantendo as vagas vinculadas
aos partidos politicos, o PLS, nas vagas de Representantes
Estaduais, explicita que os suplentes dos candidatos eleitos
sdo necessariamente os segundos colocados nos Estados,
independentemente do partido politico ao qual os mesmos sdo
vinculados. A convencao partidaria responsavel pela escolha
dos candidatos deve ser de natureza nacional para o PLC. Ja no
PLS, essas convengodes devem ser realizadas em ambito estadual.
Essas comparagoes indicam que a proposta do Senado favorece as
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coalizbes e aliancas partidarias, além da organizacao partidaria
no ambito estadual, enquanto o PLC se distancia das coalizbes e
fortalece a dimensao nacional dos partidos politicos brasileiros.
Essa divergéncia de proposigdes segue as distintas naturezas de
cada Casa Legislativa, ja que o Senado, por exemplo, é a esfera
por exceléncia do pensamento baseado na légica estadual.

Por fim, o PLC destina 5 minutos em cada interrupgao
para horario eleitoral obrigatério, tanto de radio e TV, para os
candidatos a parlamentares do MERCOSUL, além do tempo
destinado ao préprio TSE, enquanto o PLS estabelece o dobro
do tempo (10 minutos) para essas interrupcoes destinadas as
eleigdes do MERCOSUL.

Em suma, enquanto o PLC representa a implantacao de listas
preordenadas nacionais nas eleicoes para o Parlasul, o modelo
adotado no PLS, segundo o Relatério da Comissao de Relagoes
Exteriores e Defesa Nacional do Senado, do Senador Antonio
Carlos Valadares, é: “[...] um sistema misto de voto, combinando a
eleicao majoritaria, de forma a garantir a representacao de todos
os Estados e do Distrito Federal no Parlamento do MERCOSUL,
com a lista partidaria fechada e preordenada” (SENADO
FEDERAL, 2011).

A integracao regional e a agenda politica nacional

A continua reavaliagdo do papel das normas e instituigoes
politicas é essencial para o desenvolvimento democratico.
A discussao de uma reforma no sistema politico-eleitoral
brasileiro pode ser entendida como um esforgo necessario para
o aprimoramento das bases democraticas do pais, corrigindo
os elementos considerados insatisfatérios ou ineficientes e
atualizando o sistema politico as novas demandas da sociedade®®.

O esforco de discussao da reforma politica brasileira foi
retomado pelo Legislativo no ano de 2011, com a criacao de
Comissodes sobre a Reforma Politica na Camara dos Deputados e
no Senado Federal. O relatorio, aprovado por ambas as Comissoes,
introduziu a chamada Reforma Politica possivel: um conjunto de
manos, algumas modificagdes institucionais importantes foram inseridas no sistema politico
brasileiro, como a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Reeleigdo, ambas por iniciativas presidenciais,
e a instituigdo da Fidelidade Partidaria, por decisdo do Judiciario. Essas mudancgas, no entanto, foram
lideradas pelos poderes Executivo e Judiciario e ndo pelo Legislativo, o qual, cgnstitucionalmente, teria o
papel preponderante de apresentar e debater discussdes dessa natureza (RENNO, 2007). Ademais, o mais

recente projeto de mudangas no sistema politico-eleitoral, a lei da Ficha Limpa, tem sua origem em projeto
de lei de iniciativa popular.
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projetos especificos que tém a potencialidade de serem aprovados
e aplicados a partir das proximas eleicoes.

Dentre os principais tépicos discutidos nas duas Comissoes
Especiais estdo: sistemas eleitorais; financiamento eleitoral e
partidario; supléncia de senador; filiagao partidaria e domicilio
eleitoral; coligagdes partidarias; voto facultativo; data da posse
dos chefes do Executivo; clausula de desempenho; fidelidade
partidaria; reeleicdo e mandato; e candidato avulso. Apds a
realizacdo de audiéncias publicas e discussao das propostas
apresentadas, os relatérios confeccionados pelas duas Casas
Legislativas apresentam um conjunto de Projetos de Leis e
Emendas Constitucionais (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011)
referentes a aspectos especificos de mudanca na legislacao
politico-eleitoral do pais.

Merecem destaque algumas propostas de modificagdes
eleitorais mais significativas, as quais também podem ser
observadas nos projetos de lei para eleicao dos parlamentares
do MERCOSUL. Tais proposig¢oes estao relacionadas a sistemas
eleitorais; financiamento eleitoral e partidario; supléncia de
candidatos e coligagdes partidarias.

De acordo com as propostas em tramitacdo, o sistema
eleitoral para as elei¢oes legislativas passaria a adotar o modelo
de listas fechadas e preordenadas pelos partidos politicos (PEC
43/2011 e PEC 23/2011). Outro elemento adicionado aos projetos
é o favorecimento de diversidade de candidatos por género, com
a obrigatoriedade de alternancia de um nome de cada sexo na
lista partidaria. Essa medida garantiria que aproximadamente
metade dos eleitos fosse de géneros distintos, aumentando a
participacao feminina no Legislativo.

Outra proposicao relevante é a instituicdo de financiamento
exclusivamente publico para as campanhas eleitorais (PLS
268/2011). O Tribunal Superior Eleitoral passaria a receber
recurso especifico (R$7,00 por eleitor inscrito) a ser distribuido
aos partidos politicos e candidatos com fins eleitorais. Essa
medida teria a intencionalidade de evitar a imersao de interesses
particulares nas campanhas eleitorais, por meio de financiamento
privado de campanha politica.

A redugao, de dois para um, no numero de suplentes por
senador, além do veto a supléncia de parente do candidato, sdo
objetos incluidos na Reforma Politica brasileira (PEC 37/2011).
Essa medida visa modificar o papel do suplente no sistema
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politico, figura pouco ou nada conhecida pelo eleitorado e que
recorrentemente ocupa cargos publicos. Pela atual legislacéo, o
suplente esta vinculado ao individuo e néo ao partido, o que se
evidencia ainda mais no veto ao parentesco com os candidatos,
numa tentativa adicional de combate ao nepotismo na esfera
politico-eleitoral.

A impossibilidade de criagao de coligacoes partidarias para
eleicoes de cargos legislativos também é matéria de Reforma
Politica (PEC 40/2011). O projeto em questao veta as coligagbes
partidarias em eleigbes legislativas, somente permitindo-as
para eleigcbes de cargos executivos (Prefeitos, Governadores e
Presidente).

A discussao da reforma politica ndo é assunto pacifico dentro
e forado Congresso Nacional. Existem diferentes posicionamentos
dos setores politicos e da sociedade sobre cada ponto especifico
supracitado. Ademais, o tema tem sido pouco veiculado na midia,
encontrando-se poucas discussoes mais aprofundadas sobre os
tépicos da reforma politica.

H4 uma diversidade de opinides tanto fora como dentro
dos principais partidos politicos brasileiros. O PT tem apoiado
um modelo de reforma politica mais amplo, apesar de alguns
de seus membros aceitarem a implantacado do sistema eleitoral
proporcional misto (combinacdo de modelo de lista nominal
com lista fechada), como forma de atrair o apoio do Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). O caso deste partido
€ o mais interessante de ser avaliado, dada a sua alianga com o
governo e a sua expressao nas duas casas legislativas federais.
A heterogeneidade do PMDB dificulta qualquer acordo em
pontos essenciais da Reforma Politica, como o sistema eleitoral
e as coligacdes proporcionais. Alguns partidarios entendem que
as coligacOes proporcionais sejam, de fato, passageiras, como o
Senador Valdir Raupp (PMDB-RO) (REDE BRASIL ATUAL, 2011).
De acordo com sua visao, o partido pode apoiar o financiamento
publico de campanha e ao mesmo tempo discordar de propostas
como o fim das coligagdes proporcionais e o sistema de listas
partidarias (CINCO, 2011).

Os dois partidos opositores mais significativos, Partido
da Social-Democracia Brasileira (PSBD) e Democratas (DEM),
apresentam opinides distintas acerca das propostas de Reforma
Politica. O PSDB tem se oposto as propostas lideradas pelo PT. A
grande divergéncia interna do partido quanto aos pontos mais
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polémicos da Reforma, como o sistema eleitoral e o financiamento
publico, bem como sua rivalidade histérica com o PT, tem
dificultado qualquer apoio dos “tucanos” a Reforma Politica.
O DEM, pelo contrario, é o partido que mais se aproxima das
posicoes do PT sobre a Reforma Politica, mesmo sendo da base
opositora (REDE BRASIL ATUAL, 2011).

Associagbes ligadas a sociedade civil também tém
apresentado opinides favoraveis sobre a Reforma Politica
brasileira. Em ato publico, tanto os partidos de esquerda quanto
liderancas da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), da Uniao
Nacional dos Estudantes (UNE), da Associagao Brasileira de
Imprensa (ABI) e da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)
defenderam a Reforma Politica, principalmente o financiamento
publico de campanhas e as listas partidarias. As organizagoes
empresariais, no entanto, ndo se expressaram quanto ao apoio
a quaisquer pontos especificos de mudanga no sistema politico
(PASSOS, 2011). A Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil
(CNBB) também tem se expressado positivamente quanto ao
seguimento da Reforma Politica, favorecendo a maior utilizagéo
de mecanismos de democracia direta, tais como referendos e
plebiscitos, por parte do poder publico (BITTAR, 2011).

Enquanto as entidades de classe e os partidos de esquerda
apoiam fortemente os atuais termos da Reforma Politica, os
partidos de espectro ideoldégico de centro e de direita, a excegao
do DEM, divergem em aspectos centrais da Reforma, como
financiamento publico e sistema eleitoral. Esse panorama indica
as dificuldades em se alcangar uma Reforma Politica possivel,
uma mudanca do sistema politico-eleitoral que tenha potencial
de ser aprovada no curto e médio prazos.

Dificuldades circunstanciais devem ser adicionadas a
aprovacao da Reforma Politica no Congresso Nacional. A propria
instauragao da Comissao Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI)
responsavel por investigar as atividades de Carlos Cachoeira
bloqueou as discussbes da Reforma Politica. A atencdo dada
pela midia e pelos congressistas a essa CPMI contribuiu para
comprometer as reunioes e votacoes das propostas que envolviam
temas desta Reforma. As acusagdes de influéncia de interesses
privados em campanhas eleitorais também tém favorecido a
aprovacao do financiamento publico de campanha, um dos seus
principais tépicos (RELATOR, 2012).
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A tramitacao da Reforma Politica encontra-se paralisada
em ambas as casas legislativas. A Comissdo do Senado sobre
a Reforma Politica aprovou seu relatério em 2011 e os projetos
de lei e Emenda Constitucional oriundos dos mesmos ja estao
em discussao nas Comissdes e no Plendrio do Senado Federal.
A Comissao da Camara sobre a Reforma ainda esta discutindo o
relatério a ser aprovado, mas encontra-se parada desde 18/04/12,
em virtude da instauracdo da CPMI do Cachoeira.

A instauragao da CPMI nao é a Ginica razao da dificuldade na
conclusao de uma Reforma Politica no Brasil. O fato da Comisséao
sobre a Reforma da Camara dos Deputados nao ter aprovado seu
relatério final demonstra a falta de consenso que perdura sobre
diversas matérias de reforma entre os partidos e parlamentares
dessa casa legislativa. Os pontos mais dificeis de formacéao de
consenso sao os relacionados a insercao de listas partidarias
preordenadas e ao fim de coalizbes proporcionais, diretamente
vinculados as préximas elei¢coes para Deputados Federais. Como
as eleicOes para o Senado nao serao diretamente afetadas pela
mudanca do sistema de eleigdes proporcionais, essas matérias
foram mais facilmente aprovadas e encaminhadas em suas
Comissoes, restando o impasse na Camara dos Deputados.
Uma série de incertezas acerca dos beneficios que os diversos
candidatos e partidos politicos terdo se de fato a Reforma Politica
for aprovada também impede a consecugao das discussoes sobre
uma Reforma Politica possivel. Para diversos politicos e partidos
as consequéncias provenientes das mudangas estipuladas na
Reforma Politicanéo sédo claras, o que temreduzido a probabilidade
de conclusao de qualquer modificagcao significativa no sistema
eleitoral brasileiro.

O transbordamento da reforma politica brasileira para
o plano regional

Decisdoes tomadas nos dmbitos regional e nacional podem
influenciar-se mutuamente. Do mesmo modo que discussoes
regionais tém o potencial de impactar dindmicas nacionais,
temas regionais podem conter elementos que sao, na realidade,
de natureza doméstica/nacional. Nossa hipdétese é de que o
debate acerca das primeiras eleicoes diretas para o Parlasul
apresenta elementos relacionados a reforma politica brasileira.
Conforme indicado anteriormente, tanto o projeto apresentado
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pela Camara dos Deputados quanto a proposicdo do Senado
Federal representam o transbordamento da reforma politica para
0 plano regional.

Em ambas as propostas podem ser encontrados elementos
caracteristicos da proposta de Reforma Politica nacional, tais
como: financiamento publico de campanhas politicas; listas
partidarias preordenadas; mudanga na escolha de suplentes e
fim de coalizbes eleitorais para cargos proporcionalmente eleitos.
Todas essas propostas de Reforma Politica incluidas nos projetos
para eleigbes do Parlasul ainda estdo em fase de discussao e
debate no Congresso Nacional, todavia foram incorporadas nas
propostas de pleitos para o MERCOSUL como forma de inovagao
ou experimento politico-eleitoral.

A discusséao realizada em sessao plenaria da Camara dos
Deputados, em 21 de marco de 2012, a respeito do Projeto de
Lei proposto pela mesma casa legislativa € mais um indicativo
da importancia da insercao de aspectos da Reforma Politico-
Eleitoral nas eleicoes para o Parlamento do MERCOSUL (DIARIO
DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 2012). Os discursos e votos dos
deputados e dos partidos politicos em plenéario comprovam que
é possivel verificar um transbordamento da reforma politica para
as eleigoes do Parlasul no Brasil.

As dificuldades na aprovacdo e tramitacdo do PLC nao
parecem decorrer da falta de consenso em realizar eleicdes
diretas para os representantes do Parlasul, mas da auséncia de
acordo nos pontos especificos incluidos no projeto de lei que séao
inspirados na reforma politica nacional. Nenhum dos discursos
proferidos em plenario foi contrario a realizacdo e a importancia
das eleicbes para o MERCOSUL. Tanto a oposicao quanto o
governo manifestaram-se em plenario favoravelmente ao papel
do Parlasul e da eleicao de seus representantes no ambito da
integracao regional, conforme pode-se apreender das seguintes
colocacoes:

Sr. Presidente, o PSOL entende que as regras para as eleicées do
MERCOSUL sao importantes. O MERCOSUL, que tem de ser um
o6rgao nao apenas econdmico, mas também politico e cultural —
sobretudo neste mundo em que blocos regionais vao se afirmando,
mundo que tenta ndo ser mais hegemonizado por um modelo, ja
que nao é mais bipolar —, tem a sua importancia e o seu relevo
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(CHICO ALENCAR, Deputado PSOL-RJ), (DIARIO DA CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2012, p.07556).

No dia de hoje precisamos aprovar esse protocolo, um protocolo
baseado principalmente em experiéncias do Parlamento Europeu,
que vem se construindo hé muitos anos. Estamos engatinhando,
e nada mais importante, nada mais necesséario que fazermos uma
experiéncia e, além do principal, que é termos os representantes
do Parlasul eleitos pelo povo brasileiro e pelo povo dos paises que
compdem o Parlasul, nés fazermos no dia a dia a construcdo desse
Parlamento, onde o debate possa fluir da maneira mais adequada
possivel, com transparéncia (JILMAR TATTO, Deputado PT-SP),
(DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 2012, p.07559).

Apesar do apoio, ha dificuldade para os deputados e seus
partidos em concordar com as propostas de Reforma Politica que
transbordaram para o projeto de lei do Parlasul:

Sr. Presidente, pelos motivos ja alegados aqui, o PR entende a
importancia de regulamentar a eleigdo do MERCOSUL, mas ha
um problema muito grave: nés fomos surpreendidos com essas
regras que estdo determinando, ja para a eleicdo do MERCOSUL,
lista preordenada e financiamento publico de campanha. Isso, sem
duvida alguma, é um preludio para a reforma politica, € a sementinha
ali, é o jabuti na arvore (MAURiCIO QUINTELLA LESSA, Deputado
Bloco/PR-AL), (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 2012,
p.07576).

O posicionamento dos partidos politicos sobre as elei¢oes
mercosulinas indicam a reproducao de suas posturas com relagao
a Reforma Politica, examinadas na secao anterior. Partidos, como
o PT e o DEM, que, embora estejam em lados opostos no cenario
politico nacional, sdo favoraveis a maioria das propostas incluidas
na Reforma Politica, inclusive em sua insercdo nas primeiras
eleigdes para o Parlasul no Brasil:

As regras estabelecidas no projeto de lei do Deputado Carlos
Zarattini, com substitutivo do Deputado Dr. Rosinha, assim como
na complementacdo de voto da Comissdao de Constituicao e
Justiga, apontam alguns principios muito interessantes a serem
seguidos pelo Parlamento brasileiro nas suas eleigbes diretas.
E ndo sé nas eleicbes diretas. Sdo alguns principios da reforma
politica que queremos ver acontecer no Pais, como a votacdo em
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lista preordenada. Na lista preordenada, teremos a alternancia de
sexo e representacao das cinco regioes do Brasil (CLAUDIO PUTY,
Deputado PT-PA), (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 2012,
p.07570).

Existem receios de alguns, outros concordam com o atual sistema,
outros realmente tém total desconhecimento da matéria. Enfim,
existe sempre uma situagao que faz com que a Camara adie areforma
do sistema eleitoral. Qual é a grande vantagem? Esse projeto vai
desmistificar, vai mostrar que, para se escolher os membros que
vao representar o Brasil no MERCOSUL, essa elei¢cdo se dara por
lista preordenada dos partidos, com financiamento publico e
exclusivo, com uma distribui¢do no orgamento, com rubrica prépria
numa parcela do fundo partidario e com tempo de televisdao bem
definido, de acordo com o tamanho do partido na elei¢gdao de 2010
(RONALDO CAIADO, Deputado DEM-GO), (DIARIO DA CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2012, p. 07571).

Partidos da base governista que nao estao plenamente
de acordo com os pontos da Reforma Politica, como o PMDB,
mantiveram seu posicionamento contrario quanto aos elementos
de reforma incluidos na proposta de eleicoes mercosulinas
analisada em plenéario. PMDB, PP PDT, PTB/PSB/PCdoB e PSC,
partidos que fazem parte da base aliada ao governo, votaram
favoravelmente ao adiamento da votagao do projeto de eleigbes
para o Parlasul, em virtude da existéncia de aspectos da Reforma
Politica no mesmo:

Sr. Presidente, o PMDB vai votar favoravelmente ao adiamento da
votagao, tendo em vista que o projeto precisa ter um aprimoramento,
ja que ele fala em lista preordenada e financiamento publico, temas
polémicos que remetem a discussdao de reforma politica. Noés
estavamos favoraveis a emenda substitutiva global, mas ja ha falha
de data; entao, o PMDB vai querer efetivamente que se adie essa
votagcao para que possamos chegar a um texto de consenso. Nao
temos nada contra a matéria, mas o texto que tem a preferéncia
de votacdo néo tem a concordancia do PMDB (EDUARDO CUNHA,
Deputado PMDB-RJ), (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS,
2012, p.07576).

Enquanto parte dos deputados e dos partidos politicos
evitaram votar a matéria em virtude dos elementos de Reforma
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Politica existentes no seio do projeto de lei em questao, partidos
favoraveis a estrutura do projeto e a Reforma veem as eleigoes
para o Parlasul como um experimento, isto é, uma inovacgao
politica, que pode ser modificada caso ndo se adapte a realidade
ou nao obtenha éxito. Ilustram este ponto de vista as seguintes
consideracgoes:

[...]chamo a atengao do Lider do PR para o fato de que se trata de uma
Unica eleigdo, em 2014, que serd um teste, uma experiéncia. Caso
essa experiéncia nao funcione, nao dé certo, esta Casa, o Congresso
Nacional, terda a possibilidade de rever as regras (DR. ROSINHA,
Deputado PT-PR), (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 2012,
p.07556).

Sr. Presidente, a ousadia é necessaria. O argumento aqui para
o adiamento da votacédo é rigorosamente conservador, como se a
instancia do MERCOSUL fosse da enorme tradigdo brasileira, o
voto nominal, pessoal. Nao! E uma experiéncia interessante, nova
(CHICO ALENCAR, Deputado PSOL-RJ), (DIARIO DA CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2012, p.07577).

Conclusao

E interessante apontar que as preocupacgdoes dos
parlamentares brasileiros em relagao as eleigdes para o Parlasul
centram-se prioritariamente nos aspectos vinculados a reforma
politica brasileira. Como apontamos anteriormente, aqueles
que, no ambito nacional, apoiam as mudancas tendem a ser
favoraveis as propostas incorporadas no projeto para o Parlasul e
a defender sua implementacao, argumentando inclusive sobre a
possibilidade de uma eventual reversao das regras, caso estas se
mostrem inadequadas.

Por outro lado, os criticos as propostas contidas no projeto
eleitoral para o Parlasul levantam uma questao importante: qual
seria o impacto doméstico da introdugao de uma nova norma?
E qual seria a possibilidade real de voltar atras? As duvidas em
torno destes aspectos impedem que se chegue a um consenso
em relagao ao projeto apresentado, por temor ndo a sua aplicacao
no ambito regional, mas as suas possiveis implicagdes para o
jogo politico nacional.
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Esses posicionamentos dos parlamentares brasileiros
demonstram a validade da hipdétese, apresentada no inicio
deste artigo, sobre a existéncia de relacdo entre o projeto
eleitoral para o Parlasul e a reforma politica brasileira. Ao
mesmo tempo, tais posicionamentos indicam como o centro das
preocupacoes neste caso nao é a institucionalidade regional
tampouco suas implicagoes, mas as relagdes politicas nacionais.
Independentemente do modelo de eleicbes a ser adotado
para o Parlasul, a partir do momento em que os deputados
regionais forem eleitos diretamente pelo voto popular, havera
implicagbes importantes na relagao do Congresso Nacional com
o MERCOSUL.

Com a desvinculacao formal entre os membros do Parlasul
em relacao ao Congresso brasileiro, alguns aspectos importantes
deverao ser enfrentados, como a definicdo de que forma as
normativas mercosulinas serdo internalizadas, ou mesmo
quais serdo os canais de didlogo entre o parlamento regional
e o legislativo nacional. Para concluir, é preciso enfatizar que,
a despeito de sua relevancia, esses temas ainda nao entraram
plenamente na pauta de discussao dos parlamentares brasileiros.

MARIANO, K. L. P; LUCIANO, B. T. National implications of
regional integration: direct elections of MERCOSUR Parliament.
Perspectivas, Sao Paulo, v.42, p.41-77, jul./dez. 2012.

B ABSTRACT: The process of institutionalization of MERCOSUR in
recent years has increased the weight of regional integration in the
internal policies of the Member States. In the Brazilian case, the
bill that regulates direct elections for the MERCOSUR Parliament
(Parlasul) in 2014 is an example of this influence, because it includes
aspects that are related to discussions on the reform of the Brazilian
political system, generating intense debate and controversy within
the Congress. This article discusses the possible impacts that its
adoption will have on the conduct of political reform in Brazil, on
the assumption that this project represents a spillover of political
reform for Brazilian regional plan. We assume that its approval
can become a test of political reform planned to perform at the
regional changes still under discussion in the brazilian legislature.
We remind that the decision and approval of the criteria for the
Parlasul direct elections is a competence of each Member-State.
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MIGRACIONES EN EL CONO SUR: POLITICAS,
ACTORES Y PROCESOS DE INTEGRACION. LOS
CASOS DE URUGUAY, PARAGUAY Y CHILE

Susana NOVICK!

B RESUMEN: Este trabajo aborda la compleja relaciéon entre dos
procesos: las migraciones y la integracién regional. Considerando
que la integracion del Cono Sur no es exclusivamente econdémica,
los movimientos migratorios dentro del proceso son el aspecto
socio-cultural esencial que posibilitara una profundizacién de
la unién. En este trabajo nos planteamos hacer una analisis
comparativo de las politicas migratorias de Uruguay, Paraguay
y Chile a través del andlisis de discursos juridicos y politicos,
vinculandolas con el proceso regional?.

B PALABRAS-CLAVE: MERCOSUR. Migraciones. Integracion.
Atores sociales.

Introduccion

En un contexto internacional de profundos cambios
surge en el Cono Sur una iniciativa de integracién regional: el
MERCOSURS®. Si bien este proceso se inicié en la década de 1990

! UBA — Universidad de Buenos Aires. Instituto de Investigaciones Gino Germani, Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Técnicas CONICET. Buenos Aires — Argentina — susananovick@yahoo.
com.ar

2 Este trabajo resume algunos hallazgos del proyecto UBACYyT titulado: “La cuestion migratoria en la
Argentina: procesos de transformacion, integracion regional, derechos y précticas sociales”, Programacion
Cientifica 2011-2014.

3 Todos los autores acuerdan en la dificultad que presenta el examen de los procesos de integracion
regional en sus multiples aspectos: a) los geograficos — local, nacional, regional e internacional —; b)
el de los actores implicados — integracion en la clpula, integracion en la base —; y c) las asimetrias —
demogréficas, econdmicas, sociales, politicas, culturales — que se observan en los paises que intentan la
integracion. El estudio de las migraciones potencia la complejidad citada, pues las diversas dimensiones
del fendomeno migratorio — culturales, geopoliticas, juridicas, psicologicas, éticas, economicas, politicas,
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bajo el impulso de grupos empresariales interesados en ampliar
mercados — garantizando la libre circulacién de bienes, servicios
y factores productivos —, su evolucién lo ha ido perfilando como
una alternativa de desarrollo tendiente a disminuir injusticias y
desigualdades®.

En este trabajo nos proponemos abordar la compleja relacion
entre dos procesos: 1) las migraciones y la integraciéon regional,
uno de los mas valiosos objetivos surgido durante la etapa
de nuestra emancipacién colonial®, que posee experiencias
concretas — con resultados dispares y enfrentando intereses
divergentes — desde la década de 1960°% 2) La integracién del
Cono Sur no es exclusivamente econdémica, sino que justamente
sus recursos humanos son el elemento clave que garantiza dicha
estrategia integradora. En esta perspectiva, los movimientos
migratorios dentro del proceso de integracién regional emergen
como el aspecto socio-cultural esencial que posibilitara una
profundizacién de la unién, dado que existe una larga tradicion
cultural y de intercambio de bienes y desplazamientos
poblacionales en nuestros paises desde hace mas de un siglo’.
Asi, nos planteamos hacer un andlisis comparativo de las politicas
migratorias de Uruguay, Paraguay y Chile a través de la lectura
de discursos juridicos y politicos, vinculandolas con el proceso
regional.

Para el analisis de la relacién entre migracién e integracion,
nos proponemos trabajar en dos dimensiones: a) la juridica, a
través de la recopilacion de las normas de los paises citados,
entendidas como discursos politicos de caracteristicas
especificas; y b) la de los actores sociales, con la consideracién

etc. — lo constituyen en un objeto de estudio de dificil aprehension. Los reparos a tener en cuenta se
incrementan cuando el proceso que analizamos esta en pleno desarrollo y cada dia adquiere inéditos
rumbos. Asi, por ejemplo, la reciente incorporacion de Venezuela al bloque del Mercosur introduce
elementos que solo el enfoque historico permitira apreciar objetivamente.

4 Desde esta perspectiva, la propuesta del Mercosur ha representado la posibilidad de resistirse al ALCA.
La “Cumbre de las Américas”, realizada en la ciudad de Mar del Plata, en noviembre del 2005, fortalece
esta vision.

* El Mercosur actualiza historicas aspiraciones de unidad politica ideada por nuestros proceres durante el
siglo XIX, como la Unidad Latinoamericana propuesta por San Martin y Bolivar.

¢ Podemos citar: ALALC, mediante el Tratado de Montevideo, firmado el 18-2-1960, que en 1980 se
transforma en ALADI; MCCA, mediante el Tratado General de Integracion Centroamericana de Managua,
firmado el 13-12-1960; la Asociacion de Libre Comercio del Caribe, en diciembre de 1965, la que en
1972 se transforma en CARICOM; Grupo Andino 1966-1969, luego convertido en Comunidad Andina de
Naciones (CAN) (MELLADO, 2009).

7 Para la Argentina, los datos de los censos nacionales (1869 a 2010) nos confirman que el porcentaje de
inmigrantes limitrofes sobre el total de la poblacion — alrededor de un 2,5% — se ha mantenido constante
desde fines del siglo XIX.
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de los discursos de los politicos y funcionarios involucrados en la
formulacién y aplicaciéon de esas normas migratorias, a través de
entrevistas realizadas mediante una guia de preguntas. El estudio
de los discursos y normas nos permitira transitar un sendero que
en vez de tomar a priori ciertas categorias analiticas dadas y fijas
(tales como “inmigrante”, “emigrante”, “refugiado”, “exiliado”,
“desplazado”, etc.) nos posibilite comprender como las mismas
categorias son construidas y reconstruidas en sus significados,
en situaciones y circunstancias especificas.

El estudio comparativo entre las normas, los discursos de
los actores politicos y finalmente los dos niveles citados nos
permitird hacernos algunas preguntas: de qué modo, por qué
y con qué fin las normas juridicas vigentes en los paises del
Cono Sur “construyen” al migrante como sujeto de derecho,
como sujeto politico; cudl es el papel de la sociedad civil en la
construcciéon de la nueva politica migratoria, como se construye
la agenda de éstas politicas; las migraciones intraregionales
pueden erigirse en una opcién al patrén Sur-Norte, de negativas
consecuencias para nuestros pueblos?; representan las nuevas
politicas un camino en la construccién plurinacional mercosurena
del migrante?

Relacionando los tres planos hemos logrado una mirada
global que nos muestra un proceso lento — y no exento de
contradicciones — pero ascendente en la consideracién de
las migraciones como un elemento crucial para la realizacién
efectiva de la integraciéon. Comparando la dimensién juridica con
la subjetiva de los actores, es posible afirmar que en la primera
se observa mas profundamente la influencia del proceso de
integracién, en algun sentido “desnacionalizando” las politicas
migratorias de cada pais, asi como una desterritorializacién
del concepto de ciudadania. Donde los efectos parecen menos
visibles es en las perspectivas de legisladores y funcionarios
que interpretan el fendmeno casi exclusivamente mediante una
Optica nacional.

Proceso de integracion

DeSierra (2000) sostiene elcaracterespecificodel MERCOSUR,
pues es el Unico que adoptd el formato de “tratado marco”,
inspirado en los modelos clasicos y en particular en la Comunidad
Econdémica Europea, generando una fuerte tensiéon estratégica
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con el modelo TLC/NAFTA enlo que hace a las relaciones América
Latina-Estados Unidos de Norteamérica, de modo que abre una
etapa de original refundacién “latinoamericana” y se transforma
en un instrumento de consolidacién democratica.

Justamente, luego de la crisis politica de Paraguay, en 1996,
el MERCOSUR complet6 en 1998 su método de fortalecimiento de
la democracia, pues ya no sélo se trata de afianzarla acelerando
el desarrollo econémico, sino también impidiendo o frenando los
golpes de Estado (DABENE, 2000). En ese sentido, la experiencia
de UNASUR, ante el intento de desestabilizar el gobierno de Evo
Morales, en 2008, confirma la tendencia de visualizar la unidad
regional como un instrumento para la defensa de las democracias
en la region.

Por otra parte, los expertos puntualizan que el ambiente en
el que nacid se caracterizaba por la coincidencia en la aplicacién
de programas de apertura, liberalizacién y desregulacién; y
por el fuerte presidencialismo en las relaciones bilaterales y
multilaterales regionales. Estas influyeron en el momento de
plasmarse su matriz institucional: acuerdos realizados por
consenso, mediante Organos intergubernamentales y con
fuerte decision de los presidentes de cada pais. La inexistencia
de espacios supranacionales implica un grado de soberania
politica nacional no delegada e impone limitaciones al nivel de
profundizacién de la integracién alcanzada.

Dentro de cada uno de los paises, la necesidad de internalizar

los acuerdos logrados muestra dos tendencias: a) genera
tensiones entre los poderes ejecutivos y los poderes legislativos,
basadas en los diferentes sectores sociales e intereses que cada
uno de ellos representa; b) motiva dilaciones que ponen en duda
la efectividad de la integracién misma.
Asimismo, aparecen contradicciones permanentes en
varios niveles: por un lado, en la preeminencia de los fines
estrictamente comerciales (tarifas aduaneras externas, politicas
macroeconémicas y comerciales comunes), manifiestos en
la libertad absoluta de movimiento de los capitales frente a
politicas que aun restringen el movimiento de las personas; y por
otro lado, en el poder de decisién concentrado fundamentalmente
en los gobiernos, empresas trasnacionales y grandes grupos
econdémicos locales, frente a la quasi ausencia de los sindicatos,
de las organizaciones intermedias de la sociedad civil o de
pequenos grupos locales.
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Por otra parte, la coordinacién de politicas macroeconémicas
entre los paises también produce conflictos dentro del marco
regional. Asi, en 1999, con la devaluacién del real en Brasil, el
MERCOSUR parecia llegar a su fin. Sin embargo, una voluntad
politica conjunta dispuso su relanzamiento. La energia puesta
en la concrecién del Parlamento del MERCOSUR, a pesar de los
obstaculos, continlia esa linea de consolidacién; asi como su
capacidad para incluir paises con experiencias gubernamentales
de diferentes tendencias ideolégicas®.

Esta vacilacion entre un proceso liberador, sintetizado en
la frase “el ano 2000 nos encontrara unidos o dominados”, y un
proceso de expansion y consolidaciéon de mercados dirigido por
el poder econdémico concentrado se refleja en el avance que las
cuestiones industriales y de comercializaciéon han tenido frente
al mas lento desarrollo de los aspectos sociales y culturales de
la integracion ideada. Integracién que inspirada inicialmente en
un modelo mercantilista genera un andlisis critico acerca de su
estructura institucional y un debate acerca del modelo a construir
(CAETANO et al., 2009).

El analisis de la dimensién socio-juridica del MERCOSUR
nos muestra algunas caracteristicas: a) acentuados cambios
y actualizaciones de las leyes fundamentales que rigen los
diferentes paises. En efecto, durante la décadade 1990y principios
de la siguiente se han reformado muchas Constituciones
Nacionales, lo que ha originado un flamante marco juridico
global que incorpora nuevos derechos, actores, concepciones e
instituciones; b) una fuerte actividad regulatoria de los 6rganos
del MERCOSUR, especialmente del Grupo del Mercado Comun,
en la que predominan las tematicas comerciales; c) si bien
lo socio-poblacional representa un tema menos tratado, se
observan avances en algunas areas especificas (seguridad,
educacién, integracién juridica y politicas de salud), y aqui el
Consejo del Mercado Comun se percibe comparativamente mas
activo; c) escaso protagonismo de los poderes legislativos de
cada uno de los paises, tensiones con sus respectivos poderes
ejecutivos y acciones mas a la defensiva que propulsoras de
iniciativas relacionadas con la integracion regional. Los partidos
politicos parecen otorgarle exigua importancia a la tematica de

§ Debe puntualizarse la creciente legitimidad que el proceso fue ganando, demostrada claramente con la
firma de los diferentes acuerdos — con bloques y con paises —, y con la incorporacion de nuevos miembros
asociados: Chile (1996); Bolivia (1997); Pert (2003); Colombia, Ecuador y Venezuela (2004).
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la integracién, mientras las minorias carecen de representacién
(NOVICK, 2005)°.

Pese a todo, debemos apuntar que durante los ultimos
anos el MERCOSUR, como idea global de unidad entre paises
cercanos, ha ido forjando actividades impulsadas desde abajo
por diferentes sectores sociales, otorgandole una dimensiéon que
supera la concepcidn inicial.

Migraciones en el MERCOSUR

Se ha senalado que, si bien todo proceso de integracién
tiene efectos sobre la migracién internacional’ y todavia no
es posible evaluarlos adecuadamente, aquellos acuerdos que
aspiran a crear mercados comunes contienen compromisos
explicitos que propician la conformacién de una ciudadania
comunitaria, exigiendo politicas migratorias mas abiertas y
flexibles (MARTiNEZ PIZARRO, 2000). Un trabajo reciente
sostiene que no existe una relacién Unica y univoca entre
migracién internacional e integracion regional, sino que se
trata de relaciones multiples que incluyen temas variados y
complejos (migracién y comercio, adaptacién e integracién
de migrantes, derechos humanos, etc.) en un contexto
caracterizado por la coexistencia de politicas, normas vy
practicas heterogéneas. Si bien en términos generales los
acuerdos no han incluido la tematica de la movilidad, se ha
observado avances (especialmente en el MERCOSUR y en la
Comunidad Andina de Naciones) que manifiestan una voluntad
politica de consolidar formas de cooperaciéon que permitan “la
integracién facilitando la movilidad” (MARTINEZ PIZARRO;
STANG ALVA, 2005).

 Enrelacion con el aparato estatal argentino profundos han sido los cambios que el proceso de integracion
ha ido generando en los diferentes espacios institucionales.

10 En América Latina las migraciones internacionales han sido un factor esencial en su historia social,
politica y econdmica; y se han observado tres patrones migratorios: a) agotamiento indeclinable de la
inmigracion transoceanica (europea); b) moderada intensidad de la migracion intraregional; y ¢) emigracion
continua hacia paises desarrollados. La region — convertida en expulsora de poblacion durante los ultimos
30 afios — exporta capital humano en condiciones de vulnerabilidad, con creciente participacion femenina
y generando un flujo importante de remesas. Por ello, esta emigracion conlleva un factor de erosion de
recursos humanos con consecuencias adversas para el desarrollo econémico y social de nuestros paises. En
relacion con las migraciones interregionales, mas visibles desde la década de 1970, los trabajos de Patarra
y Baeninger (2001) sefialan que a los tradicionales movimientos fronterizos se agregan mas recientemente,
los movimientos entre metropolis, especialmente entre San Pablo y Buenos Aires. Debe destacarse, sin
embargo, que el Mercosur presenta grandes asimetrias poblacionales (MAGUID, 2001, 2005).
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Losexpertos afirman quelos cambios enlosflujos migratorios
en la regién del MERCOSUR son en mayor medida consecuencia
de las diferentes politicas macroeconémicas aplicadas y de las
transformaciones operadas en los mercados de trabajo, que el
resultado de los efectos econémicos especificos de los procesos
de integracién regional. Y concluyen que los flujos dentro de
la regién, durante la década de 1990 a 2000, se han mantenido
estables o quizd presentan un leve aumento. Sin embargo,
también advierten que la nueva estructura del MERCOSUR,
aunque sea solo formal, producirda efectos en términos de
reestructuracion de actividades econdmicas y mercado de
trabajo, particularmente en las areas de frontera (MARMORA,
1993, 1995; SASSONE, 2004).

Las politicas migratorias que los paises del MERCOSUR
formulan con el objetivo de profundizar el proceso de integracion
regional ofrecen un complejo panorama, puesto que la politica
de cada uno de los paises debera respetar los objetivos de
integracién acordados y proyectarla en un area mayor a la de sus
respectivos territorios nacionales. En relacién con los acuerdos
migratorios firmados se observan demoras en su aplicacion: el
acuerdo sobre residencia para nacionales de los mismos paises
miembros del MERCOSUR vy asociados, firmado en diciembre del
2002, entr6 en vigencia en agosto de 2008,

Aspectos socio-institucionales y politicos

Habiamos apuntado el proceso de renovacién de
todas las Constituciones de los paises del MERCOSUR!? y
consecuentemente el nuevo marco institucional generado para
la comprensiéon de los procesos migratorios en la regiéon. Una de
las caracteristicas de los citados cambios a nivel de las normas
constitucionales fue la recepcién de los acuerdos y convenios
internacionales firmados por los Estados en las ultimas décadas.
Este reconocimiento de la normativa internacional ha originado
que los paises, de forma lenta pero sostenida, fueran ratificando

' Fue aprobado por Argentina, Brasil y Bolivia en 2004, Uruguay y Chile en 2005 y Paraguay recién en
el 2008.

2 La Constitucion de Uruguay promulgada en 1967, fue reformada en 1989, 1994, 1996, 2004. La
Constitucion de Paraguay fue promulgada en 1992. La de Brasil, de 1988 fue reformada en los siguientes
afios: 1992, 1993, 1994, 1995, 1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007.
La de Argentina de 1853, fue reformada en 1994. La de Bolivia, de 1896, fue reformada en: 1967, 1994,
2002, 2008. Y la de Chile, promulgada en 1990, ha sido reformada en 1991, 1994, 1997, 1999, 2000, 2001,
2003, 2005, 2007, 2008, 2009, 2010 y 2011.
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la Convencion Internacional para la Proteccién de todos los
Trabajadores Migratorios y sus Familiares®®.

En los paises latinoamericanos, las transformaciones
acaecidas en sus patrones migratorios, en especial el cambio
de roles — de paises receptores a paises emisores — , asi como
la lucha de las comunidades de residentes en el extranjero,
desencadenaran politicas originales. Comienza un proceso por el
cual se les concede a los emigrados el derecho al voto aunque no
residan en el pais, cambio que involucra ampliacion, extension
y “desterritorializacién” de la ciudadania'. Paraguay reformé el
articulo 120 de su Constituciéon Nacional para poder otorgarlo,
derecho que recién se obtiene en noviembre de 2011'. Por otra
parte, en Uruguay y Chile existe un intenso debate socio-politico
acerca de este tema, asi como una amplia movilizacién de los
emigrados, circunstancias que nos hacen pensar que en un corto
o mediano plazo el derecho sera también consagrado en estos
paises.

La perspectiva juridica y la legislacion migratoria: las
experiencias en Uruguay, Paraguay y Chile

La Constitucion uruguaya fue sancionada en 1967 y
posteriormente reformada. Varios de sus articulos tratan directa
o indirectamente la tematica migratoria’®. Sin embargo, las
argumentaciones y exigencias sobre el estado fisico y mental
de los migrantes reproducen climas eugenésicos, asi como una
actitud de defensa o proteccién frente a potenciales danos o
peligros.

La Constitucion paraguaya fue promulgada en 1992,
habiéndose incorporado amplios derechos, garantias vy
libertades fundamentales. Su articulo 140 establece que es un

13 La convencion fue aprobada por la Asamblea de Naciones Unidas en diciembre de 1990 — después de
diez afos de tratativas —, y entro en vigencia a partir de julio de 2003, al lograr la ratificacion de veinte
Estados. En la actualidad son en total 57 los paises en el mundo que la han ratificado. Sin embargo, a
pesar de que su vigencia demord trece afios, ninglin pais central — receptor de inmigrantes — parece estar
dispuesto a adherirse a ella.

14 Otorgaron derecho al voto los siguientes paises: Argentina (1991); Bolivia (2009); Brasil (1965);
Colombia (1961); Ecuador (2002); Perti (1979); Venezuela (1993).

15 El Poder Ejecutivo oficializé el voto de los paraguayos en el exterior, a través del decreto 7671, del 8 de
noviembre del 2011, tras la enmienda adoptada en el referéndum constitucional del 9 de octubre de 2011.

16 Entre ellos, el articulo 37 dice: “Es libre la entrada de toda persona en el territorio de la Republica,
su permanencia en él y su salida con sus bienes, observando las leyes y salvo perjuicios de terceros. La
inmigracion debera ser reglamentada por ley, pero en ninglin caso el inmigrante adolecera de defectos
fisicos, mentales o morales que puedan perjudicar a la sociedad”.
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pais pluricultural y bilinglie; y se reconocen expresamente los
derechos de los pueblos indigenas. En relacién con la tematica
migratoria, sostiene su reglamentaciéon por ley teniendo en
cuenta los convenios internacionales'’.

En Chile, el golpe de Estado que derroca a Salvador Allende,
encabezado por el general Pinochet, suspende la Constitucion de
1925 y elabora una nueva carta fundamental aprobada mediante
plebiscito el 11 de septiembre de 1980, El texto incluye derechos
y libertades esenciales'® que el Estado chileno debe respetar,
asi como los consagrados en los tratados internacionales.
Los extranjeros dque obtuvieren carta de nacionalizacién en
conformidad a la ley pueden adquirir la nacionalidad chilena®.

El surgimiento y la gestacion de la normativa uruguaya?
se caracterizan por seren el resultado del afianzamiento de su
sistema democratico y la asuncién de la coalicién de centro-
izquierda Frente Amplio, por primera vez en la historia — marzo de
2005 —, luego de 174 anos de gobiernos ejercidos por los partidos
Colorado y Nacional®.

Para el caso de Paraguay®, contrariamente, la legislacion
se origina en un contexto de profunda crisis politica como

17 El articulo 41 establece: “Las migraciones seran reglamentadas por la ley con observancia de estos
derechos. El ingreso de los extranjeros sin radicacion definitiva en el pais, serd regulado por la ley
considerando los convenios internacionales sobre la materia. Los extranjeros con radicacion definitiva en
el pais no seran obligados a abandonarlo sino en virtud de sentencia judicial”.

18 La Constitucion entr6 en vigor, en un régimen transitorio, el 11 de marzo de 1981 y, en forma plena, el
11 de marzo de 1990. Si bien la norma emanada de la dictadura militar fue criticada por la clase politica,
finalmente a fines de 1980 fue aceptada como marco legal para el proceso politico de transicion. Su texto
original contenia 120 articulos, con 29 disposiciones transitorias. La version de septiembre de 2011 posee
131 articulos y 25 disposiciones transitorias.

19 El articulo 7°, referido al derecho a la libertad personal y a la seguridad individual explicitamente dice
que “Toda persona tiene derecho de residir y permanecer en cualquier lugar de la Republica, trasladarse de
uno a otro y entrar y salir de su territorio, a condicion de que se guarden las normas establecidas en la ley
y salvo siempre el perjuicio de terceros”.

20 Capitulo IT “Nacionalidad y ciudadania”, articulo 10, inciso 3.

2! Uruguay, al igual que otros paises latinoamericanos fue un activo receptor de inmigrantes europeos,
pero desde mediados del siglo XX se convierte en un pais de emigracion y posee un volumen importante
de poblacion residiendo fuera de su territorio, estimada casi en un 15%. La presencia de uruguayos en
Argentina ha sido una constante en su historia. A partir de la década de 1970 emergen nuevos destinos:
Estados Unidos, Venezuela, Canada, Australia y varios paises europeos. Desde la década de 1990 son
los Estados Unidos y Espaa los paises elegidos para emigrar. La presencia de migrantes de los paises
mercosurefios es minima y solamente en el caso de los argentinos se observa un crecimiento para el afio
1996 (PELLEGRINO, 2001).

2 Frente Amplio, “Programa 2010 — 2015”. Aprobado por el V Congreso Extraordinario “Zelmar
Michelini” realizado el 13 y 14 de diciembre de 2008. Disponible en: <http://www.pvp.org.uy>.

2 Es uno de los paises latinoamericanos que tiene una mayor proporcion de su poblacion viviendo en
el exterior. Por otra parte, en la década de 1970 se amplia la frontera agricola e involucra la expansion
de campesinos brasilefios en la provincia de Alto Parand, limitrofe con Brasil. Si bien el movimiento de
los “brasiguayos” continué creciendo en la década de 1980, la informacion censal registra una retraccion
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consecuencia — entre otras causas — de la prolongada dictadura
del general Stroessner (1954-1989). En las elecciones de 1993,
triunfa Juan Carlos Wasmosy, el primer civil en gobernar Paraguay
después de cuatro décadas de gobiernos militares. Durante el afio
1996, se produce un grave conflicto institucional: el Presidente
Wasmosy destituye de su cargo al Comandante en Jefe del
Ejército, general Lino Oviedo, circunstancia que se conocié como
la “Crisis de Abril” (STROMBERG, 1998).

En Chile**, la normativa emerge durante una dictadura
militar, consecuencia del golpe de Estado de 1973, caracterizada
por la aplicacién de drasticas medidas de seguridad interna y
persecuciones politicas, régimen de facto que se mantiene en el
poder hasta 1990.

La nueva ley migratoria uruguaya® puede incluirse en
la generacion de normas que adhieren al paradigma de los
derechos humanos que hemos denominado “modelo integrador”.
Por el contrario, la norma de Paraguay?® puede catalogarse como
una clasica ley que protege el nivel de empleo interno, defiende
sus fronteras, impone una seleccion estricta de los migrantes,
reconoce limitados derechos y le otorga al Estado un fuerte
control social. Esa norma puede ser incluida en el modelo dual-
expulsor (NOVICK, 2008), cercana a la ideologia de los gobiernos
militares y su percepciéon geopolitica de las migraciones. La norma
chilena?, por su parte, representa un claro momento histérico de

importante de ese contingente durante el periodo intercensal 1992-2002. Por otra parte, se destaca el
caso de los nacidos en Argentina, consecuencia de muchas décadas de migracion a ese pais. La presencia
de migrantes mercosurefios es pequena y ellos poseen un alto nivel educativo. Hasta 1990 su poblacion
emigraba casi exclusivamente hacia Argentina, pero en los tltimos aflos eligen a Estados Unidos y Espafia
(PELLEGRINO, 2001).

2% La migracion europea disminuye desde mediados del siglo XX, y a partir de la década de 1990 y en
forma sostenida se incrementa la inmigracion proveniente de paises latinoamericanos. Segiin el Censo de
2002, el total de inmigrantes ascenderia a 184.464 personas. La informacion entregada por el Departamento
de Extranjeria del Ministerio del Interior, estima para el 2008, un total de 290.000 inmigrantes, siendo
los peruanos la colectividad mas numerosa, seguida por los argentinos y los bolivianos, respectivamente
(STEFONT, 2011).

% Ley N° 18.250, sancionada el 27 de diciembre de 2007, promulgada el 6 de enero de 2008. Publicada
en el Diario Oficial el 17 de enero de 2008. Posee 84 articulos, organizados en 16 Capitulos. Incluye un
Capitulo de delitos: Trafico de Personas y trata de personas. La norma deroga normativa de 1890, 1932
y 1936.

20 Ley N° 978/96, sancionada el 3 de octubre de 1996, promulgada el 8 de noviembre de 1996. Posee 155
articulos, divididos en: un Titulo Preliminar, Titulo I, De la Inmigracion (14 Capitulos); Titulo II, de la
Emigracion (4 Capitulos), Titulo III, Del retorno de nacionales y su proteccion en el exterior (4 Capitulos),
Titulo IV, De la Organizacion administrativa y técnica (6 Capitulos). La norma deroga la Ley 470 del 15
de noviembre de 1974.

¥ Decreto Ley 1.094, publicado en el Diario Oficial el 19 de Julio de 1975. La ltima modificacion se
realiz6 por la Ley 19476 del 21/10/1996. Posee 96 articulos, divididos en cuatro Titulos. El titulo quinto
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surgimiento de regimenes militares que visibilizan el fenémeno
migratorio como de alta peligrosidad, que puede afectar el ordeny
la paz interna. Lo legislan desde una visién estrictamente policial
y, mas que otorgar derechos, la norma enumera prohibiciones,
impedimentos, requisitos, etc., regulando la permanencia y
expulsién de los extranjeros.

En relacién con los derechos de los migrantes, la norma
uruguaya explicita que el Estado reconoce y garantiza como
derechos inalienables de las personas migrantes y sus familiares —
sin perjuicio de su situacion migratoria — el derecho a la migracion,
a la reunificacion familiar, al debido proceso y acceso a la justicia
e igualdad de derechos con los nacionales, sin distincion de
clase alguna®, comprometiéndose a implementar acciones para
promover su integracién socio-cultural y su participacién en las
decisiones de la vida publica. El esquema siguiente sintetiza el
texto.

Derechos consagrados a los migrantes en la Ley 18.250 (Uruguay)

Derecho a la migracion Articulo 1°
Derecho a la educacion Articulo 8°
Derecho a la salud Articulo 8°y 9°
Derecho al trabajo Articulo 8°
Derecho a la seguridad social Articulo 8°
Derechos igualdad de trato para nacionales y extranjeros Articulo 7°
Derecho de libre acceso a la justicia Articulo 9°
Derecho a la reunificacion familiar Articulo 10°
Derecho a la informacion sobre cuestiones migratorias Articulo 12°
Derecho a la participacion en las decisiones de la vida ptblica Articulo 13°

La norma paraguaya, con diferente técnica legislativa, no
explicita los derechos, sino que enfatiza el tipo de migrantes que
el Estado necesita — recursos humanos calificados, extranjeros
con capital, agricultores, etc. —, las actividades que se consideran

corresponde a las disposiciones transitorias. La norma derroga normativa de 1918 y de 1959, con sus
respectivos reglamentos.

2 El articulo 1 dice: “...sin distincion alguna por motivos de sexo, raza, color, idioma, religion o
conviccion, opinion pablica o de otra indole, origen nacional, étnico o social, nacionalidad, edad situacion
econdmica, patrimonio, estado civil, nacimiento o cualquier otra condicion”.
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“utiles al desarrollo del pais”?; asi como los requisitos
administrativos, juridicos y sanitarios que deben reunir para
acceder al estatus legal. No obstante, se establece que los que
obtengan una residencia permanente “gozaran de los mismos
derechos y tendran las mismas obligaciones que los paraguayos”
con las limitaciones impuestas por las leyes. La migracién de
trabajadores fronterizos y de zafra posee un tratamiento especial:
fuerte control estatal de permanencia, relevamiento de las zonas
donde se produce y posterior planificacion para proteger el pleno
empleo.

La norma chilena, basada en la ideologia de la seguridad
nacional, formula una politica restrictiva respecto del ingreso y
permanencia de extranjeros, a quienes solo les permite ejercer
actividades si poseen un contrato de trabajo, e impone tantos
obstaculos burocraticos y condiciones dificiles de cumplir para
lograr la residencia legal, que finalmente arroja a los migrantes a
una situacién de vulnerabilidad extrema.

¢Qué espacios institucionales involucrados en el fendmeno
citan las normas? En el caso de Uruguay, el Ministerio del Interior
es el encargado de la aplicacién de la politica (habilita lugares,
otorga residencias, expulsa personas, etc); explicitandose las
funciones de la Direccién Nacional de Migracién (DNM) y del
Ministerio de Relaciones Exteriores. Se constituye un organo
asesor de politicas migratorias: la Junta Nacional de Migracion,
integrada por representantes de los ministerios del Interior,
Relaciones Exteriores, y Trabajo y Seguridad Social®. Asimismo,
se crea el Consejo Consultivo de Migracion constituido por
las organizaciones sociales y gremiales relacionadas con la
tematica, cuya funcién serd asesorar a la Junta. Aqui vemos
plasmado en el discurso juridico un nuevo proceso que ha ido
incorporando actores sociales — especialmente de la sociedad
civil —, voces que son tenidas en cuenta a la hora de formular la
politica.

La ley paraguaya, por su parte, describe detalladamente
las funciones de la Direccién General de Migraciones (DGM),
dependiente del Ministerio del Interior, especialmente dedicadas
2 Son consideradas “Gtiles” las siguientes actividades: ensanchar la frontera agropecuaria, incorporar

tecnologias, generar empleos a trabajadores nacionales, incrementar la exportacion de bienes y servicios,
reducir las importaciones e instalarse en regiones de baja densidad poblacional.

3 A este nuevo espacio se le asignan importantes funciones como coordinador, dinamizador y promotor
de las politicas migratorias, no solo respecto de los inmigrantes, sino también acerca del “retorno de
uruguayos, de la vinculacion con compatriotas en el exterior, y de poblaciones con alta propension
migratoria.
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al control de la permanencia, entrada y salida de extranjeros.
El Instituto de Bienestar Rural es citado en relacién con la
inmigracion colonizadora.

La legislacién chilena le otorga al Ministerio del Interior® —
Departamento de Extranjeria y Migracién — competencia para
intervenir y decidir sobre visaciones, prorrogas, expulsiones,
asi como proponer la politica migratoria nacional y organizar
el Registro Nacional de Extranjeros. Por su parte, la Direccién
General de Investigaciones® controla el ingreso y salida de los
extranjeros y las denuncias sobre las infracciones.

Con referencia a las huellas que el proceso de integracion
regional ha dejado en los textos, sélo las hallamos en el caso del
Uruguay: a) al establecer que “los ciudadanos de los Estados
miembros del MERCOSUR y Estados asociados” podran solicitar
también la condiciéon de migrantes temporarios; b) al puntualizar
las funciones de la Junta Nacional de Migracién: “Promover la
adopcién de decisiones que favorezcan el proceso de integracién
regional en relacién con las migraciones intra y extra zona”. Y
en el decreto reglamentario®, cuando establece que el plazo de
permanencia de los nacionales de los paises del MERCOSUR
y Estados Asociados se regira por los acuerdos firmados y
ratificados por el Uruguay.

Las normas de Uruguay y Paraguay poseen categorias
similares de admisién: residentes — permanentes y temporales —
y no residentes (turistas, tripulantes de barcos, periodistas,
artistas, estudiantes, etc.); siendo el animo de permanecer o
no en el territorio el criterio que determina la categoria. Para
la norma uruguaya, aunque el inmigrante esté en condiciones
de irregularidad, tendrda acceso a la justicia, la salud y la
educacioén. En la ley paraguaya los “ilegales” no solo tienen
prohibido ejercer tareas remuneradas, sino que tampoco se les
puede proporcionar trabajo o alojamiento. La ley chilena, por su
parte, admite la categoria de residentes oficiales (miembros del
cuerpo diplomatico y consular), y otros residentes (residente
sujeto a contrato, residente estudiante, residente temporario y

31 Sera el Departamento de Extranjeria del Ministerio del Interior, denominado ahora Departamento de
Extranjeria y Migracion, quien va a aplicar y vigilar directamente el cumplimiento de las normas del
decreto ley y su reglamento.

32 En aquellos lugares en que no haya unidades de Investigaciones, Carabineros de Chile cumplira dichas
funciones. Sin embargo, en los puertos de mar en que no existan dichas unidades, ellas seran cumplidas
por la Autoridad Maritima (articulo 10).

3 Decreto 394/2009, del 24 de agosto de 2009, reglamentario de la ley de migraciones 18.250.
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residente con asilo politico o refugiado®), explicitando estrictas
medidas de visacién y plazos. Numerosos son los impedimentos
para ingresar y extensas las sanciones previstas por la norma®.
Asimismo, decretada la expulsion, el extranjero afectado
permanecera privado de su libertad en un establecimiento
carcelario. Al igual que la ley paraguaya, la norma chilena
prohibe el trabajo de los inmigrantes “irregulares”, asi como su
hospedaje.

Las normas de Uruguay y Paraguay tienen capitulos
dedicados a sus compatriotas emigrados, promueven su retorno,
otorgan franquicias para la introduccién de bienes y fomentan
la firma de convenios con los Estados en los cuales residan sus
connacionales, exigiéndose el principio de reciprocidad. En el
caso de Uruguay sera el Ministerio de Relaciones Exteriores
el encargado de coordinar, planificar, programar y ejecutar la
politica nacional de vinculacién y retorno a través del Servicio
Exterior, considerando las sugerencias que emitan los Consejos
Consultivos: asociaciones de la sociedad civil, representativas
de los uruguayos en el exterior “cuyo cometido central sera la
vinculacién con el pais en sus mas diversas manifestaciones”,
organizadas en base a principios democraticos, y a las cuales
el Estado — a través de sus misiones diplomaticas y oficinas
consulares — las reconocerd como tales y les brindara el
apoyo que le sea requerido®. Para el caso de Paraguay®, la
ley de migraciones le otorga al Poder Ejecutivo la funcién de
promover el retorno de los paraguayos y ayudarlos para allanar
los obstaculos que pueda presentar su reasentamiento en el

3% Una Comision de Reconocimiento asesorara al Ministerio del Interior en el otorgamiento y revocacion
de la visacion de residente con asilo politico o refugiado (articulo 40 bis).

3 Como ejemplo de la estricta politica formulada, véase el articulo 75: “Las autoridades dependientes del
Ministerio del Trabajo y Prevision Social deben denunciar, al Ministerio del Interior o a los Intendentes
Regionales o Gobernadores Provinciales en su caso, cualquiera infraccion que sorprendan en la
contratacion de extranjeros. Si se estableciere que ha existido simulacion o fraude en la celebracion del
contrato de trabajo del extranjero, para que se le otorgue la respectiva visacion, se aplicara a éste la medida
de expulsion del territorio nacional, sin perjuicio de formularse el requerimiento o la denuncia a la Justicia
Ordinaria”. La norma también prevé sanciones para empleadores y funcionarios.

3 Segun el decreto reglamentario de la ley de migraciones, las oficinas consulares llevaran un registro de
los Consejos Consultivos y Asociaciones de uruguayos, comunicando cuando se creen nuevas. Asimismo,
los uruguayos residiendo en el exterior podran declarar los nacimientos de sus hijos dentro de los 180 dias
siguientes al parto ante los Agentes Consulares de la Reptblica con jurisdiccion.

3 En 1993, tres afios antes de la sancion de la ley, se cred la Secretaria de Desarrollo para repatriados
y refugiados connacionales dependiente de la Presidencia de la Republica (Ley 277/93 sancionada el 28
de junio de 1993 y promulgada el 9 de julio de 1993). La citada Secretaria tiene por atribuciones: definir
politicas y estrategias; estudiar los fenomenos de la migracion. Posee la siguiente estructura: Secretario
Ejecutivo, Direccion de repatriados y refugiados connacionales, Direccion de desarrollo humano y
seguridad social, Direccion de planeamiento y asistencia de asentamientos humanos.
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territorio nacional. Sin embargo, solo se realizard de acuerdo a
las necesidades y posibilidades de incorporar recursos humanos
que ofrezcan la ejecucién de planes de desarrollo nacional. Las
embajadas, en coordinacién con la DGM, llevaran un registro
actualizado de ciudadanos paraguayos en el exterior, a fin de
informarles sobre las posibilidades concretas de regresar al
pais. La ley chilena, por su parte, no legisla sobre el tema.

Los momentos histéricos puntuales en que emergen cada
una de las leyes estudiadas, asi como el clima ideoldgico en que
se debatieron, explican en parte alguna diferencias entre ellas:
a) sélo la ley uruguaya posee un capitulo dedicado a los delitos
asociados al proceso migratorio — trafico y trata de personas —;
b) la norma paraguaya construye al inmigrante indocumentado
como ‘“ilegal”, mientras la norma uruguaya lo construye como
“irregular”, asi como la ley chilena. Sin embargo, a pesar de
las dispares consecuencias que estas construcciones originan
en la vida de los migrantes, subyace en todas la idea de que
la migracion es un problema social; c) las causales de rechazo
son mucho mas amplias en la ley paraguaya — enfermedades,
antecedentes penales, carencia de profesion, oficio o medios
de vida, etc. —; en la chilena se agregan otras, como agitadores
sociales, activistas contra la seguridad, la soberania nacional
o el orden publico; mientras la ley uruguaya incorpora actos de
“genocidio, crimenes de guerra o delitos de lesa humanidad”; d)
las causales de expulsion son méas extensas en las leys paraguaya
y chilena®,

Finalmente, mientras la norma uruguaya prohibe la
expulsién colectiva de migrantes, la paraguaya prohibe el
reclutamiento de migrantes paraguayos en el territorio nacional
y el funcionamiento de agencias privadas de emigraciéon. Se
observa asi una percepcién mas regional en la primera y una
estrictamente nacional en la segunda.

Para concluir, la ley uruguaya otorga explicitos derechos a
los migrantes, protege activamente a sus emigrados y estimula
su retorno. Subyace a ella la valorizaciéon de una sociedad
democratica y participativa que reconoce — en parte — el proceso
de integracion regional, armonizando asimismo su normativa con
3 Véase cuan restrictiva resulta la norma: “Los extranjeros en situacion irregular que no presenten
solicitud para regularizar su condicion, dentro del plazo sefialado en el articulo 1° transitorio, deberan
ser despedidos de su empleo u ocupacion. Esta circunstancia se considerara como causal legal de
despido para todos los efectos, sin que pueda el afectado impetrar indemnizacion, cualquiera que sean

las estipulaciones del respectivo contrato de trabajo. Ademas, se dispondra su expulsion del territorio
nacional” Disposiciones transitorias, articulo 3°.
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los convenios internacionales firmados. La norma paraguaya,
por su parte, refleja una sociedad inmersa en una crisis de
legitimidad, con huellas de autoritarismo, muy preocupada por
su soberania territorial asi como la proteccién del nivel de empleo
interno; intentando retener y repatriar a sus connacionales. Al
Estado se le concede un fuerte rol de disciplinamiento social.
La norma chilena de neto corte autoritario refleja claramente el
conflicto y enfrentamiento politico que se ha vivido en el pais, e
enfatiza el rol del Estado como garante de la paz interna, en la
cual los extranjeros son construidos como potenciales agresores
de la sociedad. No es extrano entonces hallar en su texto una
ausencia de politica tendiente a promover la migracion.

Perspectiva desde los actores

Como parte denuestrotrabajodeinvestigacion nosinteresaba
indagar qué pensaban, cémo interpretaban el fenémeno y qué
acciones concretas habian realizado algunos actores sociales
que asumieran directo interés por la tematica migratoria. Asi,
nos propusimos realizar entrevistas a funcionarios y politicos®,
quienes podrian aportar una vision mas subjetiva — sus creencias,
sentimientos, actitudes, percepciones, experiencias pasadas
e intenciones futuras —, reflejando facetas que otras fuentes de
datos no pueden revelar. Aunque existen limitaciones en este
tipo de instrumento, es indudable que tiene una potencialidad
insustituible enlainvestigacién social acerca delas motivacionesy
expectativas de los sujetos (CANNEL; KAHN, 1979). La entrevista
es valiosa en la medida que puede dar cuenta de la vivencia
individual del informante (manifiesta o latente), permitiendo
al investigador conocer sus condicionamientos ideolégicos y la
forma social de la estructura de su personalidad (ALONSO, 1998).

El material recogido en los encuentros es muy rico y extenso,
pero, dadas las limitaciones que el presente trabajo debe respetar,

% Las entrevistas fueron realizadas en cada uno de los paises entre marzo y abril del 2008: dos en
Uruguay (a la Presidenta de la Camara de Diputados y a un funcionario del Ministerio de Relaciones
Exteriores), cuatro en Paraguay (tres diputados y un funcionario de la Direccién General de Migraciones)
y dos en Chile (funcionario del Ministerio de Relaciones Exteriores — Direccion de Politica Consular — y
una funcionaria de la OIM). La guia de entrevistas abordaba las siguientes dimensiones: a) Aspectos
personales: caracterizacion sociodemografica y caracterizacion del puesto; b) Aspectos institucionales:
competencias institucionales, uso de datos y percepciones y vinculos con medios de comunicacion y otros
actores institucionales; ¢) Politica migratoria: periodizacion de la politica, su relacion con la dindmica
politica general, posicidén en organismos internacionales, percepcion y efectos del proceso de integracion
en la politica. Anticipamos las limitaciones del analisis dado el pequefio nimero de entrevistas realizadas.
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analizaremos soélo seis ejes que atraviesan los discursos de todos
los entrevistados en los tres paises.

Volumen y caracteristicas de los flujos (emigrados e
inmigrantes)

1. En el Uruguay existe conciencia de la importancia social
del creciente flujo de emigrados®; y si bien surgieron algunas
experiencias de politicas publicas al momento de la recuperacién
de la democracia, sera con la asuncién del gobierno del Frente
Amplio cuando el Estado asume un rol protagoénico al decidir
organizar a los uruguayos que viven en el exterior; quienes son
percibidos como diferentes de otros flujos latinoamericanos: “Son
una colonia muy estructurada en redes, con procesos asociativos
super novedosos, [...] es una migracién en familia [...] recrea mucho
las pautas culturales, identitarias, se mantiene permanentemente
vinculado al pais” (Funcionario, Uruguay). La visién aportada por
la legisladora*! sintetiza la preocupacioén de la clase politica sobre
la emigracién de personas calificadas, relacionando este proceso
con un aumento de la dependencia.

2. De forma coincidente, en Paraguay, los legisladores alertan
sobre los efectos negativos de la emigracion. Uno de ellos habla
de éxodo y de la crisis que producen al dejar al pais sin recursos
humanos indispensables*’.. Pero a diferencia de la emigracién
uruguaya “en familia”, la paraguaya se caracteriza por ser de
hombres y mujeres solos — que buscan formar nuevas parejas —,
donde los roles tradicionales parecen trastocarse: mujeres que
se sacrifican y envian remesas “...y el marido termina aqui
gastandola, viviendo una buena vida...” (Legislador 1, Paraguay).

La clase politica se queja de la incertidumbre que existe
en relacion con los datos disponibles y acusa al “oficialismo
colorado” de minimizar las nefastas consecuencias sociales de
la emigracién — de jéovenes y mujeres —, que para algunos reviste
caréacter dramatico “ [...] sino tomamos en serio el tema migratorio
[...] dentro de diez afnos estaremos viviendo un colapso social”
(Legislador 2, Paraguay)*.

4 De las entrevista surge, sin embargo, que no se disponia de informacion exacta acerca del numero,
pero si se percibia que el porcentaje era muy elevado en relacion con la estructura demografica del pais.

4 Miembro del Frente Amplio.
4 Miembro del Partido Patria Querida.
4 Miembro del Partido Patria Querida.
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En relacién con la inmigracién, se sostiene — con visiones
antitéticas — que uno de los problemas poblacionales que enfrenta
el Paraguay es el de los “brasiguayos”. Un legislador la percibe
casi como una invasion:

[...] estan ocupando asi de a poco, van avanzando hacia la zona
central [...] De hecho afecta la economia, afecta a la poblacién en
general porque luego estos ciudadanos que vendieron las tierras
van a otros asentamientos o de repente vienen a engrosar los
cinturones de pobreza en las ciudades (Legislador 3, Paraguay)*.

Esta perspectiva la comparte el funcionario de la Direccién
General de Migraciones, quien asegura que el didlogo con el
pais vecino es el camino mas fructifero para la resolucién de
esta problemética asociada a la “seguridad nacional [...] a lo
econdémico, para tributaciéon, para salud publica, para todas las
actividades [...]".

Otro legislador, sin embargo, senala las contradicciones
entre el gobierno nacional y los gobiernos locales:

[...] desde el presidente de la Republica hasta los legisladores
han tenido un discurso absolutamente agresivo, irrespetuoso y
torpe con los inmigrantes, especialmente brasilefios [...] Nosotros
deberiamos acogerlos y convertirlos en paraguayos [...] o sea hay
una xenofobia que se siente [...] Lo que es curioso aqui es que las
comunidades aceptan al extranjero, pero las autoridades nacionales
no los aceptan [...] (Legislador 2, Paraguay).

3. Dos perspectivas aportan los entrevistados chilenos: uno
enfatiza la emigracién y el otro la inmigracién. El funcionario
del Ministerio de Relaciones Exteriores dice: “[...]es una gran
preocupacién, la comunidad en el exterior, cerca del milléon
de chilenos que tenemos afuera, que es basicamente nuestro
vacio migratorio mas importante y por supuesto el tema del
compromiso de los temas internacionales” (Funcionario 1,
Chile). La funcionaria de la OIM, por su parte, diferencia flujos:
a) peruanos y bolivianos que llegan buscando mejorar sus
condiciones econdémicas; y b) argentinos y ecuatorianos, de
perfiles profesionales mas cualificados, que se insertan de otra
manera en la sociedad; y sostiene que: “aqui, en Chile, [...] somos
un polo de atraccidén, la migracién ha aumentado y va a seguir
aumentando” (Funcionaria 2, Chile).

4 Miembro del Partido Liberal Radical Auténtico.
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Legislacion migratoria y politica migratoria

1. En Uruguay la tematica pone al descubierto tensiones,
contradicciones e histéricos reclamos:

¢Qué habia en el pais sobre politicas migratorias? Un conjunto de
disposiciones del gobierno militar, de la década del 30, inspiradas
en el cédigo de Mussolini, de hostilidad hacia el que venia, pero no
habia nada dispuesto hacia el que se iba [...] no nos importaba [...]
13, 14% de poblacién residente en el exterior y no habia ninguna
disposicién que regulara esa poblacién. Eso, a partir de la Ley de
Migraciones, se empieza a cambiar [...] (Funcionario, Uruguay).

La vision parlamentaria coincide en evaluar positivamente la
nueva ley migratoria.

No obstante, emerge claramente una mirada critica de la
evolucion de las politicas migratorias:

O sea que ni siquiera hubieron politicas de ingreso poblacional
cuando se necesitd poblar y construir el pais [...] la crisis de los
50 [...] ahi el Uruguay no hizo ningtn tipo de politica y la gente
se fue; la tesitura del Estado fue un poco “el que se va, se jode”;
entonces, Uruguay es un pais pensado con una puerta que giraba
para un solo lado: para irte. Ahora tenemos que girarla para el otro
lado (Funcionario, Uruguay).

Desde el Parlamento se defiende la necesidad de que las
politicas sean multisectoriales. “[...][es necesario] hacer una
coordinacién en el trabajo, desde las distintas esferas del Estado
e inclusive organizaciones sociales” (Legisladora, Uruguay).

2. Para el caso de Paraguay, el funcionario plantea la
necesidad de incorporarle nuevas tematicas a la ley vigente,
sancionada durante la década de 1990:

En lineas generales yo creo que es una ley que esta adecuada para
esta época [...] lo que hay que modificar es justamente la creacién de
una Direcciéon de Asuntos Internacionales [...]| Estamos enviando al
Poder Ejecutivo un proyecto de politica migratoria a nivel nacional
que contempla la creaciéon de una Comisién Nacional de Migraciones
[...] que la van a integrar todas las instituciones involucradas.

Las profundas criticas no apuntan sélo al pasado, sino
también a la actualidad: la ausencia del Estado, la omisién y
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los errores de la politica y sus efectos en el agravamiento del
proceso de emigracién, etc. Uno de los entrevistados relaciona
este complejo panorama con la necesidad de realizar una reforma
agraria y un catastro:

[...] creemos que la politica de gobierno tiene que ser mucho mas
fuerte [...] no se respeta el precepto constitucional que establece
la prioridad de mano de obra nacional [...] y hay empresas que
contratan solamente extranjeros [...] hay algunos estudiosos y
militares que hablan de la inmigracién brasilera, o sea hablan de
una nueva expansion geopolitica brasilera territorial y politica [...]
(Legislador 3, Paraguay).

El funcionario entrevistado, por su parte, se muestra mas
satisfecho y plantea acciones concretas: “Hoy dia estamos
hablando de un proyecto de regularizacién migratoria con la
Republica de Brasil y entonces, en estas instancias, nos acompana
gente de cancilleria, porque son los expertos en negociacién
internacional” (Funcionario, Paraguay)?*.

3. Ambos entrevistados en Chile sostienen que existieron
varios intentos para derrogar la ley de migraciones de Pinochet
y que por diferentes circunstancias no se logré obtener ese
objectivo. “Patricio Aylwin elaboré con la ayuda de la OIM un
proyecto de ley sobre migracién. Este proyecto fue presentado
por el ejecutivo al poder legislativo pero el poder legislativo ni
siquiera lo traté en Comisién” (Funcionario 1, Chile). No obstante,
ambos sefnalan que los gobiernos democraticos han formulado
diferentes iniciativas que implican un reconocimientos de los
derechos de los migrantes, como laratificacién de los instrumentos
internacionales, los procesos de regularizacién implementados y
un proyecto de ley sobre trata de personas.

Visiones partidarias del fenémeno migratorio

1. Para el caso de Uruguay detectamos dos imagenes: el
funcionario afirma que el Frente Amplio ha sido la fuerza politica
que por primera vez ha tenido en cuenta a los emigrados y ha
disenado una politica exitosa. La percepcién de la legisladora es
menos contundente: considera que la toma de posicion frente al

4 Recientemente, a través del Decreto 8373 del 3 de febrero de 2012, se reglament6 la Ley 4429 que
regulariza la residencia de extranjeros en situacion migratoria irregular en el Paraguay.

98 Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 79-114, jul./dez. 2012



problema es mas individual — de cada uno de los militantes y a
partir de experiencias propias — que institucional.
2. En Paraguay, el escenario exhibe matices:

El Partido Colorado obviamente lo ve y tiene sus voceros para
explicar [...] doctores en economia, en derecho, que hablan de
que esto es un fendmeno normal, y explican con cifras, inclusive
lo que ha pasado en Irlanda, lo que ha pasado en Ecuador, en el
Uruguay [...] o sea ellos explican de una manera maravillosa [...]
Los liberales, fiel a su tradicién y a su historia [...] no es un tema
para ellos, el tema para la dirigencia del partido liberal es conseguir
votos duros [...] Para el partido UNACE ha tocado la fibra intima
siguiendo la linea quasi fascista de Oviedo, ha hecho su reestreno
a la politica en época de fiestas entre navidad y afo nuevo [...] una
propaganda de una persona mirando la foto de su hijo, que le llama
[...] v él hablando [...] y fue una cuestiéon que pegé muy fuerte o
sea, tiene una vision nacionalista a ultranza del tema migratorio [...]
pero no definen una linea muy clara acerca lo que quieren hacer [...]
(Legislador 2, Paraguay).

3. En Chile, ambos entrevistados sostienen que, a pesar
de los intentos y de cierta voluntad politica de los partidos de
la Concertacién, la tematica migratoria no forma parte de la
agenda publica pero si de la agenda de gobierno: “[...] sobre
todo a partir de la gestién de la Presidenta Bachelet en donde
luego de un periodo de discusién el tema migratorio ha tomado
parte de la agenda y forma parte del plan de gobierno y esta
escrito formalmente como una materia de trabajo” (Funcionario
1, Chile).

Voto en el exterior

1. Tanto en Uruguay como en Paraguay, el tema de la
ampliacion de la ciudadania al momento de las entrevistas
constituia un debate pendiente y con muchos puntos en comun:
las fuerzas politicas méas conservadoras se niegan a otorgar
el derecho al voto pues temen que lo hagan en contra de sus
partidos: “[...] lo planted el gobierno, y la oposiciéon no lo quiere
dar [...] y por el mismo problema, porque tenés una oposicién que
te bloquea la mayoria necesaria para cambiar la reglamentacién”
(Funcionario, Uruguay).
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2. En Paraguay, por su parte, existen coincidencias de varios
partidos politicos y se legitima el derecho fundado en el aporte
econdémico y la movilizacién:

[...] la comunidad paraguaya, estas comunidades virtuales estan
juntando treinta mil firmas para hacer una solicitud popular [...]
ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos para exigir al
Estado paraguayo que le reconozca el derecho al voto en vista a que
el mayor ingreso de divisas al Paraguay se reporta a través de las
remesas enviadas. Son 650 millones de ddlares, superando los 500
millones de la soja y los 450 millones de la carne [...] (Legislador 2,
Paraguay).

Otro entrevistado agrega:

El Partido Liberal Radical Auténtico iba con el proyecto de
incorporar en la Constitucién Nacional la posibilidad del voto de
los paraguayos en el extranjero y con una vision absolutamente
mezquina los Colorados, al contrario, incorporan una restricciéon
que hasta hoy dia esta, el articulo 120 de la Constitucién Nacional
[...] se crea una especie de segregacién hacia los paraguayos; [...]
pero estoy viendo con mucha satisfacciéon que el Patria Querida
propone que los paraguayos puedan votar en el extranjero, el
UNACE también, y también grandes sectores del Partido Colorado
(Legislador 3, Paraguay).

En 2011, finalmente, se ha modificado la Constitucion y se ha
otorgado el derecho al voto.

3. En Chile, el debate en relacién con el voto de los
emigrados contintia como materia pendiente. Los partidos mas
conservadores sostienen que se les debe otorgar el voto solo a
aquellos que mantengan algun vinculo con el pais, es decir que
no hayan estado viviendo en el exterior por mucho tiempo. El
argumento — de impronta nacionalista — sostiene que no podria
votar aquel que por su alejamiento desconoce qué es bueno para
el pais. Los partidos de la Concertacién postulan voto para todos,
pero carecen de conviccién.

Migraciones en el MERCOSUR

1. En Uruguay, la experiencia integradora es intensa y muy
valorada por el funcionario:
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[...] la libre circulacién. es una temética que estd asumida
institucionalmente en el MERCOSUR. Nosotros hemos fortalecido
muchos espacios politicos, como la Conferencia Sudamericana de
Migraciones [...] en algunas cosas somos un pais chico, la escala
nos permite tener creatividad, y eso nos posibilita liderar algunos
procesos como el fortalecimiento politico de la Conferencia.

Asimismo, la construccién del espacio regional ha permitido el
desarrollo de vinculos:

[...] tenemos problemas que son comunes. Por ejemplo con los
chilenos discutimos e intercambiamos mucho [...] Ellos estan
haciendo muchas cosas parecidas a nosotros [...] la politica con
los compatriotas de alta calificacién la empezamos a discutir con
ellos que tenian mas experiencia y empezamos a tomar algunas
medidas que ellos ya habian tomado. La tematica cultural [...], el
sistema asociativo-organizativo que nosotros tenemos, ellos estan
analizando la manera de trasladarlo a las comunidades. Argentina
hace lo mismo, empez6 ahora a organizar las colectividades en
el exterior, a nosotros nos dicen el Departamento 20, ellos son la
Provincia 25, en Chile es la Regién 14, en Pert es el Quinto Suyo [...]
(Funcionario, Uruguay).

La opinién de la legisladora, por su parte, se muestra mas
cautelosa y menos entusiasta.

2. En Paraguay, aunque todos los legisladores se expresan
muy esperanzados acerca del Parlamento del MERCOSUR, el
proceso se percibe con mas dificultades. No solo se asocia con
cuestiones comerciales, sino que emergen fuertes denuncias
sobre corrupcién y contrabando, afirmandose que el proceso
va a ser muy lento, aunque se acepta que el MERCOSUR puede
acelerarlo:

La migracién para nosotros, los paraguayos, es un problema,
o sea, la libre circulacién es una linda frase [...] circular nuestros
productos dentro de Brasil [...] realmente tenemos muchos
problemas, principalmente con la carne y con la soja, nos detienen
las mercaderias [...] En Argentina tenemos el mismo problema [...]
(Legislador 1, Paraguay).

Registramos una posicién que describe logros y frustraciones:
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[...] no existe posibilidad de desarrollo para el Paraguay sin
el MERCOSUR [...] el tema del reconocimiento de los aportes
jubilatorios, creo que eso es quizas la norma mas importante que
hemos tenido hasta ahora y ha sido ya ratificada por los parlamentos
de los cuatro paises. De hecho tenemos al primer jubilado del
MERCOSUR que es paraguayo, que trabajaba en Argentina [...]
yo creo que es absolutamente necesario formular politicas que
garanticen la libre circulacion al interior del MERCOSUR |[...] Porque
nos parece que el MERCOSUR ha fracasado... porque ha sido
manejado por las burocracias. Nosotros tenemos mas de 500 normas
en el MERCOSUR, y solamente un cuarto han sido aprobadas por
todos los congresos (Legislador 2, Paraguay).

Cuando se indaga acerca del avance de las cuestiones
migratorias en el MERCOSUR surge nuevamente una profunda
inquietud por las potenciales amenazas al territorio nacional:

[...] a la presencia masiva de extranjeros [brasileros], eso es lo que
cala mas fuerte en estos momentos aqui, verdad, el tema de las
ocupaciones [...] es que miles de extranjeros aqui en condiciones
irregulares, sin documentos, y que vienen y muchas veces con
autoridades [...] ellos hacen lo que quieren en nuestro pais y son
cuestiones que preocupan (Legislador 3, Paraguay).

Laimagendelos extranjeros como invasores surge claramente
y exhibe cuan profunda ha sido la influencia de la ideologia de la
“seguridad nacional” en nuestros paises.

No obstante, el funcionario entrevistado detalla algunos
progresos:

“[...] lo que hoy dia se esta tratando es de compatibilizar las normas
migratorias. Hay un acuerdo para facilitar el desplazamiento y
especialmente la residencia de los Mercosurianos. Hoy dia se habla
de ciudadanos del Mercosur. Y hemos conseguido ampliar los
documentos para viajes dentro del MERCOSUR, [...] estos acuerdos
sobre residencia son muy importantes porque facilitan los tramites
[...]y alguna vez se podré llegar a un Pasaporte Comunitario como
es en Europa [...]". Respecto de las limitaciones del proceso de
integraciéon agrega: “Y bueno [...] siempre hay un poquito de
descreimiento en estas asociaciones [...] y yo creo que también la
cultura europea es superior a la nuestra, eso incide en el proceso
de integracién, es mi punto de vista [...]"” (Funcionario, Paraguay).
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3. En Chile descubrimos diversas perspectivas: a) la que
reconoce el avance de la teméatica migratoria gracias al proceso
de integracion regional, expresada por el funcionario:

[...] hay una voluntad cada vez mas notable, [...] y eso creo que es
una de las grandes aportes que el MERCOSUR hace al concierto
regional y al concierto internacional. Lo que hace falta es darle el
soporte normativo, politico, institucional, financiero [...] y formar
los equipos humanos para que se hagan cargo (Funcionario 1,
Chile).

b) La que si bien registra el aporte del proceso de integracién,
enfatiza la importancia de otras instancias regionales:

“El proceso del MERCOSUR es mas técnico, es mas formal en
los aspectos de los Ministerios del Interior, de las visas, de los
acuerdos bilaterales [...] pero en la Conferencia Sudamericana de
las Migraciones en donde estan todos los paises sudamericanos”
(Funcionaria 2, Chile).

Acciones realizadas o a realizar

1. Diversas y profundas son las transformaciones que se
observan en las politicas migratorias uruguayas. El funcionario
nos informa que para los emigrados crearon un escenario
institucional — la Direccién General para Asuntos Consulares
y Vinculacién, en el ambito del Ministerio de Relaciones
Exteriores*® —, y uno virtual — un portal en Internet — con un grado
altisimo de accesibilidad:

[...] el portal tiene, en su momento pico 1500 navegaciones
semanales [...] Nosotros en diciembre hicimos el lanzamiento de
un canal digital [...] es la vidriera cultural méas grande del Uruguay,
y otro componente [...] un espacio de oportunidades, de negocios
de retorno, que la gente pueda invertir sus ahorros alli, asociarse y
utilizar ese negocio como plataforma para volver a instalarse en el
pais [...] que se suma a la valija diplomatica, a las circulares, que se
ejercen por las vias consulares.

4 Asimismo, mediante el Decreto 357/008, del 23 de julio de 2008, se crea la Oficina de Retorno y
Bienvenida, dependiente de la Direccion General para Asuntos Consulares y Vinculacion, del Ministerio
de Relaciones Exteriores.
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Simultdneamente se transformé la funcién consular,
circunstancia que generé mucha resistencia pues se partia de
una concepcién distinta de la actividad diplomatica: “...no se van
de vacaciones, van a atender los problemas de los compatriotas...
También cambié la forma de elegir al cénsul honorario, antes
era un amigo del ministro, ahora debe tener el acuerdo de la
comunidad residente en ese lugar”. Asimismo, se han generado
nuevos actores sociales que participan en el disefio de la politica:

El gobierno llamé a conformar los Consejos Consultivos. En estos
tres anos se consolidaron cuarenta y dos Consejos, en trece o
catorce paises donde hay maés uruguayos. Instituimos el encuentro
mundial de Consejos Consultivos, un encuentro anual de delegados
y delegadas. Nosotros recogemos las consultas que se le hacen
a estos compatriotas para ver cémo estructuramos los planes de
trabajo. Es un espacio muy dindmico, muy de ida y vuelta...que la
gente proponga y que la gente controle (Funcionario, Uruguay).

Otra dimensién de la politica consiste en el despliegue de
las actividades culturales: “[...] es fundamental en los procesos
mantener una identidad, recrearla. Hay cosas maravillosas [...]
una comparsa en Sidney o una murga en Santiago de Chile [...]
una orquesta sinfénica en Venezuela [...]".

La experiencia no posee en todos los paises la misma
intensidad ni la misma temporalidad:

[...] hay procesos que han sido super rapidos y novedosos,
como los compatriotas que residen en Galicia, donde hay una
convivencia muy buena, incluso es el lugar donde tienen menos
amenaza de deportaciéon [...] Pero en Estados Unidos, por
ejemplo [...] nosotros tenemos identificadas y localizadas las
colonias, pero cuesta mucho mantener el nivel asociativo porque
la gente tiene miedo, por la politica de persecucién migratoria
(Funcionario, Uruguay).

En la Argentina, dado el caracter masivo de la emigracién,
cuesta mucho mas generar una politica concreta e inclusiva:

[...] frente a los 120 o 140 mil que hay en Argentina [...] desde presos
en las céarceles hasta hombres de fortuna. Tenés organizaciones
de murga, culturales, representaciones politicas, gente del Partido
Nacional, del Frente Amplio [...] Hay catorce programas de radio
que estan conducidos por compatriotas: desde comunitarias
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muy prestigiosas hasta formales [...] Son radios y programas
muy escuchados. En los foros electrénicos [...] una cadena de
unos cuantos miles de direcciones electrénicas donde se vierte
la informacién del Consejo Consultivo, luego se saca un boletin
mensual [...] varios miles que se reparten. Después tenés las
asambleas, que normalmente la gente sabe, se hacen el segundo
sdbado de cada mes, y después lo que funciona mas es el boca a
boca [...] (Funcionario, Uruguay).

Una visién menos optimista de los Consejos Consultivos
es la que transmite la legisladora, pues cita el caso de Espana,
donde los emigrados no se animan a participar por temor a seren
deportados.

El retorno constituye la otra cara de la politica:

Nosotros ahora estamos armando lo que se llama [...] retorno y
bienvenida [...] va a tener oportunidades y ofertas para los que
quieran volver. Y de bienvenida porque también, por ejemplo,
estamos discutiendo con la Embajada de Japén la posibilidad de
que los jubilados japoneses quieran venir a vivir aca, les encanta el
pais, pueden cultivar flores que es su pasién [...] también nuestra
embajada en Italia estd promoviendo que los jubilados italianos,
por afinidad cultural y familiar vengan a vivir aca (Funcionario,
Uruguay).

2. Para Paraguay, los legisladores plantean algunas acciones
necesarias. Asi, ante la falta de datos sobre el volumen de los
emigrados: “[...]vamos hacer un esfuerzo para que en el préximo
censo se haga también en los consulados y embajadas a nivel
global y poner fondos y partidas presupuestarias para hacerlo,
eso es lo primero que deberiamos hacer”. Y sobre el acceso a la
ciudadania:

[...] el Paraguay no tiene una ley de nacionalidad, tenemos una ley del
ano 60 [...] muy incompleta [...] nosotros adherimos nominalmente al
jus soli pero en realidad tenemos parte del jus sanguinis o sea hijos
de paraguayos que vuelven al pais pueden tener la nacionalidad [...]
y como la Constitucién también dice que uno pierde la ciudadania
después de dos anos de no residir en territorio nacional [...] qué
ocurre? [...] que estamos produciendo apartidas [...] Entonces es
mas facil para un norteamericano volver, venir a vivir al Paraguay
que para un paraguayo volver a su patria; y eso ocurre porque no
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tenemos una ley de nacionalidad que haga un conjunto sistematico
y coherente de todas las normas de nacionalidad (Legislador 2,
Paraguay).

En relacién con los emigrados, senala la ausencia del Estado
nacional y de sus politicas, en contraposicion a los municipios del
interior a los cuales evaltia como muy activos.

El funcionario, por su parte, nos informa que la Direccién
General de Migraciones ha formulado una politica de inclusién:

“Nosotros hemos implementado un decreto de normalizacién
migratoria aqui en Paraguay como el Programa Patria Grande de la
Argentina [...]"”. Asimismo, se proponen comenzar acciones para
documentar a estudiantes de las universidades privadas, donde
hay muchos extranjeros “ilegales”, especialmente brasileros: “[...]
comenzando en marzo una campana intensiva de documentaciéon
de estos estudiantes universitarios y de postgrado, y con eso
también vamos a lograr un aumento en nuestra recaudacién
que hace falta plata, se necesita recaudar mas” (Funcionario,
Paraguay).

3. En Chile, el funcionario enumera una larga lista de
acciones que el gobierno ha implementado desde la recuperacion
de la democracia: a) desarrollo de programas y vinculos con
ONGs, con entidades de la sociedad civil, organizaciones no
gubernamentales, instituciones de la iglesia y fundamentalmente
con las asociaciones chilenas en el exterior.

Esta Direccidn tiene un trabajo permanente y edita publicaciones y
tiene un espacio de poder orientado y dirigido a las comunidades
y organizaciones chilenas en el exterior que son... entre 850 y 900
organizaciones [...] se ha tomado la decisién este afio de conformar
el Comité Interministerial para la politica de vinculacién con los
nacionales en el exterior.

b) desarrollo de actividades con los diferentes espacios
publicos:

[...] coordinaciéon de materias legislativas con el Ministerio de la
Presidencia; con el Ministerio de Gobierno tematicas de ciudadania;
con el Ministerio de Trabajo referido a convenciones, seguridad
social y de tipo laboral; con el Ministerio de Educacion al desarrollo
de programas culturales; y con el Ministerio de Salud referido al
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acceso a los beneficios sociales. En el Ministerio del Interior existe
el Comité Interministerial de Politica Migratoria que coordina
diferentes acciones (Funcionario 1, Chile).

Notas finales

Retomando las preguntas iniciales de nuestro trabajo,
presentaremos algunas reflexiones diferenciando: i) contexto
general del MERCOSUR,; ii) discurso juridico; iii) discurso de los
actores.

i) La evolucién del tratamiento de las cuestiones migratorias
a nivel latinoamericano presenta avances y retrocesos. Entre
los primeros podemos incluir: a) el hecho de que la Convencién
Internacional para la Proteccion de todos los Trabajadores
Migratorios y sus Familiares fuera reconocida y puesta en
vigencia por catorce paises; y, si bien contenga declaraciones
formales que muchas veces no llegan a cristalizarse en la vida
cotidiana de los migrantes, otorga una proteccién real a la que
se puede acudir. La circunstancia de que algunos de éstos sean
paises receptores —como Chile y Argentina — nos obliga a valorizar
aun mas este progreso; b) la ampliacién de la ciudadania en trece
paises que han otorgado el derecho al voto a sus emigrados
aunque ellos no residan en sus paises de origen. En aquellos
que aun no lo han consagrado se observan debates y acciones
dinamizadoras que possibilitan pensar en una obtencién a
corto o mediano plazo: c) la entrada en vigencia del Acuerdo
de Residencia, si bien los tiempos para su internalizacién han
sido considerablemente largos; d) la declaracién de la Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR) — creada mediante un tratado
firmado el 23 de mayo de 2008, en Brasilia —, que coloca el tema
migratorio entre uno de sus objetivos especificos prioritarios: “la
cooperacion en materia de migracion, con un enfoque integral,
bajo el respeto irrestricto de los derechos humanos y laborales
para la regularizaciéon migratoria y la armonizacién de politicas”
(articulo 3, letra k). Esta postura implica una reafirmacién de la
trascendencia otorgada a la tematica migratoria en el proceso
de integracién regional. En esta linea se inscribe el proyecto
de “Comunicado Especial sobre la Situaciéon de los Derechos
Humanos de las Personas Migrantes” de la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribenios (CELAC), elaborado
por los presidentes de América Latina y el Caribe, reunidos en
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Caracas, el 3 de diciembre de 2011, mediante lo cual proponen a
las personas migrantes como eje de toda politica migratoria. Con
eso, se valora su aporte y se enfatiza surechazo ala criminalizacién
de los migrantes y el compromiso de combatir el racismo y la
xenofobia. Inversamente, el tratamiento del tema migratorio
dentro de los 6rganos del MERCOSUR ha sido marginal, dado
que no se creé un grupo de trabajo especificamente dedicado
a esta materia, sélo se debatié en espacios relacionados con
cuestiones laborales, fronteras y previsién social. Asimismo, los
avances citados no logran modificar arraigadas practicas en las
autoridades nacionales encargadas del control de las fronteras e
interno, quienes perciben al migrante latinoamericano como un
sospechoso a priori de diferentes delitos, asi como un potencial
competidor de la mano de obra interna.

ii) En el discurso juridico se observa una evolucién positiva:
desde una perspectiva autoritaria (legislacién chilena de
1975) pasando por preocupaciones con la seguridad nacional
(legislacién paraguaya de la década de 1990) y llegando a hacia
una normativa integradora (ley uruguaya de 2008%), en la cual
subyace la ideologia de los derechos humanos. La categoria
inmigrantes — en el caso de Chile y Paraguay — es construida
como una amenaza que puede afectar la seguridad nacional. Para
el Uruguay, si bien la vision sea méas humanista, la categoria de
irregular nos indica que atn se percibe a la inmigracién como un
problema social.

La primera visién expresa una absoluta desconfianza
hacia el inmigrante, sujeto que puede poner en peligro la
integridad territorial y la soberania nacional. Esta perspectiva
necesariamente conlleva fuertes controles estatales de ingreso y
permanencia — los trabajadores fronterizos aun mas —, asi como
su estricta seleccién (solo seran admitidos aquellos que aporten
un beneficio indudable y especifico para el pais, sustentado en
criterios economicistas). Una década después, la norma uruguaya
reconoce amplios derechos (en algunos casos sin importar
su condicion de irregularidad) y descubre en los inmigrantes
mercosurenos un posible aporte al desarrollo nacional. E1 Estado
garantiza esos derechos y los acordados por los instrumentos
internacionales ratificados por el pais. En los textos de Paraguay
y Uruguay, sus emigrados son percibidos o construidos como
recursos humanos valiosos a los que hay que informar, proteger,

4 Aqui puede incluirse la ley de migraciones argentina de 2004.
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estimular sus asociaciones en el exterior, preservar su identidad
nacional y propender su retorno. No obstante el progreso
apuntado, la ciudadania mercosurena aun esta lejos. Y, en el caso
de que se obtenga, serd necesario un debate intenso para no
repetir experiencias discriminadoras, como la llevada adelante
por la Unién Europea respecto de los no comunitarios.

iii) Acerca de los discursos de los actores - legisladores
y funcionarios — podemos anadir: a) respecto del volumen y
sus caracteristicas: en Uruguay y Paraguay afloran quejas
por carecer de datos fidedignos y existe una clara conciencia
acerca de las nefastas consecuencias para sus sociedades,
asumiendo en el Paraguay rasgos mas dramadticos. Asimismo,
mientras en Uruguay migran familias, en Paraguay lo hacen
individualmente. En Chile también se observa con preocupacién
a sus emigrados, no obstante se reconoce su actual rol de pais
receptor; b) en relacién con la politica, en Uruguay se efectua
un balance positivo respecto de los cambios obtenidos a partir
de la asuncién del Frente Amplio, si bien se puntualizan las
dificultades y resistencias al crear nuevos espacios y criterios
en viejas estructuras ministeriales. En Paraguay las visiones
son antitéticas: auspiciosa la del funcionario y extremadamente
critica la de los legisladores. En Chile, si bien aln rige la
ley de Pinochet, se reconocen iniciativas desde la apertura
democratica tendientes a reconocer derechos a los inmigrantes;
c) en relacién con la visiones partidarias, en Uruguay el nuevo
gobierno asume una postura activa y novedosa respecto de los
emigrados, revalorizandolos e incorporandolos en el diseno de
las politicas. En Paraguay el panorama resulta espinoso: desde
una negacién del fendmeno, pasando por un nacionalismo a
ultranza, hasta la indefinicién de metas politicas; d) respecto
del voto a sus emigrados, Chile y Uruguay mantienen debates y
una deuda pendiente en este tema, constituyendo la oposicién
conservadora el obstaculo esencial. El caso de Paraguay implica
un extraordinario avance, en parte gracias a las movilizaciones
y reclamos a nivel juridico latinoamericano que desplegaron sus
colectividades en el exterior; e) en relacién con las migraciones
en el MERCOSUR, Uruguay exhibe conciencia de su creatividad
para generar politicas en la regiéon (Conferencia Sudamericana
de Migraciones) y ha intensificado vinculos e intercambios
con funcionarios de otros paises que enfrentan problemas
comunes. Para el caso de Paraguay, si bien los legisladores
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colocan esperanzas en el Parlamento del MERCOSUR, son mas
escépticos respecto de los progresos, llegando incluso a sostener
el fracaso del proceso. Cuatro cuestiones emergen justificando
esta escéptica mirada: los obstaculos comerciales, la “amenaza”
expansionista de Brasil, las burocracias y la inferioridad de la
cultura latinoamericana frente a la europea. En Chile se reconocen
los avances y la voluntad politica, pero se puntualiza la necesidad
de darle soporte politico, institucional y financiero; f) en relacién
con las acciones: mientras en Uruguay son relatadas las exitosas
politicas desarrolladas en los Ultimos tres anos, especialmente
con los emigrados; en Paraguay se enfatiza lo que deberia
hacerse (censo, ley de nacionalidad, voto en el extranjero) ante
la ausencia del Estado y sus politicas; y en Chile se valoran los
esfuerzos realizados desde el gobierno, a pesar de no concretarse
la sancién de una nueva ley migratoria; g) en relaciéon con los
espacios institucionales, en Uruguay se han creado ambitos de
participacién ciudadana tanto para la formulacién de las politicas
como para estimular su protagonismo. En Paraguay, por su parte,
las instituciones son objeto de profundas y exacerbadas criticas.
En los tres paises la OIM ha desplegado un importante papel
asistiendo al Estado con elementos técnicos y financiamiento.

Para finalizar, podriamos reflexionar acerca de la inexistencia
de un Estado monolitico. En el caso de Uruguay difieren las
percepciones y evaluaciones que se despliegan desde el Poder
Ejecutivo (funcionario) y desde el Poder Legislativo (Presidenta
de la Camara de Diputados). En Paraguay las disimilitudes se
acentuian: en general la posicién del funcionario es mas optimista
aportando propuestas concretas y a corto plazo, mientras que
la de los miembros del Poder Legislativo refieren a procesos
histéricos de larga data, algunos de rasgos geopoliticos, otros
que senalan profundas omisiones, ausencias y contradicciones
entre el nivel politico local y central. En Chile, también surgen
divergencias respecto de la apreciacién de las teméaticas mas
importantes a resolver.

Nos preguntamos cémo son nombrados, construidos
y representados actualmente los sujetos migrantes — en el
contexto de integracion del MERCOSUR - a través del andlisis
de las transformaciones juridicas y los cambios observados en
los discurso gubernamentales. Mientras en Chile y Paraguay,
la construcciéon social del migrante estd relacionada con una
legislacion que promueve la seguridad nacional, la del Uruguay,
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mas democratica, considera a sus emigrados-inmigrantes desde
una perspectiva cercana a la de los derechos humanos, donde
los primeros son considerados ciudadanos en el exterior. Una
de las causas que podrian explicar estos contrastes se relaciona
con las etapas de redemocratizacién que transitan cada una de
estas sociedades en el marco de sus singularidades histéricas.
Sin embargo, la concepcién de la inmigraciéon como dilema social
subyace en todas las construcciones.

Relacionando los tres planos — contexto general del
MERCOSUR, discurso juridico y discurso de los actores -
advertimos un proceso lento — y no exento de contradicciones —
que incorpora las migraciones como una variable esencial para la
realizacién efectiva de la integracion. Comparando la dimensién
juridica con la subjetiva de los actores, podemos afirmar que en la
primera se observa de forma mas intensa la influencia del proceso
de integracion, en algun sentido “desnacionalizando” las politicas
migratorias de cada pais, asi como una desterritorializacién del
concepto de ciudadania. Los efectos son menos visibles en las
perspectivas de legisladores y funcionarios, que interpretan el
fendmeno casi exclusivamente mediante una éptica nacional.
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two processes: migration and regional integration. The Southern
Cone integration is not exclusively economic, so migration within
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INTEGRACAO REGIONAL, FUNDOS
ESTRUTURAIS E ESTABILIDADE INSTITUCIONAL
NO MERCOSUL: A CRIACAO DO FOCEM

Gustavo Rosolen TESSARI*

B RESUMO: Este artigo analisa a criagao e implementagéo do Fundo
para Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM) frente ao
contexto politico-institucional do bloco e as estratégias de politica
externa dos seus sécios. Procura demonstrar que, para além de
seu objetivo declarado de promover a convergéncia estrutural e a
coesdo social entre os Estados-membros, o fundo estabeleceu-se
também como instrumento para evitar o descontentamento das
menores economias com os resultados da integracao e, assim,
contribuir para a estratégia dos soécios maiores, calcada na
estabilidade sem aprofundamento institucional do Mercosul.

B PALAVRAS-CHAVE: Integracdo Regional. Fundos Estruturais.
Mercosul. FOCEM.

Introducao

Os processos de integragao regional envolvem a criacao de
aparatos institucionais que agregam diferentes Estados nacionais
em torno de objetivos comuns, levando-os a conviver com
assimetrias econémicas e estruturais entre si. Essas diferencas
podem gerar inimeras consequéncias, que variam de acordo com
a conjuntura politica e social do bloco, do grau de desenvolvimento
de seus integrantes e do nivel de aprofundamento institucional
que um determinado projeto integracionista pretenda alcancar.

! UNESP — Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho”. Pesquisador do Centro de Estudos
de Cultura Contemporéanea. Sao Paulo — SP — Brasil. 05002-070 — grtessari@gmail.com
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Esse ultimo aspecto possui relevancia especial na andlise
de processos integracionistas, pois demonstra até que ponto
os Estados-membros estdao dispostos a comprometerem-
se mutuamente. Existem diversos acordos de livre-comércio
bem sucedidos entre nacbes com niveis bastante dispares de
desenvolvimento, no entanto, quando se trata de processos
de integracao mais complexos, que almejam alcangar o
status de mercado comum, essas assimetrias podem levar
a descontentamentos por parte dos Estados-membros com
economia mais fragil, que muitas vezes observam uma fuga de
investimentos para as regides com melhor infraestrutura.

Os chamados “soécios menores” podem, entdo, questionar se
a sua atuagao em conjunto com os demais paises seria de fato mais
vantajosa do que a inserc¢ao individual no cendrio internacional.
Essa insatisfacdo de alguns Estados frequentemente leva a
instabilidades politico-institucionais e consequentes dificuldades
para o equacionamento de toda uma gama de questoes na esfera
da integracao, situagcado que se mostra ainda mais grave quando
se trata de blocos nos quais o processo decisério se baseia na
unanimidade.

Existem diversas formas de compensar os socios menores
dentro de um processo de integracdo. A estratégia mais
utilizada é o “tratamento diferenciado”, ou seja, permitir que,
em determinadas areas de comércio, paises com economia mais
fragil possam desfrutar de condigcbées comerciais privilegiadas
em relacdo as estabelecidas para os demais membros, como
a excecdo a tarifa externa comum, tdo utilizada no ambito do
Mercosul. Apesar de necessario, o que se observa é que esse
tipo de medida possui efeitos limitados e que, ao passo em que
a integragado avancga, sdo necessarias intervencoes efetivas no
sentido de minimizar as assimetrias.

O Mercosul criou, em 2004, o Fundo para Convergéncia
Estrutural do Mercosul (FOCEM), um importante mecanismo
voltado a diminuigdo de assimetrias entre os paises integrantes
do bloco. Seguindo em grande parte o modelo dos primeiros
fundos de coesao europeus, o FOCEM tem como seus maiores
contribuintes os paises com economias mais fortes, e como seus
principais beneficiarios as menores economias. Fica claro, assim,
que o fundo pretende viabilizar uma forma de transferéncia de
recursos, voltados para investimentos estruturais, entre os paises
do Mercosul. No entanto, a estrutura do fundo, seu modelo de
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distribuicao de recursos e a forma como vem sendo implementado
desde a sua criagdo apontam também para a sua fungao como
elemento de estabilizacdo do processo de integracao por meio
da diminuicdo da insatisfacdo dos sécios menores com seus
resultados.

Este artigo analisa a criagdo e a existéncia recente do
FOCEM sob dois aspectos: primeiro, sua importancia enquanto
mecanismo para a diminuicdo das grandes assimetrias entre os
paises integrantes do Mercosul; segundo, sua relevancia como
instrumento politico para os socios maiores — em particular
o Brasil — no sentido de atenuar os descontentamentos das
economias menores com o0s resultados da integragao e,
consequentemente, contribuir para a estabilidade institucional
do bloco.

Fundos estruturais e combate as assimetrias em
processos de integracao regional

A questao das assimetrias entre paises que participam
de processos de integragao regional, bem como seus efeitos e
formas de minimiza-las, vem sendo alvo de notavel debate entre
autores, principalmente no que concerne a Unido Europeia (UE),
sem duvida, o maior e mais bem sucedido processo de integragao
da historia, tanto econémica quanto politica e institucionalmente.
Desde o BENELUX, pequeno bloco formado por paises bastante
homogéneos, até a sua atual configuracdo com 27 membros e
mais de meio século de existéncia, a UE foi capaz de superar
crises e estabelecer uma relacdo duradoura de cooperagao entre
Estados tradicionalmente rivais.

No entanto, durante essa trajetéria, seus lideres foram
impelidos a criar formas de enfrentamento ndo sé aos seus
desafios externos, mas também contra os problemas internos de
construcao de um projeto politico tao inédito quanto ousado. No
que se refere as relagdes internas, a superagao das assimetrias
entre paises e regioes vem sendo um desafio constante e que,
em alguns momentos, chegou a colocar em xeque a propria
continuidade do bloco. Paulatinamente, foram desenvolvidos
diversos mecanismos comunitarios com vistas a equacionar
essas diferencas. Estes estdo, em grande parte, concentrados
nos fundos estruturais, ou, de forma mais ampla, no que hoje é
chamado de Politica Regional e de Coeséao, que une estes fundos
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com outras formas de auxilios e financiamentos comunitarios,
como 0s que sao concretizados por meio do Banco Europeu de
Investimentos e do chamado Fundo de Coes&o?.

Passados quarenta anos da implantacao do primeiro fundo
comunitario, seus resultados séo facilmente verificados na
infraestrutura fisica dos paises e regides, no entanto, ha também
resultados “invisiveis”, que se relacionam com a estabilidade
politica e o aprofundamento institucional do bloco. O impacto dos
fundos estruturais é de tamanha relevancia que alguns autores
os consideram uma forma de democratizacao do processo de
integracdo e, consequentemente, um elemento de legitimagéao
deste perante a sociedade, dado que os fundos realizam uma
efetiva redistribuicao de recursos na regiao, gerando ganhos
reais na busca por coesdo economica e social (HABERMAS, 2001;
STUART, 2002).

Do ponto de vista financeiro, a politica de coesao pode
ser entendida como um sistema elaborado de transferéncia de
recursos dos governos mais ricos para aqueles mais pobres no
interior do bloco europeu, visando a intensificacao da integracao
econdmica. No entanto, esta légica aparentemente simples é
sobreposta tanto pelas proprias regras que regem esta politica —
que levam os paises ricos a disputar recursos para suas regioes
menos desenvolvidas — quanto pelos seus efeitos sobre as
diversas esferas de governo e atores nao-governamentais, tendo,
assim, grande impacto sobre a chamada governanca europeia
(HOOGHE; MARKS, 2001).

Breves consideracgoes sobre o caso europeu

O que atualmente se configura como uma complexa politica
de coesao, estruturada e administrada em multiplos niveis, desde
o supranacional até o subnacional, passando pela instancia dos
Estados nacionais, teve seu inicio em 1972 ainda na Comunidade
Econdmica Europeia (CEE), com a criacdo do Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional (FEDER). A decisao pela sua criagao
esteve ligada ao alargamento da CEE, também em 1972, ocasiao
em que o Reino Unido, a Dinamarca e a Irlanda passaram a fazer
parte da Comunidade. Apesar de aprovado naquele ano, o FEDER

2 A politica regional é a segunda fonte de maior investimento comunitario, ficando atras apenas da Politica
Agricola Comum (HARVEY, 2006).
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entrou em funcionamento apenas em 1975, com um orgamento
inicial estipulado em 300 milhdes de ECUS®.

Com o ingresso do Reino Unido no bloco - pais que néo
se beneficiava significativamente da Politica Agricola Comum
(PAC)* por ser tradicionalmente um importador de produtos
agricolas -, criou-se a necessidade de compensar este pais
através de alguma forma de repasse de recursos advindos da
integracao. A insatisfacao deste sécio recente, porém muito forte
economicamente, poderia gerar instabilidade politica e dificultar
o avanco da integracao.

O FEDER veio, em parte, cumprir este papel, tendo o seu foco
voltado prioritariamente para investimentos em infraestrutura.
A forma de distribuicdo de seus recursos reforcava esta funcao,
caracterizando-o como mero instrumento de compensagao
financeira. Os recursos repassados pelos Estados-membros eram
concentrados e posteriormente redistribuidos de acordo com
planos nacionais de desenvolvimento. Assim, o Reino Unido pode
beneficiar-se de repasses realizados pelo fundo, o que compensou
o 6nus que sofria por ser um grande contribuinte, mas que pouco
se beneficiava com a PAC.

Em 1986, foi assinado o Ato Unico Europeu (AUE), que
determinou diversas alteragdes institucionais e procedimentais
no tratado da CEE, entre as quais figurava uma data-limite para
a formacao do mercado comum, ao final do ano de 1992. O AUE
complementou o Tratado de Roma — que ja citava a necessidade
de desenvolvimento equilibrado e harmonioso entre as regioes —,
introduzindo agora a nogao de coesao econdémica e social no direito
originario da Comunidade. Isso demonstrou o reconhecimento
politico das assimetrias existentes entre asregidoes da comunidade
e apontou para o imperativo de equaciona-las, a fim de evitar o
que foi chamado de “Europa a duas velocidades” (NEGRO, 2007).

Na esteira da assinatura do AUE, aconteceram as reformas de
1988 nos fundos estruturais. Nesta ocasiéo, a Politica Regional —
na qual o FEDER foi incluido juntamente com o Fundo Social
Europeu e o Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola —
passa a ser administrada totalmente pela Comunidade, ou
seja, por instituicdes de carater supranacional. Assim, a partir

3 ECUS - European Currency Unit. Constituia-se numa cesta de moedas que ligava todas as moedas dos
paises integrantes da Comunidade Econdémica Europeia, visando evitar grandes flutuagdes cambiais nos
paises da regido.

4 A Politica Agricola Comum foi criada em 1962 e pode ser considerada uma das primeiras formas de
redistribui¢do de recursos entre os membros da CEE, realizada por meio de subsidios a produgdo agricola.
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da reforma de 1988, estes fundos reunidos em torno do termo
“Politica Regional Comunitaria” comecam a ser administrados
de maneira coordenada, para que fossem implantados de forma
mais simples e eficiente (BARBOSA, 2006).

Um elemento de destaque nesse periodo, e que nos é caro
para os fins desse texto, foi a grande pressao exercida por Portugal
e Espanha, membros recém-incorporados a Comunidade, pela
ampliagcdo dos recursos destinados aos fundos estruturais. Os
dois paises possuiam regidoes com niveis de desenvolvimento
muito abaixo da média comunitaria, fato que os levou a pressionar
pela ampliacao dos fundos, utilizando como moeda de troca
a necessidade de reformas internas para que a Comunidade
pudesse atingir o estagio de mercado comum, como preconizava
o AUE. A Espanha chegou a vetar o orgamento comunitdrio de
1988 por considera-lo insatisfatério no que se referia aos Fundos.
S6 através da proposta do presidente da Comissdo Europeia,
Jacques Delors, conhecida como “Pacote Delors I”, que previa
limitagbes no gasto agricola e a duplicagdo dos valores dos
Fundos® para o periodo 1988-1992, foi possivel estabelecer um
acordo® (STUART, 2002).

O combate as assimetrias no Mercosul: a opgao pelo
FOCEM

Mesmo sendo um processo de integracao formado apenas
por paises em desenvolvimento, hd grandes diferencas entre
as economias que compodem no Mercosul. As disparidades sao
notaveis: enquanto o Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro
no ano de 2010 registrou a marca de 2,1 trilhdes de délares,
aproximadamente, e o da Argentina chegou a 370 bilhdes
de dodlares, Paraguai e Uruguai atingiram 18 e 40 bilhdes de
ddlares, respectivamente. Essa grande assimetria — que pode
ser comprovada com uma série de outros dados nao sbé macro
e microeconémicos, mas também territoriais e populacionais —
gera dificuldades para o avango e a concretizagao dos objetivos
do Mercosul, principalmente considerando-se que, por se tratar
de paises em desenvolvimento, possuem grandes problemas em

3 O valor passou de 7500 bilhdes de ECUS, para 15 bilhdes.

¢ Qutras medidas importantes adotadas com o “Pacote Delors I” foram a redu¢do das despesas
comunitarias com agricultura e a obrigatoriedade da transferéncia de 1,4% do valor do PIB dos Estados
para a Comunidade, além das porcentagens dos impostos sobre valor agregado e das transagdes aduaneiras
(PFETSCH, 2001).
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areas fundamentais, como infraestrutura, e dispdéem de poucos
recursos para soluciona-los.

Quando da criagao do bloco, em 1991, o Tratado de Assuncao
nao considerou como um obstaculo a integragao aspectos como
o peso da economia, a magnitude dos territérios e o potencial de
exportacgao, tao dispares entre cada pais que ingressava no bloco.

As ideias de liberalizagcdo e abertura de mercados que
predominavam na regido a época de sua assinatura também
influenciaram a esfera da integracdao regional, o que deixou
o Tratado muito identificado com os preceitos da chamada
“segunda onda integracionista” (MASI, 2003).

Pregava-se um modelo de integragcdo essencialmente
comercial, integrado ao mundo globalizado e que nao se
concentrasse em medidas de integracao positiva, ou seja,
que interferisse o minimo possivel na economia dos Estados-
membros. Dessa forma, acreditava-se que o incremento dos
fluxos comerciais gerado pela integracdo permitiria minimizar
as diferencas e aumentar a competitividade das economias
pequenas, ja que a partir de entdo elas estariam inseridas em
um mercado aberto e ampliado. O Tratado de Assuncgao foi
influenciado em grande parte por estas ideias e, portanto, nao
previu mecanismos voltados para a intervencao estatal na
economia dos paises-membros.

Entretanto, mesmo apds a abertura dos mercados, as
assimetrias entre os Estados mantiveram-se e tornaram-se
alvos de reclamagbées constantes por parte das duas menores
economias dobloco, que alegamnéo terem condigdes de competir
com os produtos brasileiros e argentinos e ja ameacaram deixar
o Mercosul caso nao fossem implantadas politicas significativas
de carater compensatério. Em 2006, os presidentes Tabaré
Vasquez (Uruguai) e Nicanor Duarte (Paraguai) ameacaram
firmar acordos individuais de livre comércio com os Estados
Unidos, o que implicaria no desmembramento do Mercosul, uma
vez que nao sdo permitidos acordos de livre comércio fora do
bloco.

Como ja citado anteriormente, a experiéncia europeia
demonstrou que o avancgo da integragdao depende da superacao
dos desequilibrios entre os paises e, portanto, de politicas efetivas
no sentido de atenuar estes contrastes e proporcionar condicoes
mais igualitarias no interior do bloco. As politicas de tratamento
diferenciado nao deixam de ter importancia, porém mostraram-se
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insuficientes para diminuir de forma significativa as assimetrias
entre os Estados-membros.

Essas medidas de tratamento diferenciado, adotadas
tradicionalmente para tentar compensar os socios menores
do Mercosul, tém como base mecanismos indiretos, como as
excegoes a Tarifa Externa Comum (TEC). A opgao, além de
insuficiente, trouxe dificuldades para o aprofundamento e o
fortalecimento institucional do aparato integracionista, pois
o estabelecimento de uma tarifa comum para o comércio com
terceiros é condigao essencial para que o bloco se consolide
enquanto uma uniao aduaneira, e possa galgar o seu objetivo
de chegar ao estagio de mercado comum como anunciado no
Tratado de Assuncao.

Autores como Valeria Marina Valle (2005), Ana Maria Stuart
(2002) e Fernando Masi (2003) j4 apontavam a criacao de fundos
estruturais, inspirados no modelo europeu, como uma eficiente
medida compensatéria e de redugao das diferencas no Mercosul,
desde que levado em consideracdo o contexto no qual estao
inseridos os paises do bloco. Cumprindo esta funcéo, os fundos
poderiam também dar maiores condigbes de fortalecimento
institucional ao processo de integracao.

A implantagao dos fundos foi reconhecida também pelos
governantes dos paises do bloco como parte de uma série de
medidas necessdarias para avancar na integracgdo. Isto ocorreu
pela primeira vez durante a reuniao de Presidentes do Mercosul
em dezembro de 2003, quando se decidiu pelo inicio dos estudos
necessdrios para a efetivagdo de uma politica de Fundos
Estruturais.

A ja citada insatisfacdo das duas menores economias do
Mercosul comegou a tornar-se cada vez mais evidente. Isto fez
com que a questao dos Fundos Estruturais ficasse cada vez
mais ligada a estabilidade institucional do bloco. Sendo assim,
esta se tornou uma preocupacgao também dos chamados “sécios
maiores”, que pode ser verificada nas negociacgoées internas do
Mercosul e fica clara em um trecho do discurso do ex-presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, durante a Cupula do MERCOSUL,
realizada na cidade de Cérdoba, em julho de 2006:

O Mercosul tem diante de si o desafio de reinventar-se e atender
as expectativas de todos os seus membros. Temos de desenhar
mecanismos que equacionem em definitivo as assimetrias,
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inclusive com o aporte de novos recursos. Precisamos encarar
de frente as questdes relativas ao fortalecimento institucional e
a implementacdo, em cada um de nossos paises, das decisbes e
acordos que tomamos no bloco (SILVA, 2006, s/p).

Este discurso deve ser entendido em meio a diversas
negociagbes que vinham  acontecendo  internamente,
principalmente no ambito do Conselho do Mercado Comum
(CMC), 6rgao superior do Mercosul, e que geraram uma série de
resultados que culminou na criagéao do Fundo para Convergéncia
Estrutural do Mercosul (FOCEM). Na proxima segao descrevemos
os principais desenvolvimentos que levaram a criagdo do Fundo e
a forma como ele esta estruturado atualmente.

Os primordios do FOCEM

A primeira decisao do CMC arespeito dos Fundos Estruturais
foi tomada em dezembro de 2003. Nesta medida, fica expressa a
importancia de:

[...] dotar o Mercosul de instrumentos que possibilitem o eficaz
aproveitamento das oportunidades geradas pelo processo de
integracdo, especialmente quanto aos recursos disponiveis, o
melhoramento das interconexdes fisicas, a complementagao
industrial dos diferentes setores da economia, baseado nos
principios da gradualidade, flexibilidade e equilibrio (MERCOSUL/
CMC/DEC, 20123, s/p).

Com esta normativa, o CMC decidiu pelo inicio dos estudos
necessarios para a implantagao de um fundo destinado a atingir
0s objetivos expressos acima e a ser implantado até o ano de
2004. Foi criado, através da Decisdao 19/04 do CMC, um Grupo
de Alto Nivel integrado por representantes dos quatro Estados-
membros, indicados por seus Ministros de Relagdes Exteriores e
de Economia.

Este grupo tinha dois objetivos: 1) identificar programas
e iniciativas voltados para a promogdo e a convergéncia
estrutural do bloco e da competitividade dos Estados-membros,
principalmente das economias menores; 2) propor formas de
financiamento para que essas iniciativas fossem viabilizadas e
pudessem ajudar no fortalecimento da estrutura institucional do
Mercosul como um todo.
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Em dezembro de 2004, o Conselho do Mercado Comum
(CMC), criou o Fundo para Convergéncia Estrutural do Mercosul
(FOCEM), com a funcao expressa de:

[...] financiar programas para promover la convergencia estructural;
desarrollar la competitividad; promover la cohesiéon social, en
particular de las economias menores y regiones menos desarrolladas,
y apoyar el funcionamiento de la estructura institucional y el
fortalecimiento del proceso de integracién (MERCOSUR/CMC/DEC,
2012b, s/p).

Este trecho, presente na norma de criacao do FOCEM, assim
como algumas determinac¢ées em outros documentos do CMC,
deixa clara a sua funcgao de ser um fundo de natureza estrutural,
voltado para areducao das assimetrias entre os Estados-membros
e para o fortalecimento institucional do Mercosul. Fica expresso,
portanto, o entendimento de que a reducdo das assimetrias
é um fator que ultrapassa interesses comerciais, impactando
diretamente sobre a estabilidade e o fortalecimento institucional
do bloco.

Apds a sua aprovacéao, o fundo teve seus objetivos definidos
pela normativa 18/05 do CMC, de julho de 2005, e seu regulamento
estabelecido pela normativa 24/05, de dezembro do mesmo
ano. Foi a partir destes documentos que se pode apreender,
além dos objetivos do FOCEM, a forma como foi estruturado,
suas prioridades e formas de financiamento, dentre outras
caracteristicas.

Os objetivos do fundo estdo expostos jano artigo 1° da Decisao
18/05 do CMC. Sao inspirados nas fungdes definidas na Decisao
referente a sua criacéo, citada acima, ficando, portanto, voltados
para a convergéncia estrutural, a promocgao da competitividade
ao nivel regional, a coeséo social e o fortalecimento da estrutura
institucional do bloco.

A Decisao 18/05 estabeleceu também que o orgamento do
FOCEM seria de cem milhdes de ddlares por ano, devendo ser
detalhado pelo o6rgao técnico responsavel (Unidade Técnica
FOCEM/Secretaria do Mercosul) e apresentado para aprovagao
pelo CMC. O primeiro orcamento do FOCEM foi aprovado pela
Decisao 28/06 do CMC, entrando em exercicio no ano de 2007.

As fontes de financiamento do FOCEM sao, essencialmente,
duas: as contribuicées dos Estados-membros; e as contribuicoes
de paises terceiros ou organismos internacionais. Foram
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estabelecidas cotas de contribuigéo e recebimento de acordo com
a série histoérica do PIB de cada pais. Dessa forma, o montante de
cem milhdes de ddlares anuais deve ser aportado pelos quatro
Estados-membros de acordo com as seguintes porcentagens: 1)
Argentina — 27%, 2) Brasil — 70%, 3) Paraguai — 1%, 4) Uruguai — 2%.

Obedecendo a mesma légica definida pela série histoérica
do PIB dos Estados-membros, as cotas de recebimento foram
definidas desta forma: 1) Argentina — 10%, 2) Brasil — 10%, 3)
Paraguai — 48 %, 4) Uruguai — 32%.

Observa-se, portanto, que os paises com o menor PIB
aportam pequenas quantias ao orgcamento anual do FOCEM,
légica que se inverte na hora do recebimento. O Paraguai, que
contribui com apenas 1%, é destinatario de 48% dos recursos. E
preciso destacar também que os Estados que tiverem projetos
aprovados devem entrar com uma contrapartida nacional de, no
minimo, 15% do valor total desses projetos. Esta contrapartida
tem a funcao de evitar o abandono de politicas nacionais
de investimento em infraestrutura por parte dos Estados-
membros, ja que poderiam agora beneficiar-se de investimentos
provenientes da esfera da integracado. Este é um mecanismo
caro também a politica europeia de fundos estruturais, sendo
considerado um de seus principios.

A estrutura de cotas fixas por paises, e nao por regioes, e a
inexisténcia de um o6rgao com certa independéncia para definir
onde devem ser aplicados os recursos acabam restringindo a sua
aplicagcdo aos projetos apresentados pelos governos centrais.
Caso algum governo subnacional, ou outra entidade publica,
deseje apresentar um projeto ao FOCEM, deve direciona-lo a
Unidade Técnica Nacional do FOCEM do seu pais para que esta
0 apresente enquanto proposta nacional.

O modelo adotado pelo FOCEM esta intimamente ligado
a rigidez institucional calcada no modelo intergovernamental
adotado pelo Mercosul, o qual ndo admitiu, até os dias atuais,
nenhuma instituigdo de carater supranacional. No caso do
FOCEM, a sua administragdo por um érgao com caracteristicas
supranacionais poderia distribuir os recursos de forma mais
adequada e independente, observando as mudancas no contexto
de cada pais, oumesmo procurando aplicar os recursos do fundo de
forma regionalizada, levando em consideracao as especificidades
internas de cada pais e nédo apenas um dado macroecondmico
como o PIB.
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Aspectos institucionais fundamentais

A organizacdo institucional do FOCEM foi definida pela
Decisdao 24/05 do CMC, obedecendo a alguns critérios ja
estabelecidos na Decisao 18/05. Criou-se entao, a Unidade
Técnica FOCEM/Secretaria do Mercosul (UTF/SM), que funciona
no ambito da Secretaria do Mercosul e é diretamente subordinada
ao seu Diretor. Essa Unidade Técnica é integrada por nuimero
igual de representantes de cada Estado-membro e tem a funcéo
de coordenar e executar as tarefas necessarias ao funcionamento
do fundo.

Dentre as suas atribuigcdes podem ser destacadas: receber
e avaliar, formal e tecnicamente, os projetos apresentados pelos
Estados apds passarem pela Comissdo de Representantes
Permanentes do Mercosul (CRPM); liberar os recursos dos
projetos aprovados pelo CMC de acordo com seu respectivo
cronograma de execugao; e contratar auditorias externas, entre
outras. O financiamento de suas atividades deve ser feito com os
recursos do préoprio FOCEM, sob uma rubrica especifica.

No ambito de cada Estado-membro também existe uma
Unidade Técnica Nacional FOCEM (UTNF). Além de ser o canal
de didlogo da UTF/SM com os Estados-membros, a UTNF de
cada pais tem a responsabilidade de receber os projetos das
entidades publicas requerentes, avalid-los e adequa-los as
normas de exigibilidade do regulamento do fundo. Deve ainda
estabelecer prioridades para os projetos de acordo com o
contexto sociopolitico e institucional em que se enquadram. Os
projetos que forem aprovados pelo CMC e entrarem em execugao
devem ser geridos integralmente pela UTNF de cada pais, que
também serd responsavel pela avaliacdo de sua execucao. Em
suma, cada UTNF é responsavel por parte da formulagao, pela
apresentacao, execugéao e avaliagao dos projetos do FOCEM em
seu pais.

Qualquer entidade publica, de forma isolada ou associada,
pode apresentar um projeto ao FOCEM, desde que o encaminhe
via UTNF. Outros atores potencialmente interessados nos recursos
do fundo, notadamente os governos subnacionais, como ja citado
anteriormente, s6 podem ter projetos aprovados apds passarem
pelo crivo do governo central, uma vez que a UTNF tem como
uma de suas atribuic¢oes estabelecer prioridades para os projetos
a ela apresentados. Tem-se, assim, um modelo de gestao focado
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Nnos governos nacionais, que pode funcionar como um mecanismo
de controle destes sobre as possiveis propostas elaboradas por
outras entidades.

O debate em torno das formas de distribuicao

Tendo em vista as regras estabelecidas para o fundo, um dos
debates correntes refere-se a forma como os seus recursos serao
redistribuidos. Como descrito anteriormente, a decisao 18/2005
do CMC define porcentagens fixas de contribuicéo e recebimento
dos recursos do FOCEM para cada Estado-membro, de acordo
com a meédia histérica de seu PIB, sem levar em consideracgao
qualquer outro aspecto socioecondmico, espacial ou populacional.

Valle (2005) questiona esta forma de distribuigao, uma vez
que ela nao atenderia as regides com baixo desenvolvimento no
interior de paises com economia forte, como é o caso do nordeste
brasileiro. Stuart (2002) vai além e destaca a importancia da
articulacao entre as esferas de poder local, regional, nacional e
da integracao, para uma melhor alocacao dos recursos. A autora
apoia-se no modelo europeu, principalmente no que se refere a
atuacgao do Comité de Regibdes, que, como vimos anteriormente,
€ responsavel pela representagdo dos governos subnacionais
no aparato institucional da UE e participa da gestao da Politica
Regional Europeia.

Diferentemente do Mercosul, o processo de integracao
europeu, iniciado na década de 1950, nasceu inspirado em um
modelo que naodispensava intervencoes da esfera integracionista
nos Estados e, portanto, ultrapassava a simples liberalizacao
comercial. Politicas de transferéncia de recursos, como a Politica
Agricola Comum (PAC) e mais tarde a Politica Regional, tornaram-
se pilares que sustentam esse modelo de integragao desde seus
primérdios até os dias atuais, mesmo apds as mudancgas impostas
pela globalizacao.

[...] Sempre é bom lembrar que na Europa buscava-se uma integragao
visando a criagdo de uma comunidade, o que pressupunha, para
0 seu sucesso, politicas convergentes que extrapolassem o nivel
unicamente econdmico. Os europeus criaram, entdo, politicas
estruturais em beneficio das regides mais atrasadas ou que tinham
sido afetadas por mutagdes tecnoldgicas e industriais relevantes
(MENEZES; PENNA FILHO, 2006).

Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 115-137, jul./dez. 2012 127



Essa intencdo de formar uma comunidade foi um aspecto
relevante no processo de integragcao europeu, pois permitiu seu
continuo aprofundamento no decorrer do tempo, com a formagao
de alguns 6rgaos de carater supranacional. Apesar da resisténcia
de alguns membros, a atualmente denominada Unido Europeia
possui érgdos como a Comissao Europeia, com uma burocracia
proépria, sem ligagdo com nenhum Estado-membro e, portanto,
atuando em nome da integracao. O desenvolvimento de sua
politica de fundos estruturais deve ser analisado levando-se em
conta essas caracteristicas que possibilitaram uma estruturagao
particular do bloco como um todo.

A atual Politica Regional Europeia, que assumiu grandes
proporcoes e chega a representar 35% de todo o orcamento
comunitdrio, teve seu inicio com a criagao do FEDER, um fundo de
carater prioritariamente compensatoério, voltado exclusivamente
aos Estados nacionais e dotado de um baixo orgamento inicial.

Apoés duas reformas fundamentais, em 1988 com o Ato Unico
Europeu (AUE) e em 1992 com o Tratado de Maastricht, este fundo
foi combinado com outros como o Fundo Social Europeu (FSE) e
o Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola (FEOGA)
e integrou-se ao que ficou conhecido como Politica Regional
Europeia. Mais do que a combinacao de fundos voltados para
finalidades diferentes, essas reformas foram responsaveis por um
importante incremento nos valores destinados a eles.

Durante areformade 1988iniciou-se tambémumamodificagéo
institucional de grande relevancia para a politica europeia de
fundos estruturais. O Ato Unico Europeu introduziu a nocao de
coesdo econdmica e social, inserindo a reducédo de assimetrias
no direito originario da Comunidade ao invés de apenas relega-la
a tratados auxiliares. E a partir de entdo que a Politica Regional
passa a ser totalmente administrada de forma comunitaria — por
meio da Comisséo Europeia — e que se definem critérios regionais
para a distribuicao dos fundos (NEGRO, 2007).

Dessa forma, os fundos deixam de ser distribuidos por paises
e passam a levar em consideragao as assimetrias entre regioes
no interior dos Estados-membros, buscando assim uma alocagao
mais equitativa dos recursos. Este novo critério tornou possivel
que regides deprimidas no interior de paises com economia
forte — como era o caso da antiga Alemanha Oriental — passassem
a receber também uma parcela dos fundos e pudessem com isso
alavancar o seu desenvolvimento. Com a criacdo do Comité de
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Regibes, em 1992, os governos subnacionais passaram também a
participar da gestédo dos fundos estruturais, por meio do didlogo
da Comisséao Europeia com essa nova instituigao.

A partir da inclusao dos governos subnacionais, tanto como
destinatarios dos recursos quanto na gestao da Politica Regional
Europeia, diversos autores chegaram a constatar a emergéncia
de uma forma de governanga no bloco europeu que perpassa
esses trés niveis de governo. A atuagao da esfera supranacional —
principalmente representada pela Comissao Europeia —, dos
Estados nacionais e dos governos subnacionais vem ocorrendo
sem obedecer a uma hierarquia antes ditada pelos governos dos
Estados.

A teia de relagoes entre os diversos niveis de governo esta
permitindo construir na Unido Europeia o que diversos tedricos
tém chamado de uma governancga de multiplos niveis ou multi-
level governance (HOOGHE; MARKS, 2001).

Este formato adotado pela Politica Regional Europeia foi bem
sucedido e permanece em vigor até os dias atuais. Devido ao
sucesso obtido pelo modelo, alguns autores, como os ja citados
acima, enxergam nele um bom exemplo a ser seguido pelo
Mercosul, opondo-se ao formato adotado para o FOCEM, que
distribui os recursos tendo como referéncia cada Estado-membro.

E evidente que ao se adotar como referéncia territorial as
unidades subnacionais — sejam as ja existentes no interior de
cada Estado ou unidades novas criadas para este propoésito — é
possivel ter uma definicdo mais apurada das realidades regionais
e realizar investimentos de forma mais precisa. O principal
aspecto positivo em se tomar os governos subnacionais como
referéncia reside em respeitar as especificidades internas de
cada pais, principalmente quando se trata de um bloco formado
por paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento. No caso
do Brasil, por exemplo, mesmo este pais tendo a maior e mais
consolidada economia do Mercosul, muitas de suas regioes
possuem niveis de desenvolvimento inferiores aos de regides do
Paraguai, pais mais pobre do bloco.

Ha4 que se ressaltar, no entanto, que mesmo que se tenha como
referéncia o modelo europeu, devido ao seu éxito na adogéao das
regides como parametro para a alocagao de recursos dos fundos
estruturais, devemos considerar alguns aspectos particulares no
caso do Mercosul, em especial no que diz respeito a sua realidade
politico-institucional.
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Ao utilizar os governos subnacionais como norte para uma
politica de fundos estruturais, a sua administracdo torna-se
complexa, dada a quantidade de unidades territoriais a serem
atendidas e até mesmo analisadas no que diz respeito aos seus
indicadores socioecondémicos. Isto demandaria uma estrutura
institucional robusta, o que contrasta com a diminuta Unidade
Técnica criada para a gestao do FOCEM.

No caso da Comunidade Europeia o desenvolvimento
institucional da integragao como um todo foi determinante para
que sua Politica Regional obtivesse sucesso. Mesmo com a
complexificagdo da gestao dos fundos apds a adocéo das regides
como unidade territorial de referéncia e do grande incremento
dos recursos, a existéncia de um 6rgéo com carater supranacional
como a Comissdo Europeia — dotada de independéncia em
relacao aos Estados-membros e de uma burocracia propria com
alta capacidade técnica — proporcionou uma base institucional
adequada para sua constante ampliagao.

Esta é uma dificuldade que se coloca quando nos referimos
ao Mercosul. Até os dias atuais, o bloco se encontra calcado
estritamente no modelo intergovernamental sem nenhum sinal
de criagdo de uma instituigdo com aspectos supranacionais.
A construcdo de uma efetiva Politica Regional, que supere a
criacdo de um fundo meramente compensatério e se preocupe
com a superagao das assimetrias no interior do bloco, passa pela
criacdo de um érgao independente dos Estados-membros que
possa buscar a melhor alocagao de recursos para a consecucgao
deste objetivo.

Outro aspecto que deve ser levado em consideracao quando
se discute adogao das regides como referéncia para os fundos
estruturais diz respeito ao papel de estabilizagcao da integracao
desempenhado pelo FOCEM, que sera analisado com maiores
detalhes a frente. O fundo tem como uma de suas fungdes
compensar as duas menores economias do bloco e o critério
escolhido para a captagdo e redistribuicdao dos recursos do
FOCEM - série historica do PIB — serve a este objetivo, ja que
coloca Paraguai e Uruguai como os maiores beneficiados pelos
recursos do fundo ao mesmo tempo em que Sao 0s seus menores
contribuintes. A utilizacdo de outros indicadores poderia
modificar esta ordem, como a adogéao, por exemplo, do PIB per
capita, que colocaria o Uruguai a frente do Brasil e, portanto, o
obrigaria a contribuir mais que este pais para o fundo.
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Caso o critério de distribuicdo se baseasse nos governos
subnacionais, ocorreria também inversdo de papéis. Regides
como o nordeste brasileiro e os pampas argentinos registram os
menores niveis de desenvolvimento dentro do Mercosul. Estas
regioes estariam no topo da lista dos beneficiados pelo FOCEM
se fosse adotado um critério como o PIB regional. Desta forma,
se desencadearia uma dinamica que agiria contra a funcédo do
FOCEM de compensar as duas menores economias do bloco.

O FOCEM e a estabilidade institucional do Mercosul

Quando observamos o processo europeu, € possivel perceber
algumas semelhancas na forma como surgiu seu primeiro
instrumento de combate a assimetrias e a recente criagdo do
FOCEM no Mercosul. O Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional (FEDER) foi criado em um contexto de alargamento
da Comunidade Europeia (CE). Com o ingresso do Reino Unido
no bloco — pais que nao se beneficiava significativamente com
a Politica Agricola Comum (PAC) por ser tradicionalmente um
importador de produtos agricolas —, criou-se a necessidade de
compensar este pais por meio de alguma forma de repasse de
recursos advindos da integracéo.

O FEDER, fundo voltado prioritariamente para investimentos
em infraestrutura, veio em parte cumprir este papel. A forma
de distribuicao de seus recursos, baseada em planos nacionais
de desenvolvimento, reforcava esta funcdo, uma vez que
o caracterizava como mero instrumento de compensacao
financeira. Os recursos repassados pelos Estados-membros eram
concentrados e posteriormente redistribuidos de acordo com
os planos nacionais de desenvolvimento de cada pais. Assim, o
Reino Unido se beneficiou com repasses realizados pelo fundo, o
que compensou o 6nus que sofria por ser um grande contribuinte,
mas que pouco se beneficiava com a PAC.

Ainda nao havia uma instituicdo supranacional responsavel
pela redistribuicdao dos fundos e tinha-se o Estado nacional
como unidade territorial de referéncia e destino final dos
recursos. Distante da preocupagédo de constituir uma politica
regional comunitéria, o FEDER nasceu como uma forma de dar
estabilidade ao alargamento do processo europeu, evitando que
o descontentamento do Reino Unido em relacao aos recursos da
PAC impusesse dificuldades para a evolugdo da CE. Tinha-se
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claramente o que alguns autores chamam de side-payments, ou
seja, eram repassados recursos para alguns paises em troca de
nao dificultarem o progresso da Comunidade (BACHE; FLINDERS,
2004).

Apesar da abrangéncia atingida pela Politica Regional, essa
légica mantém-se até os dias atuais, colocando a Politica Regional
antes de tudo como parte de uma disputa de high politics voltada
para interesses institucionais do processo de integracao (ALLEN,
1996).

Os autores neofuncionalistas também demonstram a
importancia do estabelecimento de politicas compensatdrias para
queos gruposinsatisfeitos comaintegragaonao criemdificuldades
para a evolucao do processo, que se daria principalmente por
meio do mecanismo de spillover. Esse mecanismo pressupoe
que, a medida que a integragao avanca, mais setores vao aderir
a sua estrutura de forma quase irreversivel, pois o custo de
abandonarem o processo torna-se tao grande que inviabiliza esse
movimento. Para que isso ocorra, no entanto, € indispenséavel o
apoio das elites governamentais, notadamente dos paises de
economia mais forte, que devem assumir os custos do avango da
integracao. E nesse momento que as politicas compensatoérias
sao essenciais:

[...] o spillover é obtido quando os governos sio capazes de garantir
a continuidade dos ganhos para os segmentos beneficiados porque
estes ddo sustentagdo e apoio a integragdo. E ao mesmo tempo,
quando elaboram politicas compensatorias para os prejudicados,
evitando sua mobilizagdo e oposicao, que poderia criar empecilhos,
dificultando o andamento das negociagbes e limitando seu
aprofundamento (MARIANO, 2004, p.76).

No caso do Mercosul, o FOCEM iniciou suas atividades
de forma similar ao FEDER. Mesmo considerando todas as
diferencas nos contextos em que foram criados, ambos foram
pensados como estratégias de convergéncia estrutural, com
foco nos investimentos em infraestrutura. Ademais, assim como
aconteceu no inicio do FEDER, uma das principais fungbes do
FOCEM tem sido a estabilizagdo do processo de integracao.

A despeito do discurso oficial, os “sécios maiores” nao
tém demonstrado interesse pelo aprofundamento institucional

do Mercosul rumo a consolidagcado de um mercado comum,
mas sim por garantir a sua estabilidade enquanto uma uniao
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aduaneira imperfeita calcada em um modelo estritamente
intergovernamental. Isso acontece porque o bloco é importante
para as estratégias de politica externa de Brasil e Argentina, mas,
por outro lado, a atuagao desses dois paises tem deixado claro
que eles temem perder o controle do processo decisério diante
de um possivel aprofundamento institucional e da consequente
criacdo de alguma instancia decisoéria supranacional.

Dadas essas condigbes, a implementacdo de politicas
compensatérias teria a mesma fungao desempenhada pelos
primeiros fundos europeus: ajudar a estabilizar o bloco por meio
do atendimento de interesses dos parceiros insatisfeitos com
os resultados de sua insercdo no ambiente regionalizado e que,
devido aisso, poderiam gerar instabilidade politica e institucional.

O FOCEM surgiu em um momento de grande insatisfagao
das duas menores economias do Mercosul e os dois maiores
beneficiados com recursos do fundo sdo exatamente os paises
que ameacgavam desestruturar o bloco. Evidencia-se, portanto, a
funcao de compensacgao financeira — ou de side payments — aos
“sécios menores” exercida pelo FOCEM em troca da estabilidade
do Mercosul, importante para os “sécios maiores” em sua
estratégia de politica externa. Neste ponto, ndo se deve perder
de vista a prioridade do governo brasileiro, sob a presidéncia de
Lula da Silva, em manter o Mercosul como um bloco importante no
comeércio internacional, mas sem uma agenda de aprofundamento
institucional.

Outras caracteristicas do FOCEM também apontam para a
sua func¢do como mecanismo de compensacao financeira. E o caso
da magnitude do seu orgamento e da forma como sao captados e
redistribuidos seus recursos.

Com um orcamento inicial de cem milhdes de ddlares para
investimentos nos quatro Estados-membros, o FOCEM nao
tem capacidade de financiar projetos de grande envergadura,
mesmo que se concentre apenas na area de infraestrutura. Esse
baixo valor reforca a constatacdo de que havia a necessidade
de se criar um mecanismo de compensacao financeira para as
economias menores, mas que ao mesmo tempo nao gerasse um
grande 6nus financeiro para os maiores contribuintes. Criando-se
0 mecanismo institucional, mas dotando-o de baixo orcamento,
tem-se um instrumento de estabilizacdo do bloco — pela sua
simples existéncia —, mas que néo representa grandes custos
para os paises com economia mais forte.
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A forma de redistribuicao de recursos adotada pelo
FOCEM - baseada em cotas fixas por Estado-membro e sem uma
instituicdo supranacional que possa alocar recursos de maneira
independente — também aponta para a sua natureza de fundo de
repasse de recursos dos Estados com economia mais forte para
os de economia mais fraca. Esse foco nos Estados como referéncia
territorial para a destinacgao dos recursos, ao invés da adogao de
um critério regional, ajuda a reforgar essa percepcao a respeito do
papel do FOCEM na institucionalidade do Mercosul.

Mantendo-se apenas com esse carater compensatodrio, o
Fundo cumpre sua fungdo como um elemento de estabilizagao
da integragdo — uma vez que beneficia os sécios que se viam
como prejudicados no processo. Por outro lado, dotado de um
baixo orcamento e com uma estrutura institucional limitada e
centralizada nos Estados, o FOCEM né&o onera excessivamente
os “sb6cios maiores” nem cria problemas para o controle que
esses paises exercem sobre o aparato institucional do Mercosul,
o que poderia ocorrer caso fosse instituido um érgao de gestao
com algumas caracteristicas supranacionais.

Na pratica, e da forma como foi estruturado, o FOCEM se
constitui em um mecanismo de transferéncia de recursos dos
paises com economia mais forte para os de economia mais
fraca. E preciso destacar, no entanto, que um mecanismo desta
natureza pode ser o primeiro passo para a construcao de uma
politica efetiva de combate as assimetrias intrabloco, a exemplo
do que aconteceu na Comunidade Europeia a partir da criagao do
FEDER.

Mesmo com a resisténcia ao aprofundamento institucional
demonstrada principalmente pelas duas maiores economias
do Mercosul, o avanco da integracado ao longo do tempo, com
a incorporacdao de novos atores e a criacao de instituicoes
e mecanismos como o FOCEM, pode gerar consequéncias
inesperadas. No caso especifico do FOCEM, a sua criagao trouxe
como consequéncia a mobilizagdo dos governos subnacionais na
disputa pelos recursos do fundo, o que dinamizou as atividades
do Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias
e Departamentos do Mercosul (FCCR). Certamente essa nao era
uma consequéncia desejada pelos Estados-membros quando da
criacao do fundo.

Os processos de integracgao regional sao sistemas complexos
deinteragaoentrediversos atores,comosmais variadosinteresses.
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Muitas vezes, os atores-chave do processo nao conseguem
direciona-lo exatamente da forma como gostariam, devido a
existéncia de falhas de controle. A atuacao dos “sécios maiores”
do Mercosul, no sentido de criar um fundo compensatorio visando
estabilizar o bloco, abriu espago para o fortalecimento de uma
instituicdo recente de representacao das esferas subnacionais,
ou seja, gerou uma consequéncia imprevista. Os principals nao
previram a interagéo entre a nova instituigdo e a nova politica que
estavam sendo criadas, o que pode ser considerado uma falha de
controle.

O FOCEM ainda nao incorporou as propostas feitas pelo
FCCR e, no limite, ndo sera obrigado a assimila-las, dado que
o Foro nao tem poder decisoério. No entanto, a mobilizacdo dos
governos locais e regionais em torno do FCCR e particularmente
o interesse que vem sendo demonstrado nessa instituicao pelas
questoes do FOCEM sao um forte exemplo do tipo de pressao
que comecga a surgir. Permanecendo em seu formato atual, o
FOCEM provavelmente ndo passara de um mecanismo voltado
a estabilizacéo do bloco com baixo custo para os sécios maiores.
No entanto, a mobilizagao de importantes atores governamentais
e nao-governamentais em torno do fundo pode fazer com que
ele evolua no sentido da formacéo de uma politica regional de
fato, mesmo que essa nao seja a intencao dos maiores Estados-
membros.
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the political and institutional context of the block and foreign
policy strategies of its partners. It seeks to demonstrate that,
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the deepening of Mercosur'’s institutional apparatus.

B KEYWORDS: Regional Integration. Structural Funds. Mercosur.
FOCEM.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 115-137, jul./dez. 2012 135



Referéncias

ALLEN, D. Cohesion and structural adjustment. In: WALLACE,
H.; WALLACE, W. Policy-Making in the European Union. Oxford:
Oxford University Press, 1996.

BACHE, I.; FLINDERS, M. Multi-level governance. Oxford: Oxford
University Press, 2004.

BARBOSA, T. V. A economia politica da coesdo econémica e social
na Unido Europeia: conclusdes a partir do caso de Portugal no
periodo 1986-2002. 2006. Dissertacao (Mestrado em Relagdes
Internacionais) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2006.

HABERMAS, J. A constelacdo péds-nacional e o futuro da
democracia. In: . A constelacdo pés-nacional. Séao
Paulo: Littera Mundi, 2001.

HARVEY, B. Manual de gestao dos fundos estruturais da Unido
Europeia. Porto: Rede Europeia Antipobreza, 2006.

HOOGHE, L.; MARKS, G. Multi-level governance and european
integration. Oxford: Rowman and Littlefield Publishers Inc, 2001.

MARIANO, K. L. P Nova visdo sobre as teorias de integracao
regional: um modelo para a América Latina. 2004. Relatério (Pos-
Doutorado) — Universidade Estadual Paulista, Marilia, 2004.

MASI, FE. El trato diferencial debe ser parte de la agenda de
profundizacién do Mercosul. In: HUGUENEY FILHO, C.; CARDIM,
C. H. (Orgs.). Grupo de reflexdo prospectiva sobre o Mercosul.
Brasilia: FUNAG/IPRI/SGIE/BID, 2003.

MENEZES, A. M.; PENNA FILHO, P Integracéao regional. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2006.

MERCOSUL/CMC/DEC. N° 27/03: Fundos Estruturais. Disponivel
em: <http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec2703p
.asp>. Acesso em: 12 ago. 2012a.

MERCOSUR/CMC/DEC. N° 18/05: Integracién y funcionamiento
del fondo para la convergencia estructural y fortalecimiento de
Ia estructura institucional del Mercosur. Disponivel em: <http://
www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec1805s.asp>.
Acesso em: 21 ago. 2012b.

136 Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 115-137, jul./dez. 2012



NEGRO, S. C. Integracion y desequilibrios regionales en la Unién
Europea: cohesién econdmica y social y fundos estructurales. In:
BARRAL, W,; CORREA, C. (Orgs.). Derecho, desarrollo y sistema
multilateral del comercio. Florianépolis: Fundagao Boiteux, 2007.
p.221-244.

PFETSCH, F. R. A Unido Europeia: histoéria, instituigdes, processos.
Brasilia: Universidade de Brasilia, Imprensa Oficial, 2001.

SILVA, L. 1. L. Discurso do presidente da Republica, Luiz Inacio
Lula da Silva, por ocasido do Dialogo Aberto dos Presidentes na
Cupula do Mercosul — Cérdoba, Argentina, 21/07/2006. Disponivel
em: <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/discursos-
artigos-entrevistas-e-outras-comunicacoes/presidente-da-
republica-federativa-do-brasil/39557329298-discurso-do-
presidente-da-republica-luiz-inacio>. Acesso em: 01 set. 2012.

STUART, A. M. Regionalismo e democracia: uma construgao
possivel. 2002. Tese (Doutorado em Sociologia) — Universidade de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2002.

VALLE, V. M. The Mercosur and EU development strategies.
International Studies Conference organized by World International
Studies Committee. Istanbul: Bilgi University, 2005.

Bibliografia consultada

MARIANO, M. P A estrutura institucional do Mercosul. Sao Paulo:
Aduneiras, 2000.

MERCADO COMUM DO SUL. CONSELHO MERCADO COMUM.
VARIAS DECISOES. Disponivel em: <http://www.mercosur.int>.
Acesso em: 03 set. 2012.

SALA, J. B. La participacion extrainstitucional de las regiones
europeas en los instrumentos de politica regional comunitaria. In:
VIGEVANI, T.; WANDERLEY, L. E.; BARRETO, M. I.; MARIANO,
M. P (Orgs.). A dimenséo subnacional e as relagées internacionais.
Sao Paulo: EDUC; EDUNESP; EDUSC, 2004. p.179-210.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 115-137, jul./dez. 2012 137






LA ARGENTINA Y EL. MERCOSUR EN TIEMPOS
DE CRISIS INTERNACIONAL: LAS BASES
REGIONALES DEL MODELO KIRCHNERISTA

Damian PAIKIN®

B RESUMEN: Las actuales disputas comerciales al interior del
MERCOSUR, surgidas sobre todo a partir de la decisién argentina
de imponer frenos a las importaciones, han vuelto a generar dudas
sobre la viabilidad del modelo de integracién regional en el marco
de dichas politicas nacionales. En este sentido, el objetivo del
presente articulo es indagar en las causas profundas que unen a la
Argentina con la regién y particularmente con el MERCOSUR, para
analizar el caracter estructural o coyuntural de la crisis actual y
plantear caminos alternativos para su superacion.

B PALABRAS-CLAVES: Argentina. MERCOSUR. Autonomia.
Desarrollo.

La politica exterior argentina de la tiltima década, es decir la
que comprende el primer gobierno de Néstor Kirchner y los dos
gobiernos de Cristina Fernandez, ha encontrado en la regién el
espacio para el desarrollo de tres de sus principales objetivos:
autonomia politica, donde se lo planteé como la capacidad
de definir su propias acciones (RUSSELL; TOKATLIAN, 2002);
desarrollo econémico, siendo Brasil el principal destino de sus
exportaciones; y defensa, a partir de la légica de la seguridad
colectiva formulada en el marco de la UNASUR.

Esta realidad ha llevado a un bajisimo cuestionamiento
por parte de la sociedad y de la clase politica argentina a las
relaciones establecidas con la region, mas alld de diferencias
circunstanciales en relacién a acciones puntuales. De hecho,

! UBA — Universidad de Buenos Aires. Centro de Estudios Urbanos y Regionales / CONICET — Buenos
Aires — Argentina — dpaikin@yahoo.com
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segun una encuesta publicada por el Consejo Argentino de
Relaciones Internacionales, del ano 2010, 92% de los encuestados
consideran positiva la integraciéon regional, y 81% encontran un
avance sustancial en dicho proceso entre los anos 2006 y 2010
(ahos que median entre la encuesta anterior realizada y la que
hacemos referencia)?.

Sin embargo, en los ultimos anos, una serie de medidas sobre
todo de tinte econémico, como son las trabas a las importaciones,
ha puesto en cortocircuito al MERCOSUR, generando fuertes
reclamos de los socios comerciales y poniendo en duda el hecho
de que el nuevo modelo nacional de acumulacién, volcado a la
protecciéon del mercado interno, pudiera coincidir con mayores
grados de integracién. Una vez mas, estas tensiones fueron
planteadas como el fin del MERCOSUR, tal como ya se lo havia
sucedido en numerosas ocasiones, aungque el contexto de la crisis
internacional agrega algunos elementos que pueden ser vistos
como fundantes de una nueva realidad a tener en cuenta.

Finalmente, la crisis politica suscitada en el Paraguay
modificé el eje sobre el cual discurrié la Cumbre Presidencial
de Mendoza, de Julio de 2012, en la cual se esperaba una alta
conflictividad en términos econémicos, dejando de todas formas
latentes las disputas en ciernes que parecian poner en cuestion
no sélo problemas menores de tinte comercial, sino la propia
vocacién nacional por sostener el esfuerzo integrador.

En este sentido, el objetivo de este trabajo sera realizar
un recorrido sobre los conceptos que guian la politica externa
argentina, los proyectos en pugna y la actual relacién con la
regién, para intentar dar cuenta del caracter estructural o
coyuntural de las crisis actuales, definiendo en que medida las
actuales circunstancias alteran las légicas que fundan el accionar
de la Argentina actual en relacién a la regién y, particularmente,
en su vinculo con Brasil.

La ldgica de la autonomia

Desde su independencia, la historia argentina puede ser
pensada en relacién a sus vinculos con las potencias imperiales,
asociando en estas relaciones, modelos de acumulacién
econdmica, organizaciones territoriales y pautas sociales.

2 La encuesta fue realizada sobre 1600 casos, con muestreo probabilistico en ciudades grandes, medianas
y pequeiias de todo el pais. El informe se encuentra disponible en: <http://www.cari.org.ar>.
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Asi, mientras un sector, encabezado por figuras como
Mariano Moreno, Juan José Castelli, Bernardo de Monteagudo
e incluso el propio San Martin, propugnaba la incorporacién de
las recientemente independizadas Provincias Unidas del Rio de
la Plata, a la légica de unidad continental americana, en la linea
de Bolivar, otro espacio, propugnaba por la construccion de una
referencia localista, abandonando el esfuerzo bélico en relaciéon
con otros territorios (como la campana de San Martin al Pert) para
consolidar las fronteras nacionales y, sobre todo, el recientemente
establecido vinculo comercial con Gran Bretana (RAMOS, 2006).

En este sentido, desde estos tempranos tiempos, la relacion
con la regién comenzo6 a ser pensada en oposiciéon directa con
la potencia hegemonica, construyendo una linea politica que,
aungque suene paradojal, vinculd la propia conformacién nacional
con la posibilidad de una relacién aceitada con la regién, la cual,
por supuesto, fue reconfigurandose a lo largo del tiempo. De esta
forma, si para aquellos primeros hombres de la independencia, la
patria era América en su totalidad, incluyendo a las recientemente
independizadas colonias inglesas del norte del continente,
posteriormente, para comienzos del siglo XX, esta regién va a ir
reconfigurando hacia la idea de Hispanoamérica o Latinoamérica,
como forma de nombrarse en oposiciéon a los Estados Unidos
(MIGNOLO, 2005).

Entre ambos momentos, lo que se expresa como vacio no
es mas que la derrota del sueno bolivariano tras el fracaso del
Congreso Anfictiénico de Panama de 1826, y la consolidacién de
las burguesias nacionales portuarias, proceso que en la Argentina
culminé con el fin de las luchas entre Unitarios y Federales en
la batalla de Pavoén (1861), abriendo un tiempo de consolidacién
de la identidad nacional como extensién del ethos europeo, una
fuerte apertura de la inmigracién procedente de dicho continente
y la construccién de todo un sistema econdémico organizado para
la provisién de materias primas al mercado mundial.

Serd justamente la participaciéon de los EEUU en la
independencia de Cuba, en 1898 y su creciente poder sobre
Centroameérica, lo que dara vida a esta nueva expresion de unidad
bajo la estela de la generacién del ‘900°.

3 La generacion del ‘900, formada por intelectuales como Rod6 o Ugarte, fue la primer en vislumbrar el
creciente peso de los Estados Unidos sobre el conjunto de América Latina y la necesidad de construir una
unidad capaz de englobar al conjunto de las naciones de la América Hispana y Portuguesa con el fin de
defender su autonomia politica y su independencia econdmica.
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Esdecir, quelaidentidad argentina comenzo a estar moldeada
por dos imagenes. Por un lado la idea de “granero del mundo”,
como muestra de su insercién internacional como proveedor
de materias primas. Por el otro, la de la “argentina industrial”,
sobre la cual se fundara el peronismo. En la primera, la insercién
internacional es pensada en forma aspiracional como parte del
mundo europeo, admitiendo de todas formas su vinculacion
desigual, mientras que en la otra se plantea el vinculo con la
regién como fundante de la propia identidad, tanto en términos
econdémicos como politicos-culturales.

Siguiendo a Déves Valdés (1997), podemos definir esta
alternancia bajo la dinamica modernizacion-identidad dentro de
la cual discurre la historia del pensamiento politico argentino.
Advierte el autor que la preeminencia de uno no implica la
desaparicién de los conceptos sostenidos en la otra, pero si la
hegemonia de determinados valores, énfasis y practicas que
inclinan la balanza hacia uno u otro sentido.

[...] Entonces, al modelo de la modernizacién como aquel que: se
describe a partir de 1) su afan por seguir a los paises desarrollados;
2) acentuacioén de lo tecnoldgico, de lo mecéanico, en desmedro de lo
social y lo humanista; 3) énfasis en la apertura al mundo a partir del
convencimiento de que los paises desarrollados y sus habitantes
son aquellos que mejor pueden promover la modernizacién en
nuestros paises (DEVES VALDES, 1997, p.14).

Mientras que el modelo identitario refuerza las ideas de que:

1) existe una manera propia de ser latinoamericana, distinta de la
europea; 2) refuerzo de los contenidos sociales y lo humanista y 3)
el no intervencionismo de los paises mas desarrollados en América
Latina, la reivindicacién de la “independencia” y de la “liberacién”
o “autonomia” (DEVES VALDES, 1997, p.14).

Es interesante esta referencia a la identidad dentro del
momento latinoamericanista. Podria el autor chileno haber

* En el caso brasilefio el péndulo entre la relacion privilegiada con la potencia y el autonomismo también
existié en el marco de las relaciones internacionales. Sin embargo, este momento autondémico no se reforzo
a partir de alianzas con la region. Tal como afirma Soares Lima: “Brasil experimenté dos modelos de
politica exterior en el siglo XX: el de la relacion especial con la potencia dominante y el de la busqueda de
autonomia con relacion a la estructura de poder internacional. Sin embargo, incluso en los momentos en
que predomind el sesgo autonomista y la diversificacion de socios politicos y econdémicos, el movimiento
capaz de propiciar equilibrio frente a la potencia global fue buscado primordialmente fuera de la region”
(SOARES LIMA, 2005, p.11).
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planteado el eje modernizacién-autonomia, o modernizacion-
autodesarrollo. Sin embargo, eligié el concepto de identidad
para definir la blisqueda de un pensamiento integracionista. ¢Es
que acaso el momento modernizador no es también un tipo de
identidad? Acaso, por citar un periodo, éel menemismo no tuvo
tras su propuesta de relaciones carnales con los EEUU, una
mirada identitaria sobre la propia nacién? Evidentemente si, pero
es en el momento de la referencia a la region, cuando la idea de
identidad surge con mas fuerza. Vale entonces la pena retener
este componente a la hora de analizar la mirada argentina actual
en relaciéon al MERCOSUR.

Sera entonces en la disputa con los poderes hegemonicos
que el vinculo con América Latina actuard como un refuerzo de
la autonomia en al menos dos ambitos: en el terreno externo
a partir de la posibilidad de contar con mayores apoyos ante
una determinada politica (deuda externa, Malvinas, etc.). Y en
el terreno domeéstico, al ubicar la accién, al menos en el marco
discursivo, en abierta oposicibn con el hegemon. Dada la
dinamica mencionada anteriormente, la mera mencién a América
Latina genera un posicionamiento inmediato de los diversos
sectores sociales entendiendo al proceso en cuestion como de
confrontaciéon frente al mundo desarrollado, construyéndose
entonces un fuerte mecanismo de autoafirmaciéon y de refuerzo
identitario.

Este mecanismo impide, por ejemplo, la construccién de
un relato creible sobre la idea de un Brasil como potencia sub-
imperial o de un imperialismo regional, dada la contradiccién que
existiria entre el espacio que refuerza la autonomia y aquel que
la restringiria. Ciertamente, el caso de Brasil, en el imaginario
argentino, es un proceso de nueva data, ya que su lugar como
fundante de la identidad comtn no aparece hasta el retorno de
la democracia, con los acuerdos Alfonsin-Sarney, de 1985, lo cual
de todas formas no le quita centralidad al actual vinculo. Hasta
ese momento, y pese a algunos planteos como el realizado por
el propio Peron, a partir del proyecto de un nuevo ABC, de 1951,
los lazos culturales con el gigante sudamericano se pensaban
mas en confrontacién con la herencia hispanoamericana que en
concordancia.

Y aqui vamos mas alla del conocido escenario de hipétesis
de conflicto entre ambas naciones, que impedia la construccion
de puentes y de trenes de trazas compatibles. Nos referimos al
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mundo cultural comun y al andlisis permanente de las relaciones
entre ambos paises bajo la logica del equilibrio de poder, para
lo cual la Argentina recurria permanentemente a su voluntad
de conducciéon de la América (y sobre todo, la Sudamérica,
hispanohablante), frente al poderio lusitano-brasilefo.

La mirada sobre Brasil

El cambio geopolitico iniciado por Alfonsin reconoce al menos
tres causas prioritarias. Siguiendo a Russell y Tokatlian (2003),
podemos mencionar como la primera a la debilidad de ambos
gobiernos democraticos con respecto a las fuerzas armadas,
que obliga a repensar la légica confrontativa bajo la necesidad
de debilitar la dependencia estructural del poder militar ante la
posibilidad de una agresion externa. La segunda, por su parte, es
la aceptacion de la diferencia del peso relativo a escala regional
y continental entre ambos paises, surgida principalmente del
proceso de destruccion de la economia argentina durante los
anos 70-80, que modificé la percepcién argentina de competencia
por el liderazgo, hacia una légica de cooperacién privilegiada.
Finalmente, la terceira causa es la necesidad de acceder al
mercado brasileno, en constante crecimiento y demandante
de algunos de los productos centrales de la oferta exportable
argentina.

Estos tres factores han favorecido el desarrollo de conductas
e intereses que trascienden la cultura de rivalidad asi como la
emergencia de una incipiente estructura social de amistad en la
que se aprecian signos de identificacién positiva con el otro y en
la que se cumple la regla de la no violencia (las disputas entre
los dos paises seran resueltas sin guerra o amenaza de guerra),
incorporando a Brasil en un lugar estratégico de la conformacién
de la identidad nacional.

Obviamente, este proceso reconoce dificultades que generan
fragilidad enloslazos creadosyquevalenlapenaser puntualizadas
para no pecar de extremo optimismo. En este sentido, dos son los
motivos principales que plantean interrogantes sobre el futuro
de la relacién: 1) el grado de internalizacién de sus normas es
bajo, dado que la amistad es mas una estrategia interesada para
obtener beneficios individuales que una identificacién legitima
con los intereses y necesidades del otro; y 2) que los dos paises
todavia atin no conservan la regla de la mutua ayuda (actuar
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como un equipo sila seguridad de uno de ellos es amenazada por
un tercero).

Tomando en cuenta todo lo anteriormente descripto,
podemos definir un primer elemento distintivo de la mirada
argentina sobre la region, particularmente retomado en la Giltimas
administraciones kirchneristas, que es la capacidad de pensarse
como elemento fundante de una determinada construccion de su
identidad. En este sentido, sin desmerecer sus potencialidades
econdmicas, que veremos mas adelante, la busqueda regional es
una propuesta que no tiene, por si misma, objetivos ulteriores a
la propia integracién, diferenciandose aqui profundamente de la
mirada brasilena.

Asi, si para Brasil, la regiéon actia como un espacio desde
donde plantear su estrategia global (VIGEVANI;, CEPALUNI,
2011), para la Argentina, el peso mas importante de esta relaciéon
en términos politicos se encuentra en su dinamica interna. Para
dar cuenta del peso sustantivo de esta diferencia, vale la pena
citar al socidlogo y ex-presidente Fernando Henrique Cardoso,
quien planteo la relacién de Brasil con la regién, como una
operacién intelectual de nueva data. “En Brasil nunca estuvimos
propiamente integrados a América Latina. La idea de América
Latina fue una construccién politico intelectual de la generacién
anterior a la mia y de la mia propia” (CARDOSO; SOARES, 1998,
p.56), mientras que para la Argentina, si bien el vinculo con Brasil
es mas reciente, su pertenencia latinoamericana recorre toda su
historia como nacién independiente.

El rol del desarrollo

Ahora bien, si en el plano politico la regién tiene un rol en
términos identitarios y la posibilidad de ampliar los marcos de
autonomia en el terreno internacional, su presencia también
cobra relevancia desde la mirada econémica. En este sentido, a
diferencia del proceso anterior, la apariciéon de la regién como un
todo se hace presente con fuerza en los afios '60 con la perspectiva
de desarrollo endégeno propuesto por la Comisiéon Econémica para
América Latina (CEPAL), donde se planteaba la posibilidad de
generar un desarrollo industrial propio a partir de la construccién
de un mercado regional unificado y de una estructura asociativa
en términos de cadenas de valor (PREBISCH, 1963).
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Dicho enfoque reconoce como antecedente fundamental
la obra del argentino Alejandro Bunge (1921), quien inspirado
en el modelo de desarrollo del Zollverein aleman inserta en el
debate econémico argentino, ya en los afios 1920, la cuestiéon
latinoamericana en directa oposicién con el modelo agro-
exportador. En este ambito, sin embargo, la diferencia sustancial
radica en el hecho de que Brasil aparece, desde un comienzo,
como eje central de la propuesta desarrollista.

Dice Bunge en su texto Nueva orientaciéon de la politica
econémica argentina:

Los que sostienen doctrinas internacionalistas en nuestro pais
suelen simpatizar con la produccién uniforme y simple y con el
libre cambio y resultan colaboradores con la politica de los Estados
astros. Ellos dividen al mundo en zonas: ésta es apta para el
trigo, aquélla para el algodoén, la de mas alla para el hierro, etc. El
bienestar consiste para ellos en que las poblaciones respectivas se
dediquen a producir muy barato algunos articulos y los cambien
con los de las demas zonas. (¢Qué naciones practican esa doctrina?
Solamente las mas atrasadas (BUNGE, 1921, p.462-463).

Frente a esto, la propuesta de Bunge fue la consolidacién
de una Unién Aduanera del Sur con la intencién de favorecer el
desarrollo de la industria local, que incluiria a Chile, Uruguay,
Paraguay y el propio Brasil.

Este planteo, que no encuentra sulugar en los convulsionados
anos'20, esretomado por Prebisch yfinalmentellevado alapractica
mediante la conformacién de la Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio (ALALC), nacida en el afio 1960, con el objetivo
principal de sostener la industrializacion como forma de superar
las barreras del subdesarrollo.

En que pese al propio fracaso de la iniciativa, las premisas
quedan en el aire para seren retomadas con fuerza tras el retorno
de la democracia, sobre todo en el contexto de aislamiento relativo
de la Argentina en su capacidad de colocar sus exportaciones en
el mercado mundial, tras la Guerra de Malvinas.

El MERCOSUR como espacio de insercion econdmica
internacional

A lo largo de la década del '70 el pais habia comenzado un
largo proceso de desindustrializacion que llevaba a su economia
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a una dependencia cada vez mas extrema de los mercados
internacionales donde colocar sus productos agricolas.
Sin embargo, esta estrategia de insercién internacional
prontamente encontré fuertes limitaciones para su desarrollo,
algunas de ellas provenientes de su propia légica dependiente
de los precios del mercado internacional y otras de tipo externo
a la propia dindmica econdémica, como las ya mencionadas
consecuencias de la Guerra de Malvinas o el desmembramiento
de la URSS.

Asi, paramediados delos '80, los espacios de comercializaciéon
tradicionales de la Argentina se habian visto fuertemente
restringidos principalmente por cuestiones politicas. Gran
Bretana habia influido en la Comunidad Econdémica Europea
para que enfriara sus relaciones con la Argentina, reduciendo en
forma drastica sus compras de productos agrarios. La URSS, por
su parte, otrora compradora de grandes cantidades de granos,
tampoco parecia ser una salida después de la Guerra de Malvinas,
ya que las buenas relaciones con dicho pais habian terminado de
desgastar los maltrechos vinculos con los Estados Unidos, amén
del hecho de que la capacidad compradora del bloque soviético
se hallaba en franca decadencia.

Dentro de este contexto, la alianza con Brasil se
presentaba a la vez mas que beneficiosa como sumamente
necesaria. Como afirmaba el economista Rudiger Dornbusch,
del Massachussets Institute of Technology, “Brasil crecera de
cualquier manera, mientras que la Argentina estaba destinada
a decrecer. Por ello, la integraciéon es un buen negocio para
Brasil, que no pierde nada en el trato, y, sobre todo, es un
fantastico negocio para la Argentina” (MONIZ BANDEIRA,
2002, p.313).

Rapidamente los numeros le dieron la razén al
economista. Desde la puesta en marcha del MERCOSUR, las
exportaciones argentinas a la region comenzaron un rapido
ascenso que las llevd a elevarse desde los 1.833 millones de
U$S, en 1990, hasta los 4.808 millones de U$S, en 1994, afio de
finalizacién del proceso de instalacién del bloque, marcando
el éxito en términos de integracién comercial de la iniciativa.
Actualmente, con 20.707 millones de délares, el MERCOSUR
se ubica como el principal destino de las exportaciones
argentinas, explicando el 25% del total de las mismas, segin
datos de 2011 (Grafico 1):
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Grafico 1

RESTO DEL
MERCOSUR % MUNDO %
Exportaciones
1990 1.833 14.8 10.520 85,2
2011 20.707 24,6 63.244 75,4
Fuente: CEI

Este éxito inmediato en términos comerciales dotd al
MERCOSUR de un fuerte consenso, sobre todo en la clase
dirigente argentina, que lo llevdé a convertirse, para muchos,
en la Unica “politica de Estado” comenzada en el gobierno de
Alfonsin y retomada en el de Menem. Si bien, como veremos mas
adelante, esta idea de continuidad no se ajusta exactamente a la
realidad, la enunciacién de este concepto calé muy hondo en los
representantes politicos argentinos y, de alguna manera, en el
conjunto de la sociedad.

Asi lo expresaron al menos en sus discursos, por ejemplo, el
Senador Eduardo Menem (PJ-La Rioja) y el Senador Luis Lafferriere
(UCR-Entre Rios) al momento de aprobar el Tratado de Asuncion.
El primero, en su discurso, dijo “[...] se trata de aquellos temas
(por el MERCOSUR) que quizas podriamos votar practicamente
a libro cerrado y sin discusién porque son los que han concitado
la adhesién casi unanime del pais”; mientras el representante
entrerriano resalté la historia del proceso de integracion “Después
fue el tratado con Brasil y esta linea de politica exterior que, como
decia el senor senador por La Rioja, ha sido quizés la constante
que mas férreamente ha unido la vocacion politica de las grandes
fuerzas argentinas. Lo que empezé Alfonsin lo siguié Menem”,
concluyd®.

Sin embargo, por detrds de estos numeros positivos y
de los discursos altisonantes, el proceso de integracién trajo
aparejado algunos problemas que con el tiempo fueron minando
su legitimidad. Asi, si bien los nimeros generales hablaban de
un saldo comercial positivo, “especificamente en el comercio con
Brasil (que explica casi el 85 % del total del comercio intra-bloque)
en términos del contenido de valor agregado y de puestos de
trabajo incorporado en las exportaciones e importaciones ha sido

* Diario de Sesiones de la Honorable Camara de Senadores de La Nacion, 24 y 25 de Julio de 1991.
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deficitario para Argentina en casi todos los sectores industriales”
(KOSACOFF, 2004).

Esto no implica que la composicién de las exportaciones haya
llevado a una reprimarizacién de la economia. Por el contrario,
como se observa en el cuadro, el porcentaje del total de las
exportaciones al MERCOSUR, definido dentro de la categoria de
manufacturas de origen industrial (MOI), es superior al promedio
que esta categoria adquiere en las exportaciones globales
(Gréfico 2).

Grifico 2
Argentina — Estructura en % de las exportaciones
Expo al Mundo Expo a MCS

PP MOA | MOI | RESTO PP MOA | MOI | RESTO

% Y% Y% Y% Y% % % %
1995 23 35,6 31 10,4 21,1 18,2 46,8 14
2000 20,3 29,9 31,2 18,6 16,5 13,5 48 22
2005 20,1 32,5 29,7 17,7 13,8 11,6 58,4 16,1
2010 22 33,5 35,1 9,4 10,3 11,7 68,6 9,4

Fuente: CEI

Tal como plantea Porta, este hecho, que es valido para la
Argentina, también es aplicable en el mismo sentido a Brasil:

entre las ventas argentinas al resto del mundo, predominan
ampliamente las exportaciones de base agraria, sean materias
primas o manufacturados derivados; en la pauta exportadora al
MERCOSUR (y a Brasil), en cambio, fue creciendo paulatinamente
un componente de manufacturas de origen industrial. En el caso
brasileno, se reproduce una tendencia relativamente similar
(PORTA, 2008, p.13).

Aun asi, para algunos sectores de la industria argentina, la
apertura del mercado a partir del inicio del MERCOSUR generd
también fuertes complicaciones en sus logicas de competitividad,
ante el ingreso de productos brasilefios, como parece ser el caso
del sector de la linea blanca o de la industria del calzado.

La razéon de este fendmeno se encuentra en el tipo de
integracién que se realizd, vinculada a la apertura lineal y
automatica de las economias, lo cudl, por las légicas propias del
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mercado, fue llevando a una profundizacién de las tendencias ya
existentes en ambos paises.

Es en este punto donde, retomando, queda claro que la
idea de continuidad entre la politica de Alfonsin y Menem con
respecto a la integracién no se condice con la realidad. Si bien el
marco general era el mismo (la integracién) la forma de llevarlo
a cabo denotaba dos proyectos totalmente distintos (FERRER,
1997).

En el periodo de Alfonsin y Sarney, donde se firmaron los
acuerdos del Programa de Integracion y Complementacion
Argentino-Brasilenas (PICAB), la idea prioritaria se centraba
en la construccion de un proceso gradual, flexible y progresivo,
basado en la integracion de ramas productivas.

En este momento (1986) la metodologia elegida — propuesta
por la Argentina — fue la de trabajar con lo que se denomino
“proyectos integrados”, es decir “acuerdos de complementacién
e integracién dentro de ramas productivas, en las cuales definir
las metas de integracién, los instrumentos precisos y las
condiciones de equilibrio dinamico, con sus consecuentes formas
de reequilibrio en la medida en que se produjeran desvios”
(LAVAGNA, 1998, p.99).

La intencién manifiesta de este mecanismo fue evitar
la especializacion sectorial, para la cual los conceptos de
gradualidad, flexibilidad y progresividad, antes mencionados,
tomaban una importancia central. La gradualidad se definia en
este caso como opuesta a la masividad, es decir que lo que se
buscaba era la integracion de algunos sectores, e incluso de
algunas ramas sectoriales, con el fin de evitar poner en evidencia
las diferencias existentes en economias tan dispares.

Por su parte, la flexibilidad daba cuenta de la perspectiva de
corregir errores sobre la marcha; al tiempo que la progresividad
actuaba como un elemento dinamizador del proceso, ya que
existia la posibilidad ante los recaudos tomados en los dos
primeros conceptos, de estancamiento. Por ello, se construyo
un cronograma de metas semestrales para ir avanzando en el
proceso de integracién (LAVAGNA, 1998).

Dentro de este marco, se tomo la decisiéon de definir a los
bienes de capital como el niicleo central del acuerdo, por ser la
madre de todas las industrias y ademas porque alli la diferencia
no era tan grande estructuralmente entre Argentina y Brasil.
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Con estas pautas, finalmente en 1988 los presidentes
Alfonsin y Sarney firman el Tratado de Cooperacién e Integraciéon
poniendo como meta la creaciéon de un Mercado Comun en un
plazo de 10 anos, siendo el mismo refrendado por el Congreso
argentino en 1989, una semana antes del cambio de gobierno.

Con la llegada al poder del presidente Menem, en la
Argentina, y de Collor de Melo, en Brasil, la idea madre de la
integracién fue trastocada de inmediato. Asi, en la Acta de
Buenos Aires firmada en junio de 1990, es decir sélo 7 meses
después de la puesta en marcha del Tratado de Cooperacion,
se establece en el Anexo 1 que “la columna vertebral de este
proceso de conformacion del Mercado Comun — que ya se habia
modificado para el 31 de Diciembre de 1994 — estara dada por
rebajas arancelarias generalizadas, lineales y automaéaticas para
llegar a la fecha prevista con arancel cero”.

De esta forma, en menos de un ano, los conceptos de
gradualidad, flexibilidad y progresividad son reemplazados por
una baja general, lineal y automatica de aranceles que llevo, a un
incremento fenomenal del comercio, sobre todo dellado argentino,
pero también del brasilefio que vio incrementar la importancia de
sus exportaciones a su vecino sobre el total de las mismas, del 2%
que representaban en 1990 al 13 % en 20118,

Dentro de este marco, el comercio regional presenté durante
estos primeros anos un fuerte superavit que fortalecio6 el proceso
(Gréfico 3) hasta el momento de la devaluacién del Real, de 1999,
donde el ciclo amenaz6 con invertirse. Sin embargo, la crisis del
2001 y la retraccién de la economia argentina han ponido un freno
total al aumento de las exportaciones brasilenhas, que luego vino
a ser completado con la devaluacién del peso, en 2002, volviendo
de esta forma a recuperar, de la peor manera posible, el superavit
perdido.

El momento del déficit

La llegada al gobierno del presidente Néstor Kirchner en
2003 generd un nuevo cambio en la légica en la que se pensaba
la integracioén, incluyendo, ademas de la mirada comercial, otras
esferas hasta alli soslayadas, como el terreno social o cultural,
que fueron dando cuenta de otro modelo de integracién que

¢ En 1990 las exportaciones brasilefias al Mercosur se ubicaban en el orden de los 1320 millones de USS
para convertirse en 27853 millones en 2011 (fuente: CEI).

Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 139-158, jul./dez. 2012 151



venia a complementar el éxito comercial en esos primeros anos
de mandato.

Sin embargo, dicha tendencia superavitaria, que se pensaba
seguiria un derrotero similar a la obtenida durante toda la década
del '90, comenzd a revertirse a mediados de la primera década del
nuevo siglo, impulsada por un aumento incesante de la economia
argentina, que demandaba bienes, principalmente de capital, que
su propio entramado industrial, destruido en la década anterior,
no estaba en condiciones de brindar y de un relativo menor atraso
cambiario en relacién al Real que con otras monedas, como el
dolar.

Grifico 3
Balanza comercial Argentina - Mercosur

50.000
45.000
40.000
35.000
30.000
25.000
20.000
15.000
10.000
5.000
0

» A\
K

—— Importaciones

—— Exportaciones

e &
O
S oD

0> S

SRR &
S S ,19& $ @Qb‘ o

N S
Afios

o
N

® O
® O N
P PP

v

Fuente: CEI

En este marco, la presencia de desbalanceos en determinadas
areas industriales comenzo a ser vista con mayor preocupacion
que antano, generando una serie de conflictos de distinta
intensidad que llevaron, por ejemplo, en 2006, a la necesidad de
aplicar un nuevo mecanismo para el comercio bilateral, definido
como “Mecanismo de Adaptacion Competitiva”, capaz de
detener importaciones ante la posibilidad de dano concreto de la
industria local’.

7 Este mecanismo posibilita la aplicacion de medidas de proteccion arancelaria temporal para el comercio
intrazona (por un periodo de hasta 4 afios) cuando las importaciones de algin producto aumentan
sustancialmente y se evalta que afectan el tejido productivo doméstico. Durante el tiempo de aplicacion
efectiva de la clausula del MAC, tanto el Estado como el sector privado respectivo asumen el compromiso
de promover una reestructuracion competitiva del sector en cuestion.
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Ahora bien, la virulencia del accionar argentino durante
estos anos sorprendi6 a sus pares brasilefos, ya que el
déficit mencionado no afectaba en forma global la posicién
superavitaria del comercio argentino a nivel global. Pero es aqui
donde nuevamente debe ponerse en consideraciéon el rol que el
pensamiento argentino, desde de las consideraciones de Bunge y
Prebisch (permeando al conjunto de la sociedad y a gran parte de
la dirigencia politica, tanto oficialista como opositora), le asigna a
la regién en términos de desarrollo.

Tal como sostiene Porta:

Que esta circunstancia (el déficit comercial) despierte
preocupacién en Argentina no debe confundirse con una mera
vision “mercantilista”; la inquietud est4 mas bien relacionada con
consideraciones acerca del problema de las asimetrias en el bloque,
de su reproducciéon a mediano y largo plazo y, en consecuencia, con
la perspectiva de la distribucién de los beneficios esperados de la
integraciéon regional (PORTA, 2008, p.18).

En este sentido, dado que la regién esta asociada a un
pensamiento industrialista por excelencia, la apariciéon de
sectores que pongan en contradiccién esta situacién constituye
una luz de alarma muy clara para los defensores del proyecto
integracionista. Nuevamente, asi como la regién es vista
como reducto de autonomia en términos politicos, y cualquier
contradiccién a este principio pone en cuestion el propio
vinculo, la existencia de un componente desindustralizador en el
comercio regional cuestiona la propia premisa de la necesidad de
vincularse econémicamente con la regién, poniendo en crisis la
estructura de sentido que fundamenta dicha politica.

Incluso, si la légica de integraciéon fuera superavitaria, pero
tendiera a una creciente primarizacién del vinculo, el planteo
seria, probablemente con otros tonos, en el mismo sentido.

Crisis global: crisis de sentido o refuerzo del vinculo?

Con la llegada de la crisis global de 2008 y sus repercusiones
actuales, asistimos a la modificacion de algunos de los parametros
hasta aqui mencionados. En el terreno comercial, Argentina
ve peligrar su superavit comercial a nivel global, al tiempo que
contintia profundizandose el déficit bilateral en el comercio
con Brasil. Por su parte, en el terreno politico, se asiste a un
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desplazamiento del foro del G-7 hacia el G-20, como espacio de
poder global, asi como también un mayor activismo de los BRICs.
En la region, por su parte, el ingreso de Venezuela al MERCOSUR
supone un aumento de su dinamismo, afectado por la suspensién
de Paraguay tras el complejo proceso de remocién del presidente
Fernando Lugo.

En este contexto, parecen consolidarse de parte del gobierno
argentino dos tendencias: por un lado, un aumento del discurso de
la confrontacioén frente al orden mundial establecido vy, por el otro,
un proceso de fuerte aumento del proteccionismo econémico con
énfasis en la defensa del mercado interno y del trabajo nacional.

Particularmente, este segundo punto se ha expresado bajo
una forma que, si bien no en su formulacién general (restricciéon
de las importaciones globales para sostener el trabajo nacional),
ha impactado de lleno en la relacién con el bloque al ser gran
parte de dichas mercaderias proveniente de Brasil, dando lugar a
una escala en la conflictividad comercial que puso en cuestién la
permanencia misma del MERCOSUR como espacio de confluencia
comercial®.

Este hecho, no menor, ha generado el cuestionamiento acerca
de si el modelo de desarrollo elegido por parte del gobierno
argentino pondra en cuestion el MERCOSUR en forma estructural,
o se trata de conflictos similares y transitorios como los vividos en
anos anteriores.

El primero hecho a puntualizar, como se ha venido viendo, es
que efectivamente no se trata de un momento similar al de anos
anteriores. Tomando en cuenta justamente los puntos anteriores
en el plano econdémico, la crisis ha generado un necesario refuerzo
de las medidas proteccionistas al sumar al déficit comercial con
Brasil un probable déficit global de la economia argentina en
términos comerciales.

Pero asimismo, en lo que se refiere a la politica, la estrategia
confrontativa de Argentina en los foros internacionales se aleja
cada vez mas de la mirada mas pausada elegida por Brasil,
formulada en relacion con su vocacion global y en observancia de
sus acuerdos con los socios de los BRICs. En este terreno, mientras

§ Esta tension quedo reflejada en numerosos articulos periodisticos que daban cuenta no sélo del malestar
de Brasil, sino también de Uruguay y Paraguay, cuyas industrias se vieron afectadas, atin teniendo en
cuenta el poco volumen que ellas representan en el total de las importaciones argentinas. Como ejemplo,
podemos citar: Diario La Nacion (Argentina) 09/03/2012 “MERCOSUR: Crece la tension por las trabas
argentinas™; 16/03/2012 “Ministro Brasilefio dijo que el control de las importaciones incomoda al
MERCOSUR”y 30/06/2012 “En Brasil advierten que la Argentina sera responsable del fin del Mercosur”.
Disponbles en: <www.lanacion.com.ar.>.
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la posicién argentina parece aun contener un fuerte sentido de
construcciéon de un relato de consumo interno, la mirada de Brasil
parece cada vez mas jugarse en el terreno estratégico de los
espacios globales.

Esta situacion, entonces, plantea un escenario distinto
al sostenido en anos anteriores y puede poner en question la
continuidad del proyecto comun.

Sin embargo, aunque evidentemente afecta las relaciones
bilaterales, principalmente, los puntos mencionados, no
cuestiona estructuralmente los lazos que, tal como se ha
intentado desarrollar a largo del articulo, vinculan a la Argentina
con el Brasil y con el MERCOSUR.

En primer lugar, nuevamente, el espacio de la autonomia
que brinda la regién no se ha visto cuestionado. Tal como ha sido
definido este punto, como un elemento central en la construccién
de la identidad internacional, pero sobre todo de la identidad
pensada en términos de debate interno, las diferencias existentes
en la mirada global entre la posicién de Brasil y la Argentina
poco afectan dicha construccién. En tanto la Argentina entiende
como su principal espacio de accién internacional la region, y las
coincidencias en torno a la misma se mantienen, las divergencias
expresadas con Brasil en relacién a la Ronda de Doha de la OMC
(STANCANELLI, 2008), u otros ejemplos de caracter global (como
la relacién con Gran Bretana u Espana, por ejemplo, cruzadas por
la cuestion Malvinas o YPF respectivamente en su vinculo con la
Argentina) no constituyen un quiebre irreversible de la relacién.

Como asi tampoco el déficit comercial en tanto y en cuento
este no sea visto como un quiebre para la posibilidad del
desarrollo industrial del pais. Por ello, la apariciéon del concepto
de integracién productiva, impuesto justamente en los ultimos
anos en la agenda del MERCOSUR, cobra vital relevancia en el
escenario politico argentino porque expresa la posibilidad, en un
contexto de crisis y déficit comercial, de sostener el modelo de
industrializacién asignado a la region.

En el desarrollo de esta area se juega la posibilidad de que la
crisis no supere los fundamentos coyunturales que actualmente
tiene. La integraciéon productiva permite a las capas politicas
argentinas conciliaren nuevamente la regiéon con el modelo
desarrollista. Asi, el movimiento comercial pierde sustento, si
se logra plantear la existencia de un ambito potente de trabajo
conjunto que permita desarrollar las potencialidades industriales
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argentinas. Es, como plantea Porta (2011), en un contexto de
gobiernos neodesarrollistas, la puerta que permite repensar
politicas en clave regional, superando la trampa de la légica
comercial.

El peligro esta en el fracaso de esta idea. Si a la integracién
productiva se le responde con adquisicién de empresas o fusién
de las mismas bajo control de la casa matriz brasilefa, la ruptura
del sentido de unificacién de los conceptos de desarrollo y regién
puede ser permanente. No se trata de la existencia de muchos
casos, sino de la instalacién a partir de algunos pocos ejemplos
de una idea que iguale a la potencia regional con la actitud que
otras potencias extranjeras han tenido en el pasado.

En definitiva, a la pregunta inicial sobre el caracter de la crisis
instalado a partir principalmente de las restricciones comerciales
impuestas por la Argentina en torno al MERCOSUR, la respuesta
es que se trata de un proceso de indole coyuntural, que no afecta
las légicas estructurales que vinculan a la Argentina con la
region. Sin embargo, pese a estar instalada dentro de este marco,
la potencialidad disruptiva de la crisis internacional genera una
escenario sumamente endeble que debe ser contrarestado con
politicas que refuercen dichos lazos, como son las de integracién
productiva, las cuales, més alla de su éxito concreto en términos
cuantitativos, corren el eje del espacio comercial a la légica de la
asociatividad y del desarrollo.

En este sentido, a mas alla de los problemas comerciales, la
respuesta regional deberia tender a la presentacién de mayores
légicas de asociatividad, las cuales actuarian como argumento
para licuar las trabas comerciales que se pudieran presentar bajo
el paraguas de un horizonte de desarrollo comun.

De esta forma, los conceptos que unen Argentina con la
regién y con Brasil, particularmente de autonomia y desarrollo,
podran seguir siendo esgrimidos a la hora de pensar un proyecto
viable de pais y un modelo identitario que confronte con aquellos
que encuentran en otros continentes su espejo.

PAIKIN, D. Argentina and MERCOSUR in times of international
crisis: the regional bases of kirchnerista model. Perspectivas, Sao
Paulo, v.42, p.139-158, jul./dez. 2012.

B ABSTRACT: The current trade disputes within MERCOSUR, mainly
arising from Argentina’s decision to impose curbs on imports, have
once again cast doubt on the viability of the model of regional
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integration in the framework of these policies. In this sense, the
objective of this article is to investigate the root causes that link
Argentina with the region and particularly with MERCOSUR,
to analyze the structural or cyclical current crisis and propose
alternative ways of overcoming

B KEYWORDS: Argentina. Mercosul. Autonomy. Development.
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UM PERFIL SOBRE A EXPANSAO DO ENSINO
SUPERIOR RECENTE NO BRASIL: ASPECTOS
DEMOCRATICOS E INCLUSIVOS

Antonio Carlos Henriques MARQIJES1
Vera Alves CEPEDA?

B RESUMO: Este artigo procura analisar o cendrio e os objetivos
que orientam a recente expansao do ensino superior publico no
Brasil, em especial o crescimento no segmento das universidades
federais (IFES). O recorte neste segmento legitima-se pelo vinculo
direto das IFES com a politica governamental federal, dotada de
recursos — econdmicos, normativos e legais — capazes de produzir
profundas mudancas diretas e indiretas no sistema de ensino
superior em plano nacional. A ampla e enérgica agdo do governo
federal na ultima década pode representar uma politica de estado,
consciente e concertada para a area do ensino superior. Sob esta
hipétese, procuramos detectar o impacto quantitativo da expansao
e suas estratégias qualitativas — com destaque para o tema da
inclusao e da diminuicdo das desigualdades sociais e culturais a
partir de novas bases de acesso, ingresso, permanéncia e telos da
atuacao das universidades publicas.

B PALAVRAS-CHAVE: Politicas publicas. Ensino superior. Incluséo.
Cidadania.
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que tem como objetivo estudar as varias faces do processo de
expansédo do ensino publico superior brasileiro na Gltima década.
Esterecorte de pesquisa, que dizrespeito apenas ao segmento das
universidades publicas federais, procura compreender o impacto
democratico-inclusivo desta expansao, em especial o alcance das
novas estratégias utilizadas em seu vinculo com o tema do novo-
desenvolvimentismo. Neste artigo nossa preocupacao é de duas
ordens: delinear o conteudo democratico inclusivo do projeto de
expansao das vagas e instituicoes de ensino superior federais
e mapear o impacto dessa expansao em termos do sistema de
ensino superior nacional e de sua reengenharia.

Para cumprir este objetivo (informando que este texto
corresponde a uma primeira abordagem sistematizada da
pesquisa em andamento) dividiremos a andlise em trés
movimentos: o primeiro, descrevendo o processo histérico e politico
compreendido entre o velho e o novo desenvolvimentismo, com
foco especialno temadaeducacao como meta/meio de consecucao
do desenvolvimento; o segundo, produzindo uma mirada global
da expansao das vagas e instituicées do ensino superior ptublico
de nivel federal, observando tanto o redesenho da malha (oferta/
demanda) em cendrio regional, quanto suas caracteristicas
inovadoras - privilegiando o aspecto da capacidade/forma de
inclusividade; o terceiro, na tentativa de estabelecimento de
algumas hipéteses explicativas sobre o vinculo entre a expansao
do ensino superior e a inclusdo democratica.

Novo desenvolvimentismo e a expansao do ensino
superior federal

Emergiu nos ultimos anos no Brasil um debate sobre as
novas formulag¢ées do papel do Estado no enfrentamento do tema
da promocao do desenvolvimento, denominado pela literatura de
“novo desenvolvimentismo”. O tema é relevante por representar
uma mudang¢a no entendimento da relagdo entre economia e
politica (entre Estado e Mercado) que emergiu apds a crise
do nacional desenvolvimentismo resultante do esgotamento
do Regime Militar e posteriormente da etapa neoliberal.
Representando uma politica de Estado com longa e importante
presenca na histéria brasileira, o projeto desenvolvimentista
classico teve presenca marcante em mais de um momento
politico, variando entre o desenho nacional-desenvolvimentista
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na etapa democratico-populista (década de 1950 e primeira
metade da de 1960) e o modelo burocratico-autoritario Militar (de
1964 até sua derrocada no inicio da década de 1980). Pode oscilar
assim entre modelos calcados na democracia ou na sua auséncia,
tendo como elemento comum a nogao de protagonismo do Estado
na superagao de obstaculos estruturais (na sociedade ou na
economia) ao desenvolvimento, somente passiveis de superacao
através de politicas racionais e conscientes de intervencao e
regulacdo. O longo momento desenvolvimentista, que emergiu
com a teoria do subdesenvolvimento (sua base tedrica, aceita
em maior ou menor grau pelos grupos filiados a este campo),
sustentou uma via de modernizacao fortemente dependente dos
recursos publicos e de politicas estatais, inchando o tamanho e
as fungdes do Estado brasileiro no periodo, muitas vezes colocado
acima da sociedade.

Com a crise e superagao do Regime Militar, o processo de
redemocratizacdo e a reconstrucdo democratica encontraram
um cendario politico inverso, caracterizado pela valorizagao
e adocao de politicas denominadas neoliberais. Os anos de
1990, marcados pelo ajuste do novo contrato social, pela nova
engenharia institucional e pela demanda de estabilizagao
econ6mica anti-inflacionaria, parecem ter deixado pouco
espago, energia e recursos para um efetivo rearranjo do projeto
de desenvolvimento®. Talvez esse periodo possa ser melhor
compreendido se pensarmos numa agenda governamental
que, com fracas bases de financiamento e enfrentando a tarefa
de ajuste ao cenario econdémico internacional — dados pela
percepcao do impacto e do deslocamento brasileiro frente a
Globalizacao e Revolugao Tecnoldgica em curso mundialmente —,
minimizou politicas de retomada do desenvolvimento sob a
batuta do financiamento publico. Com certeza os anos FHC nao
desenvolveram — malgrado as causas — politicas que se pudessem
chamar de desenvolvimentistas.

O visivel ressurgimento dessa tematica aparece nos
ultimos anos, nos dois mandatos do governo Lula e no inicio

3 Ponto importante ¢ lembrarmos que a base de legitimagio alcangada pelo Regime Militar deveu-se em
boa medida aos efeitos da fortissima mobilidade social promovida pelo Milagre Econémico. No entanto,
o resultado de longo prazo da economia social do projeto militar foi o da produgéo de uma desigualdade
profunda e impar, ndo mais derivada de qualquer elemento do passado colonial e sim produzida pelas
escolhas politicas em situagdo de modernidade acelerada. Em outros termos, o fim da primeira fase
desenvolvimentista (1950/1970) reverteu uma parte do “atraso™ os limites estruturais da produgdo
industrial, mas ndo o atraso social da riqueza e do bem estar (estes, ao contrario, muito acentuados no
periodo).
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de gestado do governo Dilma Rousseff. Denominado de novo-
desenvolvimentismo, expressa politicas com objetivo de
mudanca estrutural provocada (criando uma dinamica geradora
de novo ciclo de path dependency) e que podem ser entendidas
simultaneamente como projeto de governo e como Politica de
Estado (com alto poder de transformacao social e mudanca da
propria engenharia institucional). Comparado aos objetivos da
primeira fase, o novo-desenvolvimentismo orienta-se pelo velho
leitmotiv de resolver gargalos no processo de produgdo, mas
muito diferentemente do modelo anterior inova ao dar prioridade
a um pacto social redistributivo. Retomando o modelo anterior de
valorizar a funcéo e a acdo do Estado, este passa a responder as
demandas de reparticao da riqueza social, com peso equilibrado
para a melhoria do conjunto das atividades econémicas e
sociais, atribuindo lugar de destaque para o papel transformador
da educagao (especialmente de nivel superior) na tarefa do
desenvolvimento. Fazem parte do “pacote” da Educagado: o
aumento substantivo de vagas e instituigdes; a alteragdao da
distribui¢ao das IES na malha nacional e regional; a redefini¢ao da
relacao entre formacao-pesquisa-inovagao e o papel da extensao;
e o reconhecimento do problema do déficit social de acesso ao
ensino superior por exclusdo de grupos sociais vulneraveis e por
desvalorizacao de diferentes valores culturais.

No sentido amplo esse movimento aparece como pautado
pela “retomada” do desenvolvimento na chave do novo-
desenvolvimentismo, agora muito préximo dos temas da
redistribuicao e do reconhecimento como bases da cidadania e
da autonomia (FRASER, 2001, 2002; SEN, 2000). Neste trabalho
pensamos que esta injungdo nao € acidental, dando uma
faceta especifica as politicas federais na década de 2000 -
desenvolvimento econoémico com e através de empoderamento
social.

Entre o velho e o novo desenvolvimentismo

Conforme ja& enunciado anteriormente neste artigo,
tomamos o conceito “desenvolvimentismo” como um projeto
de transformacao social estrutural profunda, com a agao estatal
produzindo mudanga de trajetéria. No Brasil, como em inimeros
outros paises abrigados sob a genérica rubrica de periféricos
ou de capitalismo tardio e, com certeza, na maioria dos paises
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latino-americanos, a férmula nacional-desenvolvimentista foi
o instrumento histérico de modernizacdo e de configuracao de
uma sociedade urbano-industrial. Seu foco era a superacao dos
entraves herdados da situacao colonial, a aposta na passagem
a etapa urbano-industrial como deflagradora das virtudes
do progresso e a consolidagdo da autonomia nacional nesse
movimento. Também no conjunto latino-americano, a primeira
onda nacional-desenvolvimentista aproximava-se na perspectiva
cepalina que gerou um bloco histérico capaz de juntar interesses
diversos, mas modernos, em oposigao aos interesses da economia
modelada pela heranca colonial primario-exportadora (mesmo
que dentro de uma logica ja capitalista, porém subalterna por
condicionante reflexo e dependente). Burguesia industrial,
intelligentsia, policy makers, classes médias urbanas, agricultura
voltada para o mercado interno puderam, independentemente de
suas especificidades, aglutinar-se contra a situacao mercantil-
exportadora. J4 a segunda onda desfez este bloco original e
o reagrupou em direcdo ao modelo burocratico/autoritario,
tomando a opgao pelo crescimento econdémico industrial como
meta, mesmo baseando-se na imputagdo de altos custos aos
demais interesses sociais. Inclui-se nessa cota de sacrificios a
postergacgao da redistribuicao da riqueza (exemplar afirmacgéao de
que “o bolo cresce e depois é dividido”) e a subalternizacdo da
democracia e da cidadania.

A crise (fiscal, inflacionaria, monetaria, produtiva
e de consumo) que abala os alicerces da segunda onda
desenvolvimentista (autoritaria) € respondida com o hiato
neoliberal — que no caso brasileiro correspondeu a uma dindmica
muito distinta do neoliberalismo das economias centrais. O
inimigo do neoliberalismo em sociedades centrais® era o Estado
Providéncia, e sua proposigao central de redugao da acao estatal
na transferéncia de riqueza privada para redistribuicéo publica,
operada pela formula do Welfare State (ou seja, reduzindo ou
neutralizando um Estado promotor de bem-estar). Na periferia —
que nao viveu o momento social-democrata e nem teve o Estado
como protetor dos interesses sociais (na verdade, em posigao
contraria) — a redugdo do tamanho das atividades estatais

4 Por uma questdo de conveniéncia usaremos os termos “centro” e “periferia”, dado que a anélise tem uma
perspectiva historica comparativa onde, em seu inicio, estes eram os conceitos que balizavam a discussdo
sobre o desenvolvimento em situagdo de atraso. Reconhecemos os limites da aplicagdo destes termos
hoje, embora ainda seja consensual a diferenga de dindmica de acumulag@o e consumo entre paises mais
e menos desenvolvidos.
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esteve ligada diretamente a abertura de mercados nacionais
(parcialmente protegidos no desenvolvimentismo), a liberagao de
setores econdémicos para iniciativa privada, a redugao do impacto
fiscal, tributario e de direitos do trabalho sobre o custo da
producéao e a divida (interna e externa) que debilitava a dimensao
monetdria. Este foi o custo de estabilizagdo e saneamento
econdmico, baseado em grande medida na higidez da moeda e
no controle inflacionario.

A terceira onda do desenvolvimentismo surge com o félego
permitido ao Estado brasileiro diante de sua capacidade de
gerenciamento de moeda, dos saldos positivos da Balanca
Comercial e dos efeitos cumulativos da reestruturagao produtiva.
Mas além destes elementos, que sdo resultantes de uma série
mudancas acumuladas desde a reengenharia da Constituigao
de 1988 e da Reforma do Estado (BRESSER-PEREIRA, 2009), é
inequivoca a posigao assumida pelo governo federal nos ultimos
anos em sua guinada em diregao a retomada da promogéao do
desenvolvimento enquanto um projeto de Estado. No entanto, o
problema enfrentado agora inclui nao apenas a producao, mas a
reparticao da riqueza como forma de inclusao e como motor de
autossustentagao econémica e social.

Antes de avancarmos a andlise, e como meio de apresentar
a hipdétese da utilizacdo da educagédo superior como politica
de dupla face (inovagao/producao e inclusao/autonomia) que
vertebra esta pesquisa, propomos clarear os conceitos e os
tipos de compromissos politicos abrigados sob as duas fases do
desenvolvimentismo.

O primeiro problema para uma analise comparativa é
o de como diferenciar velho desenvolvimentismo do novo-
desenvolvimentismo, escapando de uma mera cronologia
histérica? Separando-os a partir dos argumentos que lhe dao
sustentacao e pela proposta de pacto social que expressam.

A férmula do velho desenvolvimentismo aparece apoiada em
sete argumentos centrais:

1) perspectiva de entendimento da economia enquanto um
sistema nacional integrado, a la List (1986)°%, uma totalidade que
nao pode ser reduzida a setores produtivos, regides ou atores.

2) percepcao das relagbes de multideterminacao entre
economia e politica;

> Economista que preconizou a via prussiana do desenvolvimento alemdo no século XIX.
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3) afastamento das matrizes do liberalismo econOmico,
implicando em uma recusa, em maior ou menor grau, das virtudes
autorreguladoras do Mercado e sua substituigdo por mecanismos
de regulacao estatal, de maneira instrumental ou por convicgao
tedrica e ideoldgica®.

4) aceitagao da preponderancia dos interesses industriais
como meio de puxar a cadeia dinamica da economia (neste caso
aceitando o argumento da “economia do lado da oferta”, expresso
com clareza no mote crescer primeiro, para dividir depois).

5) oposicao entre externo versus interno, apoiando-se em
uma tese de antagonismo entre interesses mundiais e nacionais
(novamente em maior ou menor grau, e com alcance ideoldgico/
instrumental distinto), que forneceu barreiras protecionistas e
investimentos pesados nos segmentos mais vitais da economia
doméstica sob o pressuposto do papel fundamental do mercado
interno como suporte estratégico do desenvolvimento “voltado
para dentro”.

6) superacao do paradigma de especializagao liberal
(vantagens competitivas) e esforgco de desenvolvimento de um
aparelhamento econdmico diversificado, autébnomo e completo,
especialmente nos segmentos estratégicos (infraestrutura,
industria de base, setores tecnoldgicos e qualificagao/educagao).

7) protagonismo diretivo do Estado via planejamento e uso
da ideia de nagao como base desse pacto social.

Percebe-se que o velho desenvolvimentismo é um conceito
forte e um arranjo politico-econémico muito particular, talvez
apenas pertinente a situagbées de capitalismo tardio com
desenvolvimento pautado na estratégia de queima de etapas, em
cendrio mundial ainda sob o influxo da dindmica industrialista da
Segunda Revolucao Industrial.

O novo-desenvolvimentismo mantém alguns elementos
do modelo original que permitem supor uma continuidade
ideolégica, mas afasta-se dele tanto nas determinagdes
conjunturais a que tem que responder (ajuste histérico) quanto
no foco de seus propodsitos (e instrumentos afinados a estes fins).
Mantém-se nessa fase os itens 1, 2, 3, 6 e 7 — ou seja, todos os
argumentos que recuperam a agao protagdnica do Estado no
esforco estrutural do desenvolvimento autéonomo, tendo por base

¢ Tanto a questdo do afastamento do campo liberal como sua aproximagéo da ferramenta do planejamento
(de molde keynesiano) podem revelar uma adesdo ideologica forte, como a ruptura dos cepalinos e de
Furtado, ou uma adeséo instrumental e oportunista, como o grupo ligado a Gudin e outros economistas e
empresarios liberais do periodo (BIELSCHOWSKY, 2004).
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uma inclinacao regulacionista e um foco nacionalista. Afasta-
se nos elementos ligados a conjuntura histérica especifica do
capitalismo atual, superando a supremacia do modelo industrial
a0 incorporar temas recentes como a economia da inovacgao, a
questdo ambiental, o crescimento da economia terciaria, entre
outros. Além desses elementos, gostariamos de assinalar o
problema de foco e de instrumentos que apontam que o novo-
desenvolvimentismo é um conceito mais fraco, principalmente
na proposicao do poder de agao Estatal acima da sociedade, ou
seja, em seu carater demilirgico — elemento classico na matriz
estadocéntrica que acompanha o Leviata criado na Era Vargas
(DRAIBE, 1985; SALLUM JR., 2003).

Destacamos aqui as inovagbes no desenho e ferramentas
do novo-desenvolvimentismo, em geral apoiadas nas novas
orientagdes politicas que emergiram no periodo posterior a
redemocratizacao e a nova formatagdo do aparelho estatal. A
primeira delas caracteriza-se por uma intervencdo econdémica
mais pontual, menos totalizante e menos direta — o nivel de
estatizacdo é menor; ainda que nesse aspecto predominem a
féormula keynesiana de estimulos de politicas macroecondmicas e
orecurso daregulacao. Um segundo aspecto explica-se pela perda
do carater demiurgo do Estado, como resultado da pactuacao
po6s Constituicao de 1988, ajustando-se a férmula democratico-
participativa e submetendo-se ao controle da sociedade sob
dois niveis: o de gestao e controle (participacgdo, accountability,
administragao gerencial) e o de finalidade de sua agéo (principio
da responsividade via distribuigdo de bem-estar). A soma destes
dois elementos institucionais coloca como centrais a nogao de
responsividade (resposta de demandas sociais) e de eficacia
(eficiéncianouso de recursos para politicas ptuiblicas). Fazem parte
do desenho e do contrato social que surge e vai sedimentando-
se, a partir de 1988, independentemente dos grupos que ocupem
as posicoes de governanca. Sao determinacgdes estruturais no
campo da arquitetura politica e constitucional.

De outro angulo, podemos perceber que na ultima década
houve uma mudanca no projeto politico de governo, este sim
identificado com os objetivos da guinada neodesenvolvimentista.
Resguardados os postulados e limites da engenharia institucional
apontada acima, essa proposta absorve como nucleo do
“desenvolvimento” a retomada do propésito de transformacao
social profunda operada por politicas de Estado (o cunho

168 Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 161-192, jul./dez. 2012



desenvolvimentista), mas alterando o eixo estratégico dessa
mudanca: a redistribui¢do — e ndo mais (ou apenas) a producao —
é a grande novidade. Outro aspecto inédito vem por conta dos
limites impostos a agao do Estado pelo momento democratico.

Embora de maneira mais flexivel e pontual, a agéo
governamental brasileira nesse periodo formulou um pacote
de mudancas e de politicas que retomam o telos do velho
desenvolvimentismo, mas nédo seu modus operandi. Mantém-se
o foco em mudancas econémicas ligadas ao mundo da producéao,
mas incluem-se como fundamentais aquelas ligadas ao tema da
distribuigao.

A combinagdo entre estes dois focos pode ser melhor
compreendida quando observamos que as politicas federais
atingem multiplos setores, como um mosaico. Este modelo
foi percebido por alguns autores como estratégias ou vias de
desenvolvimento (BRESSER-PEREIRA, 2002; BIELSCHOWSKY;
MUSSI, 2002, 2005; SICSIj; CASTELAR, 2009), tentando com este
termo agregar um conjunto de politicas publicas com capacidade
de interacéo sistémica, econémica e social de alcance nacional.

Apontamos as seis vias, que capturam o grosso das
politicas governamentais no periodo recortado para andlise,
destacando seu balanco entre as respostas a “demandas da
producao” e as respostas a “demandas da distribuicdo” (e
nesta o lugar estratégico ocupado pelas politicas de expansao
da educacdo superior): a) desenvolvimento com base em
commodities; b) desenvolvimento com base na Sustentabilidade
e Meio Ambiente; ¢) desenvolvimento com base na Economia
da Inovagéo; d) desenvolvimento com base no Consumo de
Massa; e) desenvolvimento com base na Redistribuicdo de Renda
(politicas sociais focais e diretas de transferéncia de capacidade
de consumo); f) desenvolvimento com base na Sociedade do
Conhecimento.

Essas vias nao sdo incomunicaveis ou excludentes entre
si e expressam tanto os pontos nevralgicos para a questdo do
desenvolvimento (em suas multiplas dimensdes) quanto uma
maneira de tentar supera-los, portanto configurando um projeto.
Se olharmos o conjunto, tentando estabelecer os pontos de
contato ou de afastamento, podemos observar uma distribuicao
dessas linhas de politicas indo de uma tendéncia mais liberal
para uma mais regulacionista ou mais desenvolvimentista
(exatamente de a para f). Também, de maneira um pouco ousada,

Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 161-192, jul./dez. 2012 169



poderiamos associar as trés primeiras vias as necessidades mais
imediatamente apropriadas pelas demandas do “mercado”,
principalmente sob o primado da questado da Inovacao. E as
trés ultimas podem ser associadas as necessidades “sociais”.
Politicas publicas no primeiro caso orientam o investimento para
produgéo de riqueza e no segundo para a redistribuig¢ao.

As politicas de distribuigao — via incluséo social — tém um
papel nuclear no projeto neodesenvolvimentista, alcangando dois
objetivos muito diversos: confrontar o problema da desigualdade
social e alavancar e sustentar a dindmica econoémica (fomentando
o aumento da demanda de consumo e gerando posterior
aquecimento da tendéncia de investimento na produgéao). O
enfrentamento da desigualdade foca um persistente e renitente
problema de nossa histérica politica, possibilitando, de maneira
bastante tardia, o advento da terceira onda dos direitos
marshalianos —os direitos sociais (MARSHALL, 1967; CARVALHO,
2007; BOBBIO, 1992). No entanto suas consequéncias podem
adentrar ao ambiente econdmico possibilitando aumento de
renda e estimulo ao consumo de massa no mercado consumidor
interno.

Sem nos aprofundarmos na analise global das vias de
desenvolvimento, separamos uma delas - Conhecimento
(Reforma da Educacgao) — para exame mais detalhado. As politicas
educacionais (em alta e com enorme visibilidade nos ultimos
anos) curiosamente assumem mais de uma funcao neste cenario.

Educacao Superior e desenvolvimento — a trajetoria
brasileira

A educagao, em especial a educacao superior, tem lugar
estratégico nos processos de transformacao social, alocada como
meio de impulsdo tecnoldgica e como ferramenta de aumento do
discernimento e da capacidade critica da populagao. No primeiro
aspecto, em especial em paises como o Brasil, em que a cadeia
de inovagao passa fortemente pelo setor publico de pesquisas e
de formacao/qualificacado de sujeitos para os diversos postos da
cadeia produtiva, grande parte da energia capaz de dinamizar
pesquisa, desenvolvimento e o universo da producgao passa pela
arquitetura das instituigdbes académicas; e, por extensao, pelos
fundos publicos e projetos orientadores desse investimento como
uma politica publica estratégica.
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Esse modelo nacional, com sobrepeso do segmento
universitario como lécus de pesquisa/inovagao e disparador das
virtudes do desenvolvimento, fortalece-se muito com a proposta
de superagao do subdesenvolvimento (anos de 1950 em diante)
e valorizagdo da acao do planejamento estatal como eixo de um
projeto nacional-desenvolvimentista. A etapa do Regime Militar
manteve esse foco, independentemente das gravissimas sequelas
de autoritarismo, coercao e producado da exclusao social que
divide a sociedade brasileira ainda hoje (OSORIO, 2009; FEREZ
JR.; DAFLON; CAMPOS, 2008; PAIVA, 2010). No entanto, visto em
retrospectiva, o forte protagonismo do binémio educagao superior
versus superacdo do atraso modelou um sistema universitario
hibrido e assimétrico: de um lado um pequeno segmento de
ensino publico universitario excludente, restritivo no seu acesso
e perversamente distribuido em termos territoriais (concentrado
no eixo metropolitano e mais préoximo de polos econdémicos);
de outro lado a expansao drastica do ensino superior privado,
impulsionado pelo crescimento de demanda de vagas no ensino
superior e pela insuficiente capacidade das institui¢goes publicas
de responder a essa demanda.

O resultado desse processo configurou uma situagao
paradoxal, nomeadamente no desenho da arquitetura do sistema
superior de ensino entre o final da década de 1960 até o ajuste
neoliberal da década de 1990, definindo dois segmentos distintos:

a)oensinosuperior privado—movendo-se pelalégicadoganho,
concentrando-se em regides capazes de sustentar um mercado
de vagas e com capacidade econémica suficiente para custear
privadamente o acesso a educacao superior. A possivel exceléncia,
qualidade e acesso de vagas nas IES privadas caracterizaram-
se (majoritariamente) por um modelo concentrador: alocado em
regides metropolitanas, economicamente dinamicas, priorizando
relacao de custos como base de sua oferta de ensino e limitando
o ingresso de alunos segundo o critério de possibilidade de
pagamento de mensalidades.

b) o ensino superior publico — manteve-se diminuto diante
das exigéncias de vagas e da necessidade de qualificacdo para
inovagao. Pesam a seu desfavor, na fase assinalada, a crise fiscal
do Estado brasileiro, o problema dos anéis burocraticos e o limite
da legitimidade do Regime Militar (CARDOSO, 1975; O'DONNEL,
1990) a crise hiperinflacionaria, os desarranjos produtivos no
inicio dos anos de 1990, entre outros fatores (incluindo um
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posicionamento nao claro, mas real, de recuo estatal diante do
projeto de educagao superior). O resultado foi a demarcacgao desse
sistema de IES publicas também pela concentracdo regional,
metropolitana e em cendarios de maior desenvolvimento. Formou-
se assim um exclusivismo de acesso e distribuicao de formacao e
qualificacdo adstritos aos grupos mais empoderados econdmica
e culturalmente para disputar esse bem tao escasso. A perversao
desse modelo assenta-se na distribuicdo de recursos publicos
estratégicos para os segmentos menos vulneraveis, mais aptos
e capacitados, invertendo a légica de superagao do déficit de
conhecimento que caracteriza uma sociedade em processo de
desenvolvimento.

O aumento dos investimentos em politicas publicas ligadas
a expansao de vagas/instituicbes de educagao superior publicas
apenas é percebido na ultima década, ou um pouco mais. Este
movimento de crescimento, que se inicia ainda ao final dos anos
1990, recebe dréstica injecao de recursos entre 2005 e 2007:
criagdo de oito novas universidades (2005)’; PROUNI (2005),
REUNI (2007)8 e a continuidade da expansao nos anos seguintes.
No mesmo movimento é perceptivel a configuracao de um novo
projeto (ou missao) para as IES federais através da adogao de
mecanismos de inclusdao e inovagdo como base na politica
educacional. No momento recente de expansao forte do ensino
superior federal ha uma aposta no lugar privilegiado da educagéao
como via de desenvolvimento e como ferramenta de inclusao,
redistribuicao de capitais (educacionais, empreendedores,
simbdlicos e legais) e empoderamento societal.

O REUNI (criado pelos Decretos Lei 6093, 6094, 6095 e
6096) indica uma ponte entre as diretrizes inclusivas firmada
pela Constituicao de 1998 e seu potencial de realizacao, parcial,
através de politicas ligadas ao ensino superior publico. A
orientacao presente na Constituicao de 1988 era a de:

7 Criagéo da Fundag@o Universidade Federal do ABC — UFABC ( LEI N° 11.145, de 26 de julho de 2005);
Criacdo da Universidade Federal do Reconcavo da Bahia — UFRB (LEI N° 11.151, de 29 de julho de
2005); Criagao da Universidade Federal do Triangulo Mineiro — UFMT (LEI N° 11.152, de 29 de julho de
2005); Criagao da Universidade Federal da Grande Dourados — UFGD (LEI N° 11.153, de 29 de julho de
2005); Criagao da Universidade Federal de Alfenas — UNIFAL (LEI N° 11.154, de 29 de julho de 2005);
Criacdo da Universidade Federal Rural do Semiarido — UFERSA — RN (LEI N° 11.155, de 29 de julho de
2005); Criagao da Universidade Federal dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri — UFVIM (LEI N° 11.173,
de 06 de setembro de 2005).

§ Programa Universidade para todos — PROUNI (Lei N° 11.096, de 13 de janeiro de 2005); Programa de
apoio a planos de Reestruturagdo e Expansdo das Universidades Federais — REUNI (Decreto N° 6.096,
de 24 de abril de 2007). Citamos ainda a criagdo do programa da Universidade Aberta do Brasil - UAB
(Decreto N° 5.800, de 08 de junho de 2006) e o Plano de Desenvolvimento da Educacdo — PDE 2007.
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[...] construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagao
e reduzir as desigualdades sociais e regionais e promover o bem
de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagcao (GRUPO ASSESSOR,
2007, p.b).

A expanséo das universidades publicas revela esse processo,
bastando atentar para as diversas formas/mecanismos com
que opera seu crescimento — todos diminuindo assimetrias e
aumentando a inclusao, ou seja, absorvendo o desigual:

— expansdo quantitativa — com varios formatos: a) expansao
de vagas em IES ja consolidadas; b) expansao de vagas + criacdo
de novos campi + criagdo de novos cursos — todos em IES ja
instaladas; c) expansao de vagas e criagao de novas instituicoes.

— expansdo geografica: interiorizacdo das instituicoes e
vagas, bem como a absorcao das periferias metropolitanas e as
regides de fronteira, em varios movimentos: a) interiorizagao das
IES, em diregao a regides mais afastadas ou menos desenvolvidas
(nacionalmente, dentro dos estados e de metrdpoles — estas como
periferias urbanas); b) criacao de novas unidades (campus ou IES)
em mesorregides/zonas fronteiricas (enclaves de fronteira entre
estados, como a UFFS, ou em fronteira externa como a UNILA).

— expansdo de acesso. aumentando e democratizando o
ingresso na universidade através de: a) politicas focais — cotas,
reserva de vagas e selegao privilegiada a grupos sociais especiais;
b) novos mecanismos de avaliagao e selegao para ingresso, como
ENEM/SiSU;

— expansdo de fungées: a) foco em desenvolvimento local com
estimulo a Arranjos Produtivos Locais (APL); b) sustentabilidade
e preservacgao, incluindo capitais distintos que vao do meio
ambiente e arranjos produtivos a economia da cultura simbolica e
conhecimento tradicional; c) geracdo de autonomia, consciéncia
identitaria e sujeitos politicos (em especial os demandantes de
direito) orientada para os grupos sub-representados.

O resultado dessa massa de transformacao ainda é de dificil
apreensao porque esta “em movimento”, mas torna-se impossivel
negar o grau de alteragoes que a relagao universidade-sociedade
sofrera. Impactos cognitivos, relacionais e na propria engenharia
da instituicdo universitaria serdo inevitaveis.

Por outro lado, o tipo de engenharia politica em curso pode ser
definida como exemplo de path dependency, dada sua capacidade
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de redefinir a estrutura e a funcao do sistema de educacao superior
publico federal no pais. A teoria de dependéncia de trajetéria
ajuda a compreender o impacto e o nivel de transformagodes que
se aninham na mudanga do formato das IES federais e de sua
expansao, incluindo uma redefinicao do todo o campo e do reforco
de certas fungoes especiais: a inclusao e o desenvolvimento.

Um balanco da expansao do Ensino Superior brasileiro
recente

A reforma do ensino, principalmente do ensino superior, &
tema nevralgico para as questdoes atuais de desenvolvimento
holistico, de extensao e qualificacdo da cidadania e construgao
de projetos politicos de futuro — além de seu classico vinculo com
o problema da autonomia econémica (na qual o fator tecnologia
é fundamental depois da Terceira Revolucdo Industrial e da
economia da inovagao). Neste momento, talvez mais do que os
anteriores, o link entre a dimensédo econémica e a qualificagao
para o conhecimento aparece como indissociavel.

Sao expressivos da funcdo promotora de formacdo da
cidadania (autonomia reflexiva e critica) e inclusdo via educacao
superior os seguintes trechos, extraidos do documento base do
REUNT:

A educagao superior, por outro lado, nao deve se preocupar apenas
em formar recursos humanos para o mundo do trabalho, mas também
formar cidadaos com espirito critico que possam contribuir para
solugdo de problemas cada vez mais complexos da vida publica.
[...] O pais encontra-se em um momento privilegiado para promover,
consolidar, ampliar e aprofundar processos de transformacao da sua
universidade publica, para a expansao da oferta de vagas do ensino
superior, de modo decisivo e sustentado, com qualidade académica,
cobertura territorial, inclusdo social e formagao adequada aos novos
paradigmas social e econdémico vigentes, conforme preconizam as
politicas de educagéo nacionais (GRUPO ASSESSOR, 2007, p.9).

Mas, de fato, quais sdao o tamanho e a envergadura do
crescimento do setor de ensino superior no Brasil na ultima
década? Quanta inovacdo social e quanta redistribuicdo de
capital intelectual podem estar nele contidas? Procurando
responder a essas perguntas, sera apresentado, a seguir,
um conjunto de informagdes quantitativas e qualitativas
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decorrentes da implementacdo da politica governamental de
expansao do ensino superior. Como base de apoio a esta analise,
utilizaremos alguns documentos oficiais: Plano Nacional de
Educacao 2001/2010 (BRASIL, 2001) e proposta 2010/2020 (em
processo de votagao); os Decretos 6093, 6094, 6095 e 6096 de 24
de abril de 2007 (que instituem as bases do REUNI); Diretrizes
Gerais REUNI (2007; parte do PDE 2007); e documentos de
acompanhamento da expansao das IES publicados pelo MEC,
INEP e demais 6rgaos do governo federal.
A proposta enunciada pelo REUNI é a que se segue:

No contexto do PDE, a educagao superior baliza-se pelos seguintes
principios complementares entre si: i) expansdao da oferta de
vagas, dado ser inaceitavel que somente 11% de jovens, entre 18
e 24 anos, tenham acesso a esse nivel educacional, ii) garantia de
qualidade, pois nao basta ampliar, é preciso fazé-lo com qualidade,
iii) promocao de inclusao social pela educagao, minorando nosso
histérico de desperdicio de talentos, considerando que dispomos
comprovadamente de significativo contingente de jovens
competentes e criativos que tém sido sistematicamente excluidos
por um filtro de natureza econdmica, iv) ordenacdo territorial,
permitindo que ensino de qualidade seja acessivel as regides
mais remotas do Pais, e v) desenvolvimento econémico e social,
fazendo da educacéao superior, seja enquanto formadora de recursos
humanos altamente qualificados, seja como pec¢a imprescindivel na
producgao cientifico-tecnoldgica, elemento-chave da integracdo e da
formagao da Nagcao (GRUPO ASSESSOR, 2007, p.26).

Além da cobertura pretendida, muito acima da média
histérica®, o REUNI assume estimular as IES a incorporarem em
sua pauta de acdo alguns compromissos sociais importantes
como: “1. Politicas de inclusdo; 2. Programas de assisténcia
estudantil; e 3. Politicas de extensdo universitaria” (GRUPO
ASSESSOR, 2007, p.12).

A expectativa é que até o final de 2012 sejam injetados 3
bilhdes de reais na rede federal de ensino superior. Esta expansao
pretende a melhor distribuigdo de recursos no territorio nacional,

° Saltar de 11% na contabilidade realizada em 2007, ano do projeto, para um programa que “pretende
congregar esfor¢os para a consolidagdo de uma politica nacional de expansdo da educagdo superior
publica, pela qual o Ministério da Educa¢do cumpre o papel atribuido pelo Plano Nacional de Educagao
(Lei n° 10.172/2001) quando estabelece o provimento da oferta de educagdo superior para, pelo menos,
30% dos jovens na faixa etdria de 18 a 24 anos, [grifo nosso] até o final da década” (GRUPO ASSESSOR,
2007, p.4).
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atingindo segmentos regionais e sociais antes impedidos de
acesso ao ensino superior publico. Projeta-se a construcao de 128
novos campi universitarios, que se estenderao por mais de 220
cidades brasileiras™.

Partindo desta expectativa de crescimento, procuramos
apresentar a seguir um mapeamento geral do sistema nacional de
educacao superior, selecionando alguns indicadores quantitativos
que revelem:

a) perfil da oferta de vagas: numero de instituigdes e niimero
de vagas oferecidas, incorporando setor privado e setor publico,
distribuidos nacional e regionalmente. Recorte temporal fixado
entre 1980/2010;

b) perfil da demanda por vagas no ensino superior:
considerada pela computagao dos alunos egressos do terceiro
ano do ensino médio, nacional e por regiao;

c) dados de expansdo de vagas e instituicoes publicas
federais (REUNI), estratificados por regidao e nacionalmente.

Demanda, oferta e perfil da populacao

Os dados do IBGE para o censo de 2010 apontavam que a
percentagem de individuos com curso superior completo, no total
da populacao brasileira era de 8,1%. As informacées contidas na
Tabela 1 nos dao a dimensao geral desse quadro, indicando a
dispersao de formados (15 ou mais anos de estudo — computados
os oito anos de ensino fundamental, trés de ensino médio e pelo
menos quatro de ensino superior) e formandos, na populagao
brasileira (sem diferenciagdo de acesso ao ensino publico ou
privado superior) e por regiao.

10 “S30 3,5 milhdes de m? de area construida ou em fase de reforma em todo o Brasil”, diz Maria Paula
Dallari Bucci, secretdria de Ensino Superior do ministério (A EXPANSAQ, 2010).
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Tabela 1 — Populaciio com nivel superior, alunos matriculados na
graduacio e concluintes do nivel superior (1980/2010)

1980 1990 1995

fr d Tui Pop. 12 |freq; d Tui Pop. 12 ou | frequentando | concluintes | Pop. 15

graduacio ou+ graduacio +anos de | graduacio ou+

anos de estudo anos de

estudo estudo
|Brasil 1.377.286)  227.997] 3.240.577| 1.565.056(  230.231] 6.493.634) 1.880.661] 245.887) 4.185.657
INorte 8.147] 4.497 51.821 5.549) 134.847 68.465] 7267 103.892
INordeste 214.822 33.419 247.175 31.848  853.065 304.045 32,442 666.739
Sudeste 832.456) 144.402 880.427 142.241|  4.005.291 1.022.53 149.583( 2.526.904)
Sul 229.75 34.827 287.702 35.580] 1.027.075 352.648 39.665  623.45¢
(Centro- 67.017] 10.852) 97.931 12.053|  443.356| 132.778] 16.940] 26481

(Oeste
2000 2005 2010

freq d Tui Pop. 15 ou |freq d Tuil Pop. 15 ou|freq d Tuil Pop. 15
graduacio +anos de | graduacio +anos de | graduacio ou + anos

estudo estudo de estudo

IBrasil 2.864.046(  324.734| 5.911.119 4.943.636 717.858 8.010.026 6.193.779 829286 13.455.172
INorte 123.036 12.477| 182.353 302.127 35719 303310 436.999 44679 638.351
INordeste 473.802 42.916| 846.370 883.446 102.596] 1.134.040 1.306.228 133834| 2.181.687
Sudeste 1.433.810 188.114 3.488.468 2.355.992 387.647| 4.557.411 2.805.516 447369| 7.279.972
Sul 578.764 55.877| 973.741 933.250 119.967] 1.385.932 1.058.712 99660( 2.202.862
(Centro- 254.634 25.350( 420.187 468.821 71.929| 623.324 586.324 70599| 1.152.300

(Oeste

Fonte: IBGE-Censo e PNAD; INEP — Sinopses Estatisticas da Educagao Superior, 1980/2010

A assimetria entre as regides nordeste e norte é flagrante
e explica a intencdo do REUNI no deslocamento de institui¢ées
superiores para essas localidades, incluindo o esfor¢co da CAPES
para valorizar os programas de pds e de pesquisa vinculados
a instituigdes do sul e sudeste que estabelecam parcerias com
os programas e universidades de ensino das referidas regioes,
traduzidos em pontuacao na nota CAPES.

Nesse cenario, a mobilidade estudantil emerge como um importante
objetivo a ser alcangado pelas instituigoes participantes do REUNI
nao so pelo reconhecimento nacional e internacional dessa pratica
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no meio académico, mas fundamentalmente por se constituir
em estratégia privilegiada de construgdo de novos saberes e de
vivéncia de outras culturas, de valorizagao e de respeito ao diferente.
O exercicio profissional no mundo atual requer aprendizagens
multiplas e demanda intersegao com saberes e atitudes construidos
a partir de experiéncias diversas que passam a ser, cada vez
mais, objeto de valorizagdo na formacao universitaria. Entretanto,
a existéncia efetiva de programas de mobilidade impde nao sé
condicOes materiais para que os estudantes se facam presentes em
outras instituicoes. E necessario, sobretudo, superar o problema
do distanciamento entre as instituicoes de ensino, estimulando
uma cultura de cooperacao permanente e garantindo ao aluno o
aproveitamento dos contetdos estudados (GRUPO ASSESSOR,
2007, p.6).

O mesmo item é sobrevalorizado no PNE 2010/2020, utilizando
a chave da “integragao regional” e “mobilidade académica”,
respectivamente como orientagdo para a poés-graduagao e
graduacgéao no pais.

Tabela 2 — Crescimento de vagas e instituicdes privadas e federais — 1995/2010

N°de IES N° de Vagas
Univ. Federais Estab. Particulares Univ. Federais Estab. Particulares

1995|2010 | % cresc.|[1995| 2010 (% cresc.| 1995 2010 | % cresc.| 1995 2010 | % cresc.
Brasil 39| 58 49| 684 2.100 207| 81.548| 248.544 205( 432.210| 2.674.855 519
Norte 6 9 50 19 21 11{ 9.397| 25.487 171 5.194] 119.679 2.204
Nordeste 101 14 40 54| 369 583 23.651| 78.148 230 27.229| 372.356 1.267
Sudeste 13 19 46| 472| 1.038 120( 24.084| 73.113 204| 310.797| 1.543.319 397
Sul 6l 11 83| 82| 345 321| 14.739| 42.969 192 64.497| 359.773 458
Centro- 4 5 251 57 227 298| 9.677| 28.817 198 24.493| 279.728 1.042
Oeste

Fonte: INEP — Sinopses Estatisticas da Educagdo Superior
Obs: Estabelecimentos Particulares compreendem Universidades, Centros Universitarios e
Faculdades isoladas.

Entre o quinquénio de 1995 e 2010 o mais significativo
crescimento verificado na expansao da malha de ensino publico
superior federal foi o da oferta de vagas, saltando de 81.548 para
218.152 vagas (vide Tabela 2), quase triplicando a oferta e o
acesso da populagao a este tipo de IES.
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Tabela 3 — Vagas ofertadas, IES publica/privada — Brasil e Regides (1980/2010)

Regido Tipo de IES [1980 1990 2000 2005 2007 2010
Brasil Publica 97.414 155.009 245.632 313.368 329.260 445337
particular 239.253 347.775 970.655 2.122.619 2.494.682 2.674.855
Norte Publica - 7.380 26.301 29.673 28.649 37.866
particular - 3.090 23.353 96.986 115.487 119.679
Nordeste Publica - 40.438 68.740 88.764 96.069 128.415
particular - 21.650 72.825 246.133 297.621 372.356
Sudeste Publica - 59.481 83.311 102.738 11.081 150.649
particular - 252.378 624.468 1.267.537 1.506.783 1.543.319
Sul Publica - 36.352 42.638 61.326 60.283 78.356
particular - 88.987 171.832 317.339 327.110 359.773
Centro- Oeste | Piblica -- 11.178 24.642 30.867 33.178 50.051
particular - 18.202 78.177 194.624 247.681 279.728

Fonte: IBGE- Estatisticas do Século XX; INEP/MEC — Sinopses Estatisticas da Educacdo
Superior

No entanto a expansdo do ensino superior publico sé faz
sentido se comparada com outros indicadores significativos como
o volume de alunos egressos do ensino médio, potenciais usuarios
das vagas ofertadas pelas redes de ensino superior publica
e privada. Neste sentido, podemos observar a relagdo entre
estes trés itens na seguinte ordem: oferta de vagas — publicas e
privadas (Tabela 3) e demanda/alunos egressos (Tabela 4).

Tabela 4 — Concluintes do Ensino Médio — Brasil e
Regides Administrativas — 1980/2010

Regido 1980 1990 2000 2005 2007 2010

Brasil 545.643 651.633 1.897.696 2.012.986 1.749.731 1.793.167
Norte 18.882 29.628 118.770 154.285 137.336 147.325
Nordeste 114.340 138.864 419.011 573.375 519.914 530.524
Sudeste 290.050 338.360 977.618 896.627 718.178 760.133
Sul 88.966 99.688 264.400 218.048 252.752 232.642
Centro- Oeste 33.405 45.093 45.093 130.651 121.551 122.543

Fonte: IBGE — Estatisticas do Século XX; INEP/MEC — Sinopses Estatisticas da Educagao
Basica

A Tabela 3 mostra que a oferta de vagas no ensino superior
foi ampliada principalmente pelas instituicbes privadas,
principalmente a partir de 2000. Mais recentemente podemos
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apontar como fator de aumento e/ou estabilizagdo dessa oferta
a criacdo do financiamento PROUNI que facilitou o acesso do
estudante de menor renda ao ensino superior fora das instituicoes
publicas. No segmento publico, é significativa a expansao
promovida pelo REUNI.

No Gréfico 1, podemos verificar que a partir de 2004 as vagas
ofertadas pelas IES particulares, sozinhas, ja cobririam mais que
o demandado pelos egressos do ensino médio. Na Tabela 5, por
exemplo no ano de 2010 temos a relacdo de 2.674.855 vagas versus
1.793.167 egressos. Obviamente na analise desta contabilidade,
alguns itens precisam ser destacados. Mesmo na oferta de vagas
em IES privadas o equacionamento entre vagas e populacao de
egressos permanece deficitario nas regidoes Norte e Nordeste, e
é inflacionario nas regides Sul, Centro-Oeste e Sudeste (nesta a
desproporgéo é tremenda: em 2010 mais de um milhao e meio de
vagas para um total de 760 mil egressos).

Tabela 5 — Concluintes do ensino médio, vagas ofertadas pelas IES publicas e privadas

1980 1990 2000 2005 2007 2010
Concluintes do 545.643 |651.633 [1.897.696 (2.012.986 [1.749.731 [1.793.167
Ensino Médio
Vagas — IES 97.414 155.009 [245.632 |313.368 [329.260 [445.357
publicas
Vagas — IES 239.253 [347.775 [970.655 [2.122.619 [2.494.682 [2.674.855
particulares
% da demanda 17,9 23,8 12,9 15,6 18,8 24,8
atendida por IES
publicas
Variacio % da - 59,1 58,5 27,6 5,1 35,3
oferta de vagas nas
IES publicas

Fonte: IBGE — Estatisticas do Século XX; INEP/MEC — Sinopses Estatisticas da Educacao
Basica e Superior

As disparidades e desigualdades no sistema superior de
ensino implicam repensar o desenho das regidoes (caso classico
do Nordeste e Norte) e as assimetrias que envolvem contextos
metropolitanos e periferias urbanas (caso fundamental do
Sudeste). No caso do Sudeste, o quadro comparativo seria o
seguinte: a regiao conta com 42,1% populagao nacional, 42,4% da
populacao de egressos do ensino médio, 32,8% vagas ofertadas
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em IES publicas e uma correlagao aluno egresso/vaga IES ptblica
de 5,04 por vaga. No Norte essarelagao é de 3,89 egresso/vaga, no
Nordeste 4,13 egresso/vaga, no Sul 2,96 egresso/vaga e Centro-
Oeste 2,49 egresso/vaga.

Também é desconcertante a relagdo, no ensino publico
superior, entre a populagao total e nimero de vagas. Um exemplo
nao esperado é o da regido Sudeste: com uma populacgao total
de 80.364.410 habitantes, conta com apenas com 150.649 vagas
em IES publicas (federais, estaduais e municipais) mesmo com
demanda de ingresso de 760.133 formados no ensino médio/ano
(dado valido para 2010). O excedente de vagas nessa regiao so
acontece no setor privado de ensino que cobre, sozinho, mais que
o dobro da demanda®.

As disfuncgdes implicam em avaliar a taxa de egresso em
comparagao com a populacado em faixa etéria escolar (que pode
ser maior ou menor em cada regiao), também seria necessario
agregar os indicadores de demanda por vaga a demanda
reprimida — correspondendo ao conjunto de individuos que estao
fora da faixa etaria esperada (18 a 25 anos) e nao tiveram acesso
ao ensino superior.

Grifico 1 — Concluintes do Ensino Médio e vagas ofertadas pelas IES

Concluintes do ensino médio e vagas ofertadas pelas IES
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Fonte: IBGE - Estatisticas do Séc. XX; MEC/INEP - Sinopses Estatisticas da Educagdo Bésica e Superior

No projeto de expansdo em curso no pais, especialmente
nos ultimos quatro anos, foram criadas mais de 77 mil novas

"' E considerado aqui apenas o niimero de alunos egressos nesse ano no ensino médio.
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vagas nas universidades federais, expressando um crescimento
de 63% entre os anos de 2006 e 2010, de acordo com o primeiro
Relatério do Programa de Reestruturacdo das Universidades
(REUNI), preparado pelos Reitores e Coordenacdes do REUNI
das instituicdes federais de ensino e divulgado em 2010. Nessa
expansao, o crescimento dos cursos noturnos é determinante
além do foco de crescimento de cursos e vagas na area das
licenciaturas e graduacdes em engenharia. No periodo em
que foram implantadas, a partir de 2008, as vagas noturnas
subiram 63% em todo o sistema. Nas licenciaturas (uma das
areas consideradas prioritarias pelo MEC), o crescimento foi de
27%. Na grande area “Engenharia, Producéao e Construgdes”, as
matriculas na rede federal passaram de 95.525 vagas (2006) para
144.079 (2010), ou seja, um acréscimo de 50,8%.

Dado significativo na Tabela 5 € sobre a queda de participagéao
das vagas publicas em relagcao ao coetaneo aumento de alunos
egressos do ensino médio: oferta das IES publicas caiu de 17,9%
em 1980 para 12,9% em 2000, voltando a subir em 2005 (15,8%),
em 2007 (18,8 %), e ainda mais em 2010 (24,8%).

Tabela 6 — Despesas com o ensino tecnoldgico e superior federais

Despesa com
Ensino S i %
Receita | Despesa nsino Superior Despesa % % Desp
(sup+tec)
Ano PIB Corrente | total com % Desp | oM Ensino |(sup+tec) com Educ
% da Desp
Liquida |Educa¢do |yjontante com | Tecnolégico | do PIB do PIB
PIB Educ
Educ
1995 | 705.640,89( 67.298,10 6.777,59| 4.069,32(0,58| 60,04 - 0,96
2000 [ 1.179.482,00| 148.201,50| 8.027,79| 5.034,58|0,43| 62,71 589,66 0,48 70,06 0,68
2003 | 1.699.948,00| 224.920,20| 8.394,90( 6.509,31|0,38| 77,54 696,77 0,42 85,84 0,49
2005 | 2.147.239,00| 303.015,80( 12.738,29| 9.152,27{0,43| 71,85 1.056,41 0,48 80,14 0,59
2010 | 3.674.964,38 | 499.866,60| 33.548,69( 15.909,84| 0,43| 47,42 11.514,40 0,75 81,74 0,91

Fonte: Tesouro Nacional (Informagdes SIAFI); Lei Or¢camentaria da Unido

Outro resultado preliminar da pesquisa, ainda na fase da
coleta de dados, é o que encontramos no Grafico 1. Comparando
as curvas da oferta privada, publica e concluintes, percebe-se
que nao ha déficit na oferta de vagas de ensino superior no Brasil.
Ha déficit de vagas publicas e inflagao altissima de vagas em IES
privadas. Mesmo a expansao recente do ensino publico nao afeta
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duramente a seriagao histérica, ou seja, nosso sistema de ensino
superior permanece caracterizado pela proeminéncia das escolas
privadas.

Embora este quadro continue dilematico, e talvez de dificil
superacao, hé proposicoes e resultados bastante positivos na
proposicao do REUNI em sua correlagao com o quadro do sistema
nacional. Um elemento que merece ser ressaltado € o impacto que
0 acesso regionalizado, interiorizado e, principalmente, a outros
segmentos sociais sub-representados pode acarretar a partir do
reconhecimento da funcéo especial das IES publicas no quesito
inovagao e pesquisa:

Nos ultimos anos, a comunidade cientifica do pais produziu 1,92%
dos trabalhos cientificos publicados no mundo inteiro, a0 mesmo
tempo em que 93% dos programas de pods-graduacgdo estao
concentrados em universidades publicas, responsaveis por 97% da
produgao cientifica do pais. Enfim, os dados indicam que a pesquisa
desenvolvida no pais encontra-se fortemente concentrada nas
instituigdes publicas, o que é consistentemente reconhecido pelas
diversas dimensdes do sistema nacional de avaliacao (GRUPO
ASSESSOR, 2007, p.7).

Portanto alteragbes no acesso podem representar uma
alteragao de acesso ao ambiente da pesquisa e dainovacao. Outros
aspectos importantes, como a descompressao metropolitana e o
reconhecimento da diferenga cultural como socialmente positiva —
com o estimulo a adogdo de politicas proximas ao campo das
Acobes Afirmativas (AA) — serdo tratados (de maneira bastante
introdutéria) a seguir.

Mudancas qualitativas: interiorizacao e balanco
federativo

Uma das qualidades do projeto REUNI foi a de procurar
solucionar o quadro de concentragdo das IES publicas em
metrépoles e em regioes de maior poder aquisitivo, portadoras
de indicadores econdmicos e sociais mais elevados. No REUNI, a
concentragao regional € enfrentada através da:

a) criagao de novas unidades em regides com grande
densidade populacional e baixa cobertura universitaria de nivel
publico.
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b) criacdo de novas unidades em regides distantes e/ou com
caracteristicas socioculturais especificas com a implantacgéo,
principalmente, de licenciaturas.

c) cobertura das regioes de fronteira, de hinterland, de
integracao e escoamento regional, ou ainda regides portadoras
de caracteristicas socioculturais especificas.

Assim entre 2003 e 2009, 236 cidades que nao eram atendidas
por instituicdes de ensino superior inauguraram campi federais
através da criacdo de novas universidades ou da expansao de
novas unidades de instituigoes localizadas nas capitais ou cidades
de grande porte. Neste periodo, cerca de 20 mil professores e
funcionarios administrativos concursados foram contratados.

A criagdo de novas universidades através do projeto de
expansao universitaria do governo federal e do REUNI (12. fase —
expansao para integracao e internacionalizacdo, 2008/2010)
priorizou as mesorregides de fronteira: no caso da regiao Sul com
a criagao da Universidade Federal da Fronteira Sul (UFFS) e da
UNILA (Universidade da Integracdo Latino-Americana); e na
regido norte a UFOPA (Universidade Federal do Oeste do Pard),
com sete campi (caracterizados pela instalagdo em microrregioes
de dificil acesso) e sede em Santarém; e no nordeste a UNILAB
(Universidade da Integracao Internacional da Lusofonia Afro-
Brasileira) com sede em Redencao-CE. A compreensao de
“fronteira” é usada aqui de duas maneiras. A primeira diz
respeito ao padrao classico de zona limitrofe entre paises, no caso
da UNILA - que responde a proposta de integracao internacional,
regional e préxima ao desenho do MERCOSUL (e das intengoes
de integragao cultural/académica defendidas pelo FOMERCO),
pretendendo integrar o Brasil, Argentina e Paraguai no “encontro
das trés fronteiras”, em Foz do Iguagu. Uma segunda conotacao
de “fronteira” pode ser vislumbrada na acepgado doméstica de
fronteira, como o exemplo da UFFS e UFOPA, respectivamente
na regiao Sul e Norte, voltadas para a integracao em situagao
de “bicos” fronteiricos entre unidades da Federacado. O projeto
da UFFS cobre a integracdo dos estados do Parana, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul, nos pontos de proximidade fisica
e convergéncia regional. As cidades que abrigam os cinco
campi desta instituicao contemplam o sudoeste do estado do
Parana (campus Laranjeiras do Sul e Realeza), o noroeste do Rio
Grande do Sul (Erechim e Cerro Largo) e oeste de Santa Catarina
(Chapeco, sede da UFFS).
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Ja a UFOPA abrange todo o oeste do Estado do Pard com
campi em Santarém (sede), Juriti, Oriximina, Obidos, Alenquer,
Monte Alegre e Itaituba. Nessa regido, a distancia é medida em
horas de barco. Quanto a UNILAB, seu objetivo é fomentar o livre
e amplo intercambio de conhecimento e cultura entre o Brasil e
os paises de expressao portuguesa — em especial, os africanos.

O REUNI, no entanto, é um projeto ainda em construgao.
As universidades, campi e cursos implantados ainda estdo em
crescimento fisico e humano, com canteiros de obras (adequacao
da malha de edificacbes e necessidades funcionais de cada
unidade), contratagcdo de docentes para cobertura dos ultimos
anos de graduacéao dos cursos implementados e funcionarios para
o suporte logistico (“expansédo para consolidacdao 2012-2014").
O projeto prevé, ainda, a criagdo de mais quatro universidades
federais: UFESPA (Universidade do Sul e do Sudeste do Parg,
com sede em Maraba), UFRC (Universidade Federal da Regiao do
Cariri, com sede em Juazeiro do Norte — CE), UFOBA (Universidade
Federal do Oeste da Bahia, com sede em Barreiras) e a UFESBA
(Universidade Federal do Sul da Bahia, com sede em Itabuna).

Outro modelo de integracao responde ao problema de
interiorizacdo das universidades (ou campi) nas unidades da
federacao, resolvendo o desequilibrio federativo, compreende a
abertura de 47 campi em oito estados até 2012. Exemplos fortes
dessa politica ocorreram (e ainda ocorrem pelo desdobramento
dos campi) em Minas Gerais com a UFTM e a UFVJM,; na
regiao Nordeste com a UFRB (com sede em Cruz das Almas-
BA) e a UFERSA (com sede em Mossor6-RN) e a UNIVASF (com
campi em Petrolina-PE, Juazeiro-BA, Senhor do Bonfim-BA e
Sao Raimundo Nonato-PI). Na regido Norte, temos a UFT (com
campi nas cidades de Araguaina, Arraias, Gurupi, Miracema,
Porto Nacional e Tocantinépolis) e a UFRA (com sede em Belém
e campi nos municipios de Parauapebas e Capitao Pogo). O foco
de atendimento dessas mesorregioes deve-se principalmente
a perspectiva de descentralizagdo dos polos educacionais das
capitais no sentido de permitir o acesso das populacoes mais
distantes ao ensino superior publico, e como politica dinamizadora
de APL (Arranjo Produtivo Local) e desenvolvimento regional.
Enfrenta-se, assim e de uma tacada so6, trés graves distorgbes
acumuladas no modelo anterior (anos 1970/2000): as assimetrias
regionais, a concentracao metropolitana e a desigualdade no
pacto federativo (lembrando-se que os recursos federais sao
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nacionais, mas sua realizacdo em termos de politicas publicas —
em especial na educacdo superior — nao obedeceu a isonomia
territorial e federativa).

A abertura de universidades publicas no interior do pais faz
parte de uma determinacao da Constituicao de 1988 que acabou
suprimida na ocasido da aprovacdo do Fundo de Manutengéao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (Fundef), em 1996. Em 2003, esta determinacéo foi
retomada com o governo Lula, pois nove regides metropolitanas
localizadas na faixa de mar, exceto Belo Horizonte, abrigam 40% da
populacgao brasileira. A interiorizacao da oferta do ensino superior
busca, na educacgao publica, um eixo de ordenacéao territorial e
econdmica como fomento ao desenvolvimento regional.

Neste sentido, segundo a visdo do MEC, a interiorizagao dos
campi tem por objetivos promover a integragdo entre universidade
e comunidade de forma a assegurar o desenvolvimento de
pesquisas e a formacao de profissionais mais condizentes com a
realidade; possibilitar a universidade uma participagao efetiva no
processo de desenvolvimento sécioecondmico, cultural, regional
e estadual; e conjugar esforcos nao s6 com o6rgaos publicos,
mas também com empresas e instituigdes privadas, de modo
a proporcionar, através das varias modalidades de extenséo,
melhores condigbes de desenvolvimento regional.

Mudancas qualitativas: ingresso e acolhimento

Simultaneamente ao processo de transformacao quantitativa
formal no aumento da malha universitaria em termos de cobertura
territorial e populacional, outra transformacao aparece embutida
no projeto federal em curso. Mudancas profundas estao ocorrendo
com base nas novas formas de ingresso (selecao) para ocupagéao
dessas vagas e a adogao (valorizagdo e estimulo) simultanea de
politicas de Ag¢des Afirmativas. Sem esta segunda dimensao a
afirmacédo sobre o carater inclusivo e democratico da expansao
universitaria publica recente ficaria bastante comprometida, uma
vez que o aumento dalogistica e das vagas poderia continuar como
mercado exclusivo de grupos pertencentes aos setores menos
vulneraveis da sociedade brasileira. Seria assim a reproducéo
do mesmo, mantendo intacta a logica da desigualdade e de sua
perpetuacao.
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Ao tomar-se a educagao superior como parte de um projeto
de empoderamento e construgao de novos atores/sujeitos sociais,
sdo de fundamental importancia os recursos que possibilitem o
recrutamento e a reprodugao do sistema (funcdo ocupada pela
selecao heterodoxa via cotas e reservas de vagas). O padrao de
selecao pautado no vestibular universal convalida o recrutamento
de alunos de classe média (para cima), urbano e de ensino privado,
reforcando o padrao sociocultural elitista. Sabendo-se que a
universidade publica é o grande locus de producgao e fortalecimento
de varias elites (econOmicas, do universo inovativo, politico e
artistico), a impossibilidade de ingresso por parte dos segmentos
vulneraveis (periferias urbanas, negros, indigenas, populacao
de baixa renda, deficientes, universo rural ou geograficamente
distante) reproduz o ordenamento da desigualdade, mantendo os
outsiders mais outsiders ainda. No caso brasileiro, grande parte
das IES federais introduziu mudancas institucionais profundas no
quesito “ingresso”. Sao elas:

a) adocao de novos processos de selecao — em geral adogao
do sistema de avaliagdo denominado de Exame Nacional do
Ensino Médio (ENEM) ou do Sistema de Selecdo Unificado
(SiSU). Neste caso, os formatos sao bastante variados: adogao
integral da nota ENEM e do SiSU; a adogao de parte da nota
ENEM e vestibular préprio (proporcao definida em editais de
vestibular); bonus (nota vestibular proprio mais um diferencial
pré-fixado, suplementar, de nota ou ponderacgao via resultado
ENEM); selecao em separado para grupos estratégicos (uma
selecao universal, com percentagem fixada para tal, e uma
selecao — ou lista de classificacdo em separado — para grupos
focais); entre outros arranjos possiveis e definidos em cada
instituicao.

b) garantia de parte das vagas para grupos considerados
mais vulneraveis socialmente e historicamente marginalizados do
acesso abens e servigos publicos emancipadores como a educagéao
superior (porque capaz de emancipagao econdémica e formacgéao
de elites intelectuais e politicas). Os grupos resguardados pelas
politicas de Acgodes Afirmativas (AA) implicam no enfrentamento
de desigualdades econdémicas e culturais (pretos e pardos,
indigenas, alunos oriundos de escolas publicas — ensino médio —,
periferias rurais, grupos focais??).

12 Como filhos de policiais baleados na UERJ/RJ, alunos oriundos assentamentos rurais, de agricultura
familiar, professores de escola plblica fundamental e média, entre outros.
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O Plano Nacional de Educacdao 2011/2020 (PNE), em
tramitacao, indica como objetivos para a educagao superior (itens
de numeracgao 12) e poés-graduacao (itens de numeragao 14) no
pais nesse periodo metas de incluséo social e cultural:

12.9) Ampliar a participacao proporcional de grupos historicamente
desfavorecidos na educagéo superior, inclusive mediante a adogao
de politicas afirmativas, na forma da lei.

12.13) Expandir atendimento especifico a populagdes do campo e
indigena, em relagéo a acesso, permanéncia, concluséo e formagéo
de profissionais para atuagao junto a estas populagoes.

12.16) Consolidar processos seletivos nacionais e regionais
para acesso a educagao superior como forma de superar exames
vestibulares individualizados.

14.7) Implementar agdes para redugéao de desigualdades regionais
e para favorecer o acesso das populagdes do campo e indigena a
programas de mestrado e doutorado.

14.8) Ampliar a oferta de programas de poés-graduacdo stricto
sensu, especialmente o de doutorado, nos campi novos abertos no
ambito dos programas de expansao e interiorizagao das instituicées
superiores publicas (BRASIL, 2012, p.14/16).

A entrada deste novo perfil de aluno na universidade tem,
por outro lado, gerado inumeros desdobramentos na dinamica
académica, estrutura funcional e percepcao da finalidade da
acao institucional (e sua relacdo com o meio social). E neste
sentido que se pressente a mais importante contribuicdo para
inovacado institucional: uma alteragcao sociocultural na geracao
de novas elites, desfazendo o né mais apertado da desigualdade
social brasileira — a assimetria do poder (seja econémico, politico,
juridico ou simbdlico). O caleidoscépio social que se forjara
nos proximos anos dentro da comunidade académica permitira
reformatar seu préprio desenho, ja que regides, atores, valores e
culturas diferentes passam a contar com poderosa ferramenta de
vocalizacao —a expertise legitimadora do conhecimento - podendo
interferir na agenda de pesquisa, na definicao dos objetivos da
acdo universitaria, na gestdo do conhecimento e da inovagao. O
ensino superior pode, assim, funcionar como ferramenta social
poderosa de empowerment e capability, como proposto por
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Amartya Sen (2000, 2011)*. Pode funcionar também como meio de
equilibrio entre a redistribuicao e o reconhecimento — na tensao
proposta por Nancy Fraser (2001; 2002) — ja que permite tanto a
mobilidade social (via posterior acesso qualificado ao mercado
de trabalho) quanto o acesso a um tipo de “renda indireta” capaz
de criar nivelamento material. Além disso, pode legitimar valores
culturais, sociais e subjetivos novos na argumentacao estratégica
do campo cientifico.

A estéticae acomposicdo social atual dos campiuniversitarios
ja se alteraram com a presenga de alunos originarios de segmentos
sociais distintos no cotidiano das aulas, pesquisa, extensao
e convivéncia, gerando uma polifonia bastante perturbadora
para concepgdes monologicas. O efeito desta tensao em termos
metodolégicos estamos comegando a presenciar: docentes,
pesquisadores e o conjunto dos discentes precisam inovar
em suas relacoes diante da diferenca e da dificuldade. O que
ainda nado enxergamos com clareza é o resultado cognitivo e
epistemolédgico dessa interagao.

Conclusao

Partindo dos dados e andlises apresentados ao longo
deste texto podemos extrair como conclusdo que estd em
curso nas politicas publicas brasileiras uma nova forma de
desenvolvimentismo. No entanto os objetivos e estratégias deste
modelo sao hoje muito distintos daqueles defendidos pelo modelo
classico desenvolvimentista (consagrado na maior das sociedades
latino-americanas entre o final da Segunda Guerra Mundial e o
inicio do neoliberalismo dos anos de 1990 como aceleracdo para a
modernizagao). O perfil redistributivo e inclusivo aparece em forte
destaque, com lugar privilegiado para a politica expansionista no
ensino superior publico. O cenario mapeado neste estudo ainda
precisa de aprofundamento, especialmente quanto ao desenho
que cada IES definird na sua correlagao com o projeto do governo
federal, com seu entorno e sua comunidade parceira (externa e
interna). Somente a partir desse retrato € que teremos condigbes
de afirmar a tendéncia e o impacto na trajetéria institucional
do ensino superior brasileiro diante de temas como promocgao
da inclusao e equidade, empoderamento social via educacao e

30 tema dos mecanismos de promogado da igualdade como forma de arranjo de justiga social ja havia
sido trabalhado por Rawls (2005).
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resultados cognitivos-inovativos. Portanto o que descortinamos
neste momento € o deflagrar de um processo/projeto. Cumpre
acompanhar sua realizagdo e seus resultados concretos no longo
prazo.
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Brazil, especially in the growth segment of the federal universities
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IFES with the federal government policy, endowed with resources —
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system in the national plan. The broad and forceful action by the
federal government in the last decade may represent a state policy,
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HIDROVIA E DESENVOLVIMENTO
REGIONAL: ESTUDO DOS PROJETOS DE
DESENVOLVIMENTO DOS VALES DO TIETE
E PARANA NO ESTADO DE SAO PAULO

Helena Carvalho DE LORENZO!
Oriowaldo QUEDA?
Mario Augusto CORREA?

B RESUMO: Este artigo tem por objetivo analisar trés planos de
desenvolvimento regional propostos para a regiao dos vales
dos rios Tieté e Parana: o Projeto Calha (CITP, 1994), o Plano de
Fomento (CESP, 1996) e o Plano Master (ADTPE, 1996). O interesse
em realizar o estudo apoia-se na possibilidade de que o mesmo
possa contribuir para a reflexdo sobre a reformulacgéo e estilo das
politicas publicas necessarias para estabelecer um novo padrao
de desenvolvimento regional no pais.

H PALAVRAS-CHAVE: Planejamento  regional. Hidrovia e
desenvolvimento regional. Projetos de desenvolvimento dos vales
do Tieté e Parané.

Introducao

A Hidrovia Tieté-Parand desde a sua concepgdo, além de
pretender ser uma artéria para o transporte fluvial com elevada
capacidade de escoamento da producdo de varios estados
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brasileiros (Sado Paulo, Parana, Minas Gerais, Goids e Mato
Grosso do Sul), também foi considerada importante alternativa
de desenvolvimento regional*. Em razao desta concepgao, foram
propostos para a regiao dos vales dos rios Tieté e Parana, pela
Companhia Energética de Sao Paulo (CESP), trés planos de
desenvolvimento: o Projeto Calha (CITE 1994), o Plano de Fomento
(CESP 1996) e o Plano Master (ADTPE, 1996)°. A proposigao desses
planos refletia claramente a visdo de que o Estado deveria
ser o principal responsavel pelo desenvolvimento regional. O
objetivo dos planos era a interiorizagao do desenvolvimento pela
revitalizagao das regibes ribeirinhas, com a mobilizagao de seus
recursos naturais e humanos, no sentido de alcangar progresso
local e, consequentemente, regional e nacional. No entanto,
apesar dos elevados investimentos para as obras da hidrovia,
esses planos para o desenvolvimento da regiao nao foram
efetivamente implantados. O presente artigo tem por objetivo
analisar os planos mencionados, suas propostas e agoes voltadas
ao desenvolvimento regional, bem como avaliar os possiveis
motivos pelos quais, a despeito das esperancas e perspectivas
que continham e dos grandes investimentos de recursos publicos
ocorridos na area, as acgdes propostas nao terem se realizado
plenamente.

A estratégia metodoldgica para a viabilizagao da pesquisa foi
orientada pelo proprio carater do estudo e pela disponibilidade
limitada de informacoes. Ora, se para a obtencao das informacoes
seria necessdrio o estudo em profundidade das agdes propostas
e realizadas pelos planos, considerando as dificuldades para
identificar até que ponto foram implementadas, optou-se pelo
estudo aprofundado dos planos e sistematizacao de informacoes
por meio de uma sintese e da identificagdo de seus objetivos,
metas e estratégias.

4 A Hidrovia Tieté-Parana é um sistema de navegagdo formado a partir de um conjunto de eclusas em
cascata, unindo lagos de usinas hidroelétricas situadas nos rios Tieté e Parana, abrangendo trechos dos rios
Paranaiba, Grande e Piracicaba, além de afluentes do Parana e Tieté. Consiste em uma macrorregido com
cerca de um milhdo e meio de km?, através de 2.400 km de vias navegaveis, com oito barragens dotadas de
dez eclusas e mais cinco barragens sem eclusas. Sua area de influéncia € de aproximadamente 76 milhdes
de hectares, abrangendo cinco estados: Sao Paulo, Parana, Mato Grosso do Sul, Goias e Minas Gerais.

5 A potencialidade da navegacdo do Rio Tieté como alternativa de transporte tem estado presente na pauta
das politicas publicas estaduais, federais e municipais desde a década de 1980, buscando impulsionar o
transporte hidroviario no interior do Estado de Sdo Paulo com abrangéncia interestadual e internacional. Tais
politicas de incentivos para o transporte hidroviario configuraram-se como politicas de desenvolvimento
regional, estando a Hidrovia Tieté-Parana cotada para ser um Novo Eixo de Desenvolvimento do Estado
de Sdo Paulo, além de um Eixo de Integragdo do MERCOSUL.
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O estudo das realizagbes propostas nos planos foi feito por
meio de pesquisa em documentos oficiais, jornais e publicacoes
da época. Além da descricdo e analise dos planos que sao o objeto
principal de estudo, foi realizada uma pesquisa de campo por meio
de entrevistas semiestruturadas com Diretores e Assistentes
Técnicos do Departamento Hidroviario de Sao Paulo, com técnicos
da CESP que participaram do processo de elaboragao dos
planos, com o Diretor do Consércio Intermunicipal Tieté Parana
e com Prefeitos de municipios envolvidos. Buscou-se ainda ouvir
atores sociais envolvidos no processo de planejamento, além de
quadros técnicos conhecedores dos planos e que vivenciaram os
processos de implantagao dos mesmos.

A pesquisa teve como referéncias tedricas os estudos
sobre desenvolvimento e planejamento regional no Brasil,
em perspectiva histérica. Esta escolha se deveu as fortes
contradigoes observadas entre as propostas de desenvolvimento
regional presentes nos planos e as condigbes mais gerais que
explicam as dificuldades efetivas para a sua realizagao, dentre
as quais as fortes crises que ocorreram na economia brasileira ao
longo das décadas de 1980 e 1990.

Contudo, como se procurarda mostrar ao longo do artigo,
héa outros fatores envolvidos no problema analisado, dentre
os quais a forma como a concepgao de planejamento regional,
evoluiu historicamente no Brasil. Embora os planos tenham sido
elaborados na década de 1990, seus contetidos refletiam uma
concepcao fortemente relacionada a tematica do desenvolvimento
regional entendida como racionalizagao e exploragdo das bacias
hidrogréficas, aspecto que teve muita forca, nas décadas de 1940
e 1950, impulsionada pela experiéncia da TVA®, nos Estados
Unidos; refletiam, também, a visdo modernizante e progressista
dos anos de 1960 e 1970 no Brasil, na qual o desenvolvimento
regional e o planejamento de sistemas regionais nacionais se
convertem em uma importante atividade estatal, como parte
de um modelo de “integracao nacional” e de interiorizacao do
desenvolvimento. Assim, as razdes que explicam o insucesso
dos planos nao podem ser atribuidas apenas as dificuldades
ocorridas na economia brasileira na década de 1990.

¢ A primeira experiéncia efetiva de planejamento regional ocorreu em 1933, nos EUA, com a criagdo
pelo governo Roosevelt do TVA (Tennesse Valley Authority), parte do programa New Deal (1933-1937)
de recuperagdio da economia frente a crise, combate do desemprego, criagio de dezenas de agencias,
autarquias e planos para recuperar a agricultura, metas para a inddstria e legislagdo para controlar o setor
financeiro, principalmente.
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O interesse em realizar o presente estudo, num momento em
que a questdo do planejamento regional no Brasil esta posta em
plano secundario dentre as prioridades estabelecidas na agenda
das agdes governamentais, além do conhecimento especifico
da questao estudada, decorre da urgéncia de refletir sobre a
necessidade de reformulacdo do eixo condutor das politicas
publicas para estabelecer um novo padrao de desenvolvimento
regional no pais.

O presente artigo estd organizado em quatro itens, além
desta introducdo. O primeiro e o segundo itens apresentam,
respectivamente, uma sintese da discussao sobre a evolucao
do planejamento regional no Brasil e uma discussao acerca das
caracteristicas do processo de elaboracao e implementacao do
planejamento voltado ao desenvolvimento regional no Brasil. O
terceiro item apresenta os resultados e uma sintese dos objetivos
dos planos, das agbes propostas para realizagao dos objetivos e
dos entraves identificados para a realizagcao das acoes. O quarto
item apresenta as consideragdes finais possibilitadas pela
pesquisa realizada.

A evolucao do planejamento regional no Brasil

Os estudos e o interesse pela questdao do desenvolvimento
regional no Brasil mostram um longo percurso histérico e
possibilitam a identificagcdo de trés grandes momentos mais
gerais. Os primeiros estudos sobre o desenvolvimento regional
no Brasil remontam ao final da década de 1940, mas o grande
interesse por modelos de planejamento nacional e regional
desenvolveu-se, principalmente, entre as décadas de 1950 e
1970. A partir da década de 1980, o tema do desenvolvimento
regional perdeu interesse, tendéncia que se acentuou nos anos
de 1990 em virtude da forte crise fiscal do estado Brasileiro e do
avanco da globalizagao e seus impactos nos contextos nacionais.
Do final da década de 1990 até o presente, como se vera, observa-
se a formacao de uma concepcao diferente de desenvolvimento
regional e local, envolvendo atores com novos papéis e formas
distintas de se abordar a questao.

Os primeiros estudos e modelos de planejamento para
o desenvolvimento ocorreram entre as décadas de 1950 a
1970 e estavam fundamentados numa visdo que reconhecia
e enfatizava o carater nacional do planejamento regional. A
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criacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), no fim da década de 1950, inaugura essa modalidade
de planejamento e estimula iniciativas correlatas, como a
constituicdo da Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazoénia (SUDAM), da Superintendéncia de Desenvolvimento
do Centro-Oeste (SUDECO) e da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Sul (SUDESUL). Todas essas iniciativas
visavam estimular o desenvolvimento econdémico e social em
areas mais pobres do territério brasileiro. Nesse sentido, o
planejamento em nivel regional procurava seguir o mesmo
modelo que se estava implementando no plano nacional, ou se€ja,
buscava otimizar a alocacdo racional de recursos econdémicos. E
evidente que no processo de implementacao dessas iniciativas
havia certas peculiaridades, como, por exemplo, o fato de as zonas
geoecondmicas abrangidas pelos planos regionais muitas vezes
nao coincidirem com as fronteiras geograficas; e os instrumentos
de politica econdmica serem sempre federais’. Isso trazia duas
consequéncias principais: os efeitos das politicas gerais nao se
propagavam equitativamente entre as diferentes regides; por
outro lado, as liderancas regionais gozavam de pouca autonomia
na alocagcao de créditos publicos. Ou seja, o plano regional
tinha que, forcosamente, adequar-se aos objetivos nacionais.
Dentro desta perspectiva, era preciso compatibilizar objetivos
de maximizagdo do produto nacional com minimizagao das
disparidades regionais. A coordenacao entre os diferentes entes
da federacao era fundamental para a consecugao desse objetivo.

Assim, do final dos anos de 1950 até a década de setenta,
observa-se o auge das experiéncias mais integradas de
planejamento para o desenvolvimento de “regides-problema”,
como o nordeste e as demais regidoes mencionadas. Essas
experiéncias foram geradas em um contexto de estratégia publica,
cuja agao se dava de cima para baixo ou do centro para periferia.
O Estado centralizava as decisoes, pois era quem decidia tudo,
quem planejava e colocava suas exigéncias e expectativas em
relacao ao desenvolvimento regional por meio de seus planos e
projetos regionais. Esta concepgao partia do suposto de que o
crescimento se inicia, de forma espontanea ou programada, a
partir de alguns setores dinamicos e aglomeragdes geograficas
e se difunde para os demais setores e areas do pais (BOISIER,
1989).

7 A SUDENE, por exemplo, tinha jurisdi¢do também sobre o extremo norte de Minas Gerais.
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Na década de 1980, em razao da gravidade dos problemas de
curto prazo pelos quais passou a economia brasileira e também
pelo relativo insucesso das politicas de desenvolvimento regional
implementadas até entdo, a questdo regional foi posta em um
segundo plano na agenda governamental, deixando de ser
colocada entre as prioridades da prépria comunidade cientifica
(BOISIER, 1989). Nesses anos, caracterizados pela vigéncia
em varios paises de sistemas politicos autoritarios e sistemas
econdémicos neoliberais, houve pouco espago para pensar o
desenvolvimento e o planejamento regional. Também se assistiu
ao desmantelamento do aparelho tecnoburocratico associado ao
planejamento, além de uma desmontagem de outros campos da
atividade publica. Como isso foi abandonada a preocupacao com
o planejamento de médio e longo prazo, e o poder central passou
a tratar a questao dos desequilibrios espaciais no processo de
crescimento econdémico de forma assistencialista e casuistica,
generalizando a adogao de praticas clientelisticas no atendimento
as areas menos desenvolvidas do pais.

A partir de 1990, em razao da crise fiscal e financeira do
Estado brasileiro e do contexto competitivo que se acentuou com a
globalizagao (que, por sua vez, recolocou em pauta a importancia
do regional, do local e da participacao de atores diversos na
formulagao de politicas de desenvolvimento), a concepgao sobre
o desenvolvimento regional sofreu mudancgas significativas,
apontando para anecessidade de um planejamento mais dinamico
e mais flexivel, indispensavel para que Estado, regides e cidades
pudessem enfrentar os novos desafios do desenvolvimento.

Também deve ser mencionado que durante os anos de 1990,
sob a hegemonia do pensamento neoliberal, a concepg¢ao do
desenvolvimento regional sofreu uma espécie de guinada em
decorréncia da crise econOomica e do forte declinio de regides
industriais tradicionais, localizadas em diversas partes do mundo
capitalista. Para o que também contribuiu o surgimento de novos
modelos de industrializacao e de desenvolvimento local, bastante
acolhidos no ambito das proprias teorias macroecondémicas
do desenvolvimento, dentre as quais aquelas que enfatizam o
papel das inovagdes e das instituigcoes, além de valorizarem o
crescimento enddégeno®.

§ As principais teorias sobre crescimento endogeno afirmam que o desenvolvimento deve ser entendido
como um processo interno de ampliagdo continua da capacidade de agregagdo de valor sobre a produg@o,
bem como da capacidade de absor¢do da regido, cujo desdobramento ¢ a retengéo do excedente econdmico
gerado na economia local e/ou a atragdo de excedentes provenientes de outras regides (AMARAL, 1996).
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Assim, as concepgdes de desenvolvimento regional que
prevaleceram até os anos de 1990 foram fortemente influenciadas
tanto pelo fenomeno da globalizagdo quanto pelo fato de as
economias regionais deixarem de ocupar um lugar secundario na
ciéncia econdmica, em razdo do crescimento e desenvolvimento
de velhas e novas regioes industrializadas. Acrescente-se, ainda,
o novo papel do Estado, imposto pela crise fiscal-financeira, e
os novos modelos institucionais e produtivos, entre os quais a
descentralizagao, que reduziram e redirecionaram os instrumentos
e estratégias de desenvolvimento regional em poder do Estado
central, fato que gerou multiplas alternativas em matéria de
regulacdo estatal e planejamento regional e local. Com isso,
tornavam-se fundamentais, além da dimensdo econdmica, as
dimensoes social e politica, mas sobretudo a dimenséao ambiental
do desenvolvimento regional.

Analisando essas transformacodes, Boisier (1989) mostra
que o momento pods-globalizacao também diz respeito a maior
influéncia nos processos de tomada de decisbes de formas
descentralizadoras de planejamento, nas quais as contradicoes
entre o centro de planejamento e as regidoes que forem objeto
de planos e projetos devem gerar integracao de capacidades
locais, levando em consideracao os novos atores sociais, bem
como favorecendo um sentido regional para que haja condigao
de sucesso.

O aspecto interessante do processo se revela no fato de que
a definicdo de um modelo inovador de desenvolvimento exige
participagdo dos atores locais e ndo deve mais ser pensado
apenas pelo planejamento centralizado. Boisier (1989) sugere
que essa estruturacao deva ser realizada por meio de um
processo definido por uma organizacao social regional que tenha
como caracteristica marcante a ampliacao da base de decisbes
autonomas por parte dos atores locais.

O principal problema para toda regido que dqueira
acelerar o seu crescimento ou dar um salto qualitativo para o
desenvolvimento consiste em como romper com as relacoes
baseadas no par dominacao/dependéncia, a fim de substitui-las
por modalidades de cooperacao e de interdependéncia. Pode-se
mesmo dizer que nao é possivel objetivar uma agado competitiva
e inovadora mantendo estruturas decisérias centralizadas.
“Essa constatacdo permite prever uma ampla e progressiva
demanda por descentralizagdo, o que inclui, evidentemente,
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a descentralizacdo politica/territorial, que fard aumentar a
importancia do remanejamento territorial” (BOISIER, 1989, p.655).

Na mesma direcao, Guimaraes Neto (1997) afirma que um
planejamento capaz de promover o desenvolvimento regional
supde nao s6 a introducdo de modificagdes institucionais em
seus meios técnicos e administrativos, como também exige
revisbes sistematicas e peridédicas no diagnéstico econdmico
que o fundamenta. Essa nova estrutura, articulada em diferentes
localidades e regides, exige que sejam colocadas em pratica
decisbOes mais descentralizadas, tomadas de baixo para cima e
que contrastem o modelo dominante, chamado, precisamente,
de modelo de cima para baixo ou do centro para baixo (ANDION,
2002).

Essas sao as condigdes essenciais para atender aos desafios
e as demandas de um mundo de decisdes mais descentralizadas,
que emergem no plano local e regional, tanto do ponto de vista
normativo como do ponto de vista dos controles (ANDION,
2002). Tal perspectiva pode se constituir numa forma nova de se
entender a questao do desenvolvimento regional, da qual seja
possivel extrair recomendacoes eficazes em termos de politicas
publicas.

Construir um arcabougo conceitual novo é uma tarefa
coletiva que implica um aprendizado social, no qual devem estar
envolvidos todos os atores do desenvolvimento regional. Assim,
é a comunidade diretamente envolvida que deve exercer o direito
de estabelecer as prioridades do desenvolvimento regional.
Também o enfoque deve superar a pratica mono disciplinar,
levando em conta ndo apenas os aspectos econOmicos, mas
também os sociais, os étnicos e, principalmente, os ambientais.

O planejamento como instrumento do desenvolvimento
regional

Os principais estudos sobre o planejamento sugerem que
planos voltados a perspectiva regional devem favorecer a inter-
relacdo entre teoria e pratica sem se distanciar das condigbes
socioeconOmicas regionais. Também apontam que, para ser efetivo
e contribuir para alterar uma situagao vigente, o planejamento
regional deve ser um processo racional, dindmico e técnico-politico.
Nao obstante, hd que se reconhecer que essas caracteristicas
nem sempre estiveram presentes nos planos realizados e esses
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distanciamentos foram responsaveis por parte dos insucessos do
planejamento regional no Brasil (SZMRECSANYI, 1979; BOISIER,
1989; ANDION, 2002).

Um dos primeiros autores a expressar uma visao critica sobre
o tema do planejamento no Brasil, Szmrecsanyi (1979) mostra
que, embora se possa afirmar que planejar é uma condigao
essencial para a implantagdo de novas estruturas econdémicas
e sociais, ndo cabe atribuir ao planejamento socioeconoémico,
por si sé, a capacidade de alterar uma situagéo vigente. Na
realidade, as grandes questdes relativas a efetividade do
planejamento socioeconémico estao relacionadas nao apenas a
escolha dos objetivos e instrumentos que irdo se transformar
em metas e prioridades como também a capacidade dessas
metas e prioridades estarem em sintonia com a disponibilidade
de recursos e com a aceitacdo da sociedade e dos 6rgaos
executivos. E importante ter em conta também que a mera
formulacao de planos e programas de desenvolvimento nao
representa um efetivo avancgo das iniciativas, sejam elas de
ambito governamental ou nao, ja que se esta diante tao somente
de documentos de referéncia. Em principio, o planejamento
deveria ser um processo de intervencgéo racional na realidade
socioeconOmica, implementado por estadgios que, embora
pudessem ter especificidades, se revelariam interdependentes.
Os estagios no processo de planejamento que servem como
referéncia ao desenvolvimento do plano sao principalmente: 1)
diagnéstico da evolucdo do complexo socioecondmico (sistema,
setor, ou regido) que se pretende influenciar (isto é, modificar
ou consolidar) através do planejamento; 2) formulacdo de uma
politica de desenvolvimento para o complexo; 3) elaboracao
do plano propriamente dito; 4) execucao do plano; 5) avaliagao
periédica dos resultados obtidos; 6) progressiva reformulagao
do diagnostico, da politica de desenvolvimento, dos objetivos e
dos instrumentos do plano (SZMRECSANYI, 1979, p.12).

Portanto, o avanco na implementagdo do plano estad
relacionado também a sua capacidade de ser um processo
dinédmico, no sentido de que haja inter-relagdes entre os seus
estagios funcionais e que a passagem de um estagio para o
outro seja continua, isto é, possibilite frequente realimentacao
de informacoes e de decisdes durante todo o processo. Errar
ou acertar pode ser uma constante, por tratar-se de iniciativas
que ainda que possam se efetivar nao estao garantidas a priori.
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Importante lembrar que os estagios de desenvolvimento,
na pratica, nem sempre seguem uma sequéncia rigida. Nao
obstante, o diagnéstico tem de ser o ponto de partida, porque
sem um diagnéstico seguro o plano pode se tornar inviavel, ja que
planejar de maneira adequada requer o conhecimento prévio da
iniciativa, para o que estudos diversos sao fundamentais, desde
que estes propiciem projegoes futuras, ou seja, que deles surjam
prognoésticos sobre a evolucdo das tendéncias, cujas varidveis
possam ser quantificaveis.

Nesta direcao, Andion (2002), em relagao ao planejamento
como processo de intervengdo racional, salienta que todas as
mudangas que ocorrem no contexto socioeconomico se refletem
também nos modelos e nas metodologias de planejamento.
Assim, as mudancas, no cendrio competitivo e no préprio
universo organizacional, exigem uma pratica de planejamento
mais flexivel para o enfrentamento dos desafios da atualidade.
Segundo a autora, é necessario que a pratica esteja associada
a realidade, por conseguinte, se o ambiente sofre mudancas
profundas, ele acaba influenciando o proprio processo de
planejamento.

Analisando o planejamento como ferramenta de trabalho
para tomar decisdes e organizar agoes de forma légica e racional,
de modo a garantir os melhores resultados e a concretizagao
dos objetivos de uma sociedade, com menores custos e prazos,
Buarque (1999) mostra uma concepgao de planejamento como
processo técnico e politico. Argumenta também que com a
transicao para um novo paradigma mundial que fortalece a
integracdo econdémica e com a formacdo de blocos regionais
e de grandes redes empresariais, paradoxalmente, nunca foi
tao forte a preocupacgao com o desenvolvimento local e com
a descentralizagdo econémica e nunca foram tdo visiveis os
movimentos localizados e enddégenos de mudancgas. Exatamente
por isso, recoloca-se o imperativo do planejamento como
principal instrumento para cada sociedade construir seu destino,
delimitando-se assim o terreno do possivel para implementar as
mudangas e moldar a realidade futura (BUARQUE, 1999, p.8).

Pensado nesses termos, o planejamento é visto como um
processo de tomada de decisdes pela sociedade em relagdo ao
futuro que envolve escolha entre alternativas e definicao dos
objetivos coletivos que orientam a agdes. Passa, portanto, por uma
negociagao de multiplos e diversificados interesses dos membros
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da sociedade, confrontando percepcoes da realidade, vontades e
expectativas sobre o que se pretende alcangar no futuro. Como
os objetivos e interesses sao muito diferenciados e, muitas vezes,
conflitantes na sociedade, disso resultam disputas entre os
atores, cada um procurando influenciar no projeto coletivo com os
meios e instrumentos de poder que possui. Dai o planejamento
ter sempre uma conotagao técnica e politica.

Essa concepcgao de planejamento, segundo Buarque
(1999), deve levar a uma reformulagcao profunda da posicao
dos técnicos na definicdo das prioridades do desenvolvimento
e atender a necessidade de uma estrutura de participacgao e
mobilizacao da sociedade para a tomada das decisbes que
se oriente pela reflexdo técnica. Apenas com um projeto
coletivo reconhecido pela sociedade, com o qual os atores
sociais e agentes publicos estejam envolvidos e efetivamente
compromissados, o planejamento pode ser bem sucedido.

Assim, entende-se que a realidade socioecondmica nunca
se molda ao plano, € o plano que se torna um instrumento de
modificacdo da realidade, e, portanto o planejamento deve
ser moldado para a consecugao dos objetivos e metas macro e
microeconémicas articuladas em conjunto com técnicos e agentes
publicos e privados locais.

Os planos de desenvolvimento regional para a area de
influéncia da Hidrovia Tieté-Parana no estado de Sao
Paulo: resultados da pesquisa

Foi durante o governo de Franco Montoro (1983-1986) que a
Companhia Energética de Sao Paulo (CESP) iniciou os estudos
e propostas para o desenvolvimento da area de influéncia da
Hidrovia Tieté-Parana no Estado de Sao Paulo, abrangendo cerca
de 210 municipios. Em 1992, quando Luiz Antonio Fleury Filho era
o governador do estado de Sao Paulo, a Diretoria de Hidrovias e
Desenvolvimento Regional da CESP elaborou a versao preliminar
do Plano de Complementagéao, Operacionalizacao e Fomento para
a Hidrovia Tieté Parana que, chamado de Plano de Fomento para
a Hidrovia, sé seria concluido em 1996.

Ao mesmo tempo em que o Plano de Fomento foi discutido,
elaborado e implantado, prefeitos de varias cidades do oeste
paulista, objetivando viabilizar as propostas da CESE, elaboraram
um documento para a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e
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Desenvolvimento do Estado de Sao Paulo com propostas para
orientar a execucao de um plano de desenvolvimento para a
regido. Em conjunto com a CEPAM, da Fundacao Prefeito Faria
Lima, o estudo, denominado Projeto Calha, foi concluido em 1994.
O Master Plan, apresentado em 1996, foi elaborado pela Agéncia
de Desenvolvimento do Tieté-Parania (ADTP) e acabou sendo a
Unica iniciativa do setor privado.

O Projeto Calha (1994): objetivos, acoes e resultados do
plano

O Projeto Calha propunha o planejamento e o
desenvolvimento da regido lindeira a hidrovia, visando orientar
os empreendimentos a serem instalados de forma compativel
com as vocacOes e potencialidades de cada municipio e a
preservacgao do meio ambiente. Pressupunha que a utilizagao
da hidrovia traria modificagbes ao cenario regional, que
deveriam ser acompanhadas por medidas de planejamento
que permitiriam melhorar o aproveitamento dos potenciais
introduzidos pela acessibilidade hidroviaria. Concebendo a
hidrovia como eixo de desenvolvimento, o projeto incorporou
as seguintes dimensoédes: a interiorizagdo da industria, o
desenvolvimento e a modernizagao da agropecuaria, o estimulo
ao turismo e a preservacdo do patrimdénio ambiental. Além
disso, previa também contribuir para a implementacado do
MERCOSUL e propunha uma nova divisdo regional do Estado
de Sao Paulo (CITP, 1994).

O Projeto Calha foi desenvolvido a partir da caracterizagao
fisica, econdmica, social e ambiental de 86 municipios,
abrangendo de Itu, Salto e Piracicaba, no rio Tieté, até Ilha
Solteira. Esses municipios estendem-se ao longo da margem
paulista do rio Parand, desde Indiapora, no rio Grande,
até Teodoro Sampaio e Rosana, no rio Paranapanema. Os
municipios envolvidos no Calha ocupam uma area de 40.172
km?2, representando 16,2% da area total do estado e abrigando
mais de 2 milhées de habitantes.

No eixo da hidrovia deveriam predominar atividades
referentes ao setor primario da economia, com a presenca
da pecuaria, de culturas como a cana-de-acucar, os citricos
e o café, envolvendo monoculturas, culturas temporarias e
reflorestamentos. As atividades urbanas ligadas aos setores
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secundarios e terciarios intensificar-se-iam regionalmente
no sentido do oeste para leste, principalmente nos centros
regionais de Aragatuba, Lins, Bauru, Jau, Botucatu e Piracicaba.
Destacavam-se ainda projetos para os centros industriais de
Presidente Epitacio, Panorama, Andradina, Birigui, Penapolis,
Sao Manuel, Piracicaba, Jau e Salto.

A area do projeto foi dividida em quatro sub-regioes,
denominadas em funcao de seus objetivos-meta. A por¢cdo mais
oeste do Estado, lindeira ao rio Parana, foi denominada Integragéo,
objetivando incentivar polos industriais e agronegoécios. Os
municipios que integravam essa sub-regido eram os de Teodoro
Sampaio, Rosana, Presidente Epitacio, Panorama, Paulicéia,
Castilho, Itapura, Suzandpolis, Rubinéia, Santa Fé do Sul, Santa
Clara D'Oeste, Mesopolis, Populina, Indiapora, Guarani D'Oeste,
Paranapud, Santa Albertina, Santa Rita D'Oeste, Trés Fronteiras e
Nova Canaa Paulista.

A segunda sub-regiao foi caracterizada como de Dinamizagéao
e visava modernizar e ativar o setor primario. Os municipios de
ITha Solteira, Pereira Barreto, Andradina, Aragatuba, Brejo Alegre,
Birigui, Coroados, Glicério, Penapolis, Avanhandava, Promissao,
Guaigara, Lins, Sud Menucci, Santo Anténio do Aracangua,
Buritama, Zacarias, Planalto, José Bonifacio, Barbosa, Ubarana,
Mendonca, Adolfo Sales, Sabino e Novo Horizonte compunham
essa area.

A terceira sub-regiao denominava-se Modernizagdo, tendo
como meta incrementar centros de formacgao tecnolégica e
institutos de ensino e pesquisa, com destaque a formacao de méao-
de-obra hidroviaria, ao turismo e a agroindustria. Os municipios
dessaregido eram os de Cafelandia, Pirajui, Balbinos, Reginépolis,
Arealva, Bauru, Pederneiras, Macatuba, Barra Bonita, Igaragu do
Tieté, Pratania, Sdo Manuel, Botucatu, Anhembi, Dois Cérregos,
Mineiros do Tieté, Jau, Itapui, Boraceia, Bariri, Itaju, Ibitinga,
Iacanga, Uru, Borborema e Pongai.

Uma ultima sub-regido, intitulada Reprogramacédo, foi
delimitada com vistas a estimular atividades econOmicas em
municipios de pequeno porte. Os municipios que a compunham
eram os de Aguas de Sao Pedro, Conchas, Laranjal Paulista, Porto
Feliz, Itu, Salto, Elias Fausto, Capivari, Rafard, Tieté, Saltinho,
Piracicaba, Sao Pedro e Santa Maria da Serra.
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No quadro abaixo estdo sintetizadas as proposigdes gerais
do plano, as agbes propostas para atingir os objetivos e os
resultados apontados pela pesquisa realizada.

Quadro I. PROJETO CALHA - Principais acdes propostas e os seus resultados

Gerais

0es

ados

Uma nova divisdo
do Estado

1-Criac@o de Conselhos Regionais
2-Comités de Gestao

1-Essa meta nao foi atingida
2-Essa meta nao foi atingida

Interiorizagdo da
industria

1-Criac@o de Incubadoras Empresariais
Tecnologicas
2-Conjuntos Empresariais e Distritos

Industriais; Pélos Industriais de
Modernizacao
3-Centros de Desenvolvimento de

Indistrias Nascentes
4-Programa de Controle Ambiental

1-Pouco expressivo

2-As  Indlstrias  continuam
centralizadas em poucas areas
do estado

3-Essa meta nao foi atingida
4-Essa meta nao foi atingida

Otimizagao do

1-Construcdo do Terminal Hidroviario de

1-Alcancada em parte

e modernizacao
da agropecuaria

transporte llha Solteira, de Conchas, e de | 2-Em Pederneiras ja ha o Porto

intermodal Pederneiras intermodal, e, ficam previsdes
2-Melhorias nas malhas ferro e | para futuros empreendimentos
rodoviarias 3-Em relacao a ferrovia, outras
3-Articulacdo intermodal, sistema | eclusas e grande parte da
hidroviario e de terminais articulacdo intermodal ndo
4-Plano Diretor de Desenvolvimento de | foram realizadas
Transportes 4-Essa meta nao foi atingida

Desenvolvimento | 1-Extensdo da rede de energia elétrica 1-Pouco expressiva

rural

2-Reorganizagdo da produgéo agricola
3-Recuperacdo dos recursos naturais
4-Programa de Regionalizacédo da
Producéo e Consumo de Alimentos -
PROCALI

5-Programa de Assentamento Fundiario
e Organizacdo Agraria do Estado
6-Linhas de financiamento do Banespa

2-Os movimentos populares
demonstraram insatisfagéo em
varios segmentos, como na
recuperacao dos recursos
naturais, assentamentos
3-Essa meta nao foi atingida
4-Essa meta nao foi atingida
5-Criado pelo INCRA

6-Essa meta nao foi atingida

Desenvolvimento
do turismo e da
preservagao do
patrimdnio
ambiental

1-Saneamento e drenagem

2-Melhoria de aeroportos e terminais de
passageiros

3-Obras em complexos turisticos
4-Programa de Manejo das Unidades de
Conservagdo

5-Programa de Regulamentacéo e
Implementagéo das Areas de Protecio
Ambiental — APAs

1-Os planos pouco se
realizaram

2-Essa meta nao foi atingida
3-Essa meta nao foi atingida
4-Essa meta nao foi atingida
5-Pouco expressiva

Implementacéo
do Mercado
Comum dos
Paises do Cone-
Sul —
MERCOSUL

1-Permissao do livre comércio
Instituicdo de taxas cambiais
indiferenciadas

2-Construcdo da barragem em ltaipu

1-Pouco expressivo. Ha
questdes politicas entre alguns
paises do MERCOSUL

2-Ha construcdes para
navegacao esbarrando em
embargos judiciais

Fonte: Pesquisa de Campo e em Instituigdes (Consorcio Intermunicipal Tieté-Parana — CITP,
Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo Municipal — CEPAM e a Companhia
Energética do Estado de Sao Paulo — CESP)
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Apesquisamostrou que poucas propostas foram efetivamente
realizadas. As acoes para mudangas no cenario regional deveriam
ter como base medidas de planejamento para o aproveitamento
das capacidades locais, unindo as politicas regionais a politica
econOmica nacional, o que nao foi concretizado. Perguntadas
sobre isso, as liderancas locais entrevistadas revelaram que nao
houve apoio do governo federal ou estadual para a realizagcao de
reunidoes entre os municipios. Relataram ainda que, talvez em
razao da forte crise econdmica que atingiu o pais nos anos 1990,
os municipios tiveram que se voltar para si proprios, buscando
solucoes locais para amenizar seus problemas, o que impedia
o desenvolvimento de uma visao regional, que deveria ser uma
iniciativa do estado. Pode-se dizer que praticas defensivas
entre municipios ndo permitiram que se desenvolvesse uma
perspectiva regional.

Dentre os fatores que mais contribuiram para a néao
realizacao do plano foram apontados: as questdes politicas —
como as decorrentes de diferencas partidarias, os custos
com viagens dos prefeitos para as reunides e o temor de uma
redefini¢ao das regidées administrativas do Estado de Sao Paulo —,
a inexisténcia de um coordenador-responsavel pela execugao do
projeto e a falta de envolvimento dos atores locais. A questao
mais importante apontada pelos entrevistados relacionava-se
ao avango insatisfatério no setor de transportes em relagéo a
proépria hidrovia e a auséncia de empreendimentos ferroviarios
que favorecessem a integragao regional. Informacoées divulgadas
pelo jornal Folha de Sao Paulo, em edigdo de 07 de dezembro
de 2010, indicavam que a capacidade de uso da hidrovia era
de apenas 20%. Na mesma edicao, o governo federal anunciava
para 2011 a construgao de um estaleiro na cidade de Aracatuba
para fabricar embarcacoes destinadas ao transporte hidroviario
do etanol produzido nas regides centro oeste para a refinaria de
Paulinia. Contudo, como se procurara mostrar nas consideragoes
finais deste artigo, em razdo do assoreamento dos leitos dos
rios provocado pelo desmatamento e pelo tipo de agricultura
que se desenvolveu na regido, a construcao desse estaleiro em
Aragatuba também néo se efetivou.

Do mesmo modo, a construcao da barragem de Itaipu nao
avancou, em virtude da dificuldade de se obter o necessario
entrosamento entre os paises envolvidos. Pesou também a
auséncia da cultura de cooperagao. O turismo na regido, um
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aspecto fortemente destacado no plano, ndo avangou como se
previra e as parcas iniciativas geraram baixa empregabilidade;
j& a preservagéo do meio ambiente, outro ponto importante do
projeto, ficou limitada as iniciativas populares que dependem
de instancia federal para o cumprimento das Leis. Também
foram apontados pelos entrevistados fatores relativos a invasodes
de terras e a existéncia de grandes extensdes de terras pouco
produtivas por auséncia de iniciativas e recursos.

O Plano de Fomento (1996): objetivos, acoes e resultados
do plano

O Plano de Fomento para a Hidrovia Tieté-Parana foi
concluido em 1996 e propunha, através do estabelecimento de
regides hidroviarias, a fixagdo de 23 polos industriais, 17 polos
de turismo e 12 centros de distribuigcao de cargas, com a previsao
de gerar 900 mil novos empregos em 15 anos e de movimentar
cerca de US$ 7,8 bilhdes em investimentos privados. Objetivava
a formacéao de polos industriais e turisticos hidroviarios, além de
catalisar a fixagao comercial e agricola ao longo da Hidrovia Tieté-
Paranda, buscando criar um processo ordenado de crescimento
economico. Também previa a criacdo de diversos nucleos de
desenvolvimento ao longo da Hidrovia (CESE, 1992).

Essa politica de investimentos na area, segundo revelou
a pesquisa realizada, teve poucas respostas municipais
diferenciadas ao longo da calha do rio, gerando apenas alguns
resultados positivos isolados, tais como o polo intermodal de
Pederneiras e os Terminais de Anhembi, Santa Maria da Serra
e Sdo Simao. A base operacional do Terminal de Aracgatuba, a
despeito do alto investimento realizado, ndo obteve o dinamismo
esperado. Em outros casos, como em Artemis (regido de
Piracicaba), ndo se foi além da aprovacao do Estudo de Impacto
Ambiental pela Secretaria Estadual do Meio Ambiente.

O plano de Fomento propunha a realizagdo de reunides
sistematicas, envolvendo os municipios lindeiros, os municipios
polarizadores, os empresarios e a CESP. Segundo Bernardes
(2002), dentre os objetivos do plano, estavam a formacao de
associagdes, o estimulo a criagdo de polos, a construcdo de
terminais hidroviarios e o apoio aos novos negdécios. Esperava-
se que com a consecucdo desses objetivos fosse possivel
atrair investimentos privados para o interior do estado de Sao
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Paulo. Chega a parecer ilégico que os técnicos elaboradores do
plano pudessem acreditar que apenas com a realizagdo dessas
reunides e com as associacoes entre os municipios interessados
seria possivel atingir todos os seus objetivos. Nao se previu a
ocorréncia de variaveis intervenientes que poderiam dificultar ou
inviabilizar o fomento, como foi o caso, por exemplo, da resisténcia
de alguns atores participarem devido a diferencas partidarias e
interesses conflitantes.

No quadro abaixo estao sintetizadas as proposicoes gerais
do plano, as acgbdes para atingir os objetivos e os principais
resultados apontados pela pesquisa realizada.

Quadro II. PLANO DE FOMENTO: Principais Propostas e Resultados

s Gerais oes sultados
1-Criac@o de 1-Resultado pouco expressivo
Atingir o Associacdes 2-Algumas das iniciativas foram realizadas como:
desenvolvimento intermunicipais o pélo intermodal de Pederneiras, o Terminal de
Regional, 2-Criagao de podlos Anhembi, o de Santa Maria da Serra, Aracatuba e

representado pela
dinamizagao das
atividades
econdmicas e pela
melhoria da
qualidade de vida
da populagao
regional,
respeitando o

equilibrio ambiental.

industriais
3-Construgéo de
terminais
hidroviarios
4-Plano de
desenvolvimento
do vale do
Piracicaba
5-Construcéo da
Barragem de Santa
Maria da Serra

Séo Simao

3-A base operacional do Terminal de Aragatuba,
de alto investimento, ndo esta tendo o dinamismo
esperado. Em Artemis (regido de Piracicaba) o
Estudo de Impacto Ambiental aguarda a aprovacéo
definitiva da Secretaria Estadual do Meio Ambiente
4-Criagdo do Consoércio Tiete- Parana

5-N&@o se realizou. Houve asfaltamento das BR-
163 e 364, expansao da Ferronorte, modernizagdo
do Porto de Santos. Ha previsdes ou planos
futuros

*Revalorizagao do
Rio Tieté,
resgatando a sua
importancia na
ocupagao do
Estado.

1-Vencer o
desnivel de Itaipu
2-Plano de
desenvolvimento
do vale do
Piracicaba

1-N&o houve grandes empreendimentos o que
torna pouco expressivo o alcance das proposicdes
em relacdo a revalorizac@o do Rio Tieté

2-Ha reconhecimento da grande importancia da
Hidrovia, mas as acgdes apresentam resultado
pouco expressivo

*Incorporagédo da
Hidrovia Tieté-
Parana como meio
de transporte
regional.

3-Construcéo da
Barragem de Santa
Maria da Serra
4-Construcéo de
portos para
embarque

3- Ha Projeto de Aproveitamento Mdltiplo de Santa
Maria da Serra, que vai além dos poélos industriais
previstos, considerando as condi¢des logisticas
criadas. O projeto induzira a criacéo de um
entroncamento multimodal na regido englobando
os modais hidro, ferro, rodo e duto viario,
efetivando uma interacdo da regido de
Campinas/Piracicaba com o sistema hidroviario e
melhorando a condigdo da hidrovia como corredor
de exportagdo de produtos agricolas do Centro-
oeste

Ha o Porto intermodal de Pederneiras que avanga
como meio de transporte regional

Fonte: Pesquisa de campo e em instituigdes (Consorcio Intermunicipal Tieté-Parana —
CITP, Centro de Estudos e Pesquisas de Administragdo Municipal — CEPAM e
Companhia Energética do Estado de Sdo Paulo — CESP)
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Os resultados da analise mostram que o Plano de Fomento,
ainda que desse énfase ao desenvolvimento regional a partir
do transporte hidroviario, visava também desenvolver outros
setores, como o turismo, a energia, a pesca e o esporte. Ou seja,
tratava-se de um plano ambicioso que pretendia implantar um
uso multiplo para a hidrovia, aproveitando o rio ndo apenas para
o transporte, mas também para a realizagao de outras atividades
correlatas. Nao obstante tais intencoes, o que se observa é que o
resultado foi bastante limitado.

Dentre os principais fatores apontados como entraves
a realizagdo do plano destacam-se as questbes politicas,
relacionadas as dificuldades de se reunir os prefeitos dos
municipios em face das divergéncias das liderancas locais acerca
de como participar e dos interesses conflitantes que moviam
os diversos atores. Tais dificuldades politicas tiveram um papel
determinante para inviabilizar o plano e para fazer com que os
recursos hidricos do Tieté continuassem a ser pouco explorados,
impedindo assim que o rio pudesse cumprir um papel na
integracao regional produtiva.

Segundo foi apurado pela pesquisa, ndao houve capacidade
politica para se estruturar um processo de planejamento
adaptado ao vale do Tieté que tornasse viavel a Hidrovia Tieté-
Parand como opcéao efetiva de transporte regional. Além disso,
também faltaram os investimentos no modal de transportes, ja
que reiterando a légica em vigor no pais se teria dado prioridade
ao transporte rodoviario.

O Master Plan (ADTP, 1996)

O Tieté-Parana Master Plan, realizado pela Agencia de
Desenvolvimento Tiéte-Parand, foi o terceiro plano proposto para
a regiao da hidrovia. Diferentemente dos dois primeiros, o Master
Plan foi realizado pela iniciativa privada e tinha um carater
nacional, ou seja, abrangia uma area de planejamento maior do
que a area da hidrovia, na realidade apenas um de seus objetivos.

Foi organizado em cinco capitulos, sendo que apenas os dois
primeiros estavam efetivamente relacionados a hidrovia. Em seu
capitulo I, esta contextualizada a situagédo politico-econdmico
do Brasil a época que incentivava a participagao da iniciativa
privada no setor de infraestrutura, a partir do Programa Nacional
de Privatizacgoes e da Lei de Concessoes, sancionada em 1995.
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Este capitulo retoma as grandes transformagdes pelas quais o
pais passava naquele momento, apresentando sua crenga na
possibilidade que essa nova etapa de desenvolvimento fosse
alavancada por investimentos privados. Com essa perspectiva,
os técnicos que elaboraram o plano deixavam clara a exigéncia
de redefinicao das fungdes do Estado, posicionando-o como
regulamentador e fiscalizador dos setores em que, até entao,
atuava também como investidor.

Os eixos de desenvolvimento, apresentados no capitulo II do
TPMP traduziam uma estratégia que tinha como suporte basico
a circulagdo e os negécios, cujas linhas de desenvolvimento
eram concebidas como: “[...] sistemas multimodais que tém
baixos custos de transportes a longas distancias e, ao mesmo
tempo, permitem uma compreensdo estratégica do territério
brasileiro, organizado em sistemas de circulagao das atividades
econdmicas” (ADTE, 1996, p.9).

As propostas presentes no plano atuavam como sugestoes
de investimentos a iniciativa privada e nao especificavam as
atividades a serem desenvolvidas. Por exemplo, no setor de
energia sugeria-se a privatizagao da Light e da Cerj, no Estado
do Rio de Janeiro, e da Cesp, da CPFL e da Eletropaulo, em Sao
Paulo. Com relagao aos estados de Minas Gerais, Mato Grosso do
Sul e Parand, nao havia previsao de privatizacoées (ADTF, 1996,
p.45). Para esse setor, previa-se também a construgao de um
gasoduto vindo da Bolivia, ao leste do Brasil, além da construgao
e operacao de termoelétricas, principalmente as movidas a
gas natural (ADTP, 1996, p.79). No setor de transporte, havia a
expectativa de que as grandes oportunidades concentravam-
se na concessao da operacao, manutengao e preservacao
das rodovias federais, (ADTPE, 1996, p.9); mencionava-se até a
construgao do Rodoanel da Grande Sao Paulo (ADTP, 1996, p.95);
e estimulava-se a concessao e a melhoria das rodovias paulistas
(ADTP, 1996, p.97), das rodovias do Estado do Rio de Janeiro
(ADTP 1996, p.107) e das rodovias do estado do Parana (ADTP,
1996, p.109).

No quadro abaixo estdo sintetizadas as proposigdes gerais
do plano, as agbes propostas para atingir os objetivos e os
resultados apontados pela pesquisa realizada.
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Quadro ITI. PLANO MASTER PLAN - propostas e resultados

icoes Gerais

coes

ultado

*Oferecer uma nova ferramenta de
andlise das oportunidades de
negdcios existentes considerando a
macro regido Tieté-Parana.

1-Nao foram
previstas acdes.
Apenas o Plano
deveria atuar
como
divulgacdo de
oportunidades.

1-Quase inexistentes. Nao houve
continuidade de estudos pertinentes

*Despertar o interesse de
empresarios para a regido dos vales
do rio Tieté-Parana, principalmente
nos setores de infraestrutura,
desdobrados a partir de programas
de privatizagGes e concessdes dos
Governos Federal, Estadual e
Municipal.

1-Néo foram
previstas agdes

1-O Plano em si ndo alcangou os
objetivos.
2-No setor de transportes houve

privatizagbes de rodovias com
cobranca de pedagio
3-Foram realizados terminais

privados na Regido de Anhembi, Sdo
Simao

*Fazer parcerias com a iniciativa
publica e convénios com entidades
e empresas.

1-Nao foram
previstas acdes

1-Estudos realizados pela CESP
indicaram grande potencialidade e
condigées favoraveis a implantagao

de um polo industrial em Artemis (15
km da area urbana de Piracicaba), e
de um pélo turistico na regido da
curva da Samambaia

1-Nao foram | 1-Resultados inexistentes

previstas acdes

*Apresentar resumos de projetos
agrupados por setores de infra-
estrutura.

Fonte: Pesquisa de Campo

Observagdo: As instituigdes envolvidas nesse projeto foram ADTP e a CESP — Companhia
Energética do Estado de Sdo Paulo. Os meios de verificagdo foram através da bibliografia
consultada, das entrevistas realizadas e da analise do plano.

O estudo das propostas do Master Plan aponta para um
conteudo muito geral, voltado essencialmente a fazer indicagbes
e sugestdes ao setor privado que, diga-se de passagem, ao final,
muito pouco investiu na area. No que se refere ao setor publico,
praticamente, nao havia indicagées. O que pode ser observado
no tratamento dado as ferrovias, pois, a despeito das enormes
oportunidades de negécio mencionadas no TPMP/ADTE as
mesmas nao receberam a atencao que mereciam por sua
importancia estratégica. Em realidade, esse meio de transporte
prosseguiu sendo pouco valorizado, tendo como consequéncia um
abandono que se reverte em alto desperdicio de bens publicos.

Os terminais hidroviarios, considerados de menor custo,
também nao tiveram o desenvolvimento previsto. Hoje se sabe
que poucos foram os terminais construidos ao longo da hidrovia
Tieté-Parana. E, muitos dos que foram construidos nao oferecem
as condigoes adequadas para todos os tipos de produtos.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 193-221, jul./dez. 2012

212



Inclusive, existe um projeto de construcdo de um alcool duto,
ligando as usinas do interior até Paulinia, de onde se chega até o
porto de Santos para exportacdo, mas que ainda ndao comecou a
ser implantado.

No setor de telecomunicacgoes, as principais oportunidades
mencionadas envolviam a expansao da telefonia no Estado de Sao
Paulo (ADTP, 1996, p.179), e a ampliacao e melhoria do sistema
telefénico no Rio de Janeiro (ADTP 1996, p.181), no Parana (ADTE,
1996, p.182), em Minas Gerais (TPMP, 1996 p.183) e no Mato Grosso
(ADTE 1996, p.185). As ampliagdes aconteceram, mas revelaram-
se indcuas, pois seu custo aumentou significativamente e a
populacao de forma geral aderiu a telefonia mével.

O projeto de desenvolvimento do Vale do Piracicaba foi
parcialmente desenvolvido. Segundo os técnicos do projeto,
os atuais terminais hidrovidrios de Conchas e Pederneiras tém
capacidade limitada e a desvantagem de estarem relativamente
longe da Grande Sao Paulo. Assim sendo seria preciso encontrar
um local para a instalacdo de um novo polo intermodal, se possivel
mais préximo da regido metropolitana de Sao Paulo. O ponto
encontrado, segundo os técnicos, seria o Distrito de Artemis,
situado a 15 km do centro de Piracicaba, servido pela FEPASA
e RFFSA, e as margens as rodovias Anhanguera, Bandeirantes e
Dom Pedro L.

O custo do projeto de desenvolvimento do Vale do Piracicaba,
orgado pelos técnicos em R$ 281 milhdes, deveria obter
financiamento tanto do setor publico quanto da iniciativa privada.
Os técnicos do TPMP argumentavam que a CESP ja havia feito
um primeiro estudo de viabilidade econoémico-financeira, com a
previsao de que as obras da barragem seriam iniciadas em 1997
e que o projeto estaria totalmente implantado em 2003. Contudo,
nada disso ocorreu.

A ADTP programou uma revisdo peridédica do TPME
visando atualizar e ampliar a apresentagao das oportunidades
de investimentos. O objetivo era acompanhar a evolugao das
condigoes politico-econdémicas do Brasil, da regido Tieté-Parana
e do mercado em geral. Da andlise dos documentos nota-se que
nao houve continuidade dos estudos nem acompanhamento do
processo de implementacao dos planos, o que foi confirmado
inclusive pelo depoimento do assistente técnico da DH.

Enfim, o Tieté-Parana Master Plan constituiu-se de um
conjunto de projetos publicos e privados com a pretensao de
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divulgar as oportunidades de negoécios, ainda que sem um
efetivo eixo norteador, enfatizando o potencial econémico da
regido e mostrando a necessidade de estudos continuos e
discussoOes produtivas para que ela pudesse se desenvolver em
sua diversidade.

Consideracoes finais

A pesquisa realizada mostrou que os objetivos, as metas
e as agdes propostas pelos trés planos estiveram longe de ser
alcancados. Analisadas as razdes do insucesso dos planos a
partir das caracteristicas apontadas pela literatura sobre as
condigbes que contribuem para que o planejamento regional
possa ser efetivo e assim alterar uma situagao vigente, observou-
se que um dos fatores mais marcantes e presentes em todos os
planos foi o seu distanciamento das realidades locais e regionais,
que nao foram mobilizadas quando da elaboracao dos mesmos
e nem consultadas sobre as prioridades de cada municipio. Ou
seja, por se distanciarem das situagdes socioecondémicas locais e
regionais, os planos negligenciaram caracteristicas importantes
para estimular processos dindmicos, tanto em termos técnicos
quanto politicos, na medida em que nao ensejaram processos de
tomada de decisao em relacgao ao futuro, criando ou estimulando a
criacdo de arenas para a negociacao dos multiplos e diversificados
interesses, com os quais os atores sociais estivessem efetivamente
compromissados. Nos casos analisados, observou-se que essas
caracteristicas quase nunca estiveram presentes.

Por essas razodes, nao obstante tenham partido de um amplo
diagnéstico regional, esses planos ndo podem ser considerados
como efetivos processos de intervengao racional na realidade
socioeconOmica. Embora pensados como regionais, esses planos
expressaram uma visdo restrita de desenvolvimento e estiveram
sempre muito atrelados a perspectiva de expansao da hidrovia.
Com isso, ficaram excessivamente caudatarios e dependentes
das possibilidades desta ultima, que, por sua vez, nao obteve o
desempenho esperado.

Tanto para o Diretor quanto para o Assistente Técnico do
Departamento Hidrovidrio de Sao Paulo, o Projeto Calha teve
um inicio promissor, com base num diagnéstico bem elaborado
da regido estudada, gerando a expectativa de um afluxo de
indtstrias para a regido que trariam diversificagdo produtiva e
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abririam boas alternativas de comercializacdo pela hidrovia.
Os planos e projetos em questao partiam do pressuposto que a
utilizagdo da hidrovia traria modificagdes ao cenario regional e
que estas seriam acompanhadas por medidas de planejamento
que permitiriam, por sua vez, o melhor aproveitamento do
potencial aberto pela acessibilidade hidroviaria. Contudo, essas
expectativas nao se realizaram, talvez porque tenha faltado
desde o inicio o enfrentamento de algumas questoes candentes e
decisivas para o desenvolvimento do processo.

Pelo menos duas, absolutamente relevantes, foram
desconsideradas no planejamento regional da hidrovia: a questao
da seca e a questao fundidria. Em primeiro lugar, a regulacao das
barragens teria que levar em conta determinados fendmenos
naturais ciclicos que impactam diretamente a sua operagédo. A
regiao, ao longo de sua ocupacao pelo homem, teve suas florestas
completamente eliminadas, o que comprometeu seriamente
o seu regime de aguas. O desmatamento e a implantagao de
monoculturas, em especial a cana de aclcar (mesmo com o
plantio em curva de nivel), mais as pastagens, tém levado a
um crescente assoreamento do leito dos antigos rios (Tieté e
Parand) e dos lagos formados em suas cercanias. Embora esse
problema estivesse contemplado pelo diagnéstico do plano, nao
se imaginou que sua extensao e magnitude poderiam prejudicar
de modo tdo drastico a navegabilidade quando ocorressem as
longas estiagens. Ou seja, os autores do plano nao levaram em
conta que, durante secas prolongadas, o baixo nivel das aguas
poderia afetar seriamente o pleno uso da hidrovia.

Um segundo fator foi a questao fundiaria, tema candente que
envolve a titularidade das propriedades rurais, e que também
nao foi considerado pelo plano, prosseguindo até hoje como nao
resolvido. O fato é que o eixo seguido pelo desenvolvimento da
regiao, cada vez mais especializado na agroindtistria da cana e da
soja, além de nao favorecer a interiorizacdo da industria, tornou
ainda mais explosiva a questao da titularidade das propriedades
rurais e se constituiu como uma fonte permanente de graves
conflitos sociais. O que contribuiu decisivamente para que o
desempenho dos municipios lindeiros frustrasse expectativas, ja
que a esperada diversificagdo produtiva da regido nao ocorreu.
Portanto, a despeito de suas intencdes desenvolvimentistas, o
plano nao contemplava as profundas transformacoées ocorridas
no final da década de 1990 e que haviam levado a um inédito
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processo de especializagdo produtiva na agricultura com a
expansdo da agroindustria canavieira e a cultura da soja na
regido. Essa mudanca no padrao produtivo se fez sem uma efetiva
integracao regional e se consolidou com a opgao desses setores
pelo transporte rodoviario para a distribuigao de sua producao.

Portanto, ainda que substanciosos, os investimentos na
hidrovia nado mostraram-se suficientes para desencadear um
processo efetivo de inducdo do desenvolvimento na regiao,
comprometendo assim asmetas anunciadasnosplanos®. Combase
nas entrevistas realizadas com prefeitos e com representantes de
entidades locais, nota-se uma crescente desconfianca com relagao
ao efetivo potencial da hidrovia no desenvolvimento da regiao.
Tal sentimento teria sido reforcado pela percepcao da auséncia
nas agoes do governo estadual de uma visao de longo prazo que
privilegiasse o transporte intermodal para estimular a economia
de mercado competitiva. A hidrovia foi vista pelos principais
atores regionais, essencialmente, como um meio de transporte
seguro e eficiente, mas que trazia vantagens econémicas apenas
para alguns poucos produtos. Por isso, é recorrente nas respostas
areferéncia a falta de uma matriz de transporte eficiente e de uma
boa logistica em ambito nacional. Das entrevistas depreende-se
uma posigao critica com relagao aos planos elaborados: ainda que
do ponto de vista técnico, o planejamento tenha feito propostas
para o futuro, ndo se criaram as condigdes para viabiliza-las, ja
que nao se conseguiu a articulacao efetiva dos principais atores
regionais.

Embora o diagnostico realizado tenha sido um bom
ponto de partida, ndo se observou nenhuma realimentacao de
informacdes e nem mesmo o interesse em readequar as acoes
as novas condigdes politicas que emergiam em fins dos anos de
1990 e inicio do século XXI. As mudancas no papel do Estado,
decorrentes da expansao neoliberal, anunciando a importancia
da presencga da iniciativa privada nos investimentos, embora
apontadas pela Agéncia de Desenvolvimento do Tieté-Parana
(ADTP), responsavel pelo Master Plan, um dos planos analisados,
nao contribuiram para agdes voltadas ao desenvolvimento
regional. Basta observar que o plano de atrair investimentos
privados para a regiao gerou resultados bem mais modestos que
o esperado.
® Uma das condigdes para o seu uso mais intensivo como meio de transporte dependia da solugdo do

problema do desnivel da barragem de Itaipu e da constru¢do da barragem de Santa Maria da Serra,
possibilitando assim que a hidrovia pudesse chegar até Piracicaba.
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Um aspecto importante que deve ser levado em conta diz
respeito a verdadeira apologia que se fazia, a época, da autonomia
deciséria de estados e municipios em virtude da descentralizagao
fiscal-financeira, instituida pela Constituicdo de 1988, que
estimulava os municipios a se articularem no admbito regional
ou micro regional. Nao obstante as intengbes democraticas,
descentralizadoras e participativas dos constituintes, no caso, o
que se verificou foi um desinteresse crescente na implementagao
das agoes propostas no plano e o aumento da endogenia dos
municipios, sobressaindo-se a dimensao estritamente localista
dos interesses em jogo, da qual a guerra fiscal foi uma expressao
vigente. Portanto, para além da retérica democratizadora, nota-
se que nao foi possivel articular uma perspectiva sélida de
integracao regional e/ou de interiorizagao do desenvolvimento,
capaz de orientar de modo duradouro e sistematico as acoes do
setor publico, e de estimular e coordenar a participagao do setor
privado.

Argumentando nessa mesma direcao, o Presidente do
Consoércio Intermunicipal Tieté-Parana (CITP), referindo-se ao
Projeto Calha, mencionaria que o mesmo nao havia caminhado no
sentido de se transformar num instrumento til aos municipios
por nao ter conseguido realizar minimamente o principal objetivo
proposto para a integracao regional: resgatar para os rios Tieté
e Parana o papel de via de penetracao e integragéo do territério.
Compreende-se que assim tenha sido, pois no final dos anos
1990, a interiorizagdo do desenvolvimento, embora considerada
importante em alguns planos regionais, efetivamente perdia
forca na agenda publica e no debate intelectual. Cada municipio
procuraria construir sua propria pauta de interesses e com isso
a perspectiva de pensar a questao regional sairia de foco. Outro
aspecto importante para compreender o relativo insucesso dos
planos foi a inexisténcia de uma instancia onde se pudessem
agregar os atores coletivos, e na qual os interesses e os
conflitos relativos aos municipios pudessem encontrar solugoes
negociadas.

Mais voltados a wuma concepgdo centralizada do
desenvolvimento regional, os planos também nao inovaram no
que se refere a formulagao de propostas para o desenvolvimento
regional que envolvessem a sociedade civilem suaimplementagao
(nesse aspecto, estavam muito aquém das experiéncias de
desenvolvimento regional e local que ja se faziam presentes
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no mundo capitalista, pelo menos desde o inicio da década de
1980). Do mesmo modo, nio estimularam praticas inovadoras
capazes de dialogar e compreender demandas e situagoes novas,
importantes para o incentivo ao desenvolvimento regional no
Brasil, surgidas com o fortalecimento das politicas publicas
descentralizadas de corte municipal, a partir da Constituicao de
1988.

Enfim, é possivel observar que os projetos, embora
formulados com cuidado e rigor, ndo estavam a altura, seja por
suas concepgoes seja por suas estratégias praticas, das grandes
transformagées em andamento no mundo capitalista quando
de sua elaboragdo. Em vdrias dimensdes, ou os projetos nao
inovaram ou nao conseguiram propor formas mais flexiveis de
atuacgao territorial. As mudancas no cendrio competitivo e no
préprio universo organizacional em curso exigiriam uma pratica
de planejamento mais flexivel, que pudesse dar conta dos desafios
novos que os municipios teriam que enfrentar. Ao final, diante do
novo, prevaleceu uma visao centralizada do planejamento e, por
isso, muitas vezes, sua pratica pareceu dissociada da realidade,
sendo sua funcionalidade entdo questionada.

E necessario considerar que a partir da globalizacao e dos
seus impactos nas regides a natureza do planejamento e a sua
forma de aplicacédo ficaram alteradas. Quebraram-se distancias
entre o local e o global, e novos atores surgiram influenciando
diretamente processos de gestao e cedendo lugar as aliancas,
as redes e as parcerias. Por isso, inovar em um projeto de
planejamento regional envolve retomar sua concepcao a partir de
um novo papel do Estado, que se proponha fixar os principios
basicos do federalismo econémico por meio dos quais se poderao
conhecer os campos de acao entre Unido e unidades federadas.

Os resultados aqui apresentados nao tém qualquer
perspectiva de oferecer um modelo normativo para essa
problematica, até mesmo porque os dados analisados seriam
insuficientes para sustentar tal pretensdao. O que se procurou
realizar foi um resgate das intencoes, fundamentos, objetivos e
projetos propostos pelos planos, cotejando essas informacoes
com avaliacbes de dados e com depoimentos de pessoas que
estiveram envolvidas com os planos, para se realizar uma anaélise
dos impasses e limites enfrentados. Nesse sentido, nao se teve
a pretensado de fazer neste texto uma proposta conceitual de
um novo modelo de planejamento regional, mas sim, com base
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nas experiéncias analisadas, sugerir um caminho metodoldgico
semelhante aquele trilnado por Albert O. Hirschman (1958), e
caracterizado como holistico, sistémico e evolutivo.

Os planos de desenvolvimento regional, se quiserem ter
sucesso, terdo que articular a tematica do desenvolvimento local
com politicas publicas focadas e concebidas a partir de processos
inovadoresdedeliberagcaonoambitodaregido. Ouseja, serapreciso
estabelecer novos nexos entre a valorizagcdo das abordagens
regional-local, o reconhecimento das condi¢ées macroecondmicas
e a sensibilidade para a questdo da descentralizagdo politica
e administrativa. Sem o estabelecimento desses nexos, sera
muito mais dificil de se atingir um desenvolvimento endégeno e
sustentavel para as regides e/ou estados federados brasileiros.
O que significa também que a dimensdo ambiental deve ser
incorporada de modo definitivo a essa nova agenda.
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PLURALISMO: ORIGENS DE UMA
TEORIA PARA TEMPOS DE CRISE

Daniela MUSSI*

B RESUMO: O presente artigo recupera a tese do surgimento do
“liberalismo dos grupos de interesse” na ciéncia politica como
tentativa de solucionar uma crise paradigmatica a partir do
inicio do século XX nos Estados Unidos. Sob o contexto histérico
de emergéncia da administracdo e do estatismo como desafios
centrais da politica, busca remontar os principais aspectos do
pensamento pluralista. Este, por meio da critica ao conceito de
soberania e proponente do conceito de grupos de interesse como
base explicativa da politica, buscava compor uma nova “filosofia
publica” e uma metodologia cientifica de estudo da politica. Por
fim, o texto apresenta elementos da critica geral ao pluralismo,
apontando os desafios para uma ciéncia politica realista e critica,
capaz de repor a centralidade dos partidos politicos e do interesse
publico.

B PALAVRAS-CHAVE: Pluralismo. Partidos politicos. Filosofia
publica. Ciéncia Politica.

A crise do liberalismo como filosofia ptiblica

A institucionalizagao da ciéncia politica nos Estados Unidos,
na virada do século XIX e nas primeiras décadas do século XX,
coincidiu com a intensificagao do compromisso com os principios
do liberalismo, com o estudo do papel das instituicbes e com
a preocupacgdo com o rigor cientifico (BIANCHI, 2011, p.77;
SEIDELMAN; HARPHAM, 1985). Nesse periodo, sob o reflexo
de uma crise mais ampla, a ciéncia politica norte-americana
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foi marcada pela ofensiva contra o chamado pensamento
“formalista” e “tradicional” e pela emergéncia de iniciativas
voltadas para uma construgao metodoldgica rigorosa de uma
Ciéncia da politica. Era um momento de crescente critica a
“reificacdo das instituicoes” realizada pelo pensamento politico
desde o final do século XVIII e durante todo o século XIX, que
“olhava para as instituigdes [politicas] como entidades a parte
de quaisquer componentes individuais”; e, ao mesmo tempo, de
emergéncia da exigéncia de maior “realismo” no tratamento das
mesmas (DAHL, 1961, p.766).

O problema do realismo, na verdade, nao era apenas
uma questao cientifica, académica. As tensdes do universo
intelectual expressavam uma crise mais ampla, da prépria
capacidade de “dar cor a Constituicdo, influenciar politicas
de governo, moldar critérios de julgamento” - aquilo que
constituiria mais propriamente uma “filosofia publica”’? nos
Estados Unidos (LOWI, 1969, p.4). Esta conseguiria conjugar,
com dificuldade, até meados dos anos 1930, a defesa do
liberalismo politico, a valorizacdo do papel do Estado e a
desconfianga (ou mesmo a oposi¢gao) a democracia e ao povo com
uma fortalecida vida autéonoma dos estados da Federagdo em
relacao ao Governo central (BIANCHI, 2011, p.90; LOWI, 1967,
p.5). Dada uma esfera publica nacional até entao relativamente
pedquena, as instancias de conflito politico permitiam que tanto
dirigentes politicos quanto intelectuais liberais se mantivessem
absolutamente insensiveis ao “problema popular” e, ao mesmo
tempo, acreditassem que os americanos aceitavam a visao de
que existiria “uma economia natural”, intocavel, vinculada
estreitamente a “santidade da propriedade” e a “moral conectiva
do contrato” (LOWI, 1969, p.5-6).

A atitude ambigua dos intelectuais e dirigentes politicos
explicitava seu cardter ambiguo desde a Convencdo da
Filadélfia (1787), quando a Constituicdo americana cristalizou
uma atitude dual com relagao a vida partidaria. Por um lado, os
partidos politicos, os direitos de organizacao e de agitagao eram
assegurados, reconhecidos como fundamentos para a realizacao

2 Theodore Lowi toma emprestado de Walter Lippmann o conceito de “filosofia publica” para significar
“qualquer conjunto de principios e critérios acima e além do alcance do governo e dos homens de Estado,
pelo qual as decisdes do governo sdo orientadas e justificadas [...] algo que toda comunidade politica
[polity] estavel possui” (LOWI, 1967, p.5). Além disso, torna a “filosofia publica” identificavel também ao
sentido que Gaetano Mosca atribui ao termo “formula politica”, ou seja, “a base juridica e moral, na qual
se assenta o poder da classe politica [...] a qual os filésofos do direito normalmente chamam por principio
de soberania” (MOSCA, 1982, p.634).

226 Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 225-241, jul./dez. 2012



da liberdade. Por outro, o documento estabelecia uma complexa
divisao e um equilibrio de poderes, associados a uma intrincada
estrutura governamental, pensada para tornar os partidos
irrelevantes:

Era esperado que os partidos se perdessem e se exaurissem em
tentativas fiteis para encontrar seu caminho no quadro labirintico
do governo, assim como é esperado o desgaste de um exército
atacante quando este luta contra as artimanhas de defesa de uma
fortaleza (SCHATTSCHNEIDER, 1942, p.7).

Com o passar dos anos, porém, a hegemonia liberal-
conservadora passou a mergulhar em crises ciclicas. A questao de
“expansao” versus “contracéo” da esfera publica perdeu espago
e as inconsisténcias entre as “demandas capitalistas” e aquelas
de “dominio popular” se tornaram cada vez mais agudas. Os
impasses, evidentemente, engrandeceram com os conflitos nao
resolvidos pela Guerra Civil (1861-1865), processo de efetivagao
do poder politico do Norte industrializado sobre o Sul agrario
e de consolidagdo do Estado norteamericano. Na medida em
que era exigido desse Estado que ampliasse suas fungoes e se
estabelecesse como centro politico socialmente enraizado, as
contradigbes entre as ideias predominantes das elites dirigentes,
intelectuais e econOmicas e os anseios populares passaram
a tornar as ideias elitistas “irrelevantes e, portanto, erradas”
(LOWI, 1969, p.7).

Entre a Guerra Civil e a Grande Depresséao do final da década
de 1920, o grande debate sobre politica publica se tornou um
debate sobre “a natureza e as consequéncias das maiores ou
menores esferas de governo para a politica” (LOWI, 1967, p.5).
E, quanto mais a filosofia ptiblica liberal-conservadora declinava,
mais as relagdes sociais passavam a parecer monstruosas aos
seus adeptos; e, cada vez com mais dificuldades, os intelectuais
e dirigentes politicos buscavam nela a fonte filoséfica para
governar. Afinal, originalmente, os pressupostos do liberalismo
eram incompativeis com a ideia de instrumentalizacao da arena
politica para um governo popular concreto (SCHATTSCHNEIDER,
1942, p.8).

Além disso, entrava em xeque a nogado de “equilibrio”
presente no modelo dos economistas liberais, que significava
a estabilidade dos precos conjugada a realizagao da harmonia,
da felicidade e da ordem publica. Os trabalhos de revisao da
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economia politica liberal passaram a revelar aspectos de uma
realidade “popular” antes nao percebida nos estudos das leis
econémicas de desenvolvimento e em contraste com o modelo
liberal-conservador (SANDEL, 1998). Essas descobertas levaram
paulatinamente a rejeigdo da competicao de mercado como base
explicativa e imperativa da vida politica. Estudos tedricos que
retomavam referéncias classicas do pensamento liberal sobre a
divisdo do trabalho, o crescimento populacional, o decréscimo
dos salarios e a especulagao imobiliaria evidenciavam, agora,
o capitalismo como modo de produgado com caracteristicas
autodestrutivas. A industrializacao e a urbanizagao, produtos
desse modo de producao, criavam problemas que nao seriam
necessariamente solucionados pelo capitalismo.

As implicagdes da industrializacdo e da urbanizacdo eram
muitas: os avangos da divisdo do trabalho demandavam o aumento
da populacao; da mesma maneira, o aumento da produtividade
tornava o crescimento demografico uma possibilidade e uma
necessidade. A populacdo, porém, era “gravemente afetada”
por esse processo, na medida em que a produtividade levava
aos impasses sociais da concentracdo populacional. Essa
concentragéo, por sua vez, conduzia a pressao pelo aumento da
producao, o que contrastava com baixas taxas de lucro geradas
pelo aumento do valor dos aluguéis.

A filosofia publica “capitalista”, “corrompida por sua
complacente insisténcia em sua propria aplicagao universal”,
exigiu uma inflexao no sentido do estudo e formulacao a respeito
da vida associativa nas sociedades industriais. Em especial,
emergia como tema de reflexdo o conjunto de instituicées com
tamanhos e fungdes distintas que tinham por objetivo organizar
interesses especificos e enfrentar os dilemas da industrializagao
e da urbanizacao. Desse modo, a administracdo dos grupos
de interesse se converteu em objeto de estudo importante
dos intelectuais na primeira metade do século XX, o que foi
acompanhado por desafios paradigmaticos: a) como lidar com o
fato de que a administragdo publica € um processo de “controle
consciente” desses grupos, nao mecanico, e que este é um fato
determinante da conduta politica moderna; b) como entender
que, ainda que existam mecanismos autorregulados, estes aos
poucos sdo deslocados do sentido da competicao de mercado
para o sentido da competicao entre grupos (LOWI, 1969, p.29)?

228 Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 225-241, jul./dez. 2012



Por um lado, a justificacdo de programas de governo
com base no universo “popular” requeria, acima de tudo, a
proclamagao da supremacia das instancias representativas
nacionais, especialmente o Congresso (LOWI, 1967, p.13). Por
outro, a emergéncia dos grupos de interesse impunha um desafio
necessdrio para pensar a ideologia e a organizac¢ao social. Em
outras palavras, era necessario conjugar o estatismo da politica
(“controle consciente”) ao pluralismo da economia (“competigéo
de grupos”). Essa conjugacao, por sua vez, precisou ser realizada
também no universo académico, especialmente na ciéncia
politica, de maneira a operar a construgdo da nova filosofia
publica: o liberalismo dos grupos de interesse. Essa é a pré-
histéria do pensamento pluralista.

Liberalismo e grupos de interesse

A crise da democracia norte-americana, do consenso moral e
popular ao redor de suas institui¢coes se aprofundou enormemente
apés a I Guerra Mundial, e a primeira coisa feita para operar a
construgdo da nova filosofia publica a partir dos escombros do
liberalismo conservador foi reconhecer a importancia da expansao
da esfera administrativa no capitalismo, tanto em &mbito privado
como publico, como fonte de estabilizagao politica e econdmica
(SEIDELMAN; HARPHAM, 1985, p.113).

A administracao privada, em especial, adquiriu grande
importancia. Entre 1900 e 1950, por exemplo, o numero de
empregos administrativos na industria dos Estados Unidos
se expandiu enormemente em comparacdo com o numero de
empregos na linha de producéo, e o mesmo aconteceu em paises
europeus como Suécia e Gra Bretanha. Comparativamente, a
vida associativa na esfera privada era composta de estruturas
administrativas bastante elementares, cujas funcbes mais
importantes estavam vinculadas a regulacédo das atividades em
uma mesma industria ou setor. Sua definicdo como “grupo de
pressao”, em sentido politico, eraincompativel, ja que, ao contrario
de desequilibrar o sistema produtivo, a descentralizagcao da vida
administrativa nessa esfera havia se tornado uma necessidade e
um fator de estabilizagdo Pés-Guerra (LOWI, 1969, p.37). Quando
muito, era possivel dizer que essas associagdes continham
um poder politico potencial, mas apenas ocasionalmente se
engajariam na esfera politica.

Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 225-241, jul./dez. 2012 229



Avidaassociativa na esfera publica, por outro lado, provocava
instabilidade politica, na medida em que era composta por grupos
de interesse que atuavam como grupos de pressdo. Além disso,
estes ampliavam seu alcance na medida em que fortaleciam sua
estrutura administrativa. Isso era perceptivel especialmente para
os grandes grupos de pressdo com importancia politica nacional
(Sindicatos, Associagcdes Comerciais, etc.), pois, ao administrarem
e alargarem sua prépria estrutura acabavam por reduzir a
competicdo em seu préprio campo e conseguiam concentrar
esforgos nas conquistas especificas em plano nacional.

Foi justamente da percepcao dos elementos importantes,
porém insuficientemente explorados, da vida associativa de
entdo que emergiu o pensamento pluralista, seja na ciéncia
politica seja como componente programéatico de uma nova
filosofia publica, a do liberalismo dos grupos de interesse. Aqui,
a questao central era “como entender as instituigbes para além
do Estado que detém os recursos de poder e controle?” O objetivo
era compreender o carater politico do universo associativo das
sociedades industriais, que escapa as andlises centradas no
monopdlio do poder pelo Estado e da politica pelos partidos.

O pensamento pluralista partia de uma critica comum ao
liberalismo tradicional e ao marxismo: ambas eram concepcoes
“unilaterais” das instituicoes, seja pela negacdao do papel do
Estado no desenvolvimento social, seja pelo tratamento de
exclusividade dado ao Estado no estudo da politica. A teoria
pluralista buscava “superar” a oposicao individualismo versus
coletivismo que, em seu entender, compunha o centro da polémica
entre as duas concepgodes “tradicionais”, para afirmar o carater
permanente, porém heterogéneo, da organizagado de interesses
nas sociedades industriais.

Essa forma “intermediaria” de compreender a organizagéo
da vida politica estava intimamente vinculada a ideia de que o
“componente administrativo confirma a realidade do modelo
pluralista de sociedade” (LOWI, 1969, p.44). A administracao
era justamente o que favorecia a convivéncia entre diversos
interesses em um mesmo ambiente, ou seja, uma existéncia
corporativa dos mesmos apesar das diversidades sociais. Isso
porque a administracdo conferiria sempre, para cada interesse
basico, um nucleo institucional, tornando esse interesse passivel
de ser absorvido ou neutralizado sem ser eliminado, “atribuindo
para cada interesse a capacidade de articular objetivos, integrar
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membros, construir liderancgas, em resumo, se perpetuar como
tal” (LOWI, 1969, p.44).

Para a concepcgao pluralista, a autonomia administrativa
dos grupos de interesse conferia autonomia politica aos
mesmos, e isso entrava em contradicao latente com o principio
do monopdlio do poder por qualquer grupo. Nessas condigoes,
nenhum consenso ou coalizdo politica possuiria durabilidade
suficiente a ponto de se institucionalizar definitivamente. A
ideia de autonomia era o que viabilizava que a politica nao fosse
mais entendida como epifendmeno da vida socioecondmica,
mas sim identificada com um tipo de “mecanismo” da relagao
entre os grupos organizados.

Apesar de suas caracteristicas mais gerais, o
desenvolvimento do pensamento pluralista nao foi homogéneo
aolongo do século XX. E possivel mapear ao menos trés correntes
académicas distintas que, de maneira relevante, desenvolveram
programas de pesquisa pluralistas. A primeira delas esteve
vinculada as ideias de Arthur F. Bentley e Charles Beard e surgira
ja nos primeiros anos do século, por meio do embate a teoria
da soberania, através de uma perspectiva ao mesmo tempo
pluralista e libertaria, almejando uma metodologia realista e
processual do estudo da politica (ALMOND, 1999, p.239). Essas
ideias marcaram o que ficou conhecido por Progressive Era,
geracgao intelectual que buscava fundir o estudo da politica a
um programa de agao, com vistas a realizagao de reformas, com
apoio popular, no ambito do Estado (SEIDELMAN; HARPHAM,
1985, p.64-65). Para essa geragao, os grupos de interesse eram
vistos como “particulas” fundamentais da politica, com fungoées
de amparo institucional. A interagdo entre os grupos, por sua
vez, era pensada como sendo a propria realidade politica, o
conteudo abaixo da formalidade legal e institucional (ALMOND,
1999, p.239). Para tal, pensava na interacdo entre os poderes
publicos e uma comunidade politica ativa, buscando conjugar
os esforcos industrializantes com as necessidades colocadas
pelas classes operaria e média em expansdo. Nesse sentido,
era uma geracao bastante vinculada a iniciativa normativa da
ciéncia politica do século XIX, sendo que os grupos de interesse
eram pensados “como ferramentas para definir um quadro” de
uma realidade em movimento (SEIDELMAN; HARPHAM, 1985,
p.74).
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A segunda geracao do pensamento pluralista norteamericano
coincidiu com uma verdadeira revolucdo na ciéncia politica, e
teve sua histéria conectada aos esforgos institucionais levados
a cabo a partir dos anos 1930, com auge nos anos 1960, a partir
de intelectuais como Charles Merriam, David Truman, Pendleton
Herring e James Pollock. Esse periodo, especialmente depois da II
Guerra Mundial, foi também de protagonismo nacional da ciéncia
politica. Esta se institucionalizava desde as primeiras décadas do
século, com a criagao de diversos departamentos, associagoes,
periédicos cientificos, ampliagdo dos fundos especificos de
pesquisa, conselhos, etc. (EASTON, 1957).

Suas iniciativas foram também metodolégicas, com o
objetivo de ampliar o campo empirico da ciéncia politica, bem
como de afasta-la de todo risco de “formalismo” e “ideologismo”
(ALMOND, 1999, p.241). Marcouonascimento de uma Behavioralist
Era, na qual o estudo do comportamento politico adquiria suma
importancia. Além disso, ambicionava a ampliagao do alcance
geografico das pesquisas, abrangendo também estudos sobre a
vida associativa em paises da Europa e de regides periféricas.

Essa segunda geragcao do pensamento pluralista teve ainda
por caracteristica marcante a iniciativa de afastar a ciéncia politica
de posigoes partidarias. Como tal, se propos a promover “um tipo
de controle social e uma engenharia democratica” capazes de
criar um conhecimento racional e promover uma atitude amigavel
dos cidadaos frente ao governo, entendido de maneira “neutra”.
Esta foi uma geracao profundamente marcada pelas iniciativas
de controle e centralizagdo, pelas institui¢oes estatais, da vida
econdmica e militar. O temor da mudanga politica e a preocupacao
com as consequéncias da “vontade” dos cidadaos, bem como a
incerteza a respeito da “racionalidade” como qualidade inerente
aos individuos, faziam parte dos problemas de pesquisa.

Por fim, essa geragao “decretou” o fim da ideologia e
buscou transformar radicalmente o tipo de trabalho realizado
pelos cientistas politicos, o padrdo de avaliagdo e a estrutura
institucional da profissdo. Buscava explicar o fenémeno do
governo em termos do comportamento observavel e observado;
tinha seu foco na ideia de processo subjacente as instituigoes;
enfatizava o uso de métodos empiricos; e mantinha uma distincdo
clara entre explicagao empirica e julgamento ético (SEIDELMAND;
HARPHAM, 1985, p.150-152). Em linhas gerais, estabeleceu
explicitamente, a partir de praticas académicas precedentes, as

232 Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 225-241, jul./dez. 2012



linhas paradigmaticas que se impuseram no campo cientifico em
franca expansao®.

A geracao seguinte — formada expressivamente a partir dos
anos 1970, mas para a qual contribuiram intelectuais como Robert
Dahl — se preocupou centralmente em solucionar os impasses do
pensamento pluralista em sua modalidade “comportamentalista”,
entao predominante. Esses impasses eram gerados por uma
década em que uma crise econdmica internacional, conjugada a
uma crise politica nacional, afetou de maneira aguda a sociedade
norteamericana e colocou em cheque a neutralidade da ciéncia
politica e de suas ferramentas. Essa geragao precisou enfrentar
a decadéncia do pressuposto pluralista das “coalizoes estaveis
para politicas efetivas” (ALMOND, 1999, p.243). Ou seja, foi
confrontada com o fato de que o principal objetivo da ciéncia
politica, nesse momento, ndo se conectava com a construgao
de instituigdes democraticas, mas apenas com a explicagéo das
instituigdes existentes em uma democracia “dada” (SEIDELMAN;
HARPHAM, 1985, p.157)%.

De maneira geral, as variacoes indicam que, apesar de muitas
debilidades, o pensamento pluralista se assentou sobre um
problema fundamental para a ciéncia politica ao longo de todo o
século XX: o problema dos grupos de interesse e das modalidades
“intermediarias”, nao classicas, de associacao politica. Uma boa
medida da importancia desse problema € oferecida justamente
pelo volume de questdes tedricas e empiricas a seu respeito,
em conjunturas histéricas distintas. Como problema de fundo,
emergia um universo politico popular, pouco ou nada explorado
apesar de décadas de institucionalizacdo académica da ciéncia
politica. Um universo que recolocava o problema da organizacao
da vida politica em dimensao nacional e popular, o problema
da soberania, que emergira apds a I Guerra sob a ameaga da
revolucdo comunista e continuava a assombrar a ciéncia politica.

Em suma, sobrevivente de um século de crise da democracia
e do pensamento liberal nos Estados Unidos, o pluralismo —
enquanto referéncia tedrica, metodoldégica e politica — nao
escapou da questdo do “contetido” do governo (DAHL, 1979).
3 S6 para ter uma ideia, a Associagdo Americana de Ciéncia Politica (APSA) teve seu nimero de filiados
aumentado de 4.000, em 1946, para 14.000, em 1966 (SEIDELMAN; HARPHAM, 1985, p.154).

4 Interessante observar que a decadéncia do pensamento pluralista nesse periodo, por sua vez, levou a
popularizag¢do de uma bibliografia de tipo “neocorporativista”. Esta fora comum anteriormente, no periodo
entreguerras, especialmente em sua versdo italiana sob Mussolini. Sua caracteristica era ser uma variedade
de pluralismo intermedidria entre a perspectiva “dispersa” — libertaria, caracteristica da Progressive Era —
e aquela mais “competitiva” — empiricista, caracteristica da Behavioralist Era (ALMOND, 1999, p.247).
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Alids, uma razao importante que explica sua sobrevivéncia foi
o fato de sempre trabalhar com o reconhecimento parcial das
posigdes tedricas adversarias, buscando adapté-las ao modelo
pluralista.

Sob o ponto de vista realista da degeneragao das ordens
democraticas ao longo do tempo, esse modelo tem por base a
ideia de que historicamente, e em certas circunstancias de
desenvolvimento, as antigas estruturas sociais (baseadas em
relagoes de classe) foram enfraquecidas ou destruidas, sendo
que em seu lugar emergiu uma massa de individuos sem lugar
seguro no sistema social, desenraizados, prontos para se conectar
a qualquer politico arrivista que conseguisse atender seu gosto
e seus desejos. Consequentemente, quanto mais essa massa
intervém na politica, mais indefesa se torna, mais dependente
fica dos lideres fortes. Estes governam em conjunto com a massa,
agradando seus gostos em troca da forga e obediéncia necessarias
para aniquilar seus opositores (DAHL, 1979, p.7).

A partir da andlise pluralista do sistema politico, portanto,
€ possivel observar um processo de despolitizacdo da base
e “piramidizacdo” gradual dos recursos politicos, ou seja, a
transformacao de soberanias triviais em uma ordem centrada no
poder executivo. Essa mudanca fora possivel gragas aos recursos
dispersos disponiveis ao prefeito que, usados habilidosa e
integralmente, haviam sido suficientes para deslocar a iniciativa
da maior parte das questdes para o chefe executivo (DAHL, 1979,
p.309). Para que isso acontecesse, fora preciso que a quantidade
de recursos obtida pelo prefeito eleito fosse sempre superior a
de seu antecessor, em uma aproximacao constante e progressiva
entre recursos potenciais e efetivos.

Apesar disso, para o pensamento pluralista, as agbes de
um “arrivista” nunca poderiam gerar uma contramobilizacao
que exaurisse seus recursos sem a ampliacdo substancial de
sua influéncia. Nesse sentido, os sistemas pluralistas advogam
uma “trava de seguranga’ contra a tirania, que coincidiria com
a permanente emergéncia de grupos de pressao renovados, para
0os quais os recursos dispersos estariam sempre disponiveis.
Sempre que a perspectiva da perda de influéncia fosse grande
o suficiente, os cidadaos ameacados comecariam a fazer uso
dos recursos dispersos e disponiveis no sentido de remocéao da
ameaca (DAHL, 1979, p.310).
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Em suma, para o modelo que serviu de base para a edificacao
do pensamento pluralista, é preciso sempre contar com a
substituicdo do conflito pela negociacdo, do interesse publico
pelo interesse privado, da organizagao partidaria pelo grupo de
pressao. Essa € a tGnica maneira de equilibrar as relagbes entre
interesses variados e instituicdes centralizadas e, assim, driblar
o problema da soberania impossivel, irreal, ainda que idealizavel.
Um pensamento que retomou, ao longo de todo o século XX,
o principio da atuacdo como “grupo de pressao”, ou seja, de
minorias que nao podem — e nao desejam — tornar-se maioria
(SCHATTSCHNEIDER, 1942, p.189). Da parte que nao pode ser
o todo.

Sobre a expansividade do conflito e a importancia dos
partidos politicos

Qual a conexao entre a teoria “e o que acontece na politica”?
(SCHATTSCHNEIDER, 1975, p.5). O problema da relagao entre
teoria e realidade derivava dos enigmas que a vida politica
colocava desde os primeiros anos do século XX, com o crescimento
dos partidos e sindicatos, a proliferacao das organizac¢des as mais
diversas na sociedade civil e a consolidacao dificil do Estado e de
suas instituigoes.

Um caminho alternativo ao pluralismo seria o de buscar
um plano realista que levasse necessariamente a vinculacdo da
politica ao universo do conflito, com consequéncias importantes
para a teoria. Para essa alternativa realista, era fundamental
considerar que “todo conflito possui elementos que podem
conduzir a um motim"”, um processo de reagdo em cadeia, dificil
de conter (SCHATTSCHNEIDER, 1975, p.2). No que diz respeito a
realidade dos Estados Unidos da primeira metade do século XX,
um bom exemplo era o conflito entre brancos e negros no qual
situagdes localizadas se convertiam em distirbios de grande
magnitude, com centenas de envolvidos.

Em oposigao as correntes pluralistas, a visao realista partiu
da ideia geral de que o “fato politico central nas sociedades
democraticas é o carater enormemente contagiante do conflito”
(SCHATTSCHNEIDER, 1975, p.2). Além disso, prop6s investigar
mais detidamente o escopo e a fluidez do envolvimento das
pessoas em um conflito, ja que o resultado deste é determinado
pelo sucesso das partes em luta para ampliar ou restringir “a
audiéncia envolvida” na mesma.
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Disso era possivel concluir que de todo conflito decorre um
“balanco de forcas”, cuja equacao nao pode ser fixada a priori,
descritivamente, mas apenas conjunturalmente, tomando como
medida o envolvimento concreto dos individuos no mesmo.
Essa andlise, por sua vez, se fundamentava na distincdo entre
“interessados” e “desinteressados”, o que tornava pertinente o
debate ao redor do conceito de interesse.

Para uma visado realista, as teorias pluralistas estavam
montadas para pensar o conflito em esfera privada ou, ainda, para
pensar formas de privatizar o conflito. Por isso o interesse central
dessas em pensar o individualismo, as iniciativas empresariais
autébnomas, a privacidade localista. Por outro lado, era possivel
identificar um conjunto de teorias universalistas, preocupadas
em contribuir para a socializacao do conflito e que, por isso,
centravam seus esforcos em refletir sobre ideias universais na
cultura, tais como igualdade, equidade perante as leis, justica,
liberdade, liberdade de movimento, expressao e associacgao, etc.

O que perpassava as teorias pluralistas e universalistas,
apesar dos pontos de vista e objetivos tao distintos, era a
preocupacao, ora explicita, ora implicita, com a amplitude
do escopo no conflito. Dentro de uma perspectiva realista, a
importancia desse elemento deveria conduzir ao esforco de
realizar uma nova interpretacdo do sistema politico. Aqui, o
“controle da escala do conflito tem sido sempre um instrumento
de primeira grandeza da estratégia politica, independente da
linguagem politica falada” (SCHATTSCHNEIDER, 1975, p.8).

Sob essa visdao, as correntes pluralistas, em especial,
passam ser identificadas como um caminho tedrico-politico para
restringir o escopo do conflito, “localiza-lo” ao méaximo, impedir
que este se nacionalize. A nacionalizagdo do conflito significaria
inevitavelmente uma quebra do monopdlio do poder local, um
processo no qual uma nova dimensao emerge com chances reais
de alteracao do balanco de forcas. Nesse sentido, as teorias
pluralistas revelavam um forte carater conservador no que diz
respeito a quebra do equilibrio das relagées politicas.

Com essa avaliagao, o que a visao realista buscava fazer nao
era desmerecer os méritos cientificos da perspectiva pluralista,
mas revelar um ponto de conexao fundamental desta com o
universo da politica propriamente dita, ou seja, como elemento de
uma filosofia publica. Aqui, a controvérsia a respeito da natureza
e papel dos partidos e grupos de pressao deveria ser considerada
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como intrinsecamente vinculada a andlise do escopo do conflito
dentro do sistema politico, em niveis locais, estaduais, nacionais
e internacionais. De qualquer forma, era preciso considerar que
o estudo da politica exige senso de proporgdes, e que mudangas
no escopo do conflito geram novos padrdes competitivos, e novos
balancos de forcas e, consequentemente, novos resultados.

Nesse sentido, a politica partidaria deveria ser diferenciada
da politica dos grupos de interesse. Enquanto a politica dos
grupos de interesse é exclusiva — ainda que muitas vezes se
apresente como universalizante — a politica partidaria se realiza na
medida em que sdo constituidos interesses publicos, indivisiveis
(SCHATTSCHNEIDER, 1975, p.26-27). Ou seja, na medida em que
a discussao publica é sempre enderecada a comunidade em geral,
a distincédo entre interesses publicos e “interesses especiais” se
torna uma ferramenta essencial da construgao analitica.

Essa distingao de “grau” e de proporgoes possui
consequéncias impressionantes para o estudo da vida politica,
e a partir dela é possivel estabelecer duas duplas de categorias:
existem os interesses publicos e os interesses especiais; e
existem os grupos organizados e os grupos desorganizados.
Além disso, para o estudo realista do conflito politico, o objeto
que representaria a melhor combinacdo a partir das categorias
dadas seria o dos grupos organizados de interesses especiais.

Os grupos de interesses especiais organizados, por sua
vez, comporiam o chamado “sistema de pressao”, e podem
ser identificados como grupos “autoconscientes, melhor
desenvolvidos, intensos e ativos” (SCHATTSCHNEIDER, 1975,
p-29). Na medida em que um grupo desenvolve um tipo de
interesse que o leva a se organizar como tal, & possivel concluir
que também desenvolveu algum tipo de tendéncia politica. E, na
medida em que podem ser identificados como grupo e possuem
membros efetivos, ja se pode pensar em termos de escopo da sua
acao politica.

Quando se observa o volume de grupos organizados,
mesmo nos Estados Unidos, é possivel concluir que o sistema
de pressao é muito pequeno, e nao “generalizado”, como pensa
a teoria pluralista. Mais do que isso, ha evidéncias fortes de
que a participagdo em organizacgdes voluntarias é relacionada,
majoritariamente, aos elevados status sociais e economicos, ja
que a média de participacao € muito maior nos estratos elevados
da populacao do que em outros. O sistema de pressao, portanto,
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composto pelos grupos de interesse organizados, possui uma
clara tendéncia pro-altas classes.

Dito isso, a principal conclusao do ponto de vista realista da
analise da constituicdo das teorias pluralistas é que os conceitos
desenvolvidos por estas sé fazem sentido como instrumento
de andlise politica parcial. A politica de pressao, afinal, é
essencialmente uma politica de pequenos grupos, pois, se todos se
incorporassem, as poucas vantagens dessa forma de organizagao
politica seriam destruidas. A politica compreendida do ponto
de vista pluralista prevé um processo seletivo, desenhado para
interesses difusos, e, portanto, desigual, a favor de uma fragao
da minoria.

O pensamento pluralista, nesse sentido, ndo conseguiu
resolver o principal desafio colocado para a filosofia publica
liberal na virada do século XIX para o século XX, que era pensar
a entrada das massas populares na politica. Ao contrario, nao
considerou o fato de que justamente a publicizagdo do conflito,
a destruicdo de seu carater “especial” ou privado é o que pode
beneficiar uma dindmica de inclusdo dos grandes contingentes
populacionais na arena politica. Do ponto de vista popular, os
conflitos privados, afinal, devem sempre ser tornados publicos
quando se pretende alterar a correlagao de forcas estabelecida
através da ampliacdo do escopo do conflito (SANDEL, 1998).

A prépria vida politica é compreendida como processo de
socializagao dos conflitos, sendo o sistema de pressao apenas
um estigio da mesma, inferior ao nivel da politica partidaria. Por
outro lado, a degeneragao da vida partidaria também passa a
ser pensada como a crise de capacidade de exercer “autoridade
publica”, substituida por defesa de “interesses especiais”. O
partido politico, nesse sentido, possuiria uma fungao educativa
e conectiva, capaz de exercer a mediagao que os grupos de
pressao sao incapazes de realizar. A politica partidaria, por fim,
dependeria da capacidade de construcao de solidariedade, ainda
que instavel e imperfeita, ao redor das questdes publicas, capaz
de apresentar solugbes concretas e definitivas aos conflitos
explicitados pelo “lado mais fraco” (SCHATTSCHNEIDER, 1975,
p.40). Esse é o processo no qual é possivel falar em autonomia
da politica, na medida em que os partidos politicos sdo capazes
de propor e escolher estratégias e teorias, e de realizar o “ato
de organizacao”, ou seja, de apresentar alternativas de maneira
simplificada para o conjunto da populagéo.

238 Perspectivas, Sao Paulo, v. 42, p. 225-241, jul./dez. 2012



Por fim, buscando superar o temor elitista do pensamento
pluralista com relagdo ao universo populoso das cidades
capitalistas, a perspectiva realista apresenta a ideia de que
“o instrumento mais poderoso para controlar o conflito é o
préprio conflito” (SCHATTSCHNEIDER, 1975, p.65). Isso impode
a importancia de pensar administragdo do conflito, para qual
“a definicdo de alternativas € um instrumento supremo de
poder”. Nesse sentido, torna-se fundamental observar que o
universo dos conflitos nas sociedades industriais € também
bastante desigual, compondo um sistema de hierarquizacao e
subordinacgao.

Em outras palavras, ndo se pode esquecer que o nivel
partidario da politica tem origem na politica dos grupos, que
estabelece didlogo com interesses parciais. Nesse gradiente de
interesses parciais > interesses do todo, a vitéria politica nao
se da no ataque frontal entre os grupos de interesse distintos,
mas na capacidade de absorcdo dos adversarios por meio do
ataque de flanco, embate no qual, onde existem “desniveis de
intensidade”, o competidor mais intenso devera predominar
(SCHATTSCHNEIDER, 1975, p.66). O conflito politico, em uma
visdo realista, é permeado pelas coalizoes entre interesses
inferiores e interesses capazes de predominar.
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uma linha entre dois paragrafos:
[Figura 1. aproximadamente aqui].
Os arquivos eletronicos de tabelas
devem ser fornecidos no formato
Word for Windows (*.doc) e grafi-
cos no formato Excel for Windows .
Fotografias e outras figuras devem
ser apresentadas nos formatos ele-
tronicos bitmap JPEG (*.jpg) ou
Windows bitmap (*.bmp). Figuras
e tabelas devem ser identificadas
por uma legenda, incluir os termos
“Figura” ou “Tabela”, seguidos por
algarismos arabicos. As figuras e

tabelas devem ter largura maxima
de 114 mm e comprimento maximo
de 174 mm. Todas as legendas, nu-
meros e textos incluidos em figuras
e tabelas devem estar claramente
legiveis. Apenas em casos especiais
serdo aceitas figuras e tabelas colo-
ridas, recomenda-se, portanto, aos
autores que facam as adaptagdes
necessarias e as apresentem em
branco e preto.

Os dados e conceitos emitidos
nos trabalhos, bem como a exati-
dao das referéncias, sao de inteira
responsabilidade dos autores. Os
trabalhos que nao se enquadrarem
nessas normas serao devolvidos aos
autores, para que eles providenciem
as adaptacgdes necessarias.
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