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1. Introducao

No dltimo quarto de século, um traco comum entrecasiomias da América do Norte, Asia,
Europa e Oceania foi o de que 0 comércio entreepaizinhos cresceu mais rapidamente do
gue as transagbes com o0 resto do mundo, independemte do formato dos arranjos
institucionais que amparam as relagcdes daquelasoetas com seus vizinhos. Esta
aceleracdo dos processos de integracao regiondtoresla combinacédo de dois fatores que
marcaram a evoluc¢do da economia mundial nas Ultii@eadas: o declinio radical dos custos
de informacdo e a relativa estabilidade dos cud&odransporte. Assim, enquanto que a
revolucdo nas tecnologias de informacéo alimentmndéncia a globalizacdo dos mercados
financeiros e de outros bens e servigos, o comperito dos custos de transporte manteve 0s
padrées de comércio de varias atividades, comaraggocio, mineracéo, siderurgia, e outras
indUstrias cuja competitividade internacional dejgediretamente daqueles custos. Nestes
setores, a estratégia tipica das empresas qupeashira é a de competir globalmente a partir

estruturas produtivas integradas regionalmente.

A Ameérica do Sul tem permanecido a margem dasforanacdes acima referidas por dois
motivos principais. O primeiro é 0 de que a ecomrobrasileira continuou relativamente
fechada, ndo obstante a reforma comercial impleadanno inicio da década passada,
devido, basicamente, a protecéo supérflua queofmtedida pela Tarifa Externa Comum do
Mercosul (TEC) a producdo de bens intermediariase @rejudica a competitividade
internacional de diversos segmentos da estrutwdupiva doméstica (Tavares, 2009). Em
outros paises, como india e China, que também ecamomias fechadas até os anos oitenta,
as reformas de politica comercial promoveram muaksignificativas nos coeficientes de
comércio exterior, conforme indica o grafico 1. leni984 e 2007, enquanto o grau de
abertura comercial da economia brasileira subisnapale 15% para 20%, o da india
praticamente triplicou, saltando de 11% para 30% da China quase quadruplicou,
passando de 17% a 62%. Além disso, as transacdeslidacom outros paises da Asia e do
Oriente Médio correspondem atualmente a cerca dé¢ B8s exportacbes e 35% das
importacdes. Para a China, o mercado asiatico abserca de 45% das exportacdes e gera
55% das importacdes. Entretanto, para o Brasiitexddmbio com os paises da América do
Sul representou, em 2007, menos de 16% do conedt@dor do pais.
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Grafico 1
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Além da estrutura inadequada da TEC, o segundovenatisponsavel pelos volumes
incipientes de comeércio entre os paises da Amédncaul € a precariedade da infraestrutura
de transportes da regido, cujas raizes histér&masa@nhecidas, e que no passado recente tem
sido objeto de varios estudos (Batista, 1996; Gaide Servén, 2003; Tanzi, 2005; Moreira,
2008; Moreira e outros, 2008). Para enfrentar esttaculo, os governos dos 12 paises do
continente lancaram, em agosto de 200Mi@ativa para a Integracdo da Infraestrutura
Regional Sulamerican@llRSA), que contém varios atributos inovadores)forme veremos
adiante neste artigo. A IIRSA é baseada numa psamssmples e bem documentada na
historia econbmica dos dois ultimos séculos, qe@@eeno fato de que, para promover a
integracdo de mercados, a diminuicdo dos custdsadsporte € mais importante do que a
reducao de tarifas (Fogel, 1964; Fishlow, 1965]dfed Shiue, 2008). Ademais, se as metas
da IIRSA forem realizadas, um de seus impactostaralia serd o de tornar ainda mais
explicitos os anacronismos da TEC e, talvez, esinas governos do Mercosul a elimina-
los. Quando isto acontecer, as empresas que operakmeérica do Sul estardo, finalmente,
em condicdes de explorar as oportunidades oferegdias tendéncias contemporaneas de

globalizagcéo de mercados e regionalizacao de esiruprodutivas.

Este artigo discute os fundamentos analiticos B&A, sua execucdo durante a presente

década, e os desafios pendentes em sua agendead\ Zelescreve os critérios de selecao
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dos investimentos e o perfil da carteira atual mgepos. Os dados ali resumidos evidenciam
0 escopo ambicioso, mas factivel, desta iniciatorgp desenho permitiu a formacao de
interesses convergentes entre os governos do entdimuanto aos projetos a serem
executados. A secdo 3 nota que um grande numenorgjietos da IIRSA visa superar
obstaculos que estdo nas agendas politicas da@ ed@yiGarias decadas, e ilustra este desafio
com o caso da hidrovia Paraguai-Parana, que temobijeto de negociacbes governamentais
desde os anos sessenta. A se¢ao 4 examina algnatsossdo cronograma da IIRSA, como
as metas fixadas pelos presidentes em dezembrd@® Auando foram escolhidos 31
projetos prioritarios para o periodo 2005-2010estatca a interacdo entre aquelas metas e os
projetos em andamento no Brasil atravé®dmrama de Aceleracédo do Crescime(RAC),
lancado pelo governo Lula em 2007. A secéo 5 rseB,um angulo distinto, as questdes
abordadas na secdo 3, usando, desta vez, o exdmpketor de transporte aéreo. Com base
nos dados disponiveis no site da IIRSA, aquelacsegéenta as deficiéncias da malha aérea
da América do Sul, indica os fatores responsawades precariedade dos servicos prestados, e
aponta os beneficios que poderiam ser geradosatdevum eventual acordo de céus abertos
na regido, similar aquele vigente na Unido Eurofd&aa fim, a secdo 6 resume as conclusdes

do artigo.

2. Principios bésicos da IIRSA

A 1IRSA constitui um conjunto de empreendimentoganizados a partir do conceito de
eixos de integracdo. Este conceito € inspirado eis grincipios classicos da teoria do
desenvolvimento regional, os de economias de agagée e de polos de crescimento, que
foram formulados originalmente por Alfred Marsh@élB20) e Francois Perroux (1955), e
cujo escopo foi significativamente ampliado apés@sribuicdes de Paul Krugman (1991)
sobre a interacdo entre economias de escala, alstyansporte e distribuicdo espacial da
producdo. Além destes fundamentos econdmicos, @onde eixos de integracdo incorpora

também as preocupacdes contemporaneas sobre ahgigate ambiental e social.
Assim, os projetos da IIRSA foram escolhidos atsaglé cinco parametros principais: (a)

adequacao dos investimentos aos ecossistemas aeegpdo; (b) impactos transnacionais;

(c) complementaridade entre os projetos, que em exd estdo organizados em torno de um
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determinado namero de projetos ancora; (d) sinergsultantes da interacdo direta e indireta

entre os eixos; (e) geracdo de oportunidades deegmp renda para os habitantes lotais.

Os parametros acima levaram a definicdo dos des ei@scritos na figura 1, onde o aspecto
mais notavel € a intersecdo entre os eixos. O Amdino, por exemplo, possui areas
superpostas com outros cinco eixos (Amazonas, Ando Sul, Hidrovia Paraguai-Parana,
Interoceédnico Central e Peru-Brasil-Bolivia). OceiMercosul-Chile também compartilha
territérios comuns com cinco eixos (Andino do STépricornio, Hidrovia Paraguai-Parana,
Interoceanico Central e eixo do Sul). Os unicos®iyue tém poucos vinculos diretos com os

demais sdo os do Escudo Guianense e do Amazonas.

Atualmente, a carteira de projetos da I[IRSA reudd bperacbes que representam um
investimento total da ordem de 70 bilhbes de dslafeerca de 60% dos projetos sao
empreendimentos nacionais cujos impactos afetanpadses vizinhos, em virtude dos

critérios de selecao referidos anteriormente. Aonidos demais sdo operag¢des binacionais
gue incluem pontes, tlneis, passagens de frontersmissao de energia, eclusas, hidrovias,
ferrovias e rodovias. Dois projetos envolvem osedpaises. O primeiro pretende estimular
as exportacdes de pequenas e medias empresass ateadifusao continental de servigos

postais similares a&xporta Facil (www.correios.com.lr que é oferecido pelempresa

Brasileira de Correios O segundo projeto visa promover acordosraming entre as

operadoras de telefonia celular que atuam na AméocSul.

! Conforme destacou José Paulo Silveira (2001), os fdrmuladores da IIRSA‘Um eixo de
desenvolvimento ndo € um corredor de transportes mm espaco geoecondmico, onde existem
demandas e oportunidades que devem ser satisfiegdmnte agdes integradas. Tais acdes devem ser
realizadas nos campos da infraestrutura econdmitangportes, energia, telecomunicacoes,
recursos hidricos), desenvolvimento social (educasaude, moradia), informacdo e conhecimento
(qualificagé@o profissional, desenvolvimento tecgato, difusédo e acesso a informacgédo), além de
gestdo ambiental.{apudIglesias, 2008, p. 163)
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Figura 1

Perfil Geografico dos Eixos de Integracao
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A tabela 1 e o grafico 2 indicam as dimensdes das @le integracdo segundo o niumero de
projetos por pais e a distribuicdo percentual awoestimentos. Os dados ali registrados
devem, no entanto, ser examinados com cautelagyadro motivos principais. Em primeiro

lugar, porque constituem uma selecao inicial deppograma de investimentos cujo escopo
€, inevitavelmente, de longo prazo. Uma vez codalai etapa atual, sera preciso definir uma
nova safra de projetos para aprimorar e amplianfradstrutura de transporte, energia e
comunicacdes do continente. Em segundo lugar, poegte primeiro conjunto de projetos

reflete as peculiaridades da geografia econdmiazada eixo e o estado da infraestrutura de
cada sub-regido. Em terceiro lugar, porque os m®jescolhidos encontram-se em diferentes
estagios de elaboracdo. O eixo da hidrovia Pard®m@ina, por exemplo, ocupa, no

momento, o segundo lugar em termos do numero det@spcom 98 empreendimentos, mas
representa menos de 5% dos investimentos da IIR&SAl@ em grande medida, ao fato de
gue a maioria deles ainda esta na fase de fornfaediminar. Pela mesma razéo, o eixo de
Capricornio esta em terceiro lugar segundo o nurderprojetos e absorve menos de 10%
dos investimentos em curso. Por fim, cabe lembter @ montante de investimento nao
revela necessariamente a importancia do projet@stimentos de pequeno e médio porte,
como a constru¢cdo de uma ponte binacional, a ralizagdo dos procedimentos de uma
passagem de fronteira, a pavimentacdo de um trdehama rodovia, a melhoria da

navegabilidade de uma hidrovia, ou a difusdo deiggeEr postais eficientes podem gerar

efeitos extraordinarios sobre a integracao regional

A tabela 1 indica, entretanto, uma qualidade ingmiet da 1IRSA, que foi a de estimular a
participacdo de todos os paises da América do Bul.dos principais desafios que os
governos enfrentam ao negociar projetos comungesde infraestrutura é o de encontrar
solucbes que atendam aos interesses nacionaigsaeds participantes do empreendimento.
De fato, o modelo de Krugman (1991) mostra que rogt@das combinacdes entre
economias de aglomeracdo e reducdo dos custosadgpdrte tendem a promover o
desenvolvimento de algumas regides, em detrimeatouras. Conforme notou Carciofi
(2008), isto implica‘'un escenario de negociacion compleja, donde raea \os custos y
beneficios son iguales para cada pais, y donderémsirsos econdémicos y politicos a
disposicion de cada parte también son asimétricgs.”62) Contudo, os dados da tabela 1
indicam que os critérios de selecdo de projetdR»A geraram interesses convergentes em

guase todos os eixos de integracao formuladosaimiente. A Unica excecao foi a do eixo
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Andino do Sul, onde participam Argentina, Bolivi&hile, e cuja lista de projetos néo foi

acordada até o presente.

Tabela 1
Carteira da IIRSA em 2008: Numero de Projetos paaiB e Eixo de Integracéo
. 0] ©
Eixo 2 % o =
o [ O ke S
0 = = - c ol
o \g -g S r - T Total
Sl 2| |z |58 8| 3]|¢9
, = e . et —_ Pt >
Pais E | 81 8| o| g1 88| &| 3| 5
< < (@) ) L = c T o
Argentina - - 38 20 - 42 - a7 - 147
Bolivia - 6 2 - - - 21 7 12 48
Brasil 7 7 - 24 14 13 82
Chile - - 11 7 17 11 - - 45
Colébmbia 6 28 - - - - - - - 34
Equador 21 19 - - - - - - - 40
Guiana - - - - 9 - - - - 9
Paraguai - - 20 - - 7 10 25 - 52
Peru 26 24 - - - - 7 - 9 66
Suriname - - - - 10 - — - - 10
Uruguai - - - - - 30 - 12 - 42
Venezuela - 13 - - 7 - — — — 20
Total @ 57 65 69 26 25 102 49 08 23 512
Fonte:www.iirsa.org
Grafico 2
Distribuicdo dos Investimentos por Eixo de Integém
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© O total de projetos por eixo de integracédo podenserior & soma de projetos por coluna porque
alguns projetos sdo multinacionais.
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A formulacao da IIRSA implicou o reexame de algahstaculos que ha varias décadas tém
prejudicado a integracao sulamericana, como bestralon os projetos dos eixos andino e da
hidrovia Paraguai-Parana. Por exemplo, a manutete@ion sistema de transporte rodoviario
eficiente entre as principais cidades da Bolivielb@bia, Equador, Peru e Venezuela, que é
uma das prioridades da IIRSA nesta regido, foi osabjetivos que levou a criacdo do entao
chamado Pacto Andino em maio de 1969, através @odAcde Cartagena. Atualmente, a
rede viaria que interliga estas cidades tem cezc®10 mil km de extensado, dos quais apenas
15% sdo estradas asfaltada®utra meta da IIRSA que também tem permanecido nas
agendas dos governos desde a época do Acordo tg€la € a de reduzir o tempo perdido
pelas empresas transportadoras com tramites atfands. Dos 65 projetos do eixo andino,
dez visam modernizar a administracdo de passagefiomteira. No caso da hidrovia, 0s

desafios séo ainda mais notaveis, como veremosRara secao.

3. Heranca historica da IIRSA: o caso da hidrovia P araguai-Parana

A hidrovia Paraguai-Parana corta a metade da AméacSul, numa extensdo de 3.442 km,
entre o porto de Caceres no Mato-Grosso e NovaiRalm Uruguai, servindo a cinco
paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e Waig Em virtude de ser navegavel por
embarcacdes de pequeno porte em toda sua extest@djdrovia foi um meio de transporte
fundamental para a regido entre o século XVI eiragira metade do século XX. Mas, sua
importancia declinou rapidamente nas décadas geguotevido a concorréncia do transporte
rodoviario, aliada a auséncia de obras de manutetigs condicdes de navegabilidade, e a
crescente deterioracdo da infraestrutura portu#@ssim, o volume de trafego nos rios
Paraguai e Parana foi reduzido a um quinto dos anted registrados no passado, e a

navegacao no alto Paraguai foi virtualmente abasiZugaib, 2006).

Contudo, o transporte fluvial é sabidamente maratbado que o ferroviario e rodoviario

para cargas nao pereciveis de grande volume e @@sdistancias superiores a 400 km. Por
este motivo, desde a década de 1960, a revitatizdg§uela hidrovia tem sido objeto de
intermindveis negociacdes entre os governos daaegiguns marcos deste processo foram

o Tratado da Bacia do Prata, firmado em Brasiliaabmil de 1969, a criacdo do Comité

% Para uma descricdo do estado atual da infraesirdeitransportes nesta regido, ver o documento

Vision de Negocios del Eje Andifww.iirsa.org.
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Intergovernamental da Hidrovia (CIH) em setembrol@89, e o Acordo de Las Leiias,

Argentina, em junho de 1992.

Através do Tratado da Bacia do Prata, os goveraa®sprometeram a realizar um estudo
completo da bacia, que deveria servir de base yrargprograma de cooperacdo de longo
prazo, envolvendo obras nacionais, binacionais lémadionais. Todavia, este compromisso
s6 comecou a ser cumprido no final dos anos oitentdquiriu certa continuidade apos a
criacdo do CIH. Desde entdo, conforme relatou 2u2006), foi concluida cerca de uma
dezena de estudos de amplo escopo, que abordarastdeg econdmico-financeiras,
ambientais, sociais, de engenharia, legais eunsgiitais. Além disso, o Acordo de Las Lefas
estabeleceu seis principios basicos para o apaoweitto racional da hidrovia: (@) livre
transito; (b) livre participacédo de bandeiras @deigo entre os paises membros; (c) igualdade
de tratamento as empresas de navegacao; (d) soagdhidb dos tramites alfandegarios; (e)

seguranca da navegacéao; (f) protecdo do meio atabien

Assim, os 98 projetos do eixo da hidrovia Paragreaand resultaram da combinacao de trés
ordens de fatores: (a) o marco institucional cripéto Acordo de Las Lefias que, em
conformidade com os fundamentos do Mercosul, asseggue a hidrovia passaria a ser
parte de um espaco econdmico unificado; (b) o acgevconhecimentos acumulados sobre a
hidrovia durante a década que antecedeu ao lan¢aciefRSA, cuja principal contribui¢cdo
foi a de esclarecer a natureza dos riscos ambseatas formas de mitiga-los; (c) os critérios

gerais de selecdo de projetos comentados na secao 2

Neste contexto, os projetos da IIRSA ndo envolvbra®de engenharia de grande porte, que
poderiam desfigurar as caracteristicas naturaiidiovia. Trata-se, na verdade, de um
conjunto diversificado de investimentos relativateepequenos que visam trés objetivos
principais. O primeiro € o de restabelecer as @i de havegacao continua entre Caceres e
Nova Palmira, para embarca¢fes compativeis conossistema da via fluvial. O segundo é

o de modernizar a infraestrutura portuaria. O teva& o de conectar a hidrovia com outros
modais de transporte. Mas, apesar da importaneguidoca deste conjunto de projetos, de
seus antecedentes histéricos, e dos 40 anos deeslalohre o papel potencial desta hidrovia
na integracdo da América do Sul, a disposicdo dmgergos em levar adiante este

empreendimento ainda é ambigua, conforme mostméxana secao.
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4. A agenda consensual

N&o obstante seus méritos conceituais, a printipgillidade da IIRSA é sua dependéncia de
investimentos estatais. Obras publicas de longeopraramente sdo executadas de acordo
com 0s cronogramas originais, que podem ser atisrad interrompidos em virtude de

restricbes fiscais ou da eleicdo de novos goveesaobm prioridades distintas daquelas
adotadas pelos antecessores. Este risco € pameulte alto no caso da IIRSA, porque a

continuidade dos projetos sO sera mantida se amaa geracdo de presidentes dos doze
paises for ratificado o consenso acordado pela@eranterior a respeito da distribuicdo dos
custos e beneficios da iniciativa. Tal distribuigiimle ser alterada profundamente ao longo
do tempo, em funcéo do ritmo de crescimento ecotike cada pais, eventuais mudancas
nas caracteristicas de sua insercdo internaciends distintos graus de cumprimento das
metas definidas inicialmente. Assim, pelo menos uama cada década, as prioridades da

IIRSA serao reavaliadas a luz de um novo conjusrteatiaveis.

Desde sua criacao, a IIRSA ja foi submetida duaewa este tipo de teste. A primeira foi em
dezembro de 2004, na reunido de Cusco, quandoesg@ntes reafirmaram seu apoio a
iniciativa e aprovaram ‘@éAgenda de Implementagdo Consensual 2005-20#0¢€ havia sido
preparada no més anterior pelo Comité de Direc@uliia da IIRSA. Esta agenda inclui 31
projetos prioritarios a serem concluidos até 2@&L8egunda vez foi em maio de 2008, em
Brasilia, quando foi criada a Unido de Nacdes Setamanas (UNASUL), cujo tratado
constitutivo inclui entre seus objetivos espec#itmdesenvolvimento de uma infraestrutura
para a interconexado da regido e de nossos pova@dalo com critérios de desenvolvimento
social e econdmico sustentaveisit. 3). Assim, pelo menos no plano retérico, osernos
da regido continuam comprometidos com as metascauas em agosto de 2000, quando a
[IRSA foi langada.

Contudo, um rapido exame da agenda consensualcaioesponde a 6% do numero de
projetos da IIRSA, e a 15% dos investimentos tptasstra que 0 escopo desta iniciativa se
tornou bem mais modesto. A agenda inclui dois poejda area de comunicagdes ja referidos
na secao 2 (servigos postais e acordamaeing); 21 projetos relativos a pontes e rodovias;
duas ferrovias (anel ferroviario de Sao Paulo eta lkos Andes-Mendonza); trés passagens
de fronteira (Bolivia-Paraguai, Bolivia-Peru e Golba-Venezuela); a construcdo do porto

fluvial Francisco de Orellana no Equador; a recap®&o da navegabilidade do rio Meta, que
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banha os territérios de Colémbia e Venezuela; erstoucdo do gasoduto do noroeste

argentino.

A tabela 2 indica a distribuicdo dos projetos p&o @le integracdo e chama a atencéo para
dois aspectos importantes. O primeiro € o de quexas foram reduzidos a sete, tendo sido
excluidos o andino do sul, a hidrovia Paraguai4®ara o eixo do sul. O segundo é o de que
este conjunto limitado de investimentos prejudigcasdcaracteristicas centrais da IIRSA, que
sdo as de promover a complementaridade entre ¢gstqgealde cada eixo e implantagao

simultanea dos eixos, a fim de evitar a geracawogtas disparidades regionais.

Tabela 2
Projetos da Agenda Consensual por Eixo de Integragée Setor
Setor Rodovias . Passagens Portos e :
Ferrovias de . . Energia | Total
Eixo e Pontes Fronteira Hidrovias
Amazonas 3 - - 1 - 4
Andino - - 2 1 - 3
Capricoérnio 2 - - - - 2
Escudo Guianense 4 - - - - 4
Interoceénico Central 5 1 1 - - 7
Mercosul-Chile 5 1 - - 1 7
Peru-Brasil-Bolivia 2 - - - - 2
Total 21 2 3 2 1 29

Fonte:www.iirsa.org

Uma explicacdo possivel para o escopo limitado gen@da consensual seria a de que os
governos so incluiram nela aqgueles projetos que, lsase nas informacdes disponiveis em
dezembro de 2004, seriam certamente concluido2Qdté. Diante do longo histérico de
promessas ndo cumpridas a respeito da integrac@mgéaca Latina, a decisdo tomada na
reunido presidencial de Cusco pode ser interpretatao um esforco para preservar a
credibilidade da IIRSA no longo prazo. Mas, na ee€el o nimero de projetos em
andamento é muito maior do que a lista acima. GsiBrpor exemplo, que participa
diretamente em apenas seis dos projetos referiddabela 2, estd executando, através do

Programa de Aceleracdo do CrescimelRAC), 34 projetos da IIRSA, conforme relata a
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tabela 3. A razdo desta disparidade é que o PA@islancado em janeiro de 2007, e,

portanto, estes projetos adicionais ndo eram far@s em 2004.

A tabela 3 mostra que os projetos do PAC confemamortancia especial aos eixos de
Capricornio e Mercosul-Chile. Dos sete projetos cpanticipacdo brasileira no eixo de

Capricornio (ver tabela 1), cinco estdo no PAC, tauaém inclui 15 dos 24 projetos do eixo
Mercosul-Chile. Em contraposicdo, o eixo da HideoRiaraguai-Parana, que, em principio,
deveria ser prioritario para o Brasil, conta coreregs trés projetos no PAC, dentre os 13

referidos na tabela 1.

Tabela 3
Projetos da IIRSA Incluidos no Programa de Acelera@o do Crescimento

Seter Rodovias Ferrovias Portos e Hidrovias | Energia | Total
Eixo e Pontes Aeroportos
Amazonas 2 - 1 - - 3
Capricérnio 2 2 1 - - 5
Escudo Guianense 2 - - - - 2
Hidrovia Paraguai-Parana - 1 - 2 - 3
Interoceénico Central 3 - 1 - - 5
Mercosul-Chile 9 - 6 - - 15
Peru-Brasil-Bolivia - - - - 2 2
Total 18 3 9 2 2 34

Fonte: Ministério do Planejamento

A tabela 4 registra os estagios de execucdo dadageonsensual em junho de 2008 e
confirma o pragmatismo das decisfes tomadas pedsglpntes em dezembro de 2004. Dos
29 projetos, sete haviam sido concluidos e 11 astaxom o cronograma em dia. Em termos
de valor, os 18 projetos representam cerca de &3%neestimentos totais da agenda. Assim,
em janeiro de 2011, os governos poderdo celebrauoesso do programa de acdes
prioritérias realizadas no periodo 2005-2010. Eatte, a tabela também mostra que, apesar
do carater inovador do conceito de eixos de ing@graalguns dos problemas mais antigos da
infraestrutura de transportes da América do Suhpaecem sem solucdo. No eixo andino,
por exemplo, dos 65 projetos identificados iniciaie, apenas trés foram incluidos na
agenda consensual, e todos estdo com o cronogtaasadon. Dos 69 projetos do eixo de

Capricornio, so6 dois foram considerados priorigrsmum deles esta atrasado. E, conforme ja
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comentamos, nenhum dos 98 projetos da HidroviagBardarana consta da agenda

consensual.
Tabela 4
Estagios de Execucdo da Agenda Consensual em Jurti@2008
Projetos Concluidos Cronogrgma Cronograma Total
. em dia atrasado

Eixo
Amazonas - 2 2 4
Andino - - 3 3
Capricoérnio - 1 1 2
Escudo Guianense 1 1 2 4
Interoceéanico Central 1 5 1 7
Mercosul-Chile 4 1 2 7
Peru-Brasil-Bolivia 1 1 - 2
Total 7 11 11 29
Valor dos projetogus bilhdes) 2,4 5,5 2,3 20,
Fonte:www.iirsa.org

5. Transporte aéreo

Ao contrario do que ocorre com outros setores flaastrutura, as principais falhas dos
servicos de transporte aéreo na Ameérica do Sutegidtam de peculiaridades regionais, mas
de um conjunto antigo de normas estabelecidas @etavencdo de Chicago em 11 de
setembro de 1944. Aquelas regras se tornaram n®{@eeseu antagonismo em relacao aos
principios que orientaram as negociacfes internagoapds a segunda guerra mundial,
marcadas pela intencdo de promover a liberalizagditilateral das relacdes comerciais, e
que levaram a criacdo do Acordo Geral de Tarif@@mércio (GATT) em 1947. Assim, em
contraste com a visdo entdo predominante entreaise industrializados, de combater o
bilateralismo e o protecionismo, a Convencao de&gfu procurou regulamentar justamente
estes dois principios, sob 0 argumento militariltagque os Estados precisavam preservar a
soberania sobre seus respectivos espacos aérémsamc Nos anos seguintes, enquanto as
rodadas de negociacdes do GATT estimulavam o onestdo do comércio mundial através
da abertura de mercados, 0s servicos de transpém® passavam a ser submetidos a uma
teia de acordos bilaterais que visavam reservaressados domeésticos a empresas nacionais

cuja estrutura acionaria néo tivesse participagéramgeira superior a 25% do capital.
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A Convencado de Chicago definiu cinco principiosides a partir dos quais seriam
negociados os acordos bilaterais. Tais princippoanfi chamados déerdades do arque
formam a seguinte hierarquia de direitds?) sobrevoar o territério do outro pa(2?) pousar

no outro pais;(3%) desembarcar carga e passageif@®;embarcar carga e passageii@s)
embarcar e desembarcar, no outro pais, trafegmadig em terceiros paises ou destinado a
eles.> Além de indicar as liberdades a serem concedig®imente as quatro primeiras),
cada acordo definia ainda: as rotas aéreas, ®meficias, as empresas autorizadas a opera-

las, as politicas tarifarias, e a reciprocidadecdasessoes.

Ao privilegiar o bilateralismo e o protecionisma acordos acima afetaram nao apenas a
evolugdo do transporte aéreo internacional nas dé&mdas seguintes a assinatura da
Convencao de Chicago, mas estimularam também depagbio de politicas domésticas que
focalizavam exclusivamente o controle de tarifag@® e da entrada de novas empresas no
ramo, sem qualquer preocupagdo com o0 papel queriposier exercido pelas agéncias
reguladoras na promocao de eficiéncia econdomicane dstar do consumidor. De fato, este
guadro s6 comecou a mudar nos anos oitenta quandimado das mudancas no mercado
domeéstico norte-americano, a aceleracédo do prockessuegracao regional na Europa gerou

uma nova visdo sobre o papel da regulagdo no detivansporte aéreo.

De acordo com esta visdo, transporte aéreo é untegublico organizado sob a forma de
indUstria de rede, onde a responsabilidade do orggalador € definir e fiscalizar as
condicdes de acesso aos dois componentes da seadas e 0s aeroportos. Cabe a iniciativa
privada lidar com os demais aspectos da competiedt® mercado: os ciclos econdmicos, a
entrada de novos competidores, 0s custos dos irssuasoinovacdes tecnoldgicas e as

mudancas de habitos dos consumidores. Ademaisyrg®ds da regulacdo ndo apenas

% posteriormente, foram definidas quatro liberdaaféisionais: (6%) transportar, via o territério de
nacionalidade da aeronave, trafego entre dois @aises; (7%) transportar trafego entre o teigitor
do outro pais e o de um terceiro pais, sem inelkgalas no pais de nacionalidade da empresa; (82)
operar vbos domésticos no outro pais, como part®tds originadas no pais de nacionalidade da
empresa, ou destinadas a ele; (9%) operar vdosstioco® no outro pais, sem vinculos com vdos
internacionais. Entretanto, com exce¢éo dos paisesbros da Unido Européia, onde foram abolidas
todas as barreiras ao transporte aéreo, estaslddes adicionais raramente foram incluidas em
acordos bilaterais.
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independem das politicas governamentais para g ses sao indispensaveis para reduzir os

custos e assegurar a efetividade daquelas politicas

Por exemplo, o compartilhamento de rotesdeshariny) € um instrumento de competicédo
gue, no passado recente, se tornou crucial panaravsvéncia das empresas aéreas, nao so
porque reduz custos operacionais, mas também pampia as opcdes de transporte
oferecidas pelas companhias. Entretanto, dependémdeografia do pais, das disparidades
regionais da demanda por transporte aéreo e da diev6os em cada rota, uma operacao de
codesharingtanto pode beneficiar os consumidores quanto rsapgnas a colusao entre
competidores. Assim, cabe a agéncia reguladoraretitmas gerais sobre estas operacdes e

examina-las caso a caso.

Por serem recursos essenciais, as condi¢cdes ds amsaeroportos podem se converter em
objeto de praticas abusivas no setor de transpéren. Ao enfrentar seus competidores nas
rotas regionais, as empresas nacionais dispdemsttarnentos equivalentes aqueles usados
por firmas verticalizadas em outras industriasedter Assim, estas empresas podem expandir
sua participacao nas rotas regionais através deetas de escopo advindas de um desenho
eficiente de suas rotas nacionais e internacionaas, também podem conseguir 0 mesmo
resultado bloqueando o acesso das empresas regaysiaeroportos das grandes cidades.
Tais expedientes podem ser aplicados com facilidatlaeroportos congestionados quando a
regulacdo é deficiente. Portanto, cabem a agémgaladora dois papéis: (a) alertar o
governo sobre potenciais pontos de estrangulanmenitafraestrutura nacional de aeroportos;
(b) estabelecer normas de operacéo dos aeropprosespeitados os riscos ambientais e de
seguranca, permitam maximizar da eficiéncia da andéhtransporte aéreo do pais.

Atualmente, na América do Sul, o transporte aéresgalado por 40 acordos bilaterais com
formatos similares aqueles descritos anteriormékitpins deles permitem a 52 liberdade, e
as politicas tarifarias sdo, em geral, flexiveism Uestudo realizado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) em 2003% qsta disponivel no site da [IRSA

(www.iirsa.org, mostra que naquele ano diversas rotas autosza@la eram exploradas e

outras estavam subutilizadas. Os acordos estabelé@eotas com o seguinte perfil: (a) 40
rotas entre as principais cidades da regido, qakiem as capitais (exceto Brasilia) e

Guayaquil, Rio de Janeiro, Santa Cruz de la Sei®ao Paulo; (b) 20 rotas entre as cidades
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principais e cidades secundarias; (c) 10 rotaseetittades secundarias. Nao obstante o
numero reduzido de rotas, que é evidentemente qoade para a geografia do continente,

esta malha aérea é subutilizada porque nao fonbdada para facilitar o trafego na regiéo,

mas para conectar os voos que ligam as cidadesudo ¢(p) & Europa e os Estados Unidos.

Apesar destas limitacdes, o volume de carga aéaeapbrtada do Brasil para os demais
paises da América do Sul registrou um crescimeaoavel no periodo 1997-2007, como
indica a tabela 5. Atualmente, a parcela destirzadegido ja é similar aquelas absorvidas
pela América do Norte e Europa. Em contraposicdotumes advindos dos paises vizinhos
foram declinantes. Em 1997, representavam cer@®%edo volume total desembarcado em

aeroportos brasileiros, e cairam para 15% em 2007.

Tabela 5

Brasil: Transporte Internacional de Carga Aérea
Unidade: mil toneladas

Desting AND 1997 | 1099| =2001| 2003 2005 2007
América do Sul 57,4 43,0 57,0 49,5 71,2 80,0
Ameérica do Norte 81,2 | 101,7 97,3 99,0 95,4 83,4
Europa 54,1 62,5 74,6 | 100,4 99,3 95,0
Outros destinos 16,5 13,2 14,2 24,0 29,0 22,1
Total 209,2 | 220,4 | 243,1 | 272,9 | 294,9 | 280,5
Ano
Origem
América do Sul 54,5 35,8 43,3 47,0 52,1 46,4
Ameérica do Norte 120,9 92,0 | 1014 97,4 | 124,9 | 1457
Europa 76,9 73,4 81,5 77,0 88,7 | 102,7
Outras origens 22,5 14,8 13,3 12,8 151 18,8
Total 2748 | 216,0 | 239,5 | 234,2 | 280,8 | 313,6
Fonte: ANAC

Estes dados sugerem que um eventual acordo deabéu®s na América do Sul alteraria
profundamente a geografia econémica do contingobegue criaria condigcbes para o

surgimento de malhas regionais eficientes, estinaula competicdo entre as empresas
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aéreas, e ampliaria as opc¢des de transporte paisuésgos. A semelhanca das hidrovias, que
sdo mais adequadas do que ferrovias e rodoviagrpasportar certos tipos de carga, o avido
vem se tornando insubstituivel para o comérciormatgonal de uma gama crescente de
produtos da fronteira tecnolégica, como remédiomputadores e componentes eletrdnicos,
além de mercadorias frageis ou pereciveis, conmealios, bebidas, cosméticos, flores e

perfumes.

Entretanto, um acordo multilateral deste tipo,ilsimaquele que atualmente vigora na Unido
Européia, so seria viavel na América do Sul sesfpsscedido por uma mudanca nos marcos
regulatorios nacionais que criasse, pelo menospriosipais paises, 0rgaos capacitados a
exercer as fungbes referidas nas paginas anteridregsidéncia historica ensina que este &
um processo de longo prazo, frequentemente magadavancgos e retrocessos, como bem
ilustra o caso brasileiro. Aqui, a reforma durouai®s. Comecou em 1991, quando as linhas
gerais de um novo marco regulatorio foram discstidiarante a V Conferéncia Nacional de
Aviacdo Comercial, e s6 terminou em 2005, com an%il1.182, que criou a Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil (Tavares, 2007). Dentseobstaculos que ainda restam na agenda

da IIRSA, este é um dos mais relevantes.

6. Conclusao

A IIRSA é um empreendimento cujo escopo é complativen a magnitude das deficiéncias
da infraestrutura de comunicagdes, energia e toatesgda Ameérica do Sul. Sua metodologia
€ baseada em instrumentos analiticos adequados lglia com as questbes do
desenvolvimento regional, risco ambiental, promod@grogresso técnico e distribuicdo de
riqgueza. Sua implementacdo, no entanto, dependripiEracdo de desafios nao triviais no
ambito das negociacdes internacionais, das finamasdicas e do desenvolvimento

institucional.

Embora a decisdo de definir a agenda consensuahde pelos presidentes em 2004, tenha
tido o mérito de preservar a credibilidade da IIRS&a implicou também no

enfraquecimento de dois atributos fundamentaisidaativa, que sao as interconexdes entre
0s projetos de cada eixo e as sinergias advindamplantacdo simultanea dos eixos. Sem
estes dois atributos sera dificil manter a coes@ogdvernos em torno das metas da IIRSA.

A implantacdo parcial dos projetos de um deternorexo ir4 beneficiar algumas subregides
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em detrimento de outras. Da mesma forma, se adgass eixos forem implantados e os

demais abandonados, os desequilibrios regiondie s@rda maiores.

Como vimos nas secdes anteriores, a lista de tperadentes na agenda da IIRSA ndo é
pequena, e resulta de combinacdes variadas erdaeqliestdes basicas. A primeira € a de
gue os projetos costumam requerer investiment@taestde longo prazo de maturacédo, a
serem realizados por paises com niveis diferengiddalesenvolvimento. A segunda é a de
gue alguns projetos implicam reformas institucisraiserem conduzidas em varios paises,
como no caso do setor aéreo. Portanto, no médam paacontinuidade da IIRSA dependera

da capacidade dos governos em manter o foco dasiageges em torno destas questdes.
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