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RESUMO

O objetivo deste trabalho é investigar o processo de integracdo
ferroviaria no Cone Sul e as agdes desenvolvidas pela Associagdo
Latino-americana de Ferrovias (ALAF) no contexto do Novo
Regionalismo. A partir da década de 1990, perfilou-se um momento de
inflexdo para as ferrovias nos paises do Cone Sul, hem como para as
perspectivas de integracdo desse modal na regido. H& dois fatores
principais envolvidos nesse contexto: (i) o processo de reformas dos
sistemas ferroviarios, com uma maior participacdo do setor privado por
meio de concessoes; e (ii) a emergéncia do Novo Regionalismo, cujo
modelo de integragdo alavanca investimentos para formar um sistema de
transportes regional mais competitivo frente aos mercados globais.
Nessa conjuntura, recoloca-se em discussdo qual é o papel das ferrovias
para o processo de integracdo regional. N&o obstante, observa-se que ha
uma lacuna na literatura no que diz respeito ao papel de atores nédo
estatais internacionais no processo de integracdo ferroviaria regional.
Reconhecendo que a participacdo de organizagGes ndo governamentais
internacionais configura uma tendéncia marcante das dindmicas
regionais contemporaneas, este trabalho prople-se a enriquecer a
literatura através de um estudo de caso da ALAF, organizacdo ndo
governamental sui generis na regido, que busca integracéo ferroviaria no
contexto do Novo Regionalismo. O trabalho demonstra que a efetiva
integracdo das ferrovias nunca foi uma prioridade dos paises da regiéo, e
tem sido restringida por diversos fatores, entre eles as atuais condicOes
precarias das ferrovias nos paises da regido, as diferencas de bitola, as
morosidades aduaneiras etc. O estudo também revela que, apesar do
contexto adverso, a Associacdo tem procurado contribuir para o
desenvolvimento e a integracdo das ferrovias no Cone Sul mediante
Bens Publicos Regionais de transporte finais e intermediarios. Contudo,
apesar das oportunidades e potenciais da Associagdo, o alcance de sua
atuacdo é limitado devido a ameacas do contexto da integracéo regional
ferroviaria, bem como a fatores internos da propria organizacéo.

Palavras-chave: Integracdo Ferroviaria. Cone Sul. Organiza¢fes N&o
Governamentais Internacionais.






ABSTRACT

The objective of this work is to investigate the process of rail integration
at the Southern Cone and the actions developed by the Latin-American
Rail Association (ALAF) in the context of the New Regionalism. From
the 1990’s, the context has been characterized by inflections for the
railways at the countries of the Southern Cone, as well as for the
perspectives of integration of this transport mode in the region. There
are two main factors connected to this conjuncture: (i) a reform process
of the rail systems, which is marked by a greater participation of the
private sector through concessions; and (ii) the emergence of the New
Regionalism, whose integration's model demands more investiments to
develop a regional transports system more competitive in face to the
global markets. At this conjuncture, it has been questioned which is the
role of the railways for the regional integration. Nevertheless, it was
observerd that there is a gap in the litterature with regard the role of
nonstate actors in the regional integration process. Recognizing that the
participation of international non-governamental organizations is a
important trend in the contemporary regional dynamics, this work
purposes contribute to the litterature through a case study about ALAF,
which is an international non governamental organization sui geniris at
the region, for the rail integration in the context of New Regionalism.
The work demonstrates that the effective rail integration at the region
has never been a priority of the region’s countries, and has been indeed
restricted by many factors, such as the precarious conditions of the
railways, diferencies of gauges, slowness in the custos process etc. The
study also reveals that, despite the adverse context, the Association has
been contributing to the development and integration of railways at the
Southern Cone by fostering the provision of final and intermediate
Regional Public Goods of transports. However, despite the opportunities
and strenghs of ALAF, the extent of its action is restricted, due to threats
of the rail regional integration contexto, as well as to internal factors of
the organization itseff.

Keywords: Rail Regional Integration. Southern Cone. International Non
Governamental Organizations
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1. INTRODUCAO

A questdo da integracdo ferroviaria na América do Sul ndo é um
tema recente. Desde o inicio da década de 1970, h4 estudos sobre a
participacdo das ferrovias na integracdo econdmica entre os paises da
regido. Tais estudos basicamente argumentam que as malhas ferroviarias
com conexdes internacionais sdo capazes de facilitar trocas comerciais,
consequentemente, melhorando o acesso a matérias-primas e a mercados
da regido (CEPAL, 1972).

Contudo, ¢é a partir da década de 1990 que o tema ganha maior
énfase nas discussdes académicas sobre integracdo econdmica regional.
Dois fatores principais chamam a atengdo as ferrovias nesse contexto: (i)
a reestruturacdo dos sistemas ferroviarios nos paises da regido, na
década de 1990, atribuindo maior participacdo do setor privado,
proporcionou uma nova alavancagem do setor e; (ii) o aprofundamento
da liberalizacdo comercial inserido no processo de integracdo regional
na América do Sul, sob a égide do Novo Regionalismo, trouxe maior
relevancia a questdo da integracdo das redes de transporte na América
do Sul.

Por um lado, a incorporacdo do setor privado nos sistemas
ferroviarios na América do Sul nos ultimos 20 anos produziu
transformacfes relevantes nessa atividade, gerando um aumento
significativo do trafego ferrovidrio de cargas: entre 1995 e 2008 o
volume transportado através das estradas de ferro nos paises da regido
praticamente duplicou (KOHON, 2011).

Paralelamente, o contexto da década de 1990 é marcado pela
retomada da integracdo regional e emergéncia do Novo Regionalismo
no continente sul-americano (OLIVEIRA, 2009). Sob esse marco, a
importadncia de desenvolver cadeias de transporte eficientes no
continente se mostra crucial para tornar as economias da regido mais
competitivas para se inserirem no mercado global, abrindo
oportunidades para a integracdo do modal férreo no continente sul-
americano (NUNES, 2011; THOMPSON, 1997; PAZ, 2011;
LACERDA, 2009). Assim, no contexto do Novo Regionalismo, ocorre
um ressurgimento do trafego ferroviario internacional na década de
1990, recolocando-se a questdo sobre qual é a funcdo das ferrovias sul-
americanas no processo de integracdo em curso (THOMPSON, 1997;
NUNES, 2011).

Nao obstante, persistem muitas dificuldades para o avanco de um
sistema ferroviario sul-americano integrado, entre as quais se destacam:
diferencas de bitola, geografia desfavoravel, falta de conexdes
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ferrovidrias, limitagdo de carregamento a um conjunto restrito de cargas
voltadas & exportacéo externa do bloco regional, restricdo de recursos de
financiamento para os projetos e perda de concorréncia para o modal
rodoviério (NUNES, 2011, LACERDA, 2009).

A literatura ensina que as possibilidades da integracédo ferroviaria
estdo também subordinadas a complexas relagGes politico-econémicas
conformadas ao longo da historia nos paises da regido, envolvendo um
conjunto de multiplos atores, entre Estados e grupos da sociedade civil
(UEDA, 2005; NUNES, 2011, RASCOVAN, 2013;
SAINT’ANNA,1997). Contudo, verificou-se que nos estudos realizados,
até o momento, tem-se abordado principalmente a atuacdo de atores
estatais e agentes da sociedade civil subnacionais. Nesse sentido,
percebeu-se que existe uma lacuna nos estudos sobre o papel de atores
n&o estatais internacionais no processo contemporaneo de integracdo das
ferrovias na América do Sul. A emergéncia de atores ndo estatais nas
relagBes internacionais constitui um importante vetor do atual contexto
da globalizagdo, a qual tem colocado em questdo as perspectivas
limitadas ao Estado (RISSE, 2007; RUGGIE, 2004; HERITIER, 2002).

Assim, ao analisar as dindmicas de integracdo regional
contemporaneas, revela-se ser de suma importancia transcender as
nocBes estado-centristas e trazer a andlise atores transnacionais,
reconhecendo a ampla margem de possibilidades de interagdes
heterogéneas entre mercado e atores da sociedade civil (SCHULZ;
SODERBAUM; OJENDAL, 2001). Entre as discussdes sobre os
processos de integragdo regional dos dias de hoje, tem-se identificado a
crescente atuacdo de atores ndo estatais na provisdo de Bens Publicos
Regionais (KAUL; MENDONZA, 2003; SANDLER, 2006).

Nesse contexto, um caso a ser potencialmente estudado é o da
Associacdo Latino Americana de Ferrovias (ALAF), uma organizacao
ndo governamental criada em 1964 para representar empresas
ferroviarias e inddstrias do setor da América Latina. Além de ser
reconhecida pela Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU) como uma
organizacdo ndo governamental (ONG) internacional do setor
ferroviério, representa a América Latina no Conselho Mundial da Uniéo
Internacional de Ferrovias (UIC).

Levando em consideracdo essas colocacdes, este trabalho parte de
dois problemas inter-relacionados: (i) como se configura o processo de
desenvolvimento e integracdo das ferrovias entre paises do Cone Sul no
periodo especifico do Novo Regionalismo?; e (ii) quais sdo as a¢des da
ALAF, enquanto ator ndo estatal internacional, nesse contexto
especifico?



25

Considerando a problematica posta, o objetivo do trabalho é
investigar o processo de integracdo ferroviaria no Cone Sul e as acdes
desenvolvidas pela Associacdo Latino Americana de Ferrovias (ALAF)
no contexto do Novo Regionalismo. Para atingir o referido objetivo, séo
tracados cinco tarefas, os objetivos especificos:

a) Mapear o estado da arte sobre a integracdo ferroviaria no Cone
Sul.

b) Revisar as perspectivas tedricas que contribuam com a
investigacdo do problema de pesquisa.

C) Discutir os principais aspectos sobre o desenvolvimento e a
integracdo ferroviaria no contexto do Novo Regionalismo.

d) Descrever a atual situagdo e as perspectivas da integracdo
ferroviaria no Cone Sul.

e) Analisar o papel da ALAF no contexto do Novo Regionalismo
sob a perspectiva tedrica de Bens Publicos Regionais.

Embora a ALAF tem como escopo de atuacdo toda América
Latina, essa pesquisa se delimita aos paises do Cone Sul: Argentina,
Brasil, Bolivia, Paraguai, Peru e Uruguai, haja vista o fato da literatura
apontar um maior potencial de integracdo ferrovidria entre esses
territorios devido as caracteristicas geograficas e a maior relevancia
proporcional da extensdo das vias e dos fluxos ferroviarios nos
respectivos paises (THOMPSON, 1997; LACERDA, 2009). O que ndo
impede que, ao longo do trabalho, sejam abordadas questdes mais
amplas da América Latina e América do Sul, que sejam pertinentes para
a conjuntura especifica do Cone Sul.

Além disso, as analises se limitam ao transporte ferroviario de
cargas, considerando que os fluxos ferroviarios internacionais de
passageiros entre os paises do Cone Sul sdo irrisérios (CEPAL, 1972;
KOHON, 2011).

Justifica-se a escolha de se estudar a ALAF a partir dos seguintes
pontos: (a) a Associacdo configura um caso Unico de ONG internacional
na América do Sul voltada as ferrovias da regido; (b) sua atuacdo é
historicamente representativa: atua no ramo desde 1964, ou seja,
acompanhou tanto a fase de nacionalizacdo das ferrovias, quanto o
periodo de privatizacdes da década de 1990; (c) é representativa em
relacdo & composicdo de seus membros: contempla representantes de
agentes publicos e privados, incluindo cAmaras de comércio, empresas
ferrovidrias, sindicatos e 6rgdos de governo de 13 paises; e (d) é
representativa internacionalmente: possui acordos de cooperagdo
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internacionais com outros paises, organismos regionais e instituicdes
internacionais.

Em termos metodoldgicos, a pesquisa consiste em um estudo de
caso descritivo sobre a integragéo de transporte ferroviario no Cone Sul,
bem como sobre a atuacdo de organizacbes ndo governamentais
internacionais (ONGIs) nesse processo, haja vista que o tema ndo tem
recebido a devida atencdo na literatura.

Entende-se como estudo de caso “o estudo que envolve a coleta
sistematica de informacGes sobre uma pessoa particular, uma familia,
um evento, uma atividade ou, ainda um conjunto de relagdes ou
processo social para melhor conhecer como sdo ou como operam em um
contexto real [...]” (CHIZZOTTIL, 2006, p. 135).

Embora o estudo de caso possa ser limitado por se restringir a
poucas, Ou apenas a uma amostra, esse tipo de abordagem possui, entre
suas principais vantagens, a possibilidade de identificacdo heuristica de
novas variaveis e hipoteses ao longo do estudo; ou a exploracdo da
operacdo de mecanismos causais em casos individuais em detalhe. Em
um estudo de caso Unico, é possivel se ater a um ndmero maior de
variaveis intervenientes e observar qualquer aspecto inesperado da
operacdo de algum mecanismo causal, ou ainda identificar sob quais
condicBes foram ativados 0os mecanismos causais em determinado caso
(GEORGE, BANETT, 2004).

A proposta desta pesquisa é de carater descritivo. Segundo
ODELL (2007), os estudos de caso descritivos no campo da Economia
Politica Internacional tém como principais vantagens, entre outras:
documentar importantes eventos para o possivel beneficio a posteriori
de formadores de politica, académicos e outros cidaddos; fornecer
analogias aos tomadores de decisdo sobre armadilhas a serem evitadas e
estratégias que podem funcionar; estimular académicos a pensar em
novas ideias analiticas e suas evidéncias, que podem ser utilizadas para
avaliar teorias. O estudo de caso foi conduzido em quatro etapas,
conforme ilustra a Figura 1.
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Figura 1 — As quatro fases de conducéo do estudo de caso

1. Fase preparatoéria

v

2. Coleta sistemética de informacdes

a) Revisdo Bibliografica Planejamento do estudo de caso

a) Selegdio de documentos c) Coleta de dados

b) Aplicag3o de questionério

oficiais guantitativos
3. Organizaco deregistros
a) Tabulag3o de resultados b) Geragdo de graficos
4. Analise dos dados
a) Anilises de contetdo b) Analises de graficos c) Analise SWOT

Fonte: adaptado de Chizzotti (2006). Elaborado pela autora (2016).

Na primeira fase: a) por meio de uma ampla revisdo bibliogréfica
em livros, artigos cientificos, teses e relatérios de instituicdes regionais,
analisou-se a literatura existente sobre o tema, a fim de elencar os
principais aspectos contextuais que orientardo a definicdo do caso; e b)
planejou-se o caso, definindo-se os critérios de selecdo dos materiais
disponiveis, e elaborou-se o questionario.

Na fase dois foi feita a coleta sistematica em trés frentes: a)
selecdo de documentos oficias, entre os quais constam publicacfes da
ALAF e atas de reunides oficias de organizacgdes regionais envolvidas
com o tema; b) aplicacdo de questionario a representantes da ALAF (via
e-mail e contato telefénico); e c) coleta de dados quantitativos sobre o
transporte ferroviario de cargas, recorrendo-se a bases de dados oficias
dos paises selecionados e de organizages regionais.

A fase trés dedicou-se a organizacgdo dos registros, sintetizando-
os de forma inteligivel em tabelas e graficos.

A quarta fase do estudo de caso compreendeu a analise dos dados
coletados e organizados, a fim de fazer inferéncias a partir disso.
Lancou-se mao de trés técnicas de analise: a) analise de conteldo de atas
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e relatérios oficiais, entendida como uma técnica para fazer inferéncias
sistematicas e objetivas a partir de um texto, por meio da observagdo da
frequéncia de unidades elementares dos documentos (CHIZZOTI,
2006); b) andlise SWOT (Strenghts, Weaknesses, Opportunities e
Threats)! é um instrumento de listagem sistemética dos aspectos
conjunturais envolvidos com o campo de agdo de uma instituicdo, em
duas dimensdes: uma se refere ao ambiente interno (forgas e fraquezas)
e a outra, ao ambiente externo (ameacgas e oportunidades). Tem sido
utilizada como uma ferramenta de planejamento de agOes estratégicas de
empresas, mas também pode ser aplicada a indUstrias, paises e outras
instituicdes, ou ainda como instrumento pedagdgico (HELMS; NIXON,
2008). A aplicagdo da andlise SWOT neste trabalho é feita no sentido de
ferramenta de listagem sistematica, ndo pretendendo se estender a
formulacéo de acles estratégicas. Por ultimo, foram feitas ainda analises
gréficas, procurando identificar tendéncias ou alteragdes significativas
dos dados.

Para um melhor entendimento do trabalho, cabe fazer breves
consideragdes conceituais pertinentes: i) relagdo entre ‘“integragdo
regional” e “integracdo regional ferroviaria”; ii) e “Regionalismo”.

Embora sejam conceitos bastante préximos, é imperativo
distinguir a relagdo entre “integracdo regional” e “integracdo regional
ferroviaria”. O primeiro conceito ¢ mais amplo, contemplando aspectos
geogréficos, politicos e econémicos, podendo ser definido como “Ie
processus par lequel des territoires peu ou pas reliés les uns aux autres
forment petit a petit un ensemble régional distinct du reste du monde™
(RICHARD, 2014, p. 15). A integracdo regional também pressupde uma
dimensdo politica, sendo um “processo dindmico de intensificagdo em
profundidade e abrangéncia das relagdes entre atores, levando a criagdo
de novas formas de governanca politico-institucional de escopo
regional” (HERZ; HOFFAMAN. 2004, p. 168).

A “integragdo regional ferroviaria”, por sua vez, configura um
processo mais especifico. Neste trabalho, entende-se como o processo
em que os sistemas ferroviarios dos paises tornam-se interconectados e
interoperaveis, formado um sistema capaz de garantir o fluxo
internacional ferroviario de mercadorias ou pessoas entre dois ou mais
paises de uma regido. A integracdo ferroviaria pode, mas ndo

1 Em traducéo livre: Forcas, Fraquezas, Oportunidades e Ameacas.

2 “o processo pelo qual territérios, pouco ou nada conectados uns aos outros,
formam pouco a pouco um conjunto regional distinto do resto do mundo (tradugdo
da autora)”.
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necessariamente o faz, corroborar ao processo de integracdo regional
definido anteriormente.

Outro conceito proximo, porém, distinto, é o de “Regionalismo”.
Esse termo refere-se “tanto aos acordos de integragdo como as
organizagdes internacionais. A principal caracteristica ¢ o fato de
englobar todos os tipos de arranjos politico-juridico desenvolvidos por
uma regido geograficamente delimitada” (SILVA, 2013, p. 27).
Verifica-se na literatura que se desenvolveu em diferentes fases,
havendo distintivas formas de delimita-lo temporalmente. Neste
trabalho, adotam-se duas categorizagbes complementares: “Velho” vs.
“Novo” Regionalismo” (no nivel macro) e quatro “Ondas de
Regionalismo (no nivel micro). Essa discussdo sera retomada no
capitulo 3 do trabalho.

Por fim, de maneira a responder 0s objetivos propostos, o
trabalho foi dividido em seis capitulos. Além desta parte introdutéria, o
capitulo 2 abrange os dois primeiros objetivos especificos, fazendo um
levantamento do estado da arte sobre o tema de integracéo ferroviaria na
América do Sul e apresentando a perspectiva de Bens Publicos
Regionais como framework tedrico a orientar o estudo de caso. O
capitulo 3 atende ao terceiro objetivo especifico do trabalho, procurando
discutir os principais aspectos sobre o desenvolvimento e a integracdo
ferroviaria no contexto do Novo Regionalismo, conjuntura do caso
estudado. No capitulo 4, responde-se ao quarto objetivo especifico,
propondo um diagnostico atual da situacdo das ferrovias nos paises do
Cone Sul e observando, particularmente, as perspectivas da integracéo
dos caminhos de ferro. O capitulo 5, dedicado ao quinto objetivo
especifico, faz um estudo aprofundado do caso da ALAF na conjuntura
discutida nos capitulos anteriores. No Gltimo capitulo sdo apontadas as
principais conclus6es do estudo, bem como as dificuldades e sugestdes
de trabalhos futuros.
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2. DESENVOLVIMENTO E INTEGRAGAO FERROVIARIOS
NO CONE SUL E A PERSPECTIVA DE BENS PUBLICOS
REGIONAIS

Este capitulo é dividido em duas partes. No primeiro momento,
visa-se explorar o estado da arte do tema da integracdo ferroviaria na
América do Sul, especificamente no Cone Sul. A partir de uma
discussdo sobre os principais aspectos estudados, evidencia-se que
subsiste uma lacuna de estudos sobre o papel de atores ndo estatais
transnacionais nessa conjuntura.

No segundo momento, é apresentada a perspectiva de Bens
Publicos Regionais, a qual vem sendo utilizada para tratar de
problematicas semelhantes, reconhecendo, entretanto, a crescente
participacdo de atores ndo estatais. De tal maneira, pode servir como
marco tedrico capaz de contribuir para o problema de pesquisa.

2.1 ESTADO DA ARTE ACERCA DO TEMA DE )
DESENVOLVIMENTO E INTEGRACAO FERROVIARIA NA
AMERICA DO SUL

Apesar do recorte espacial desta pesquisa ser o Cone Sul, langou-
se mao de producdes bibliograficas voltadas a América do Sul de forma
mais ampla, pelo fato de que se aplicam também ao Cone Sul. Assim,
esta secdo tem como proposito apresentar o estado da arte sobre a
tematica da integracdo ferroviaria na América do Sul, procurando
identificar quais aspectos tém sido discutidos sobre o tema e indicar
possiveis lacunas.

Embora os estudos na area ainda sejam escassos, verificou-se que
nas Ultimas décadas o tema tem sido mais discutido. No contexto de
reformulacBes dos sistemas ferrovidrios nos paises da regido e da
retomada do regionalismo, a questdo das ferrovias (outrora
especialmente analisada sob uma perspectiva doméstica dos Estados)
passa a ser também incorporada em estudos de ambito regional.

O tema de integracdo ferroviaria entre os paises da América do
Sul é amplo, o que se reflete no nimero de diferentes abordagens de
estudo. Por meio de uma revisdo bibliografica, foram identificadas 3
grandes subéareas abordadas pelos autores, as quais seguem:

O papel das ferrovias para a integragdo comercial.

Aspectos politico-econdmicos e geopoliticos da integracdo

ferroviaria sul-americana.

Os atores envolvidos no processo de integracéo das ferrovias.
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E evidente que as subareas selecionadas estdo inter-relacionadas,
ndo representando categorias engessadas. Da mesma forma, esses trés
topicos podem tampouco esgotar todas as questdes do campo de estudo.
Assim, é importante frisar que essa proposicao de divisdo das subareas é
apenas esquematica para efeitos de sistematizacdo das principais
discussdes em voga na literatura.

A seguir, serdo elencados os principais aspectos explorados pelos
estudos, discutindo os pontos de intersecdo e divergéncias entre 0s
autores. Por altimo, faz-se um balanco geral da revisdo de literatura,
apontando as lacunas de estudo, as quais esta pesquisa pode contribuir.

2.1.1 O papel das ferrovias para o comércio internacional

Essa subarea caracteriza-se pelo enfoque nas dinamicas
comerciais da integragdo regional. Na bibliografia disponivel
encontrada, essa abordagem foi identificada especialmente nas
publicagbes do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), da
Comunidade Andina de Fomento (CAF) e do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), além de monografias
do campo de Comércio Exterior.

Em linhas gerais, a principal problemética desses trabalhos trata
de identificar quais as perspectivas de utilizacdo do modal ferroviario
entre os Estados da América do Sul em suas trocas comercias. Foram
identificadas, nas pesquisas revisadas, trés discussdes inter-relacionadas
de destaque: i) os gargalos das ferrovias internacionais; ii) o enfoque nos
paises do Cone Sul; e iii) o desenvolvimento de corredores de
exportacdo de commaodities.

Uma preocupagdo recorrente dos autores é a identificacdo dos
principais gargalos que impedem a interconexdo e interoperabilidade das
ferrovias sul-americanas. Os fatores levantados na literatura séo
diversos, cabendo destacar: diferencas de bitola (LACERDA, 2009;
KOHAN, 2011; NUNES, 2011; PAZ, 2011), faltas de elos ferroviarios
entre fronteiras (KOGAN, 2004a; PAZ, 2011), morosidade dos
processos aduaneiros (KOHAN, 2011; KOGAN, 2004a), falta de
coordenacdo entre as empresas ferrovidrias (THOMPSON, 1997) e
dificuldades geograficas (PAZ, 2011; LACERDA, 2009). No capitulo
quatro deste trabalho serd retomada a discussdo sobre os principais
gargalos da integracdo ferroviaria na regido.

Na literatura, um maior potencial de integracdo das ferrovias é
relacionado aos paises do Cone Sul (Brasil, Paraguai, Uruguali,
Argentina, Bolivia, Peru e Chile) (THOMPSON, 1997, SANT’ANNA,
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1997; SANCHEZ; TOMASSIAN, 2003; LACERDA, 2009; PUDO,
2011; FERNANDEZ et al., 2001). Segundo Lacerda (2009), as
possibilidades de integracdo das redes ferroviarias sdo mais factiveis
entre os Estados do eixo sul, pois a logistica do comércio ferroviario
entre a costa leste e noroeste da América do Sul é dificultada por fatores
geogréficos (vide Amazdnia e Cordilheira dos Andes) e precariedade
das infraestruturas (LACERDA, 2009). Esse enfoque também esta
atrelado ao estabelecimento da unido aduaneira do Mercosul, cujo marco
tornou as trocas comerciais entre os paises membros e associados
(Bolivia e Chile) mais proeminentes (SANT’ANNA, 1997).

Outra tendéncia verificada é o uso das ferrovias sul-americanas
para transportar, principalmente, commodities. Historicamente, o0s
caminhos de ferro da América do Sul foram desenvolvidos como
instrumentos para exportagdo de produtos primarios (PAZ, 2011). Na
visdo de Kogan (2004), essa caracteristica tende a ser mantida, haja vista
gue a demanda futura captada pelas ferrovias sul-americanas esta
concentrada em um grupo limitado de produtos primarios, entre
minerais e cereais. Essa vocagdo das ferrovias se da principalmente pela
vantagem comparativa que possuem em relacdo ao modal rodoviario de
transportar grandes volumes por longas distancias (PUDO, 2011,
KOGAN, 2004a; KOHON, 2011).

Estreitamente conectado a essa caracteristica, a literatura também
aborda o desenvolvimento das redes ferroviarias internacionais sob
forma de corredores de exportacdo biocednicos. O conceito de
corredores de exportagdo é vinculado & formacéao de redes de transporte
gue possam conectar os oceanos Pacifico e Atlantico, porto a porto, para
facilitar o acesso dos paises da regido aos mercados globais a custos
mais baixos (KOGAN, 2004a; PUDO, 2011; SANCHEZ e
TOMASSIAN, 2003). Frente as descontinuidades da rede ferroviaria na
América do Sul, uma alternativa a constituicdo dos corredores de
comércio € a intermodalidade de transporte, ou seja, a integracdo entre
distintos meios de transporte (FERNANDEZ et al., 2001).

Por outro lado, a constituicdo dos respectivos corredores de
exportacdo é criticada por ndo incentivar uma real integracdo entre os
paises do bloco ao priorizar as trocas extra-bloco (NUNES, 2011). Salvo
excecdes de paises sem costa maritima, como Bolivia e Paraguai, as
ferrovias sul-americanas foram desenhadas para transportar as
producgdes do interior dos paises aos portos de exportacdo, deixando de
lado os interesses de integragdo (KOHON, 2011; PAZ, 2011).
Saint’Anna (1997) questiona os objetivos ¢ reais necessidades do
estabelecimento de corredores biocednicos: “parece tener mayor
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importancia la conexion de las dos areas litorales desarrolladas que
promover el crecimiento del interior.”® (SAINT *ANNA, 1997, p. 28).
Como alternativa, o autor apresenta o desenvolvimento dos corredores
longitudinais, considerando seu maior potencial de desenvolvimento
sub-regional (SAINT’ANNA, 1997).

Em sintese, é consensual na literatura revisada que subsistem
maltiplos entraves para a utilizacdo das ferrovias internacionais na
América do Sul, compreendendo obstaculos geograficos, tecnoldgicos,
estruturais e burocraticos. Outro lugar-comum € que, apesar das
dificuldades, ha um maior potencial de integracdo ferroviaria entre os
paises do Cone Sul. Finalmente, outro aspecto verificado na literatura
especializada é que os caminhos de ferro na regido sul-americana tém
sido utilizados majoritariamente para os fluxos de exportagdo de
commodities. N&o obstante, alguns autores concluem que essa
caracteristica reproduz uma relagdo antagbnica com a integracdo
regional, na medida em que se priorizam o0s intercAmbios extra-
regionais.

As pesquisas desenvolvidas sobre o papel das ferrovias na
integracdo comercial representam contribuigdes ao campo, na medida
em que avangam no conhecimento sobre o potencial das ferrovias para a
integracdo regional, assim como fazem um levantamento dos principais
entraves que impedem a consecucdo de um sistema ferroviério integrado
no Cone Sul. N&o obstante, esses mesmos estudos mostram-se limitados
a questdes de ordem técnica, econdmica ou geogréfica, negligenciando
as dindmicas politicas atreladas ao desenvolvimento da integracdo
ferrovidria. Na secdo seguinte, procura-se apresentar abordagens de
ordem politico-econémica identificadas na revisao de literatura.

2.1.2 Aspectos politico-econdmicos e geopoliticos da integracao
ferroviaria sul-americana

Os autores que empregam abordagens politico-econdmicas ou
geopoliticas para analisar o tema da integracdo dos caminhos de ferro na
regido sul-americana compartilham a premissa que as dindmicas de
integracdo de transportes ndo se esgotam em questdes econdmicas,
sendo necessario analisar concomitantemente o0s vetores Estado,
Mercados e Espago. A principal probleméatica comum é desvendar as
dinamicas sociais e politicas que estdo por tras da formacéo das politicas

3 “Parece haver maior importancia a conex&o das duas areas litoraneas
desenvolvidas do que a promogéo do crescimento do interior” (tradugdo da autora).
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de integracdo das ferrovias sul-americanas (ou auséncia delas), bem
como quais sdo os desdobramentos espaciais dessas interagdes.

Entre os pontos de ordem politico-econdmica que envolvem a
integracdo das ferrovias, ndo se pode negligenciar as dificuldades
politicas entre os paises do Cone Sul. Nesse sentido, Saint’ Anna (1997)
identifica que a agenda de integragdo das ferrovias ndo evoluiu na regido
devido, entre outros fatores, a heterogeneidade dos Estados; as tensfes
intergovernamentais; a insuficiente vontade politica; a falta de uma
visdo clara e equilibrada dos interesses nacionais, contrastados com 0s
beneficios que a integracdo ferrovidria traria, no longo prazo, para o
desenvolvimento econdmico e politico sub-regional; e a escassa
participacdo ampla dos atores sociais, politicos e econémicos envolvidos
no setor ferroviario na regiao.

Além disso, a falta de integracdo das redes ferroviarias na regido
pode estar associada ao contexto de conflitos sub-regionais no século
XIX. No contexto da guerra entre Brasil e Argentina pelo controle da
regido do Prata em 1825 e da Guerra do Paraguai em 1860, as ferrovias
foram construidas sob padrfes de bitola diferentes para evitar que 0s
trilhos pudessem ser utilizados pelos exércitos dos paises vizinhos
(LACERDA, 2009).

Por outro lado, a questdo mostra-se mais complexa. Nunes (2011)
elabora em sua tese de doutorado uma argumentacdo de que a principal
razdo para a falta de integracdo das ferrovias na América do Sul esta
associada as relages politico-econdmicas conformadas ao longo da
historia nos paises da regido, em que a integracdo dos caminhos de ferro
nunca foi prioridade.

Tanto as possibilidades quanto os entraves para a
integragdo [ferroviaria] interna dos paises sul-
americanos ou destes com seus vizinhos parecem
estar  condicionados pelo  modelo  de
desenvolvimento  historicamente  construido,
implicando na existéncia de diversos interesses
econdmicos, sociais e politicos que disputaram e
disputam, entre si, a execucdo de projetos de
infraestrutura dos transportes regionais realizados
ou a realizar: interesses representados por grupos
sociais e econdmicos hegemonicos  das
localidades  subnacionais que buscam a
implantacdo de projetos de integracdo que
atendam aos seus interesses em relagéo ao préprio
mercado interno (de seus proprios paises) quantos
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aos outros vizinhos, mas principalmente aos
fluxos comerciais externos & América do Sul.
(NUNES, 2011. p. 83- 84).

Segundo o autor, a quantidade e qualidade das conexdes
internacionais das ferrovias sempre estiveram condicionadas a decisdes
politico-estratégicas das empresas operadoras dos servigos ferroviarios e
governos (NUNES, 2011).

Outro autor que trabalha nessa perspectiva ¢ Ueda (2005), o qual
argumenta que as primeiras vinculagdes ferroviarias do Brasil com seus
vizinhos Argentina e Uruguai foram subproduto das transformaces
politico-econdmicas no Brasil entre o final do século XIX e comeco do
século XX. A expansdo da cadeia produtiva do charque no Sul do Brasil
foi um dos principais vetores da constitui¢do das ferrovias na regido do
Prata. Por meio de articulagbes politicas, elites locais produtoras de
charque no Rio Grande do Sul exerceram pressdo para constituicdo de
linhas ferroviarias que 0s conectassem ndo apenas aos portos, mas
também aos paises vizinhos de forma mais rapida e eficaz (UEDA,
2005).

Ademais, o autor ainda destaca que a organizacdo férrea no Rio
Grande do Sul configurou-se sem um plano global por parte do Estado e
tampouco das empresas ferroviarias, o que acabou produzindo um
sistema desarticulado, com diferencas de bitola tanto dentro quanto fora
do pais (UEDA, 2005).

Também atento as nuances politico-econémicas da integracéo
regional de transportes, Rascovan (2013) reflete sobre as bases
sociopoliticas subjacentes ao planejamento da integragdo regional das
redes ferroviarias no Cone Sul, e seus reflexos espaciais. Sobre o
desdobramento da influéncia das elites locais na esfera sul-americana,
argumenta que “los processos de integracion regional — MERCOSUR,
UNASUR - conllevan una vision de desarrollo y de territorio donde lo
gue esta en juego transciende la reconstruccién de los ferrocarriles”
(RASCOVAN, 2013, p. 14). O produto disso, na visdo do autor, €
conformagdo de um modelo voltado para fora da regido, espacialmente
desigual, e a reproducdo das tradicionais desigualdades socioeconémicas
entre territorios nacionais em escala regional (RASCOVAN, 2013).

Em outro estudo, Rascovan (2009) analisa especificamente as
dindmicas geopoliticas na area de conexdo ferroviaria entre Brasil e
Argentina, nas cidades de Uruguaiana e Paso de Los Libres,
respectivamente. Nesse trabalho, o autor argumenta que, sob 0 marco do
Mercosul, a acdo politica de setores produtivos condicionou as cidades



37

fronteiricas a um papel exclusivo de “nucleo logistico” a servigo das
trocas comerciais. O produto, para o autor, foi uma marginalizacdo das
necessidades locais de desenvolvimento, aprofundando as
desigualdades.
El analisis local de las ciudades ayuda a entender
las desigualdades producto de quince afios de
integracion regional. Las posiciones de poder a
nivel politico y de proyectos econémicos de las
empresas privadas, de los Estados locales, se
expresan simbdlicamente en el rol del puente [de
conexao ferroviaria entre Brasil — Argentina]. El
MERCOSUR a nivel institucional no llega alin a
ser motor de desarrollo llevando a que la
competencia entre las ciudades siga siendo
problematica.

[...]

El ferrocarril es el protagonista que resume los
efectos del MERCOSUR a nivel local y su
relacion con la escala regional [...] el ferrocarril
es un ‘intruso’ en las ciudades™. (RASCOVAN,
2009. p. 12).

Outra forma de analisar o0s aspectos politico-econémicos
vinculados ao processo de integracdo das ferrovias na América do Sul é
observar as dindmicas de poder entre Estados nacionais. Rocca (2014)
considera que, diferentemente do que aconteceu em décadas passadas, a
melhoria de infraestrutura e a prestacao dos servicos ferroviarios tornou-
se uma politica de Estado tanto em nivel nacional quanto regional, por
meio da Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul
Americana (IIRSA) e Unido das Nagdes Sul-Americanas (UNASUL).
Porém, o autor observa que competem ao projeto de integragéo tanto 0s
interesses estratégicos dos paises da América do Sul, quanto de Estados
externos ao bloco. A China é o principal exemplo: por meio dos
elevados investimentos em projetos de corredores ferroviarios na regiao,

4 “A anélise local das cidades ajuda a entender as desigualdades produto dos quinze
anos de integracéo regional. As posicdes de poder no nivel politico e de projetos
econdmicos das empresas privadas, dos Estados locais, expressam-se
simbolicamente no papel da ponte. O MERCOSUL, em nivel institucional, ainda
ndo chega a ser motor de desenvolvimento, fazendo com que a que a concorréncia
entre as cidades continue sendo problematica [...]. A ferrovia é o protagonista que
resume os efeitos do MERCOSUL em nivel local e sua relagdo com a escala
regional [...] a ferrovia € um ‘intruso’ nas cidades” (tradugéo da autora).
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0 pais visa reduzir os custos de frete das mercadorias que importa dos
mercados sul-americanos. Assim, os esforcos recentes de reducdo de
custos de frete ferroviario entre os paises do bloco representam nédo
apenas uma tentativa de aprofundar a integracdo regional, mas também
o favorecimento das condi¢des comerciais chinesas (ROCCA, 2014).

Em suma, o desenvolvimento e a integracdo ferrovidria na
América do Sul estdo condicionados a distintos aspectos politico-
econdmicos, entre os quais é relevante destacar: i) a heterogeneidade
entre os Estados, conflitos intergovernamentais e deficiéncias de
planificacdo tém muitas vezes limitado as perspectivas de integracéo
ferroviaria (SAINT’ANNA, 1997; LACERDA, 2009); ii) a agéncia
politica das elites locais na implantacdo das redes ferroviarias ao longo
da histéria condicionaram esse modal a uma vocacdo agro-exportadora
(NUNES, 2011; UEDA, 2005; RASCOVAN, 2009; RASCOVAN,
2013); iii) as dinamicas de poder entre Estados nacionais na conjuntura
internacional também influenciam as possibilidades de integracdo, vide
a presenca de investimentos chineses nos projetos de corredores
ferroviarios na regido (ROCCA, 2014).

As abordagens politico-econdmicas e geoeconémicas enriquecem
a discussdo do tema ao introduzir uma visdo diversificada da questdo da
integracdo ferroviria na América do Sul. Na medida em que se observa
o tema a luz da economia-politica e geopolitica, fica evidente que a
integracdo ferroviadria consiste em uma realidade complexa de
interesses, envolvendo um conjunto de mdltiplos atores, publicos e
privados. Na secdo seguinte, procura-se trazer a discussdo como 0s
diferentes atores envolvidos no processo sdo trabalhados entre os
estudos da revisdo de literatura.

2.1.3 Os atores envolvidos no processo de integracdo ferroviaria

Esta se¢do tem como propdsito analisar de que maneira a
literatura especializada tem abordado o papel de diferentes atores,
estatais e ndo estatais, no processo de integracdo ferroviaria na América
do Sul.

A maioria dos estudos selecionados consideram, de alguma
forma, o papel de multiplos atores no processo de integracdo ferrovidria.
Porém, ndo consideram esse o principal problema de pesquisa, fazendo
com que as contribui¢des sobre o tema sejam indiretas. No que se diz
respeito a natureza dos atores considerados nos estudos, destacam-se
principalmente: organizagbes governamentais regionais; Estados e
atores privados nacionais.
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2.1.3.1 Instituicdes regionais

Entre as obras revisadas, as instituicbes governamentais de
integracdo regional sdo tratadas, de alguma forma, em todos os estudos.
Sé&o consideradas importantes players no desenvolvimento da integracéo
ferroviaria sob diferentes angulos, entre os quais se destacam o
desenvolvimento de politicas regionais de transporte e a planificacdo e
mobilizacdo de financiamentos de projetos, entre outros. As principais
organizages regionais consideradas nos estudos revisados sdo as
seguintes: o Mercosul, a IIRSA, o Conselho Sul-Americano de
Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), a Comunidade Andina de
Fomento (CAF), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o
Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata
(FONPLATA).

O Mercosul, instituido em 1991 com a assinatura do Tratado de
Assungdo pelos governos de Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai,
desempenha um papel importante no processo de integracdo dos
transportes no que diz respeito, principalmente, aos esforcos de
coordenacdo de politicas e harmonizacdo de normas. A criacdo do
Grupo de Trabalhos n® 5, para transportes terrestres, expressa a
relevancia do tema para o a instituicéo.

El Tratado de Asuncion, de 1991, representa un
esfuerzo para lograr ambiciosas metas de
coordinacién de las politicas sectoriales y de la
armonizacion legislativa y normativa, que
incluyen naturalmente al transporte y a las metas
de apertura comdn. En orden a lo primero, se
establece el Subgrupo n°® 5 — transporte terrestre
— en base a las facultades del Grupo Mercado
Comun para organizar unidades de trabajo
relacionados con los temas fundamentales de la
integracion.® (SANCHEZ; TOMASSIAN, 2003,
p. 35).

5 “O Tratado de Assungdo, de 1991, representa um esforgo para atingir ambiciosas
metas de coordenagdo das politicas setoriais e de harmonizagdo legislativa e
normativa, que incluem naturalmente o transporte e as metas de abertura comum.
Sobre o primeiro, estabelece-se o Subgrupo n® 5 — transporte terrestre — com base
nas faculdades do Grupo Mercado Comum para organizar unidades de trabalho
relacionadas com os temas fundamentais da integragdo.” (tradugéo da autora).
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A 1IRSA é o férum que relne as autoridades nacionais
responsaveis pela infraestrutura de transporte, energia e comunicagdes.
Com marco constitutivo na Reunido de Presidentes Sul Americanos de
2000 realizada em Brasilia, o objetivo central da IIRSA é modernizar a
infraestrutura regional e promover o desenvolvimento econdmico e
social da regido (IIRSA, [2012]). Entretanto, os autores divergem sobre
a avaliacdo da atuacdo dessa instituicdo para o setor ferroviario. Por um
lado, ha autores que veem como positiva sua contribuicdo, por outro,
outra corrente enfatiza aspectos problematicos em suas respectivas
acoes.

Na visdo de Rocca (2014), a IIRSA, principalmente a partir de
sua incorporacdo ao Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e
Planejamento (COSIPLAN), tem sido uma importante plataforma dos
Estados da regido para conformacdo de uma politica regional de
investimentos em ferrovias. Para corroborar sua hipotese, destaca o
papel do Grupo de Trabajo sobre Integracién Ferroviaria (GTIF) do
COSIPLAN e a relevancia do setor férreo entre a carteira de projetos da
IIRSA (ROCCA, 2014).

Por outro lado, ndo é consenso que a IIRSA atende
satisfatoriamente ao objetivo de integracdo das ferrovias. Uma das
questbes levantadas na bibliografia € a distribuicdo desigual dos
recursos, priorizando as rodovias em detrimento das ferrovias na carteira
de projetos da Iniciativa. Lacerda (2009) argumenta que, no ambito da
Agenda de Implementacdo Consensuada 2005-2010 da Iniciativa, um
conjunto muito limitado se refere a ferrovias de conexdo entre paises
(LACERDA, 2009). Ademais, critica-se a pouca factibilidade dos
projetos de investimento ferroviario. Kohan diagnostica que, embora
haja dezenas de projetos tangendo a questdo das ferrovias na carteira de
projetos da IIRSA, uma lista muito limitada encontra factibilidade dos
niveis projetados de trafego (KOHAN, 2011).

Outro problema identificado na acdo da IIRSA é um possivel
agravamento das disparidades na regido devido ao desenvolvimento
desigual do espaco impresso em seus projetos (vide a concentragdo dos
investimentos no eixo sul da América do Sul) (NUNES, 2011).

E importante também destacar o papel das instituicdes financeiras
regionais. A CAF, o BID e o FONPLATA sdo consideradas as
instituicbes que mais contribuiram & preposicdo de um conjunto
importante de obras de infraestrutura na América do Sul (RASCOVAN,
2013).

As organizagdes regionais que atuam no sentido da integracdo de
transportes constituem atores relevantes, desempenhando funges em
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diferentes frentes: harmonizacdo de normas, projetos de melhoria da
infraestrutura de transportes e captacdo de capital de investimento.
Porém, sdo também diagnosticados problemas na acdo das instituicdes,
por exemplo, quanto a distribuicdo desigual dos recursos e ao
planejamento dos investimentos.

Na se¢do seguinte, aborda-se como os atores estatais sdo tratados
nos estudos sobre o tema de integracdo de ferrovias na América do Sul.

2.1.3.2 Atores estatais

Na esfera normativa, entre os papéis recomendados aos Estados
nacionais, verifica-se na literatura dois de destaque: o de planificador
das politicas de transporte de forma coordenada e o de financiador de
projetos de infraestrutura.

Nesse sentido, Lacerda (2009) menciona que, para a factibilidade
da integracdo ferroviaria na América do Sul, é desejavel que os
governos da regido alcancem maior entendimento sobre a conveniéncia
de apoiar a implantagdo de uma rede sul-americana de redes
interconectaveis (LACERDA, 2009). Para tanto, é necessario que haja
uma maior coordenagcdo politica entre os Estados nacionais.

Saint’Anna (1997) advoga que “Si cada uno de los paises obrara
segun sus directrices de planeamiento nacional, sin tomar en cuenta
una posible planificacion regional integrada, se dificultaria
sobremanera la materializacion de las iniciativas en el sector.”
(SAINT’ANNA, p. 122). Ou, ainda, no que diz respeito ao avanco da
integracdo ferroviaria via intermodalidade regional: “En tiempos de
integracion y ‘supranacionalidade’, a los planes nacionales deben
sumarse, necesariamente, planes regionales, para articular los modos y
medios de transporte disponibles”” (FERNANDEZ et al., 2001, p. 10).

Outra recomendacdo aos Estados é o exercicio do papel de
financiador dos projetos ferroviarios de integragdo, os quais envolvem
um alto nivel de investimentos. Devido aos custos muito elevados dos
projetos de construcdo ferrovidria, e as incertezas sobre os ditos custos e
0s volumes efetivamente transportados, sua realizagao dificilmente pode

6 «Se cada um dos paises agissem segundo suas diretrizes de planejamento nacional,
sem levar em conta um possivel planejamento regional integrado, dificultar-se-ia,
sobremaneira, a materializagdo das iniciativas no setor”. (tradugdo da autora).

7 “Em tempo de integragdo e ‘supranacionalidade’, deve-se, necessariamente, somar
aos planos nacionais os planos regionais, para articular os modos e meios de
transporte disponiveis” (traducao da autora).
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se concretizar sem que os Estados oferecam apoio na éarea de
financiamento (THOMPSON, 1997, p. 7).

Em termos analiticos, os estudos divergem sobre o grau de
importancia do papel de atores estatais no processo de desenvolvimento
das ferrovias sul-americanas nas Ultimas décadas. Segundo Rocca
(2014), os Estados sdo protagonistas. Seja de forma direta, ou por meio
da mobilizacdo de capitais privados, a intervengdo estatal marca o ritmo
da reconfiguragdo do setor. O autor ainda destaca que a principal fonte
de recursos para o0s projetos planejados de integracdo ferroviaria na
América do Sul é estatal (ROCCA, 2014).

Por outro lado, Rascovan (2013) relativiza a centralidade do
Estado nacional. No marco do Novo Regionalismo na América do Sul, o
autor argumenta que:

El debate acerca de la infraestructura supera las
barreras de um Estado especifico y comienza a
ser parte de um debate regional. Sin embargo, no
pueden dejar de considerse los diferentes interes
gue entran em juego, no s6lo a la hora de la
construccion de la infraestructura, sino a la hora
del uso de la misma [...].8 (RASCOVAN, 2013, p.
13).

Ao longo da evolucédo das ferrovias no continente sul-americano,
seu desenvolvimento “respondeu a interesses que nem sempre foram do
Estado nem de seus habitantes” (RASCOVAN, 2013, p. 13, tradugéo da
autora). Nesse sentido, fica evidente a necessidade de levar em
consideragdo a participacdo de atores ndo estatais no processo de
integracéo ferroviaria.

Em sintese, na literatura revisada os atores estatais sdo incluidos
nas analises de duas formas: i) normativamente: recomenda-se aos
Estados da regido acdes de planejamento coordenado e articuladas com
0s sistemas ferroviarios (LACERDA, 2009; SAINT’ANNA, 1997,
FERNANDEZ et al., 2001), e de financiamento dos projetos de
integracdo (THOMPSON, 1997); ii) analiticamente: por um lado, a

8 “Q debate sobre a infraestrutura supera as barreiras de um Estado especifico e
comeca a ser parte de um debate regional. Entretanto, ndo se pode deixar de
considerar os diferentes interesses que entram em jogo, ndo somente no momento de
construcdo da infraestrutura, como também na hora do uso da mesma [...]” (tradugao
da autora).
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intervencao dos Estados da regido é vista como determinante, haja vista
a importancia de investimentos no setor (ROCCA, 2014), por outro
lado, a discussdo vem superando as barreiras dos Estados, sendo
necessario incluir os atores ndo estatais (RASCOVAN, 2013). A
proxima secdo fard uma breve discussdo sobre como as pesquisas tém
tratado a participacao desses tipos de players.

2.1.3.3 Atores nao estatais

Na literatura, os principais atores ndo estatais considerados de
forma indireta nas anéalises sdo as elites locais e as empresas ferroviarias.

Em uma abordagem analitica do processo da conformagdo das
ferrovias na América do Sul, Nunes (2011) e UEDA (2005) consideram
a atuacdo das elites locais agro-exportadoras do Brasil no século XIX
como importantes fatores de influéncia para implantacdo das primeiras
estradas de ferro na regido da Bacia do Prata. Os grandes produtores de
charque impulsionaram a construcdo de conexdes ferroviarias para
acessar ndo somente os portos ultramar, como também os mercados da
Argentina e do Uruguai. (UEDA, 2005).

Nunes (2011) estendeu sua analise e verificou que, na segunda
metade do século XX, é a emergéncia de outra classe dominante que
impacta o destino das ferrovias: sdo elites urbanas, de vocagéo
industrial, que passam a exercer maior influéncia politica, tornando as
rodovias a principal prioridade, deixando as ferrovias um papel marginal
(NUNES, 2011).

No periodo contemporaneo, a literatura indica que o
desenvolvimento das ferrovias com conex&o internacional no eixo sul da
América do Sul continua condicionado a influéncia de agentes do setor
produtivo e do setor de agro-exportacdo, sobretudo no Brasil e na
Argentina (RASCOVAN, 2009; 2013; NUNES, 2011).

E importante destacar que para esse conjunto de autores, salvo
um curto periodo do século XIX (UEDA, 2005), o objetivo das elites
exportadoras nunca foi de fato integrar-se com seus vizinhos que, antes,
viam as ferrovias apenas como uma alternativa de chegar aos portos de
forma mais barata.

Na esfera normativa, alguns autores referem-se as
concessiondrias das ferrovias da regido como atores-chave ao processo
de integracdo, sendo que Ihes sdo feitas recomendagdes para facilitagéo
desse processo, entre as quais se destacam o estabelecimento de acordos
entre as empresas operadoras das linhas internacionais e aumento de
investimentos para modernizacdo e ampliacdo das redes existentes.
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Thompson (1997), na égide de aumento da participagédo do setor
privado na gestdo e operagdo das linhas ferroviarias nos paises sul-
americanos na década de 1990, afirma que um dos pré-requisitos para a
construcdo de projetos de integracdo ferroviaria é a existéncia de
acordos firmados entre as empresas ferroviarias envolvidas, referentes a
reparticdo de fretes e dos direitos pelo uso da via, entre outros fatores
dos quais depende o uso das ferrovias. Além disso, salienta que cabe
cada vez mais ao setor privado financiar os investimentos necessarios
para modernizar e ampliar a infraestrutura e o conjunto de material
rodante das ferrovias (THOMPSON, 1997).

Em sintese, os estudos sobre o papel de atores ndo estatais no
processo de integracdo ferrovidria mostram-se ainda incipientes. Entre
0s poucos estudos que, de alguma forma tangenciam a atuacdo de atores
nao estatais, nota-se que consideram um conjunto restrito de agentes
privados nacionais, abrangendo s6 duas pontas da cadeia: os produtores
de carga e os transportadores de carga.

2.1.4 Balango do estado da arte

A partir da revisdo de literatura, foi possivel observar que a
comunidade epistémica tem acumulado conhecimentos relevantes sobre
0 papel das ferrovias para a integracdo comercial na América do Sul e
quais 0s entraves para a formacdo de uma verdadeira rede ferroviaria na
regiao.

Um importante denominador comum na literatura é que nao
existe um verdadeiro sistema ferrovidrio na regido, por conta de
multiplos entraves, de diferentes naturezas, entre 0s quais se destacam:
limitacGes geogréficas, desarmonizardo das normas, diferencas de bitola,
falta de conexdes entre os paises, precarizacdo das linhas, demoras nas
fronteiras por tramites aduaneiros etc.

Foi possivel também perceber que o tema revela uma realidade
complexa que ndo se limita a questbes de ordem econdmica. Nesse
sentido, as contribuicdes das perspectivas politico-econémicas e
geopoliticas avangaram em questbes relevantes, buscando langar luz
sobre a influéncia de fatores politicos sobre a formacdo das redes
ferrovidrias nos paises da regido. Os autores concordam que a integracao
com 0s paises vizinhos através das ferrovias nunca foi de fato uma
prioridade, devido, principalmente, as pressGes das classes agro-
exportadoras. A visdo politico-econémica indica que tanto as
oportunidades, quanto as limitagcGes do desenvolvimento de um sistema
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ferroviario na regido envolvem um conjunto complexo de interesses de
diferentes atores.

Embora ndo seja o objetivo central de nenhum dos trabalhos
estudar a atuacdo de algum dos atores envolvidos no processo de
integracdo das estradas de ferro, foi importante observar como o0s
mencionam, para identificar onde existem as principais lacunas de
estudo.

Foi percebido que a maior parte dos estudos mencionam atores
estatais (Estados nacionais ou 6rgdos regionais governamentais). Os
poucos estudos que fazem referéncia a atores ndo estatais restringem-se
a dois atores sub-nacionais: produtores de carga e empresas ferroviérias.

Identifica-se, assim, uma lacuna de estudos no que diz respeito
aos atores ndo estatais além dos niveis domésticos. Os atores
transnacionais, entre corporagdes transnacionais e as organiza¢fes nao
governamentais internacionais (ONGIs), tém exercido cada vez mais
influéncia no sistema internacional, e é crucial levar sua influéncia em
consideragdo para entender o mundo contemporaneo (RISSE, 2007).

Na secéo seguinte é feita uma revisdo tedrica sobre o papel de
atores ndo estatais transnacionais nas relacBes internacionais,
especialmente  na integragdo regional de transportes. No
desenvolvimento do capitulo, apresenta-se a abordagem de bens
publicos regionais de transporte e o papel de atores ndo estatais na
provisao desses bens.

2.2 APERSPECTIVA DE BENS PUBLICOS REGIONAIS E A
INTEGRACAO DE TRANSPORTES NO MARCO DO NOVO
REGIONALISMO

A justificativa de se utilizar a perspectiva de Bens Publicos
Regionais para estudar o problema de pesquisa esta atrelada a
observacdo de trés elementos principais associados a atual conjuntura,
marcada pelo processo da globalizacéo®: (i) o papel do regionalismo de
integrar as economias nacionais as cadeias globais de valor, no contexto
de flexibilizag&o produtiva no mercado globalizado; (ii) a relevancia dos

9 “Globalizagdo” é entendida neste trabalho como o processo em que ocorre o

aprofundamento de um fendmeno antigo, o “globalismo” — a condi¢gdo mundial que
envolve redes de interdependéncia em distancias continentais. (KEOHANE, 2002, p.
7). A Globalizagdo denota uma transi¢do da vinculagdo das sociedades nacionais
baseadas em uma economia mundial a uma emergente sociedade transnacional ou
global baseada em uma economia global. (ROBINSON, 1998, p. 563).
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atores ndo estatais nos arranjos regionais diante o processo de
flexibilizacdo das redes sociais; e (iii) a crescente relevancia de geracao
dos bens publicos regionais.

No contexto do pds-Guerra Fria, tem-se verificado a re-
emergéncia, revitalizacdo, proliferacdo ou expansédo de diversos projetos
de regionalizacdo em praticamente todos os continentes do mundo'®. O
“retorno” do regionalismo ¢ uma relevante tendéncia das relagGes
internacionais contemporéneas, também conhecida como Novo
Regionalismo, caracterizada por seu crescente escopo, diversidade,
fluidez e ndo conformidade (SHULZ; SODERBAUM; OJENDAL,
2001)

A emergéncia desse fendmeno estd associada ao contexto de
modifica¢Oes recentes na esfera internacional, marcado pelo processo de
globalizagdo  (SHULZ; SODERBAUM; OJENDAL, 2001;
MITTELMAN, 1996; MANSFIELD; MILNER, 1999). Entre o conjunto
de fatores de transformacdo que impactam o surgimento dos arranjos
globais nas Ultimas décadas, destaca-se a dupla flexibilizacdo da
producéo e das redes sociais (MITTELMAN, 1996).

No contexto da flexibilizacdo da producdo'?, o Novo
Regionalismo é visto como alternativa para integrar as economias
nacionais ao mercado global. Diante do crescimento de pressdes
protecionistas e conflitos comerciais no mercado globalizado, fomentou-
se 0 interesse pela organizacdo da producdo industrial e pelo comércio
em blocos regionais. A introducdo de sistemas de especializacdo
produtiva flexiveis na economia globalizada faz as redes de producédo
regional ainda mais relevantes, haja vista que o arranjo de clusters de

10 Entre os exemplos dessa “onda”, pode-se destacar: a Unido Europeia (UE), o
Mercado Comum do Sul (Mercosul), a Associacdo de Nac¢des do Sudeste Asiatico
(em inglés: Association of Southeast Asian Nations — ANSEA/ASEAN), o Tratado
Norte-Americano de Livre Comércio (em inglés: North American Free Trade
Agreement — NAFTA), a Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral
(conhecida por Southern Africa Development Community — SADC), a Comunidade
Econémica dos Estados da Africa Ocidental (Economic Community of West African
States —- ECOWAS), entre outros.

11 A flexibilizacdo da producéo esta associada com a viséo de que a globalizagéo néo
é a mundializacdo das trocas em escala global, mas a mundializacdo das operagdes
industriais e financeiras do capital (CHESNAIS, 1995). Para ascender na atual
economia internacional, 0s paises e as empresas precisam se inserir estrategicamente
nessas redes globais e desenvolver estratégias para ter acesso as empresas lideres,
assim melhorando suas posi¢des (GEREFFI, 2001).
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fornecedores territorialmente proximos das indUstrias traz vantagens
competitivas para a insercdo nas cadeias globais de valor. Nesse sentido,
a integracdo regional pode ajudar as economias nacionais a se tornarem
mais competitivas no mercado mundial, alavancando cooperagdo em
nivel global (MITTLERMAN, 1996).

Nessa conjuntura, a competitividade das firmas, ou seja, a
capacidade de se inserir nas cadeias globais, é funcdo ndo apenas dos
custos, mas também da velocidade de entrega, dos riscos e da
disponibilidade de infraestrutura (GEREFFI; KORZENIEWICZ;
KORZENIEWICZ, 1994). Levando isso em consideracdo, a integragdo
regional de transportes é incorporada a estratégia politica dos governos
de inserir as industrias locais nas cadeias globais de valor. Os esforgos
regionais de integracdo de transportes apoiam-se na premissa de que 0
melhoramento das infraestruturas de transporte pode reduzir custos de
circulacdo das mercadorias e tornar as regifes atendidas por elas mais
competitivas frente a competitividade internacional (SILVEIRA, 2013).

O segundo elemento de flexibilizacdo é o que afeta as redes
sociais. Sob a égide da globalizacéo, as decisdes internacionais passam a
ser crescentemente marcadas por movimentos “button up” e inclusive de
atores transnacionais e ndo estatais (KEOHANE, 2002; RISSE, 2000).
A comunicacdo informal de ideias sobre a constru¢do do regionalismo
nas instituicGes sociais exerce cada vez mais influéncia na construcéo
politica dos arranjos regionais (MITTLERMAN, 1996).

Além disso, é importante registrar o crescente papel de atores ndo
estatais na formacdo, no monitoramento e fortalecimento de normas e
regulacdes internacionais (CUTLER; HAUFLER; PORTER, 1999;
HAUFLER, 2003; SCHERER; PALAZZO; BAUMANN, 2007). Esses
autores divergem da visdo de que os Estados sdo 0s Unicos atores
responsaveis pela tarefa de regulamentar o mercado ou formular padrdes
técnicos, sendo que cada vez mais atores ndo estatais, como ONGs ou
companhias multinacionais, participam ativamente nos regimes
internacionais®?.

Nesse sentido, é importante transcender as nocles estado-
centristas da regionalizacdo e trazer & andlise atores transnacionais,
levando em consideragdo a vasta margem de possibilidades de

12 Como define Krasner, regimes internacionais consistem no “conjunto, implicito
ou explicito, de principios, normas, regras e processos de tomada de decisdo em
torno dos quais as expectativas dos atores convergem em uma determinada area das
relacdes internacionais” (KRASNER, 1982).
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interacdes heterogéneas entre mercado e atores da sociedade civil
(SCHULZ; SODERBAUM; OJENDAL, 2001).

O terceiro elemento associado a conjuntura da globalizacéo e do
Novo Regionalismo é a crescente demanda por Bens Publicos Regionais
(BPRs). Como argumenta Sandler (2013): “globalization is, in large
part, the driving force behind the increased interest in GPGs [Global
Public Goods] while the new regionalism is the impetus behind the
interest in RPGs [Regional Public Goods].**” (SANDLER, 2013, p. 13).
Além disso, 0 autor elenca seis vetores de forca da globalizacdo que tém
influenciando no aumento da percepgdo sobre os bens publicos
internacionais:

First, augmented trade and financial flows,
associated with globalization, mean that social
overhead capital in one country facilitates trade
and financial flows in other countries. Thus, this
capital provides benefits not only at home, but
also abroad, thereby furthering sustainable
development at the regional level.

Second, the increased pace of technological
advancement creates more transnational public
goods as ideas and innovations spread beyond
national borders.

Third, a growing interest in market integration
enhances the need for transnational public goods,
especially in terms of infrastructure that supports
private enterprises and the operation of markets.
Fourth, the fragmentation of nations, especially in
Europe, Africa, and Asia, changes some national
Public goods (NPGs) into transnational ones.
Fifth, the world’s enhanced ability to monitor the
planet, either from satellites or from terrestrial
vantage points, allows new transnational public
goods to be spotted [...].

Sixth, the anticipated initiative on Sustainable
Development goals will place increased emphasis
on GPGs [Global Public Goods] and RPGs
[Regional Public Goods] in the environmental,
health, and security sectors as a pathway to

13 « Globalizagdo ¢, em grande medida, a forca motriz do crescente interesse por

Bens Publicos Regionais, enquanto 0 novo regionalismo é o impeto por tras do
interesse pelos Bens Publicos Regionais” (tradugéo da autora)
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development.* (SANDLER, 2013, p. 14. Grifos
N0Ss0s).

Percebe-se que, no contexto da globalizacdo, a abordagem de
bens publicos regionais abarca uma ampla gama de temas, sendo que 0
terceiro vetor elencando por Sandler (2013) afeta diretamente a questao
da integracdo de transportes.

Em sintese, o0 interesse contemporaneo por bens pablicos globais
e regionais é uma consequéncia da globalizacdo e do enfraquecimento
da soberania, territorialidade e autoridade dos Estados-nacionais. Frente
a essa situacao, a discussdo sobre provisdo de bens publicos transcende
as economias nacionais, em direcdo a esfera transnacional. Com isso,
emerge a questdo de como bens publicos podem ser identificados,
financiados, produzidos e distribuidos nos niveis regionais e globais,
onde séo subfornecidos (HETTNE; SODERBAUM, 2006).

Postas essas consideracdes conjunturais, esta se¢cdo tem como
proposito apresentar o conceito de Bens Publicos Regionais (BPRs)
aplicado a tematica de integracdo de transportes. Além disso, procura-se
discutir teoricamente a questao dos atores responsaveis pela provisdo de
tais bens. Inicialmente é feita uma discussdo conceitual, em seguida
demonstra-se a interface dos BPRs com a integracdo de transportes e,
por ultimo, reflete-se como diferentes abordagens tedricas trabalham a
questdo dos atores provedores.

14“Primeiro, o aumento de comércio e fluxos financeiros, associado com a
globalizagdo, significa que o elevado capital em um pais facilita 0 comércio e os
fluxos financeiros em outros paises. Assim, esse capital fornece beneficios ndo
apenas no pais de origem, como também externamente, de forma a promover o
desenvolvimento sustentavel no nivel regional.

Segundo, a aceleragdo do avanco tecnoldgico cria mais bens plblicos transnacionais
como ideias e inovagdes espalhadas para além das fronteiras nacionais.

Terceiro, um crescente interesse na integragdo de mercados se fortalece na
necessidade de bens publicos transnacionais, especialmente em termos de
infraestruturas que suportem empresas privadas e a operagdo dos mercados.

Quarto, a fragmentacdo das nacdes, especialmente na Europa, Africa e Asia,
transforma alguns bens pablicos nacionais (BPNs) em transnacionais.

Quinto, a capacidade fortalecida do mundo em monitorar o planeta, seja por satélites
ou a partir de pontos terrestres estratégicos, permite que novos bens publicos
transnacionais sejam acompanhados [...].

Sexto, a iniciativa antecipada sobre os objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
colocara crescente énfase em BPGs (Bens Publicos Globais) e BPRs (Bens Publicos
Regionais) nos setores ambientais, de saude, segurangca como caminho para o
desenvolvimento” (tradugéo da autora).
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2.2.1 Conceito de Bens Publicos Regionais

O conceito de BPRs parte da definicdo de Bens Publicos Globais
(BPGs), da qual constitui uma subcategoria. Logo, ndo é possivel falar
da primeira sem explanar a segunda.

De forma ampla, BPGs definem os bens cujos beneficios
possuem qualidades de carater publico (ndo rivalidade de consumo e néo
exclusdo) e atingem idealmente todos os paises, grupos populacionais e
geracBes. Podem ser tangiveis (e.x. meio ambiente, patrimbnios da
humanidade, infraestruturas de transporte) ou intangiveis (e.x. paz ou
estabilidade financeira) (KAUL et al., 1999). Ou seja, idealmente, o
consumo de determinado bem por um pais ndo reduz o montante
disponivel para outro usuario potencial e tampouco limita seu acesso a
alguns paises em detrimento de outros.

Por sua vez, os BPRs diferenciam-se dos bens publicos nacionais
e globais em termos da localizagdo daqueles que se beneficiam de tais
bens. Os beneficiarios dos bens regionais se estendem para além de uma
Unica nac¢do, mas ndo para todo o mundo. De uma forma sintética, os
BPRs sdo definidos como externalidades positivas que beneficiam duas
ou mais nagdes em uma regido definida, entendida como um subsistema
territorial do sistema global, cujas bases podem ser geoldgicas,
geograficas, politicas, culturais ou geoclimaticas (SANDLER, 2006).
Para efeitos deste estudo, define-se que os BPRs sdo os beneficios
compartilhados por pelo menos dois paises do Cone Sul (paises do
Mercosul, Bolivia, Chile e Peru).

Embora a distin¢do entre bens publicos globais e regionais nem
sempre seja muito clara, percebe-se que alguns problemas
transnacionais emergem em regifes especificas e sdo mais bem geridos
por meio de cooperacdo regional (HETTNE; SODERBAUM, 2006).
Assim, outro fator de distingdo entre os BPGs e os BPRs é o fato de que
eles sdo geridos por cooperacao regional.

Uma vez que os bens publicos (sejam eles globais ou regionais)
puros (plenamente ndo rivais e ndo excludentes) sdo tipos-ideais, nem
sempre verificAveis na realidade, a literatura incorpora a defini¢do de
BPRs o0s bens publicos impuros aqueles bens que respondem
parcialmente a algum, ou a ambos os critérios de ndo exclusdo e ndo
rivalidade (SANDLER, 2002). H& duas categorias de bens impuros:
bens que ndo s&o rivais em consumo, mas passiveis de exclusdo, s&o
considerados “bens de clube”; bens que ndo sdo excludentes, mas rivais
em consumo, correspondem a recursos comuns common pool resources)
(KAUL et al., 1999).
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Os BPRs podem assumir duas formas: finais ou intermediarios.
Os bens publicos finais sdo resultados mais amplos, ou manifestacdes
diretas de bem-estar, como paz, reducdo da pobreza, estabilidade
econdmica e preservacdo do meio ambiente. Os bens intermediarios
dizem respeito aos passos intermediarios para atingir os finais, os quais
também caracterizam bens publicos internacionais. Os bens publicos
intermediarios incluem frameworks politicos compartilhados, regimes
internacionais, instituicbes e alguns investimentos conjuntos
(FERRONI, 2001).

De acordo com Kanbur (2004), ha trés tipos de atividades para
fomentar a provisao de bens publicos regionais:

1) Investimentos, ndo especificos de um Estado, em conhecimento,
didlogo, pesquisa em tecnologias de carater publico (e.x. vacinas)
e negociacdo de acordos sobre padrdes compartilhados e regimes
de politicas.

2) Mecanismos  internacionais  para  gerir  externalidades
transfronteiricas adversas ou criar externalidades benéficas. Entre
os exemplos, verificam-se: medidas coordenadas de salde
publica para conter o espalhamento de doencas; investimentos em
infraestrutura transnacional para fortalecer o comércio e a
integracdo; criacdo de instituicbes regionais para facilitar
solucbes em areas desde estabilidade financeira até gestdo de
recursos ambientais compartilhados.

3) AcOes estatais para aproveitar ou possibilitar a absorcdo dos
beneficios criados pelas atividades supracitadas dentro de suas
fronteiras.

Dentro dessas trés atividades-bases, ha uma gama de areas
especificas a partir das quais se revelam os Bens Publicos Regionais.
Neste trabalho, delimita-se o tema de integracdo regionais de
transportes. Na subsecdo a seguir, discorre-se sobre as especificidades
desta &rea.

2.2.2 Integracdo regional de transportes sob a 6tica de Bens
Publicos Regionais

Nas Gltimas décadas, a demanda por BPRs tem crescido no
contexto dos esforcos intensificados de integracdo regional em vérias
partes do mundo (SANDLER, 2006). No entanto, a busca por integracéo
requer cooperacao em areas além do comércio, incluindo infraestrutura,
finangas, cddigos trabalhistas, saude publica, padrdes ambientais,
reforco da lei e outros campos. Desse modo, a integragdo regional esta
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estreitamente ligada com a provisdo de bens publicos regionais
(FERRONI, 2001).

Em termos gerais, configuram BPRs de transporte projetos
envolvendo a construgdo de infraestruturas de transporte que abranjam
mais de um pais em uma dada regido; politicas de transporte
coordenadas entre duas ou mais nag¢les vizinhas; normas ou
regulamentos de transporte compartilhados, ou, ainda, projetos de
infraestrutura nacionais com significativos impactos transfronteiricos.
Tais BPRs de transportes compreendem desde projetos simples que
envolvem dois paises, como a construgcdo de uma rodovia ou pontes
entre fronteiras, a outros mais complexos que envolvem diversos paises,
como a construcdo de gasodutos, em que sdo necessarios trabalhos de
cooperacdo e coordenacdo para estabelecer redes para beneficio comum
(KESSIDES, 2012).

Note-se que, sob a ética de BPRs, a provisao de infraestrutura de
transportes envolve tanto a categoria de bens finais quanto a de bens
intermediarios. Bens finais de transporte tratam do melhoramento das
infraestruturas e servigos de transporte, como rodovias, pontes,
ferrovias, conexdes internacionais, linhas aéreas etc. Os bens
intermediarios, por sua vez, sd0 0s regimes que possibilitam ou
fomentam a integracdo do sistema de transportes regional, o
conhecimento comum e o desenvolvimento tecnoldgico que catalisa a
construcdo dos bens finais e os acordos que estabelecem um framework
de entendimento entre as partes.

Ao aplicar a nogdo de BPRs de transporte & questdo da integracdo
ferrovidria, pode-se esbocar um conjunto de situacbes esquematizadas
no Quadro 1 a seguir:

Quadro 1- Os Bens Publicos Regionais de transporte e as ferrovias

BPRs de Transporte Tipologia Exemplo para as ferrovias
Construgdo de novas Construcéo de novas linhas ou
linhas de transporte Final fue A L
. S conexdes ferroviarias internacionais
internacionais

Melhoria de Reforma de linhas que se conectam
infraestrutura de Final com outros paises, renovagao do
transportes material rodante

Harmonizagao de o Harmonizacdo de normas de alfandega
Intermediéario - S
normas aduaneira ferroviaria

Harmonizagéo de o Padronizacéo das bitolas; padronizagéo
PR Intermediério .
padrdes técnicos de peso por eixo
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BPRs de Transporte Tipologia Exemplo para as ferrovias

Estabelecimento de acordos de trafego
Intermediério mutuo entre ferrovias de diferentes
paises

Estabelecimento de
acordos de cooperagéo

Difusdo de boas praticas Final Difusdo de préticas de seguranga nas
(conhecimento) ferrovias

Fonte: Quadro elaborado pela autora (2016).

Todavia, a busca pela provisdo de BPRs, incluindo os BPRs de
transporte, envolve muitos desafios que dificultam seu fornecimento.
Entre as principais dificuldades envolvidas com a provisdo de bens
publicos internacionais, destacam-se a externalidade do “caroneiro”
(free-rider) e a questéo da soberania (BARETT, 2006).

As duas caracteristicas de definicdo dos Bens Publicos — nédo
exclusdo e ndo rivalidade — d&o lugar a falhas de mercado que podem
levar ao sub-fornecimento desses bens. A ndo exclusdo resulta em uma
falha de mercado, pois o provedor do bem ndo pode impedir que nao
contribuintes consumam o bem (free-riders) (SANDLER, 2006). Logo,
0s beneficiarios ndo possuem incentivos a contribuir com a proviséo do
bem, tornando desinteressante aos fornecedores prové-lo na medida em
que a distribuicdo de custos e beneficios é assimétrica.

No caso dos BPRs de transporte, essa questdo se revela da
seguinte forma: na medida em que categoriza um bem publico impuro, a
presenca do free-rider € amenizada pelo fato de que é possivel restringir
0 SeU acesso apenas aos usuarios através de pedagios ou tarifas.

O segundo problema diz respeito a auséncia de um poder
coercitivo no cenério internacional. Enquanto na conjuntura nacional as
externalidades dos bens publicos sdo geralmente compensadas pelo
Estado, com suas qualidades de poder coercitivo legitimado, no cenario
interacional ndo existe tal ente (BARETT, 2006). No sistema
internacional, a provisdo de tais bens depende do estabelecimento de
tratados e acordos que contornem as externalidades.

No ambito dos transportes, ha determinadas dificuldades de
coordenacdo. Diferencas na organizagdo interna dos paises podem
resultar em dificuldades em alcancar acordos sobre o sistema comum. A
existéncia de normas nacionais protecionistas, que favorecem
companhias de transporte domésticas em detrimento de estrangeiras,
representa um entrave importante. Paises podem também se diferenciar
em termos de capacidades financeiras e técnicas para manterem suas
partes da infraestrutura. Com recursos financeiros e capacidades de
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implementacdo das politicas limitados, os paises mais fracos do arranjo
possuem dificuldade de mobilizar recursos para executar e gerir projetos
cross-border. Nesse sentido, a assisténcia técnica externa e o suporte
financeiro podem ser imprescindiveis para o estabelecimento e a
implementacdo dos acordos regionais de cooperacdo sobre infraestrutura
de transportes. (FUJIIMURA, 2004).

Para contornar os problemas de assimetrias e externalidades, sdo
necessarias intervengfes no mercado para corrigir as imperfeices e
garantir a provisdo desses bens. No contexto internacional, ndo ha um
consenso sobre qual é o ator responsavel pela provisao de bens publicos.
Na subsecéo seguinte, é feita uma discussao tedrica sobre esse assunto.

2.2.3 Os atores responsaveis pela provisao de BPRs

Subsistem diferentes perspectivas sobre a provisdo dos bens
publicos internacionais (globais ou regionais). Na visdo realista, 0s
Estados sdo os atores mais importantes na provisdo de tais bens na
esfera internacional. Para os institucionalistas, cabe &s instituicbes
internacionais a tarefa de prover e gerir os referidos bens. Por outro
lado, entre a literatura dos bens publicos internacionais, tem crescido a
énfase na incorporagdo de atores ndo estatais na provisao deles.

Na perspectiva realista das RelagGes Internacionais, os bens
publicos internacionais sdo produzidos por uma lideranca de poder
mundial, o chamado “hegemon”, o qual esta disposto a pagar por uma
parte significativa dos custos de curto-prazo deste bem, ou porque ele
considera que ganhara no longo prazo, ou porque ele é pago em uma
moeda diferente, como prestigio e gloria (KINDLEBERGER, 1986).

Na visdo de “estabilidade hegemdnica”, o fornecimento de bens
publicos globais (como seguranca internacional, ordem econ6émica etc.),
¢ uma das bases do “direito de liderar” do hegemon. Além das
capacidades materiais e poder ideoldgico da poténcia hegeménica, a
provisdo de bens publicos sustenta o interesse de outros Estados
submeterem-se a sua liderancga, perpetuando o status quo internacional
(GILPIN, 1981).

Na perspectiva de Kindleberger (1981), o hegemon exerce uma
“lideranca benéfica”, na medida em que assume o papel de estabilizador
do sistema econdmico internacional (e.x. provedor de liquidez
internacional, coordenacdo de politicas monetarias etc.). Assim, a
provisdo dos bens depende de um Estado-lider capaz e disposto a pagar
uma parcela maior que sua parcela de beneficios, para internalizar a
externalidade de free-riders (KINDLEBERGER, 1981).
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Pelo foco no Estado, enquanto ator principal nas relagdes
internacionais, a visdo realista acaba negligenciando o papel dos atores
ndo estatais nos processos de provisdo de bens publicos. Essa restri¢do
torna a abordagem realista limitada para compreender 0s processos no
contexto atual, marcado pela crescente relevancia de atores ndo estatais.
Ademais, em virtude do foco no principio de autoajuda dos Estados e
nas dinamicas de soma-zero nas relacdes internacionais'®, os realistas
marginalizam as possibilidades de cooperacdo entre as Nagdes, a qual,
na visao institucionalista, é possivel mediante as instituices.

Sob a ¢6tica do Institucionalismo, as instituicbes cumprem papel
determinante para a consecucao de acordos de cooperacao e, logo, para
a provisdo de Bens Puablicos Internacionais. A capacidade das
instituicbes em oferecer as condi¢cBes a cooperacdo se da sob duas
formas: (i) permitem a reducgdo das incertezas a partir da ampliagdo da
comunicacao entre os Estados e o estabelecimento de uma estrutura de
recompensas favorecendo acgBes cooperativas (KEOHANE, 1982;
KEOHANE; MARTIN, 1995); e (ii) quando os ganhos “relativos”
importarem mais que os ‘“absolutos”, as instituigdes favorecem a
cooperagdo na medida em que podem mitigar o temor por trapaca, de
forma que os Estados possam reduzir a inseguranga sobre ganhos
desiguais, e ajudam a resolver conflitos de distribui¢do, assegurando que
0s ganhos serdo divididos de forma equanime ao longo do tempo
(KEOHANE; MARTIN, 1995). Assim, as instituicfes tém exercido
papel central para a provisdo de bens publicos por meio de sua
habilidade de convergir, gerar e transferir conhecimento, assistir
negociagdes regionais e globais e transferir financiamentos (FERRONI;
MODY, 2002).

N&o obstante, no contexto da globalizagdo tem-se atribuido um
papel cada vez mais relevante aos atores ndo estatais. A crescente
demanda por bens publicos globais (inclusive regionais) parece ja ndo
poder ser completamente atendida pelos Estados nacionais e
organizagdes internacionais, sem que haja contribuicbes de atores
privados (STOLL, 2011). Nessa esteira, evidencia-se na revisdo de
literatura de Bens Publicos Internacionais a tendéncia de incorporar o
papel de atores ndo estatais na proviséo de tais bens (SANDLER, 2006;

15 Na visdo realista das Relagdes Internacionais, o sistema internacional é anarquico,
cujas unidades (Estados) buscam a sobrevivéncia. Entre os desdobramentos do
sistema anarquico, destcam-se os principios de autoajuda e as dindmicas de soma-
zero: primeiro, cabe a cada Estado garantir sua prdpria sobrevivéncia e, segundo, o
ganho de uma unidade inferere na perda de outra (WALTZ, 1979)



56

BARETT, 2006; RUGGIE, 2004; KAUL; MENDONZA, 2003;
HERITIER, 2001; MARTIN, 1999; STOLL, 2011). Na subsecio
seguinte, ¢ feita uma discusséo sobre a relevancia especifica desses tipos
de atores para a provisao de bens publicos de transporte.

2.2.4 O papel de atores ndo estatais transnacionais na provisao de
BPRs

Recentemente, a discussdo tedrica sobre provisdo de bens
publicos internacionais tem sido inserida na perspectiva de “Novo
Dominio Publico Global”. O termo se refere & crescente arena
transnacional institucionalizada de discurso, contestacdo e ac&o relativas
a producdo de bens publicos globais, envolvendo atores publicos e
privados (RUGGIE, 2004).

Esta dtica sustenta-se na premissa de que, sob as condi¢des de
crescente interdependéncia transfronteirica, nem atores publicos nem
atores privados apresentam poder suficiente para solucionar todas as
externalidades da interdependéncia por si sO, tampouco tém todo o
conhecimento e as informacGes necessdrias para solucionar o0s
problemas envolvidos. Assim, a acdo coletiva para prover bens coletivos
é conduzida por meio de multiplos niveis de governanca e multiplas
arenas, envolvendo atores plblicos e privados (HERITIER, 2001).

Essa visdo ampliada do dominio publico conduz a uma revisao
sobre o0s atores responsaveis pela provisdo dos bens publicos
internacionais. Embora o Estado ainda desempenhe um papel-chave,
visto seu poder legislativo e coercitivo, as decisdes sobre assuntos
relacionados aos bens pablicos internacionais sdo também influenciadas
por pressbes de empresas, por interacGes entre a sociedade civil e por
demandas de organizagdes da sociedade civil (KAUL; MENDONZA,
2003).

Sob essa perspectiva, ampliam-se as alternativas de provisdo dos
bens publicos internacionais, ndo se limitando apenas aos Estados ou
Organizagbes Internacionais. Atores ndo estatais podem facilitar a
cooperagdo e interferir de modo significativo a busca de bens publicos
internacionais (MARTIN, 1999). Entre as possibilidades de impulso na
provisdo de BPRs, figuram novos participantes, entre 0s quais
fundagbes, organizagdes ndo governamentais internacionais (ONGIs); e
inovagBes institucionais, tais como as redes entre organizagdes e as
parcerias publico-privadas (SANDLER, 2006).

No que se diz respeito as ONGIs, atualmente elas ndo se
restringem a fornecer informagdes e pressionar instituigdes nacionais e
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internacionais. Em vez disso, mostram-se amplamente engajadas em
programas de cooperacdo internacional, provendo educacdo, campanhas
de conscientizacdo, expertise técnico, entre outros. Em muitos casos, o
know-how e as capacidades de ONGIs mostram-se indispensaveis para o
cumprimento de fungfes importantes para a provisao de bens publicos
(STOLL, 2011).

As redes podem impulsionar a capacidade dos links mais fracos
de um arranjo regional, além de reduzir os custos de transacdo ao manter
conexdes inter-regionais flexiveis. Outra inovacdo institucional para
facilitar a provisao de bens publicos regionais sdo as parcerias publico-
privadas. Tais parcerias se baseiam nas vantagens comparativas de seus
membros, que podem incluir firmas, ONGs, institui¢des regionais e
multilaterais, instituicdes de governo etc. Outras instituicfes, como
fundagdes e ONGs, tém reforgado esforcos para prover BPRs. Além
disso, tais organizagdes tém atuado principalmente no ingresso de novos
fundos, no desenvolvimento de conhecimento etc. (SANDLER, 2006).

Um outro nicho de contribuicdo de atores ndo estatais, de especial
relevancia para esse trabalho, é o papel de atores privados (entre
empresas e camaras de inddstria e comércio) na definicdo de normas e
padrdes comerciais e industriais, contribuindo para o desenvolvimento
das estruturas internacionais de regulacdo, necessérias para fazer frente
aos efeitos da globalizag&o.

[...] private actors may also engage in rule-making
and standard setting and thus can contribute to the
further development of the international body of
regulation, which is needed to cope with the effects
of globalization. International merchant law and the
commercial arbitration often are discussed in this
regard. Indeed, international commercial rules and
structures and procedures provide for important
public good and services, mainly regulation and
dispute settlement. It may be added, that private
entities also play an important role in the definition
of commercial and industrial standards. In many
states, the elaboration of technical, industrial and
commercial standards has been the task of private
institutions. Regional and international standard
setting bodies that build on such private structures
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are also to be considered private entities [...].%°
(STOLL, 2011, p 42-43).

Haufler (2002) identifica trés tipos de regulacdo com participacédo
ativa de atores ndo estatais: i) co-regulacdo, em que atores privados
geralmente criam as normas e 0s padrdes enquanto 0 governo cumpre 0
papel de fiscalizacdo; ii) auto-regulacdo, em que o préprio setor privado
desenvolve e inspeciona seus proprios padrdes técnicos e boas préaticas
de forma voluntaria; e iii) regulacdo de mudltiplos envolvidos (multi-
stakeholders regulation), na qual uma variedade de atores publicos,
corporativos ou sem fins lucrativos negociam e desenvolvem,
conjuntamente, um arranjo regulatério comum.

Segundo Bernstein (2005), a inclusdo dos stakeholders na
formulagdo das normas e regulagdes cria uma percepgdo de “ownership”
dos atores, levando a um maior comprometimento com as regras
formuladas (BERNSTEIN, 2005). Nesse sentido, é importante destacar
gue os atores ndo estatais ndo substituem o papel dos Estados e
Organizagdes Internacionais, antes, sdo complementares a eles.

A crescente necessidade de produgdo e provisao de bens puablicos
nos niveis regionais ou globais tende a mudar o papel dos Estados, e ndo
reduzi-lo. Na medida em que a provisdo de bens publicos dentro das
fronteiras nacionais tende a se tornar menos relevante, os Estados serdo
cada vez mais demandados a se comprometerem e participarem da
producgdo de bens publicos internacionais (STOLL, 2011). Além disso,
embora a coercdo ndo seja sempre imprescindivel para fornecer bens
publicos internacionais, em muitos casos, como defesa e altos
investimentos, o voluntarismo ndo é suficiente. Assim, bens publicos
sdo0 as vezes providos por Estados, outras vezes por atores privados ou
arranjos publicos-privados (BARETT, 2006).

16 «[...] atores privados podem também engajar-se na formulagido de normas e
estabelecimento de padrdes e, assim, podem contribuir ao ulterior desenvolvimento
do corpo internacional de regulagdo, o qual é necessario para lidar com os efeitos da
globalizagdo. O direito internacional comercial e a arbitragem comercial
frequentemente sdo discutidos sob esse aspecto. Além disso, as regras e estruturas
comerciais internacionais e procedimentos estabelecem importantes bens publicos e
servicos, especialmente regulacdes e resolugéo de conflitos. E possivel adicionar que
entidades privadas também desempenham importante papel na definicdo de padrdes
comerciais e industriais. Em muitos Estados, a elaboragdo de padrdes técnicos,
industriais e comerciais tem sido uma tarefa de institui¢fes privadas. Organismos de
definicdo de padrdes internacionais e regionais baseados em tais estruturas privadas
também devem ser considerados entidades privadas. [...]” (tradugdo da autora)
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No que tange as instituicGes, enquanto os atores ndo estatais
podem fornecer informacBes importantes para facilitar a cooperacao,
cabem as organizagdes internacionais filtrar, classificar e autenticar
essas informagfes (MARTIN, 1999).

A seguir, no Quadro 2 apresenta-se um quadro-resumo
destacando as principais frentes de contribui¢do potencial de atores ndo
estatais a provisdo de bens publicos internacionais (regionais ou
globais), de acordo com a literatura, buscando atrelar aos exemplos da
esfera da integracdo de transportes.

Quadro 2 - Quadro-resumo das contribui¢des potenciais de atores ndo estatais
na provisdo de Bens Pdblicos Regionais de transportes

Ator ndo Forma de Exemplo da esfera de integracdo de
estatal contribuicdo transportes
Difusdo de know-how  Difusdo de boas préticas sobre seguranca
ONGls . N
e expertise e eficiéncia de transportes.

Harmonizacg&o de padroes de

Estabelecimento de

Atores ~ infraestruturas de transporte e de normas
. normas e padrdes x nsp
privados L .. de prestacdo de servicos de transporte
comerciais/industriais . 3
internacionais.
Parcerias - Financiamento de grandes obras de
e Mobilizacdo de - .
publico- infraestruturas de transporte com impacto
X recursos . .
privadas internacional.
Fomento de concentracdo de
Redes Fortalecimento de investimentos em um ponto fragilizado na

transnacionais

links mais fracos

rede de transporte, cujo impacto atinge

uma rede ampla de interessados.

Fonte: Quadro elaborado pela autora (2016).

E importante destacar que essa distribuicdo de atores e “tarefas”
na provisdo de bens publicos internacionais € apenas esquematica,
refletindo as mengdes dos atores ndo estatais encontradas na revisdo de
literatura. A realidade se mostra mais complexa, ndo impedindo que
ONGIs possam realizar tarefas “tipicas” de atores privados, por
exemplo. Ademais, no mundo real, as formas de contribuicdo podem
transcender as formas elencadas, abrangendo outras possibilidades de
contribuicao.

Em suma, a perspectiva de Bens Publicos Regionais constitui
uma ferramenta adequada para analisar a integracdo de transportes
ferroviarios na América do Sul. Ademais, a literatura aponta um
crescente papel de atores ndo estatais na provisdo desses tipos de bens,
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sejam eles finais ou intermediarios, no contexto da globalizacdo e do
Novo Regionalismo. Por isso, esse fenémeno precisa ser também
abordado no presente estudo.

No préximo capitulo, seré feita uma breve retomada histérica da
guestdo da integracdo ferroviaria sul-americana, procurando identificar o
momento de inflexdo que corresponde a década de 1990, sob a égide do
Novo Regionalismo, e expor 0s principais aspectos politico-econdémicos
gue constituem o contexto de abrangéncia do estudo.
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3 DO “VELHO” AO “NOVO REGIONALISMO” E A
INTEGRACAO FERROVIARIA NO CONE SUL

Este capitulo tem como objetivo descrever a trajetéria das
ferrovias no Cone Sul, sob o ponto de vista da integracdo regional. O
proposito € discutir os aspectos conjunturais mais relevantes que
compdem o contexto atual da integracdo ferroviaria no Cone Sul.

Primeiramente, é feita uma revisdo sobre os conceitos de
integracdo regional, o regionalismo e suas fases no contexto que abrange
a regido estudada. Em seguida, é realizada uma breve retomada histérica
do desenvolvimento dos caminhos de ferro nos paises do Cone Sul e de
como o0 modal ferroviério era incorporado na agenda de integragcdo no
“Velho Regionalismo”. No segundo momento, procura-se elencar 0s
principais aspectos conjunturais que envolvem o contexto do Novo
Regionalismo, e quais as perspectivas para integracdo ferroviaria nessa
conjuntura.

3.1 DO “VELHO” AO “NOVO” REGIONALISMO: SUAS
DIFERENTES ONDAS NO CONTEXTO SUL-AMERICANO

Entende-se por “Velho Regionalismo” o fendmeno de integracdo
regional que emerge na Europa ocidental no final da Segunda Guerra
Mundial e se alastra a outras partes do mundo, abrangendo o final dos
anos 1940 até meados da década de 1980 (SODERBAUM, 2015). Na
literatura, o termo é utilizado para dar uma ideia de contraste histérico
em relagdo ao “Novo Regionalismo”, o qual corresponde ao periodo de
1990 em diante.

Alguns autores (BUERFISHER; ROBINSON; THIERFELDER,
2004) diferenciam o “Velho” do “Novo” regionalismo de acordo com o
grau de integracdo entre os paises. Segundo essa perspectiva, ha
primeira fase havia uma “integragdo rasa” (shallow integration),
restringindo-se a eliminacdo das barreiras de comércio de bens. Ja no
final da Guerra Fria e aprofundamento da globalizagdo, perfila-se a
“integracdo profunda” (deep integration), a qual transcende a
liberalizacdo comercial, envolvendo outros elementos como
harmonizacdo de politicas nacionais e maior mobilidade dos fatores de
produc&o.

Assim, o ‘“Novo Regionalismo” estd associado as novas
tendéncias do significativo aumento de acordos comerciais regionais;
diminuicdo do protecionismo entre 0s paises e a emergéncia de um tipo
de regionalismo multidimensional e pluralistico, abrangendo temas
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variados e com crescente importancia de atores ndo estatais no processo
de integracdo regional (SODERBAUM, 2015).

A categorizagdo “Velho” vs. “Novo” Regionalismo ¢ relevante na
medida em que sistematiza as inflexdes do fenbmeno da integracéo
regional no contexto global. Porém, mostra-se bastante generalista, e
ndo atende plenamente as especificidades de cada regido.

Respondendo a essa limitagéo, alguns autores (DABENE, 2012;
SOUZA, 2012) utilizam a perspectiva de “Ondas de Regionalismo”,
desenvolvendo um modelo mais atento as especificidades da realidade
latino-americana. Diferentemente da Europa, onde um Unico processo de
integracdo experimentou diferentes ondas de expansdo, a América
Latina caracteriza-se pela sucessdo de quatro ondas de distintos
processos de integracdo. As chamadas “Ondas de Regionalismo” sdo
baseadas em combinacfes de convergéncia de interesses internos e
externos em dados contextos historicos (DABENE, 2012)Y.

Na “Primeira Onda” (1950-1960), as diretrizes de integracdo
eram fortemente influenciadas pela estratégia desenvolvimentista da
Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL),
incentivando um processo amplo de substituicdo de importacGes e
industrializacdo conjunta dos paises da regido a fim de reduzir sua
vulnerabilidade externa e atingir desenvolvimento socioeconémico de
suas populagdes (DABENE, 2012; PADULA, 2011).

O periodo entre 1970 e 1990, a “Segunda Onda”, caracteriza-se
pela estagnacdo do processo de integracdo regional. Diante de crises
politico-econdmicas, alta inflagdo, endividamento externo e transigdes

17 £ importante esclarecer que esta percepgio de “quatro ondas de regionalismo”
limita-se a experiéncia latino-americana de integracéo regional. Além disso, ndo ha
um consenso na literatura sobre o nimero e a alocagdo temporal dessas ondas. Souza
(2012) trabalha com a perspectiva que a primeira onda ocorreu entre 1914 e 1945; a
segunda entre 1945 e 1970; a terceira entre 1970 até meados da década de 1990; e a
quarta entre o fim dos anos 1990 até os dias atuais. Por outro lado, outros autores
(BUELVAS, 2013; RIGGIROZZI; TUSSIE, 2010) consideram que houve trés
ondas: a estruturalista; a neo-liberal; e a p6s-hegeménica. A primeira, baseada nas
ideias desenvolvimentistas da CEPAL, compreende o periodo do final dos anos
1940 aos anos 1970; a segunda, sob influéncia da hegemonia norte americana, tem
destaque na década de 1990; e a terceira, dos anos 2000 em diante, é marcada por
objetivos neodesenvolvimentistas, sob a emergéncia de governos mais resistentes ao
idedrio neo-liberal. Ha ainda alguns autores (HOFFMANN; HERZ, 2005)
restringem a evolucéo do regionalismo latino americano a, apenas, duas ondas: a
primeira que se iniciou no pos-guerra e prosseguiu até o inicio da década de 1980,
com cunho mais protecionista em relacdo aos paises extra-bloco; e a segunda, que
surgiu a partir dos anos 1990, mais aberta ao mercado global.
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democraticas, 0s governos assumiram uma postura mais nacionalista,
deixando em segundo plano os temas regionais (DABENE, 2012). No
entanto, foi a partir das reformas de liberalizagdo econémica dessa fase
que se estabeleceram as bases do ressurgimento do regionalismo em
larga escala na América Latina, a partir do marco do ‘“Novo
Regionalismo” (PADULA, 2011).

A “Terceira Onda” (1990-2000) coincide com a emergéncia dos
paradigmas de “Novo Regionalismo” e “Regionalismo Aberto” na
América Latina®®. Sob influéncia do paradigma neoliberal, a concepcéo
de integracdo passa a se basear no comércio “market-friendly”, ou seja,
visava-se & integracdo regional concomitantemente & insercéo dos paises
do bloco ao mercado global. Nesse contexto, foram criados 0 NAFTA
(North American Free Trade Agreement) e o0 Mercado Comum do Sul
(Mercosul) (DABENE, 2012).

A “Quarta Onda”, a partir dos anos 2000, apresenta inflexdes,
diante da emergéncia de governos neo-desenvolvimentistas na regido e
da incorporacdo de temas pos-comerciais na agenda de integracdo. Essa
fase tem sido definida como regionalismo “pds-liberal” ou “pods-
hegemonico”, cujo objetivo seria superar a logica do Regionalismo
Aberto (VEIGA; RIOS, 2007; SANAHUJA; 2007; RIGGIROZZI,
TUSSIE, 2012). Porém, como sera discutido a seguir, ndo é consenso
gue essa fase se trata de um rompimento do paradigma anterior
(GUYNAS 2008; COUTO, 2008; SIMAS, 2012; MALADMUD;
GARDINI, 2012). Na secdo seguinte, serdo elencados os principais
aspectos da conjuntura especifica do Novo Regionalismo,
compreendendo as Terceiras e Quartas ondas.

3.1.1 A emergéncia do novo “Novo Regionalismo”: alguns avancos
e impasses

Nos primeiros anos da década de 1990, a partir do
estabelecimento do Mercosul, houve significativos avangos no comércio
intra-bloco. O comércio exterior entre os paises do bloco cresceu mais

18 Os conceitos, respectivamente apresentados pelo BID em 2002 no documento
“Beyond Borders: The New Regionalism in Latin America”; e pela CEPAL em 1994
no documento “El regionalismo aberto en America Latina y el Caribe”
compartilham o principio de que integracdo regional corresponde a um processo de
liberalizagdo comercial intrarregional, o qual serve como um alicerce e um estagio
do processo de liberalizagdo comercial internacional, iniciada na Rodada Uruguai do
GATT e retomada na Rodada de Doha. (PADULA, 2011).
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de 300% entre 1991 e 1998, e a participacdo do Mercosul no comércio
mundial aumentou 141% nesse mesmo intervalo. Em tal conjuntura, os
paises do Mercosul apresentavam indices de crescimento do PIB e
niveis de investimentos estrangeiros diretos acima da média mundial
(COSTA, 2013).

N&o obstante, apds os primeiros anos de existéncia do Mercosul,
0 processo de integracdo mostra limitagdes importantes, de ordem
politica e econémica. Entre elas, € possivel citar os seguintes fatores
inter-relacionados: i) desequilibrios e falta de coordenacdo das politicas
macro-econémicas entre o0s paises; ii) auséncia de normas claras e
disputas comerciais entre o0s Estados-partes; iii) a questdo das
assimetrias entre os paises do bloco e falta de politicas substanciais de
desenvolvimento regional; e iv) desarticulacdes entre maltiplos projetos
de integracdo concomitantes.

Um dos exemplos mais ilustrativos dos desequilibrios e da falta
de coordenacdo macroecondmica entre os paises do Cone Sul foi a crise
do Mercosul no final dos anos 1990, alavancada por desajustes cambiais
e da balanca de pagamentos entre os Estados membros!®. Nessa
conjuntura, o bloco entrou em uma crise de credibilidade que reduziu
fortemente os fluxos de comércio intra-regionais e inibiu o
aprofundamento da integragdo (COSTA, 2013).

A dificuldade de coordenacdo das politicas macro-econémicas
esta associada, entre outros fatores, as diferencas entre as estruturas
produtivas e estratégias de inser¢do internacional entre os paises. As
divergéncias nas preferéncias politicas dificultam a adocéo de regras e
disciplinas regionais que limitem a acdo dos governantes dos paises do
bloco. Como resultado, sdo gerados acordos com baixo nivel de
institucionalizagdo e escassez de normas e regras comerciais claras
(VEIGA; RIOS, 2007). Nessa conjuntura, agravaram-se as disputas

19 Na segunda metade da década de 1990, com o Plano Real ja em vigor e as
politicas de integracdo comercial do Mercosul em andamento, a politica comercial
brasileira passou a se subordinar aos objetivos da estabilizagdo de precos e protecao
dos setores mais afetados pela abertura comercial, reduzindo suas importages dos
paises vizinhos para reequilibrar suas contas, reproduzindo fortes impactos nas
economias dos paises do Bloco (AVERBUG, 1999). O apice da crise ocorreu em
1999, a partir de uma severa desvalorizacdo do Real em resposta a crise financeira
no Brasil. Essa medida afetou todo o quadro comercial da regido, prejudicando as
economias do Cone Sul. Nesse contexto, os governos do Mercosul comegaram a
implementar, unilateralmente, medidas para diversificar suas exportagdes, a fim de
escapar da dependéncia ao mercado brasileiro (CAETANO, 2012)
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comerciais, sobretudo entre Brasil e Argentina, as principais economias
do Mercosul (VEIGA,; RIOS, 2007; SARAIVA; ALMEIDA, 1999).

Diante das instabilidades deflagradas no final dos anos 1990,
comegaram a avultar-se as dificuldades da integracdo no Cone Sul, entre
elas as assimetrias entre 0s paises. Apesar de haverem identidades
historicas semelhantes, as realidades socioecondmicas dos paises do
bloco sdo muito significativas. Entre as disparidades, ressalta-se a
concentracdo dos recursos no Brasil e na Argentina — onde se
concentram cerca de 95% da populacdo e territorio, 97% do PIB, 95%
das exportagbes e 91% das importacbes da América do Sul — e
disparidades de renda per capita entre 0s paises — Paraguai com cerca de
US$ 2.100, contrastando com o Brasil — aproximadamente US$ 13.500
(COSTA, 2013).

E importante levar em consideracio que, a0 passo que O
Mercosul buscava a plena inser¢do internacional dos membros,
aproveitando as vantagens de uma 4area de livre comércio, ndo
estabeleceu os instrumentos necessarios para politicas regionais de
desenvolvimento e de complementaridade (VIGEVANI et al. 2008). Em
outras palavras, negligenciou a importancia de politicas publicas
voltadas ao objetivo da sustentabilidade da integracéo.

A partir dos fracassos da integracdo e das crises domésticas
econbmicas e sociais que afetam os paises da regido, houve um impacto
no desempenho e na imagem do Mercosul: se na década de sua criacdo
era visto como um projeto bem-sucedido, no come¢o dos anos 2000
passou a ser percebido uma espécie de obsticulo para a execugdo de
algumas politicas econdmicas nacionais, especialmente em face da crise
externa sempre latente e da eventual necessidade de controlar as
importaces (GUIMARAES, 2006).

Diante desse diagndstico, a partir dos anos 2000 tém crescido as
discussdes nos foros regionais sobre a necessidade de diminuir as
assimetrias entre os paises da regido. Observa-se que o resgate do plano
de integragdo acontece com a afirmacdo paralela de agendas internas de
desenvolvimento econdmico e social nesses paises (VISENTINI, 2013).
Considera-se que esse “relangamento” da integragdo na América do Sul
nos anos 2000 configura a “Quarta Onda de Regionalismo” (DABENE,
2012).

Entretanto verifica-se que essa suposta nova onda de
regionalismo demostra ter incoeréncias, ndo sendo consenso que se trata
de um rompimento de paradigma. Dabéne sugere que consiste em um
modelo de integracdo do ‘“terceiro tipo”: uma sintese entre o
neoliberalismo e o estruturalismo: mantém-se o0s objetivos de abertura
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comercial e insercdo nos mercados globais, mas ao mesmo tempo
procura absorver demandas de superacdo do subdesenvolvimento
(DABENE, 2012). E possivel, ainda, ver o fendmeno da “Quarta Onda”
sob outra dtica: ndo se trata de um novo paradigma, antes, tem ocorrido
espalhamentos dos acordos sem aprofundamento, ou recuos a acordos
de cooperagdo sem ambicdes de integracdo (MALADMUD; GARDINI,
2012).

Nesse contexto, tem se verificado também a emergéncia de novos
arranjos de integragdo. Em 2004 foi criada a Alianga Bolivariana para os
Povos da Nossa América (ALBA). Em 2008 surge a Unido de NagGes
Sul Americanas (UNASUL). Em 2011 instituiu-se a Comunidade de
Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC). Finalmente, em
2012 a crescente importancia da China e da Asia frente &s economias
latino-americanas alavancou a criagdo da Alianga do Pacifico, um bloco
gue une os Estados da costa do Pacifico e compartilha boas relagdes
com os Estados Unidos e a preferéncia pelo livre mercado e pela
economia liberal.

Uma das caracteristicas dessa nova onda de regionalismo é que
ndo ha uma direcdo Unica e clara de projeto de integracdo. Antes,
convivem diferentes férmulas com objetivos politico-econdmicos e
ideologias subjacentes antagbnicos. Essa expressiva variedade e
heterogeneidade impde desafios cruciais ao processo de integracdo
(GARDINI, 2015). Essa sobreposicdo de multiplos projetos é conhecida
pelo seu efeito “spaghetti bowl”. Em outros termos, no contexto latino-
americano, todos os paises pertencem a mais de uma organizagéo, o que
potencializa dupla lealdade e conflitos de normas. Essa participagdo
maltipla cria friccbes entre e dentro de projetos de integracao,
alimentando divisbes no lugar da unidade buscada (MALAMUD;
GARDINI, 2012).

A ilustracdo da

Figura 2 destaca a participagdo®® multipla dos paises sul-
americanos em distintos projetos de integracdo concomitantes na
América Latina. Pode-se perceber que todos os paises do Cone Sul
participam de, pelo menos, duas institui¢des regionais simultaneamente,
cujos objetivos e diretrizes podem ser inclusive antagdnicos.

20 O critério utilizado para compor a ilustracdo da

Figura 2 e categorizar o envolvimento dos paises em cada uma das organizacdes
restringiu-se ao status de membro ativo. Os envolvimentos de membro observador
ou em processo de adesdo ndo foram incluidos na ilustracéo.
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Figura 2 — Diagrama dos projetos de integracdo Latino-americanos
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Fonte: Figura elaborada pela autora (2016).

E importante destacar que os paises do Cone Sul fazem parte de
organizages com objetivos ndo necessariamente convergentes e, muitas
vezes, concorrentes. Enquanto o Mercosul foi instituido sobre as bases
do Regionalismo Aberto, voltado para o mercado global, a ALBA
sustenta um projeto alternativo de integracdo “pos-liberal” e pretende
uma unido econdmica e monetéria independente do mercado globalizado
(BONA; BARZA, 2011). Ademais, a implementagdo do Pacto Andino
tem representado um fator de concorréncia aos paises do Mercosul, com
perspectivas de perdas comerciais associadas a deterioracdo de seus
termos de troca (OLIVEIRA; AZEVEDO, 2015).

Em sintese, o processo de integracdo regional no contexto sul-
americano ndo configura um processo retilineo, marcado por percal¢os
de natureza politica e econdmica. A partir dos anos 2000, o projeto de
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integracdo parece ser relancado, dando maior énfase as politicas de
desenvolvimento. N&o obstante, resistem dificuldades relacionadas a
coordenacdo de multiplos projetos de integracdo heterogéneos e, muitas
vezes, antagonicos. Na préxima secdo, abordam-se aspectos sobre o
desenvolvimento histdrico e a integracdo das ferrovias, especialmente na
conjuntura do Novo Regionalismo.

3.2 DESENVOLVIMENTO HISTORICO E INTEGRAGAO DAS
FERROVIAS NO CONEXTO DO VELHO REGIONALISMO

Esta se¢do tem por objetivo fazer uma breve retomada histérica
do desenvolvimento das estradas de ferro nos paises do Cone Sul,
enfatizando o periodo entre 1950 e 1980, caracterizado por relevantes
transformacfes no setor. Nesse periodo, verificou-se uma tendéncia de
declinio das redes ferroviarias nos paises da regido. H4 trés fatores
principais que marcam essa conjuntura: (i) o processo de nacionalizagdo
das ferrovias nos paises do Cone Sul; (ii) a perda de concorréncia para o
modal rodoviario na onda de industrializacdo e; (iii) a queda dos
investimentos no setor de transportes a partir da década de 1980.

As primeiras ferrovias da regido foram promovidas pela expansao
comercial dos paises industrializados (principalmente Inglaterra,
Estados Unidos e Franga) e pelo concomitante fluxo de capitais desses
paises a suas areas de influéncia (KOGAN, 2004). A partir dos dados da
Tabela 1, verifica-se que 0 momento de maior expanséo das ferrovias no
Cone Sul foi entre o final do século XI1X e a metade do século XX. Em
1960, o Cone Sul atingiu seu apice em termos de implantacdo das
estradas de ferro, compondo uma malha de mais de 100 mil km
(NUNES, 2011).

Tabela 1 — Evolugdo da extensdo das ferrovias dos paises do Cone Sul (km)

Pais 1890 1910 1945 1960 2006
Argentina 9.483 35.064 42.578 43.923 30.818
Brasil 9.500 22.880 35.280 38.339 29.605
Uruguai 900* 2.300 3.005 2.982 2.897
Paraguai <1.000* <1.000* 3.064 3.562 2.030
Chile 2.747 5.974 8.188 8.685 5.034
Bolivia <1.000* 1.254 2.343 3.470 4.200
Peru - 2.664 3.183 2.934 2.020
TOTAL <25.000*  <73.046 99.586 105.855 78.610

* Valores aproximados



69

Fonte: Nunes (2011), Soto (2007) e Kogan (2004). Tabela elaborada pela autora
(2016).

Por outro lado, a partir da segunda metade do século XX, como é
evidente nos dados do Quadro 3 passou a ocorrer na regido uma
tendéncia de desativacdo das linhas ferroviarias. Isso aconteceu porque,
a partir dos anos 1950, ocorreu uma profunda reestruturacdo das
ferrovias, encabecada pela iniciativa estatal.

Devido, fundamentalmente, as consequéncias econdmicas da
crise de 1929 e da Segunda Guerra Mundial, a capacidade dos
investidores estrangeiros em manter os projetos ferroviarios implantados
internacionalmente foi restringida. A restricdo de capitais externos,
somada a emergéncia do nacionalismo e estatismo entre 0s governos da
regido, propiciou o processo de nacionalizacdo das ferrovias
(THOMPSON; KOHON, 2012; RASCOVAN, 2013). Com exceg¢do do
Chile, onde a presenca do Estado ja era forte no setor desde o século
XIX (THOMPSON, 1997), verifica-se que entre o final da década de
1940 e 0 comego da década de 1970 houve uma ampla aderéncia dos
paises ao modelo estatal para administracdo das ferrovias. Essa
tendéncia pode ser verificada no Quadro 3.

Quadro 3 - A nacionalizacao das ferrovias no Cone Sul

Pais Ano  Nome da estatal criada

Brasil 1959  Rede Ferroviéria Federal (RFSA)

Argentina 1948  Ferrocarriles Argentinos (FA)

Paraguai 1961 Ferrocarril Paraguayo Presidente Carlos A. Lopez
(FCPCAL)

Uruguai 1952  Administracién de Ferrocarriles del Estado (AFE)

Chile 1884 Empresa de los Ferrocarriles del Estado (EFE)

Bolivia 1964 Empresa Nacional de Ferrocarriles (ENFE)

Peru 1971 Empresa Nacional de Ferrocarriles de Perd (ENAFER)

Fonte: Thompson (1997) e Kogan (2009). Quadro elaborado pela autora (2016).

Em geral, as empresas ferroviarias criadas no processo de
estatizacdo eram de dimensdes maiores, 0 que dificultava a gestdo,
levando a déficits e problemas na manutencdo dos equipamentos de
tracdo (KOHAN, 2011). Nessa conjuntura, as estatais desativaram linhas
férreas consideradas antiecondmicas. Entretanto, mantiveram-se em
funcionamento os grandes corredores, 0s quais voltariam a despertar o
interesse da iniciativa privada na década de 1990 (NUNES, 2011).
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Paralelamente, nesse periodo o modal ferroviario passou a perder
cada vez mais espaco para as rodovias, cujo setor teve significativos
investimentos diretos externos dos Estados Unidos (CAPUTO; MELO,
2009). Na conjuntura de politicas desenvolvimentistas nos governos da
regido, a implantacdo das rodovias passou a ser concebida como uma
pré-condicdo para a prépria industrializacdo associada a capitais
externos, tornando-se um instrumento para atender a crescente demanda
por circulacdo de mercadorias industrializadas (NUNES, 2011).

Somando-se a isso, no contexto de ajustes econdémicos nos paises
da América Latina, sobretudo nos de 1980 (a “Década Perdida”) houve
uma significativa reducéo dos investimentos publicos em infraestrutura,
especialmente no segmento de transportes nos paises do Cone Sul?l. Ao
longo dos anos 1980, houve uma retracdo acumulada dos investimentos
em transportes, com uma queda de 60%. (CALDERON; SERVEN,
2004).

Em sintese, o periodo que se estende de 1950 a 1980 foi critico
para as ferrovias no Cone Sul. A onda de desativacfes, somada a queda
de investimentos publicos dos paises da regido para o setor de
transportes na década de 1980, resultou em um significativo declinio do
setor ferroviario sul-americano.

No que tange a integracdo de transportes em nivel regional, o
tema ja era incluido em discussfes diplomaticas desde a primeira onda
de regionalismo, reconhecendo a importancia das infraestruturas de
transporte para o avango dos objetivos desenvolvimentistas. Por
exemplo, a criacdo em 1971 do Foro Setorial, denominado “Reunion de
Ministros de Obras Publicas y Transportes de los Paises del Cono Sur”,
o qual reunia autoridades da Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguai,
Peru e Uruguai, com o intuito de integracdo das politicas nacionais
sobre matérias de obras publicas e de transporte (OEA, 1995).

Embora a prioridade dos paises da regido estivesse voltada para o
modal rodoviario, a questdo das ferrovias ja demonstrava ser uma
preocupacdo regional. Além de estudos realizados no ambito da
CEPAL??, em 1967 surgiu a Associacdo Latino-Americana de Ferrovias
(ALAF), representante das empresas e industrias ferroviarias na regio.

21 Dos seis paises considerados, a Colémbia € a Unica excegdo ao conseguir manter
investimentos ptblicos mais robustos (CALDERON, 2003).

22 Entre os estudos da CEPAL sobre a questdo ferroviaria, no “Velho
Regionalismo”, pode-se destacar: “Ferrocarriles internacionales de Sudamérica y la
integracion economica regional” (1972); “El futuro de los ferrocarriles
internacionales de Sudamérica: un enfoque histérico” (1979); e “Transporte
internacional por ferrocarril (TIF)” de 1981.
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A ALAF sera analisada no Capitulo 5 deste trabalho, mas por hora é
interessante destacar dois aspectos: i) apesar do contexto de dificuldades
do setor nos paises da regido sul-americana, ja4 reconhecia-se a
importancia desse modal para a integracdo regional; ii) atores ndo
estatais regionais voltados a causa ferrovidria (i.e 0s industriais
ferrovidrios da regido) ja demonstravam estarem organizados e
procuravam incluir a questdo na agenda de integracéo.

Porém, é a partir da década de 1990 (sob a égide do Novo
Regionalismo), é que as perspectivas de integracéo ferroviaria no Cone
Sul adquirem maior evidéncia. Na se¢do a seguir, procura-se investigar
0s principais aspectos que definem a conjuntura do desenvolvimento e
da integracdo das ferrovias no contexto do Novo Regionalismo,
englobando a terceira e quarta ondas.

3.3 O NOVO REGIONALISMO E O RENASCIMENTO DAS
FERROVIAS

A década de 1990 representa um importante ponto de inflexdo
para as ferrovias no Cone Sul. Em sintese, o que ha de novo a partir da
década de 1990 é que, com a ampliacdo de circulagdo de mercadorias no
continente e o retorno de empresas privadas no setor ferroviario,
recoloca-se a questdo sobre qual € a funcdo das ferrovias sul-americanas
no processo de integracdo regional em curso (NUNES, 2011).

Dentre os elementos principais que caracterizam o periodo,
destacam-se: i) o fim do modelo de monopélio estatal; ii) a retomada do
crescimento dos fluxos de cargas e tendéncia de expansdo das malhas
ferroviarias; e iii) o concomitante processo de liberalizacdo comercial a
partir da retomada da integracao regional.

Nos anos 1990, proliferaram nos paises da regido politicas de
reforma e desregulamentacdo do sistema ferroviario, gerando uma
“revolucdo do setor”, haja vista a profundidade e rapidez das
modificacdes (KOHON, 2004). Com poucas excecOes?, as ferrovias da

23 Entre as excegdes, destaca-se 0 caso da Venezuela, a qual mantém as ferrovias sob
poder do Estado. No Chile e Uruguai, as concessdes ao setor privado ndo foram
integrais, sendo que as reformas aconteceram sob o prisma de separagdo vertical: no
Chile, a EFE continuaria a ser responsavel pela gestdo da infraestrutura, e as
operagOes de carga foram designadas as concessionarias. No Uruguai, a AFE
limitou-se as atividades de operagdo de servicos de carga, a subsidios estatais
decrescentes, ao passo que a gestdo da infraestrutura passou as maos no Ministério
de Transporte e Obras Publicas, o qual pode outorgar concessdes a outros
operadores privados em concorréncia a AFE. (SHARP, 2005; KOGAN, 2004)
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regido sairam do dominio estatal e foram desmembradas em subsistemas
menores, concedidos a operadores privados mediante concessdes
verticalmente integradas®* de 20 a 50 anos. Em todos os casos de
introducédo da gestdo privada, a infraestrutura continuou pertencendo aos
Estados (KOHON, 2011).

No Quadro 4 ha uma sintese da implementacéo das reformas nos
sistemas ferroviarios nos paises do Cone Sul na década de 1990.

Quadro 4 — Quadro-sintese das reformas nos sistemas ferroviarios nos paises do
Cone Sul na década de 1990

Implementacgéo

Pais das reformas Operadores de carga pds-reforma
Argentina  1991-1993 6 operadores de carga privados
Brasil 1996-1998 9 operadores de carga privados
Uruguai 1995-2000 1 operador de carga estatal
Paraguai 2002 (tentativa) -
Bolivia 1996 2 operadores de carga privados
Chile 1995-1997 3 operadores de carga privados
Peru 1991-1999 2 operadores de carga privados em 3 concessdes

Fonte: Kogan (2004) e SHARP (2005). Quadro elaborado pela autora (2016).

Portanto, percebe-se que ao final dos anos 1990 o setor privado ja
estava inserido nas atividades de operacdo de carga em praticamente
todas as ferrovias na América do Sul. O caso do Paraguai constitui uma
excecdo: embora tenha ocorrido a transformacdo da FPCAL em
sociedade andnima, que passou a ser chamada de Ferrocarriles del
Paraguay S.A., o plano ndo avangou por desisténcia do governo, o qual
derrogou a decisdo no mesmo ano devido a fortes oposi¢des ao processo
de reformas do sistema ferrovidrio (KOGAN, 2004).

Nas primeiras décadas de operacdo, as concessionarias
demonstraram ter reestabelecido o cenario de crescimento do setor
ferroviario. Entre os fatores que alavancaram essa retomada, destacam-
se: a melhoria geral da orientacdo comercial e da qualidade dos servigos;
mudancas nas praticas operacionais que introduziram a
multifuncionalidade das tarefas e do controle do trafego por rédio;
aumento na produtividade, tanto dos recursos humanos como dos
equipamentos; e a utilizacdo plena do material rodante recebido das
empresas estatais, além da ampliacdo da frota mediante investimentos

24 |sso significa que tanto a gestdo da estrutura quanto a operacéo dos servicos eram
concedidos @ mesma empresa.
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préprios (KOHON, 2011). Como resultado, houve um aumento
significativo no trafego ferrovirio nos paises da regido: entre 1999 e
2008, o volume transportado aumentou em mais de 50%, alcancando
523 milhdes de toneladas (BARBERO, 2011).

Entretanto, o sucesso dessas concessoes é relativo. Por um lado,
houve a eliminacdo do déficit do setor, melhorias na infraestrutura e
material rodante, aumento do trafego de mercadorias e aumento da
produtividade. Por outro lado, o modelo vertical de concessdo tem
afetado a competitividade intra-setorial tendo em vista seu carater
monopolistico (THOMPSON; KOHON, 2012).

Ha& de se acrescentar que, nesse contexto, houve um aumento de
investimentos no setor entre 1992 e 1998, porém declinando dali em
diante. Isso é explicado, em parte, pelo fato de que os compromissos de
investimentos eram registrados no momento em que 0s contratos de
concessdo foram firmados, incluindo gastos com ampliagdo das
instalacGes, custos de transferéncia e honorarios entre outros (SHARP,
2005). Por outro lado, desde os anos 2000 tem ocorrido uma nova onda
de investimentos, dessa vez a partir de iniciativas sobretudo do setor
publico ou parcerias publico-privadas. Desde a década de 1930 e 1940, a
regido ndo apresentava um nivel tdo expressivo de projetos novos (ou de
aumento de capacidade), em execucdo ou em fase avancada de
elaboragdo (KOHON, 2011).

E importante acrescentar que o contexto da década de 1990 é
marcado pela reformulagéo do papel do Estado na economia. Diante da
maior flexibilizagdo dos mercados, insercdo do setor privado na
exploracdo econdmica dos servicos publicos e do esgotamento do
paradigma de “Estado minimo”, o Estado assumiu o papel de ente
regulador da economia, a fim de garantir a disciplina de atuacdo dos
agentes econdmicos, priorizando a livre iniciativa do mercado
(PEREIRA, 1998; JORDANA, 2007). Nesse contexto, na esfera dos
sistemas ferroviario nos paises do Cone Sul, instituiram-se Orgaos
reguladores nacionais para supervisionar 0s investimentos na
infraestrutura de transporte, velar pelo cumprimento dos contratos de
concessao, arbitrar conflitos de interesses, regular os precos tarifarios e
supervisionar a qualidade dos servicos prestados, entre outras
atividades. No Quadro 5 sdo listadas as principais agéncias reguladoras
criadas nesse contexto nos paises do Cone Sul.
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Quadro 5 — Agéncias reguladoras do setor ferroviario nos paises do Cone Sul2s

Pais Agéncia Reguladora Ano  de
criacao

Argentina  Comision Nacional de Regulacién del 1996
Transporte — CNTR

Peru Organismo Supervisor de la Inversion en
Infraestructura de Transporte Puablico — 1998
O.S.I.TRAN

Paraguai Direccion  Nacional de Transporte — 2000
DINATRAN

Brasil Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — 2001
ANTT

Bolivia Autoridad de Regulacion y Fiscalizacion de 2009
Telecomunicaciones y Transportes — ATT

Uruguai Direccion Nacional de Transporte Ferroviario 2013

Fonte: CNTR ([2014]), OSITRAN ([2015]), DINATRAN ([2015]), Brasil
(2001), ATT (2016) e Uruguay (2013). Quadro elaborado pela autora (2016).

Em sintese, as experiéncias de reformas dos sistemas ferroviarios
no Cone Sul indicam semelhancas e diferencas. Entre elas, vale dar
destaque a questdo da acessibilidade dos sistemas a outros operadores. O
formato de concessdes da Argentina, do Brasil e da Bolivia segue um
modelo verticalmente integrado, no qual as concessionarias possuem
exclusividade de exploracdo das linhas concessionadas. Nesses casos, 0
direito de passagem, por outros operadores é limitado, sujeito as
negociagles entre as concessiondrias. Por outro lado, nos casos do
Chile, do Uruguai e do Peru, procurou-se permitir um maior grau de
concorréncia por meio do modelo verticalmente separado, Open Access
(Livre Acesso), o qual prevé que as linhas sejam abertas a livre
passagem de outros operadores?®.

%5 No caso do Chile, ndo foi criada uma agéncia reguladora especifica para tratar da
esfera ferroviaria. A tarefa de criar regulagdes referentes ao uso da infraestrutura
ferroviaria foi designada a EFE; normas de seguranga cabem a Comision Nacional
de Seguridad de Transito (1994) e o Ministerio de Obras Publicas, Transporte y
Telecomunicaciones supervisiona e controla o cumprimento das leis, regulamentos e
normas do setor de transportes. (DIAZ; GALETOVIC; SANHUEZA, 2003; EFE,
[2015]).

% Em um sistema verticalmente integrado, tanto a infraestrutura, quanto a prestagéo
de servigos ferroviarios sdo explorados pela mesma empresa, estatal ou privada. Por
outro lado, é uma tendéncia mundial a ado¢do de um modelo de exploragdo das
ferrovias verticalmente separadas. Nesse sistema, uma ou mais entidades possuem
dominio e/ou gerem a infraestrutura ferroviaria, enquanto operadores ferroviarios
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Adicionalmente, o terceiro ponto de inflexdo para as ferrovias no
Cone Sul estd relacionado com a maior liberalizacdo comercial e
retomada da integracdo regional na década de 1990. Nesse contexto,
houve um ressurgimento do trafego internacional por ferrovias
(THOMPSON, 1997). Essa nova conjuntura desperta o interesse dos
Estados e da iniciativa privada para as possibilidades de integracdo das
malhas ferroviarias da regido.

Nao obstante, os autores possuem percepg¢des distintas sobre a
efetiva significancia das ferrovias diante do processo de liberalizacdo
comercial na regido. Thompson (1997) argumenta que, apesar do fato da
maioria das redes ferroviarias nos paises do Cone Sul ndo terem sido
desenvolvidas levando em conta suas interconexdes ou 0 comércio com
Seus vizinhos, a partir da década de 1990 o intercambio internacional de
mercadorias através das ferrovias tem crescido de forma importante.

Por outro lado, nos anos 2000 o diagnéstico sobre a importancia
das ferrovias é reconsiderado. Embora o aprofundamento da integracéo
regional, um maior acesso a financiamentos e a implementagdo de
desregulagdes fomentaram a integragdo das ferrovias. Na pratica, esses
processos ndo foram sempre satisfatérios e, em alguns casos, certos
conflitos de interesses prejudicaram o trafego internacional (KOGAN,
2004).

Além disso, Kohan (2011) sustenta que, apesar do aumento
expressivo do trafego ferrovidrio dentro dos paises, o transporte
internacional via estradas de ferro ndo acompanhou o mesmo ritmo,
ficando com um papel bastante limitado no comércio intra-regional. O
autor argumenta ainda que uma quantidade muito reduzida dos projetos
de conexdes ferroviarias internacionais pode encontrar viabilidade nos
niveis de demandas de trafegos potenciais.

Apesar das dificuldades, percebe-se que a retomada das ferrovias
e a onda de liberalizagdo comercial despertam interesses pela

independentes possuem livre acesso para operar 0s servigos de transporte.
Geralmente governos implantam total separacdo vertical a fim de manter o direito de
propriedade e controle sobre a rede ferroviaria e, a0 mesmo tempo, incentivar maior
concorréncia na participacdo do setor privado nos servigos publicos. Em geral, no
sistema verticalmente integrado, os direitos de acesso as ferrovias concessionadas
sdo limitados, negociados mediante acordos privados entre as entidades de
transporte ou circunstanciais. No modelo verticalmente separado, os direitos de
acesso normalmente sdo mandatarios, sob politicas de ampliacdo do acesso as redes
de infraestruturas publicas (CANTOS; CAMPQOS, 2005; KOHON, 2014; BANCO
MUNDIAL, 2011).



76

cooperacdo regional em prol de projetos de integracdo ferroviaria. A
questdo das ferrovias ganha maior espaco nas agendas dos foros
regionais, com ALADI, Mercosul e IIRSA. Mais adiante serdo
abordadas essas dindmicas no bojo das instituicdes governamentais
regionais.

No que compete a iniciativa privada, a conjuntura de entrada do
setor privado nos servicos ferroviarios e a tendéncia de liberalizagdo
comercial propiciou a formacdo de uma rede ferroviaria internacional,
de 1999 a 2013, a qual conectava Brasil, Argentina e Chile (por
intermodalidade com rodovia): a “Ferrovia do Mercosul”. O grupo de
capitais brasileiros América Latina Logistica (ALL), além de adquirir as
concessdes das malhas ferrovidrias Sul, Paulista e Oeste no Brasil em
1997, assumiu também as empresas de transporte férreo de cargas
Buenos Aires al Pacifico (BAP) e a Ferrocarril Mesopotamico General
Urquiza (FMGU) em 1999. Com isso, foi formada ineditamente uma
rede férrea que unia os principais centros industriais, as zonas
produtivas e 0s portos mais importantes da regido (ROSSI, 1999).

O mapa encontrado na Figura 3 demonstra a abrangéncia da
“Ferrovia do Mercosul” entre 1999 e 2013, destacando os pontos de
conexdes internacionais.

Figura 3 — Malha ferroviaria administrada pela ALL entre 1999 e 2013 e suas
conexdes internacionais
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Na primeira década dos anos 2000, a ALL administrava uma
malha de 20,5 mil quilémetros, cobrindo Sdo Paulo, Parana, Santa
Catarina, Rio Grande do Sul, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e a
regido central da Argentina. A companhia cruzava as fronteiras do
Paraguai e Uruguai e atendia também o Chile por rodovia a partir da
base logistica intermodal de Mendoza, na Argentina. Além disso,
passava por sete dos principais portos da regido (ALL, 2008 apud
NUNES, 2011). Entre os principais nos logisticos dessa rede, destaca-se
a conexdo entre as redes brasileiras e argentinas pela ponte Augustin P.
Justo-Getulio Vargas na fronteira Paso de los Libres-Uruguaiana, apesar
da dificuldade causada pela diferenca de bitolas (RASCOVAN, 2009).
Esse periodo corresponde ao auge da integracao ferroviaria no Cone Sul.

Entretanto, em 2013 a operacdo dessa rede internacional pela
ALL foi interrompida. Por alegacGes de descumprimentos contratuais da
ALL, a Argentina rescindiu o contrato de concessdo e reassumiu as
ferrovias BPA e FMGU (RASCOVAN, 2013). As concesses de
ferrovias da ALL no pais foram cassadas por falta de investimentos.
Segundo o0 governo argentino, trechos das ferrovias estavam
abandonados e malconservados (GRANDO, 2013). A partir de entdo, 0s
8 mil quildmetros em territério argentino, outrora administrados pela
empresa brasileira, passaram a ser administrados pela estatal Belgrano
Cargas. (YANAKIEW; AMADO, 2013).

Levando em consideracdo o momento de inflexdo para as
ferrovias nos paises sul-americanos, no tdpico seguinte do capitulo sera
detalhada como a integragdo de transportes é tratada na conjuntura do
“Novo Regionalismo” e de que maneira a pauta ferroviaria se insere na
agenda regional.

3.3.1 O “Novo Regionalismo” e as perspectivas para a integragao
das estradas de ferro no Cone Sul

A emergéncia do Novo Regionalismo, ou Terceira Onda, gerou a
necessidade de reconstrucdo da logistica de transportes regionais para
tornd-lo mais eficiente e capaz de atender a nova demanda por
circulacéo de mercadorias — incluindo tanto os produtos industrializados
guanto os agricolas, voltados para os mercados nacionais, regionais e
extra-regionais (NUNES, 2011).

Nesse marco, 0 objetivo concentra-se na formagdo de uma area
de livre comércio regional e na sua igual importancia de se conectar ao
mercado global. Para atender esse principio, prevalece nos projetos de
integracdo de transportes o modelo de “corredores de exportagdo”,
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ligando os portos do continente para facilitar o escoamento dos produtos
da regido aos mercados externos. Sob essa logica, a provisdo de
infraestrutura regional serve simultaneamente aos propdsitos de
liberalizacdo regional e de conexd global: na medida em que
interconectar de forma eficiente a producéo da regido no espaco regional
e também aos mercados externos, reforcam-se as complementariedades
e as vantagens comparativas estaticas dos paises na divisao internacional
do trabalho (PADULA, 2011).

Além de sua funcionalidade comercial, os investimentos em
infraestrutura dos paises da regido vdo ao encontro do propdsito de
superacdo das assimetrias entre os paises do bloco através da promocéo
de desenvolvimento (VISENTINI, 2013). N&o obstante, ndo é um
consenso de que o propdsito de desenvolvimento regional tem sido de
fato incorporado aos projetos de integracdo de transportes. Antes, a
forma como os projetos sdo estruturados tem aprofundado as assimetrias
entre os paises, que estdo apenas voltados aos mercados globais
(GUYNAS, 2008; COUTO, 2008; SIMAS, 2012).

Além disso, as iniciativas de integracdo de transportes tém
enfatizado mais a integracdo fisica das estruturas, mas tém avancado
pouco no quesito de harmonizacdo de regulacdes e problemas de
resolugdo de disputas (PERRY, 2014).

Nesse contexto, a partir da Reunido de Presidentes da América do
Sul de 2000, surge a Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura
Regional Sul-Americana (IIRSA), incorporada ao Conselho de
Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) da UNASUL em 2009. Sob
0 mesmo entendimento, foi instituido no Mercosul o Fundo para a
Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional do Mercosul
(FOCEM) em 2005, com a finalidade de financiar projetos de melhoria
de infraestrutura dos paises membros para reduzir as assimetrias que
impedem o aprofundamento da integracdo regional (MERCOSUL,
2004).

Considerando a conjuntura discutida nesta secdo, a seguir, sera
tratado de que maneira o topico da integracdo ferroviaria é incorporado
na agenda de integracdo regional. Busca-se apresentar qual é a agenda
para integracdo ferroviéria nas instituicdes ALADI, Mercosul e IIRSA.
Essas instituicdes foram selecionadas segundo o critério de relevancia e
abrangéncia de suas atividades visando a integracdo das estradas de
ferro na regido.

Embora a ALADI tenha sido criada em 1980, antes do
“ressurgimento” da pauta ferrovidria na década de 1990, é a partir dessa
instituicdo que foi instituido um dos acordos regionais mais relevantes
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para o trafego internacional ferroviario na América do Sul: o Acordo
sobre Transporte Internacional Terrestre (ATIT). O Mercosul também
incorporou o problema das ferrovias em sua agenda, sobretudo no
Grupo de Trabalho n°® 5, especializado em transportes. A [IRSA
manifesta interesse a tematica por meio de duas frentes de atividades: 0s
projetos de investimento em infraestrutura e as reunifes do Grupo de
Trabalho para Integracdo Ferroviaria.

a) Associacdo Latino Americana de Integracdo (ALADI) e o Acordo
sobre Transporte Internacional Terrestre (ATIT)

A ALADI surge no comego da década de 1980 como uma
alternativa a Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC). Com objetivos menos ambiciosos que sua antecessora, a
ALADI manteve a mesma estrutura institucional?” mas instituiu metas
comerciais mais limitadas, tornando-se uma “espécie de depositaria dos
acordos bilaterais ou multilaterais da América Latina” (COSTA, 2013.
p. 201).

Na conjuntura do “Novo Regionalismo™, os acordos bilaterais
negociados no ambito da ALADI assumem um carater mais abrangente,
configurando o que se denominou “a terceira gera¢do” dos acordos
ALADI. (VEIGA; RIOS; 2007).

Entre outras participacGes, a principal atividade da Secretaria
Geral da ALADI a respeito da integragdo dos transportes ferroviarios na
América do Sul foi a instituicdo do ATIT (OEA, 1995).0 processo de
negociagdo desse acordo remonta as Reunifes de Ministros de Obras
Publicas e Transporte dos Paises do Cone Sul, culminando com a
aprovacao do “Convénio sobre Transporte Internacional Terrestre” na
XVI Reunido. Finalmente assinado em 1° de janeiro de 1990 pela
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguai, Peru e Uruguai, o acordo
consiste no principal instrumento regulador da prestagao dos servigos de
transporte rodoviarios e ferroviarios entre os paises do Cone Sul
(ALADI, 2013). Em sintese, o acordo possibilita a garantia de
regularidade de atendimento, além de instituir definicdes pertinentes aos
direitos e obrigacbes dos usudrios e transportadores (SANTOS;
PRADO, 2009)

27 A ALALC/ALADI trata-se de uma organizagdo intergovernamental, que possui
como membros: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Cuba, Equador,
Meéxico, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela. Tem como meta o alcance de uma
Zona de Livre Comércio e Mercado Comum na regido (COSTA, 2013).
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A regulamentacdo do servico ferroviario internacional é prevista
no respectivo Capitulo III do Acordo: “Transporte internacional de
mercadorias por ferrovias (TIF)”. Entre as partes mais importantes desse
capitulo, estabelecem-se as definicdes comuns de transporte
internacional ferrovirio (Artigo 36; listagem das mercadorias licitas
(Artigo 38); regras de tarifacdo do frete ferroviario (Artigos 39 a 41);
orientacbes e regras para apresentacdo do documento aduaneiro
chamado “Conhecimento-Carta de Porte Internacional — TIF” (Artigos
42 a 44); normas para as operacdes de entrega, carga e descarga (Artigos
45 a 51); instrugdes para compensacdo de fretes entre as empresas
ferroviarias participantes do transporte internacional (Artigos 52-53);
disposicbes sobre pagamento de indenizacfes (Artigo 54) e obrigacOes
de prestacdo de servico de transporte internacional de cargas (Artigo 56)
(BRASIL, 1990).

E interessante observar que a ALAF é expressamente mencionada
no ATIT, especificamente no Artigo 52, que dispde sobre as
compensacdes de frete:

1. Os paises signatarios acordam criar uma
Céamara de Compensacdo de Fretes, que se
ocupard da compensacdo das contas entre as
empresas ferroviarias participantes do transporte
internacional.

2. Além das fungBes que decorram das
compensagbes de contas, a Céamara de
Compensacdo de Fretes realizard todas aquelas
que se indicam expressamente nas diversas
disposicdes do presente capitulo, e, em particular:
a) Elaborara, de comum acordo com os paises
signatarios, as instrugdes especiais para as
estacOes abertas ao trafego internacional.

b) Recebera as comunicagdes enviadas pelos
paises signatarios e pelas empresas ferrovidrias, e
as transmitira, quando couber, aos demais paises
signatarios e empresas ferroviarias.

c) Mantera em dia e a disposicdo dos interessados
as listas de estagdes [...]

4. Os paises signatarios acordam designar a
Associacdo latino-Americana de Estradas de
Ferro (ALAF) como 6rgao responsavel pelos
encargos e obrigacbes da referida Cémara.
(BRASIL, 1990. Grifos da autora).
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N&o obstante, a constituicdo de tal Camara ndo se efetivou,
ficando apenas “no papel”. O que ¢é importante destacar é que a
nomeacdo da ALAF como drgdo responsavel pela Camara indica o
reconhecimento dos paises do Cone Sul da Associagdo como um drgao
capaz de responder pelas questbes de carater transnacional do transporte
ferroviario. No capitulo 5 deste trabalho retomaremos qual foi o papel
da ALAF no que tange ao desenvolvimento do ATIT.

b) MERCOSUL e o Sub-Grupo de Trabalho n° 5 para Transportes

A aproximagdo do Mercosul & tematica de integracdo de
transportes se da a partir de diferentes frentes, entre as quais se destacam
as negociacdes entre paises membros e representantes da sociedade civil
no Subgrupo de Trabalho sobre Transportes (SGT.5) do Grupo Mercado
Comum (GMC)Z,

A experiéncia politica do Mercosul foi particularmente relevante
no que tange a participacdo da sociedade civil. Os foros do Mercosul
abriram as portas a atores publicos e privados em suas reunides,
permitindo que o Estado-nacional ndo fosse o Unico ator encarregado de
fornecer ideias e planos de infraestrutura (RASCOVAN, 2013). O
espaco de participacdo do setor privado no Mercosul nas reunies dos
Subgrupos de Trabalho é previsto no tratado constitutivo da
organizacdo, o qual versa que:

Art. 26 os subgrupos de trabalho e as comissdes
poderdo desenvolver suas atividades em duas
etapas, uma preparatoria e outra decisdria. Na
etapa preparatdria, os subgrupos de trabalho
poderdo solicitar a participagdo de representantes
do setor privado [...].”

Art. 27 “Na etapa preparatOria, 0s subgrupos de
trabalho, também, poderdo promover, juntamente
com o setor privado, seminérios que tendam a
ampliar a anélise dos temas tratados [...].”
(MERCOSUL, 1991. Grifos da autora).

28 0 GMC ¢ o orgdo executivo do MERCOSUL, o qual pode constituir Subgrupos
de Trabalho capazes de fazer recomendagfes ao GMC (MERCOSUL, 1991). A fim
de acelerar a coordenacdo de politicas macroecondmicas e setoriais dos paises
membros, a Resolu¢do 20/95 (MERCOSUL, 1995) instituiu que fariam parte da
estrutura do Grupo Mercado Comum dez subgrupos de trabalho (SGTSs), entre os
quais 0 SGT.5.
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Observou-se que 0s temas mais frequentes nas pautas do SGT.5
sdo: aspectos do Acordo sobre Transporte Internacional Terrestre
(ATIT); seguranga do transporte (inspecdo veicular, condi¢fes das vias,
conducdo de mercadorias perigosas, condi¢fes sanitéarias); questdes
sobre a profissdo de transportador (outorga de licencas aos profissionais
transportadores, quesitos de acesso a profissdo, direitos etc.); atenuacéo
das assimetrias vinculadas ao transporte terrestre entre 0s paises;
facilitacdo de fronteira; harmonizacdo de procedimentos (exigéncias
documentais para o transporte internacional, pesos e dimensdes
(MERCOSUL [2015]).

No que tange aos temas de carater ferroviario, entre os trabalhos
previstos no SGT.5, € possivel enfatizar os seguintes pontos:

. Andlise dos fluxos capazes de serem canalizados por
ferrovias e determinagdo dos corredores prioritarios.

. Estudos sobre as assimetrias entre empresas ferroviarias
argentinas e brasileiras;

o Incompatibilidades de bitola nos pontos de fronteira.

. Unificacdo das normas de seguranca e técnicas que

regulem a circulagdo ferroviaria dentro das redes e dos Estados partes.
(ALAF, 2000a).

A questdo especifica das ferrovias foi mencionada em ftrinta e
uma das atas de reunido do SGT n° 5 analisadas (65%), sendo que a
incidéncia de discussBes sobre o tema ferroviario é mais proeminente
nos anos 1990, sob a “Terceira Onda de Regionalismo™: 80% das
reunides. Por sua vez, no periodo entre 2000 e 2015 — “Quarta Onda” —
0 tema é mencionado em 58% das reunides.
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Quadro 6 - Principais temas relativos as ferrovias discutidos no subgrupo de
trabalho n°5 do Mercosul

Terceira Onda Regionalismo (1990- Quarta Onda Regionalismo (2000-

1999) 2015)
¢ Reformas do sistema ferroviario ¢ Regulagéo do transporte internacional
nos paises da América do Sul. de mercadorias perigosas.
o Anélise de fluxos capazes de serem e Necessidade de revisdo do capitulo
canalizados para as ferrovias e sobre ferrovias do ATIT.
determinagdo de corredores e Corredores ferroviarios internacionais
prioritarios. (Bioceanico Capricérnio, Bioceanico
o Questdes de facilitagdo fronteiricae  Central, MERCOSUL e Internacional
diferencas de bitola. Brasil - Uruguai).
o Valores dos fretes internacionais e Harmonizagdo de normas e
aplicados pelos paises. regulamentacdes sobre prestacdo de

servicos ferroviarios transfronteiricos.

Fonte: MERCOSUL ([2015]). Quadro elaborado pela autora (2016).

Ao observar as informagdes elencadas no Quadro 6, salvo o fato
de ter ocorrido uma menor incidéncia do tema ferroviario nas pautas das
reunides no periodo da “Quarta Onda”, nota-se que ndo houve uma
mudanca significativa da natureza de aspectos discutidos, mantendo-se o
proposito de procurar avancar na integracdo via corredores, facilitacdo
de transporte nas areas de transporte e harmonizacao de regras e normas.
No proximo item, serdo abordadas as frentes de acdo da IIRSA para a
integracdo das ferrovias.

¢) Iniciativa para Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana (1IRSA)

A logica de acdo da Iniciativa estd fundamentada nos Eixos de
Integracdo e Desenvolvimento (EIDs), os quais organizam o territdrio
sul-americano e ordenam a Carteira de Projetos da IIRSA. A Iniciativa
estabelece entdo dez EIDs, destacadas na Figura 4, a seguir:
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Figura 4 — Os Eixos de Integragdo e Desenvolvimento da IIRSA

Fonte: IIRSA (2011).

A TIRSA foi concebida nas bases do modelo do “Regionalismo
Aberto”, o qual estd entre seus principios ordenadores (IIRSA, [2012]).
Nessa I6gica, seus projetos procuram viabilizar as condi¢des fisicas para
0 aumento da interdependéncia econémica em nivel regional,
consonante com a abertura ao mercado internacional e
desregulamentacdo, a fim de ampliar a capacidade competitiva dos
paises na economia globalizada (GUYNAS 2008).

A partir de 2009, com a incorporacédo da IIRSA ao Conselho Sul-
americano de Infraestrutura e Planejamento da UNASUL (COSIPLAN),
houve uma reformulacdo do modus operandi da institui¢do, a fim de
privilegiar o desenvolvimento sustentavel e a atuacdo mais incisiva na
reducdo das assimetrias existentes na regido (COSIPLAN, 2011).
Porém, segundo a visdo de COUTO (2010) e SIMAS (2012) a mudanca
foi apenas institucional, e ndo representou uma efetiva mudanca de
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paradigma. Nesse sentido, a Iniciativa configura uma continuidade da
logica do “Regionalismo Aberto” (COUTO 2010).

Ha dois vetores de acdo da IIRSA que tangem diretamente a
questdo ferrovidria: a carteira de projetos de investimentos em
construcdo e melhorias das redes ferroviarias nos paises da América do
Sul; e o Grupo de Trabalho sobre Integracdo Ferroviaria.

Atualmente, a Iniciativa possui 524 projetos, dos quais 86% na
area de transportes, concentrando 55% do orcamento (IIRSA, 2014a).
Porém, a distribuicdo dos investimentos em transportes é desigual,
prevalecendo o modal rodovidrio, tanto no nimero de projetos quanto
no valor dos investimentos, como podemos observar na Figura 5. O
segmento ferrovidrio corresponde a terceira posicdo em termos de
nimero de projetos (61) e segundo lugar no que diz respeito ao valor
dos investimentos (US$ 12,7 bilhges).

Figura 5 — Distribuicdo dos investimentos em transportes da IIRSA

Numero de Projetos Valor dos Investimentos

0, 0, 0,
3% 594 1% 5% %

0%

9%
46% 23%
60%

14%

5%

B Multimodal B Aéreo & Maritimo M Passagens de fronteira M Ferrovidrio M Fluvial ® Rodovidrio

Fonte: IRSA (2014). Gréficos elaborados pela autora (2016).

Por outro lado, na Agenda de Projetos Prioritarios de Integracéo
(API) da IIRSA, 17 dos 31 projetos (55%) contemplam o modal
ferroviario, somando um montante de US$ 5,6 bilhdes. Dentre eles, dois
foram concluidos, trés estdo em fase de execucdo, sete estdo em pré-
execucdo e os cinco restantes em etapa de perfil (IIRSA, 2014a). Esse
panorama evidencia a relevancia que o desenvolvimento ferroviario
possui na agenda da IIRSA.
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Na Tabela 2 detalham-se os projetos ferroviarios na API. Nota-se
gue apenas trés deles abrangem mais de um pais: o da Ferrovia Rivera —
Santana do Livramento — Cacequi entre Brasil e Uruguai; o da Ponte
ferrovidria entre Ciudad del Este e Foz do Iguacu (Paraguai e Brasil) e 0
da Ferrovia Artigas — Posadas, entre Argentina e Paraguai. Além desses,
quatro referem-se a trechos nacionais de corredores bioceanicos e os
restantes limitam-se principalmente ao desenvolvimento ferroviario
doméstico.



Tabela 2 - Projetos ferroviarios na agenda de projetos prioritarios de integragdo (API) da IIRSA
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Etapa do

Valor do

Eixo Nome do Projeto Projeto Investimento* Paises

Capricornio Corredor Ferroviario Bioceancico, Trecho Chile (Antofagasta — Socompa) Concluido - Chile
Mercosul - Chile Recondicionamento da Ferrovia Rivera — Santana do Livramento — Cacequi Concluido 5,00 Brasil,

Uruguai
Capricornio Reabilitacdo do Ramal Ferroviério C3: Resisténcia — Avia Terai — Pinedo  Execucéo 100,00 Argentina
Capricérnio Reabilitacdo do Ramal Ferroviario C14: Salta — Socompa Execucdo 100,00 Argentina
Mercosul - Chile Recondicionamento da Ferrovia entre Montevidéo e Rivera Execucdo 134,90 Uruguai
Capricornio Corredor Ferroviério Bioceanico Tramo Cascavel — Foz do Iguagu Perfil 324,00 Brasil
Capricornio Corredor Ferroviario Bioceanico Trecho Paranagué — Cascavel Perfil 1.500,00 Brasil
Capricornio Ponte Ferroviario com Péatio de Cargas (Ciudad del Este — Foz do Iguagu)  Perfil - Brasil,

Paraguai
Hidrovia Paraguai-Parand Recuperacdo do Ramal Ferroviario Zarate — Posadas Perfil - Argentina
Hidrovia Paraguai-Parand Construcdo e Reabilitacdo da Ferrovia Asuncion — Artigas Perfil - Paraguai
Capricornio Reabilitacdo da Ferrovia Jujuy — La Quiaca Pré-Execucgdo 62,00 Argentina
Capricérnio Reabilitacdo do Ramal Ferroviério C12: Avia Terai — Metén Pré-Execugéo 200,00 Argentina
Capricérnio Construcio da Ferrovia Ciudad del Este — Neebuc Pré-Execugdo 2.800,00 Paraguai
Hidrovia Paraguai-Parana Construcgdo e Reabilitacdo da Ferrovia Artigas — Posadas Pré-Execugdo 150,00 Argentina,

Paraguai
Hidrovia Paraguai-Parand Reabilitacdo e Melhoria do Trecho Ferroviario Piedra Sola — Salto Grande  Pré-Execucéo 127,30 Uruguai
Hidrovia Paraguai-Parana Reabilitagdo do Ramal Ferroviario Algorta — Fray Bentos Pré-Execucgdo 100,00 Uruguai
Interoceanico Central Corredor Ferroviario Bioceanico Central Pré-Execugdo 6,70 Bolivia
Total 5.609,90

* (milhdes de US$) Fonte: I1IRSA [2013]. Tabela elaborada pela autora.
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A distribuicdo geografica dos projetos ferroviarios da [IRSA
demonstra uma concentracdo na zona mais ao sul do continente, como
pode ser visualizado na ilustracdo da Figura 6.

Figura 6 — Distribuicdo geogréfica dos projetos ferroviarios da IIRSA

===Eixo do Escudo Guianés
===Eixo do Amazonas

Eixo Andino

Eixo Interocednico
central

===Eixo de Capricornio
Eixo da Hidrovia
Paraguai-Parana

===Eixo Mercosul-Chile

=== Eixo do Sul

0 360 720 1080 1444Km

Fontes GOOGLE EARTH (2016) e 1IRSA ([2013]). Mapa elaborado pela
autora (2016).
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Outro fator representativo do interesse da I1IRSA pela integracéo
ferroviaria é a criagcdo do Grupo de Trabalho sobre Integracdo
Ferroviaria Sul-Americana (GTIF), em 2011. A esse grupo foi também
incorporado o0 Grupo de Trabalho do Corredor Bioceanico Ferroviario
(CBF) Argentina-Brasil-Chile-Paraguai. Os trabalhos do GTIF serviriam
como ponto de partida para analisar as possibilidades de
desenvolvimento e integracdo de outras redes ferrovidrias na regido
(ROCCA, 2014).

A primeira reunido do GTIF ocorreu em 26 de setembro de 2013,
em Santiago do Chile. Reuniram-se delegacGes da Argentina, Brasil,
Chile, Paraguai, Peru, Venezuela e Uruguai, além de representantes da
Secretaria Geral da UNASUL e da Comissdo Técnica da IIIRSA. Nesse
primeiro encontro, foram estabelecidos os seguintes objetivos:

(i) Presentar la situacion de los proyectos
ferroviarios incluidos en la Cartera de Proyectos
del COSIPLAN, individualmente y como
estructurados en el marco de la Agenda de
Proyectos Prioritarios de Integracion (API);

(ii) Evaluar avances y proyeccion del Corredor
Ferroviario Bioceanico (CFB);

(iii) Identificar otros emprendimientos ferroviarios
binacionales o multinacionales y evaluar posibles
sistemas conectados al CFB; y

(iv)  Acordar préximas acciones hacia la
concrecion de la Integracion Ferroviaria
Suramericana.?® (1IRSA, 2013).

Entre os pontos discutidos, enfatizou-se a negligéncia do setor em
relacdo aos demais modais de transporte. Nesse sentido, foi enfatizada a
necessidade de promover a otimizagdo e modernizagdo dos sistemas
ferrovidrios na regido, bem como avancar na harmonizacdo das
regulacdes e procedimentos para facilitar as operacOes internacionais.
Em sintese, evidenciou-se a importancia de se estabelecer uma agenda e

29 “(i) Apresentar a situagdo dos projetos ferroviarios incluidos na Carteira de

Projetos do COSIPLAN, individualmente ou estruturados no marco da Agenda de
Projetos Prioritarios de Integracdo (API);

(ii) Avaliar avancos e projecdes do Corredor Ferroviario Bioceanico (CFB);

(iii) Identificar outros empreendimentos ferroviarios binacionais e multinacionais e
avaliar possiveis sistemas conectados ao CFB; e

(iv) Acordar préximas acles para a concretizagcdo da Integracdo Ferroviaria Sul-
americana. ” (tradugdo da autora).
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um plano de trabalho comuns na regido em matéria ferroviaria
(ROCCA, 2014). Como produto da sessdo de dialogos dessa ocasido,
foram acordadas cinco acdes, as quais seguem:

1. Completar y actualizar la informacion de los
proyectos ferroviarios en la Base de Datos de
Proyectos. [...]

2. Mientras no esté operativo el SIG [Sistema de
Informagdo Geogréfica] de COSIPLAN, intentar
consolidar un mapa de redes ferroviarias
existentes, tomando en cuenta los mapas
producidos por la Asociacion Latinoamericana de
Ferrocarriles (ALAF) y destacando los proyectos
de la Cartera de COSIPLAN-IIRSA 'y de la API.

3. Buscar los mecanismos para iniciar un andlisis
de aspectos regulatorios vinculados al transporte
ferroviario que tiendan a facilitar los movimientos
en los pasos de frontera y la operativa ferroviaria
de los servicios [...].

4. Solicitar a cada pais que presente en la
proxima reunion del GT, los planes nacionales de
desarrollo ferroviario para sus redes, incluyendo
la informacion sobre la demanda actual y
potencial identificada y haciendo foco en los
puntos de interconexion con otros paises.

5. Realizar una reunién del Grupo de Trabajo en
el primer semestre de 2014. [...]3°  (lIRSA,
2013).

30«1, Completar e atualizar a informagdo dos projetos ferroviarios na Base de Dados
de Projetos.[...]

2. Enquanto ndo esteja operacional o SIG do COSIPLAN, procurar consolidar um
mapa de redes ferrovirias existentes, levando em conta os mapas produzidos pela
Associacdo Latinoamericana de Ferrovias (ALAF) e destacando os projetos da
Carteira do COSIPLAN-IIRSA e da API.

3. Buscar os mecanismos para iniciar una analise de aspectos regulatorios
vinculados ao transporte ferroviario que tendam a facilitar as movimentages nos
pontos de fronteira e os servigos de transporte ferroviario. [...]

4. Solicitar a cada pais que apresente na proxima reunido do GT, os planos nacionais
de desenvolvimento ferrovidrio para suas redes, incluindo a informacéo sobre a
demanda atual e potencial identificada e enfocando os pontos de interconexdo
ferroviaria com outros paises.

5. Realizar uma reunido do Grupo de Trabalho no primeiro semestre de 2014 [...] ”
(traducéo da autora).
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E interessante observar que, no segundo topico, a ALAF §é
reconhecida como aliada para a execu¢do dos estudos sobre as redes
ferrovidrias existentes. No capitulo 5, a discussdo sobre a interlocucéao
da ALAF com a IIRSA sera retomada.

A segunda reunido ocorreu em Montevidéu, no Uruguai, em 21
de maio de 2014, incluindo objetivos que abrangem a consolidacdo de
um sistema de mapas e indicadores das ferrovias sul-americanas e a
troca de informagGes sobre as politicas nacionais de desenvolvimento
ferroviario (IIRSA, 2014b)

Os objetivos e as agfes consensuadas das reunides do GTIF
expressam o interesse coletivo dos paises da regido em avancar no
processo de integragdo ferrovidrio. Mediante a plataforma da
IIRSA/COSIPLAN, o planejamento da infraestrutura de transportes
ferroviarios passa também a ser conduzido sob uma perspectiva regional
(ROCCA, 2014).

3.4 UMA SINTESE DOS PRINCIPAIS ASPECTOS SOBRE O
DESENVOLVIMENTO E A INTEGRACAO FERROVIARIA
NO CONE SUL

Ao analisar a evolucdo das diferentes ondas de regionalismo
latino-americanas, sob a Otica especifica da integracdo de transportes,
foi possivel perceber que nao foi um processo linear e continuo, e que na
verdade as ferrovias nunca foram uma pauta prioritaria da agenda de
integracdo regional. O Quadro 7 apresenta um quadro-resumo das
principais observacBes sobre a evolucdo da questdo da integracdo
ferroviaria ao longo das fases de regionalismo.
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Quadro 7 — Quadro sintese das fases do regionalismo e a questdo da integragdo

ferroviaria
Tendéncias do
Ondas ParaQ|gma Agenda dese_nvolmeento
dominante e integracao
ferroviaria
Integracéo Passagem das
1 Desenvolvimentismo econdmica, redes ferroviarias
1950- - industrializacdo  ao poder estatal;
e Estruturalismo . LY .
Velho 1970 via substituicdo predominio das
. - de importacdes rodovias.
Regionalismo Reducio dos
2% Transicdo do modelo  Obstrugdo do reeCl
. : investimentos em
1970-  desenvolvimentista processo de .
1990  ao neoliberalismo integracéo. infraestrutura de
transportes.
Reformas do
Liberalizagdo setor, com
a : incluséo do setor
3 Neo-liberalismo e comercial e privado via
1990- . - insercéo nos ~
Regionalismo aberto concessoes.
2000 mercados -
lobais Desenvolvimento
Novo g de corredores de
Regionalismo exportacao.
Temas “pos- Manutencéo do
42 Sintese entre o comercias”, modelo do
: ; . desenvolvimento  regionalismo
Anos  neoliberalismo e 0 x
2000  estruturalismo € Superacao das gberto paraa
assimetrias integracdo de
regionais. transportes.

Fonte: Quadro elaborado pela autora (2016).

Sobre o presente capitulo, é possivel ainda destacar trés aspectos

principais que definem a conjuntura de desenvolvimento e integracéo
das ferrovias no contexto do Novo Regionalismo: (i) os paises do Cone
Sul apresentam semelhangas e diferencas no que tange ao
desenvolvimento das ferrovias; (ii) a década de 1990 configura um
momento de inflexdo para as perspectivas de integracdo ferroviaria sul-
americana e; (iii) o contexto do Novo Regionalismo apresenta
oportunidades e desafios a integracao ferroviéria.

Entre os principais pontos em comum, destaca-se: a presenca de
capital privado externo na fase de implantacéo inicial no século XIX; o
fato das ferrovias terem sido implantadas para conectar as areas
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produtivas aos portos de exportacdo; a tendéncia de declinio a partir da
década de 1960; e a onda de reformas da década de 1990, designando
um papel mais relevante ao setor privado nos sistemas ferroviarios e, ao
mesmo tempo, criando maior necessidade de regulacéo estatal do setor.

Entre as diferengas, pode-se destacar o formato das reformas da
década de 1990. Nos casos do Brasil, Argentina e Bolivia, aplicou-se o
modelo de concessdes verticalmente integradas, enquanto que nos casos
do Chile, Peru e Uruguai, procurou-se implantar o modelo de concessao
horizontal. J& no Paraguai, o processo de reformas nao chegou ao cabo.

Outra conclusdo importante é que o contexto da década de 1990
em diante configura um momento de inflexdo para as perspectivas de
integracdo ferroviaria no Cone Sul. Apesar de ja haverem algumas
iniciativas procurando a integracdo ferrovidria na Primeira Onda do
Regionalismo, no “Novo Regionalismo” ocorre um resgate das ferrovias
sul-americanas, propulsionado por dois vetores: as reformas do setor e 0
aprofundamento da liberalizagdo comercial entre os paises da regido.
Assim, recoloca-se em discussdo o papel dos caminhos de ferro para o
processo de integracao.

Nessa conjuntura, o tépico ferroviario é incorporado a diferentes
foros regionais. Aqui, destaca-se o estabelecimento do ATIT; a insercao
da questdo ferroviaria nas agendas do SGT n°5 do Mercosul e de grupos
de trabalho da IIRSA,; e a incorporagdo de investimentos ferroviarios na
carteira de projetos de integracdo da IIRSA. Contudo, as perspectivas de
integracdo convivem com impasses politico-econdmicos do processo de
integracdo sul-americana, atrelados & falta de coordenagdo entre 0s
paises e a auséncia de um projeto Unico e coerente de integracdo
regional. No préximo capitulo serd feito um diagnéstico da situacdo
atual das ferrovias do Cone Sul, procurando identificar os principais
gargalos, bem como as oportunidades de integracéo.
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4  DIAGNOSTICO DAS FERROVIAS NOS PAISES DO CONE
SUL E PERSPECTIVAS DE DESENVOLVIMENTO E
INTEGRACAO

Embora tenha ocorrido um resgate e ressignificacdo do papel das
ferrovias para a integracdo do continente desde os anos 1990,
permanecem muitos gargalos que impedem uma efetiva integragédo
ferroviaria regional. O objetivo desse capitulo é fazer um diagndstico da
situacdo das ferrovias nos ultimos anos, procurando identificar os
principais limites e também as oportunidades a integracdo dos caminhos
de ferro no Cone Sul.

4.1 DIAGNOSTICO DA SITUACAO ATUAL DAS FERROVIAS
NO CONE SUL

A seguir, sera feita uma breve andlise da situacdo das ferrovias
nos paises compreendidos por este estudo. Em linhas gerais, quatro
perguntas conduziram as investiga¢des: i) como se encontra atualmente
a qualidade das linhas ferroviarias? ii) qual é a participacdo do modal
ferroviario na matriz de transportes? iii) quais sdo as perspectivas de
investimentos?; e iv) qual é a participacdo das ferrovias no comércio
intra-bloco?

A malha ferroviaria sul-americana possui uma extensao total de
mais 84 mil quilémetros, dos quais cerca de 80 mil estdo aptos a serem
utilizados (VALENCIA, 2009). Entretanto, a densidade de
infraestrutura ferroviaria na regido é uma das mais baixas do mundo.
América Latina e Caribe apresentam uma disponibilidade de vias por
km2 de territério oito vezes menor que na Europa, cinco vezes menor
gue na Coreia do Sul e dez vezes menor que no Japdo, superando apenas
a falta de ferrovias disponiveis na Indonésia (SANCHEZ;
WILMSMEIER, 2005).

E possivel verificar no mapa da Figura 7 que os caminhos de
ferro foram desenvolvidos de forma espacialmente desigual: estdo
concentrados na parte austral da América do Sul. Isso se explica, em
parte, pelas barreiras geograficas nessa parte do continente (vide a
Cordilheira dos Andes e Amazénia) (LACERDA, 2009), e também em
parte pelo desenvolvimento histérico-econdémico das ferrovias sul-
americanas, como foi visto nos capitulos anteriores, marcado pela
influéncia dos grupos agro-exportadores interessados em conectar as
areas produtoras aos portos para escoar seus produtos.
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Figura 7 — Mapa das ferrovias na América do Sul
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(2015), AFE ([2015]), ANTF (2015b), CNTR ([2005]), Colémbia (2011),
Venezuela ([2015]) e UN (2004). Mapa elaborado pela autora (2016).
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Além de uma distribuicdo desigual no espago, o trafego de cargas
ferroviarias nos paises do continente também demonstra assimetrias,
como apresenta o grafico na Figura 8. S6 o Brasil transporta 88% do
volume total das cargas que passam pelas ferrovias do Cone Sul. O
Chile transporta 5% e a Argentina, 4%. O conjunto dos demais paises
somam aproximadamente 10 milhdes de toneladas anuais.

Figura 8 — Trafego de cargas nos paises selecionados (mil toneladas) em 2012

5000 4574
450,0
400,0
350,0
300,0
250,0
200,0
150,0

100,0
27,5 22,3

50,0 7,6 24
o W & & o i -

Brasil Chile  Argentina  Peru Bolivia Uruguai  Paraguai

Fonte: BID (2014), INEI (2015), INE (2015), CNRT (2014) e ANTF (2014).
Gréfico elaborado pela autora (2016).

Além disso, o transporte ferroviario na regido concentra-se a um
conjunto restrito de produtos, quais sejam: minérios (especialmente
minério de ferro) com 68%; cereais e graos com 13% (principalmente a
soja e 0 milho) e uma parcela inferior a 5% voltada para produtos como
combustiveis e materiais de construcdo (vide Figura 9). A vocacdo ao
transporte de minérios € mais evidente nas ferrovias do Brasil e do Peru.
Na Bolivia e Argentina, o fluxo de grdos e cerais € mais significativo. O
Chile é uma das excecdes, com uma pauta mais diversificada de outros
produtos transportados (BID, 2014).
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Figura 9 — Distribuicdo de cargas nas ferrovias no Cone Sul (2012)

Combustiveis,

Materlalsmde petréleo e derivados
construgdo 39
4%
|
Qutros
12%
Grdos, Cereais e Minério

Produtos alimenticios 68%

13%

Fonte: BID (2014). Gréfico elaborado pela autora (2016).

Em sintese, a infraestrutura ferroviaria no Cone Sul apresenta um
desenho de rede para um modelo econémico agro-exportador. Na
auséncia de politicas de integracio ao longo da histdria, os
investimentos em infraestrutura ferrovidria foram canalizados
principalmente em linhas que ddo acesso aos portos maritimos
(WILMSMEIER, 2007). Logo, o desenvolvimento ferroviario na
América do Sul se deu sob a l6gica de servirem como corredores de
exportacdo de produtos primarios.

Embora a infraestrutura ferrovidria e os sistemas de operacao
tenham sido reestruturados nas Ultimas décadas, a qualidade das
infraestruturas ainda demonstra niveis baixos. Ainda que grande parte da
rede tenha passado para concessionarias privadas, estas ainda encontram
dificuldades, tornando seus investimentos insuficientes. Esses percalgos
estdo relacionados a politicas publicas ineficazes em promover
incentivos para que os investimentos ocorram. Além disso, faltam
regulamenta¢fes multimodais e interligagdo com outros modais
(WILMSMEIER, 2007).

Diante deste cenario, a participacdo do modal ferroviario na
matriz de transportes de cargas entre os paises do Cone Sul é bastante
reduzida®’. Exceto na Bolivia e no Brasil, onde as ferrovias

31 E importante acrescentar que, além dos custos, a escolha pelo modal de transporte
de cargas é determinada pela qualidade do servico oferecido pelos diferentes
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correspondem a 33% e 21%, respectivamente, da movimentacdo de
cargas, no resto dos paises da regido a atividade ferroviaria ndo supera
5% (BARBERO, 2011). A Figura 10, na sequéncia, demonstra a
distribuicdo modal nos paises do Cone Sul em 2012.

Figura 10 — Distribuicdo modal do transporte de cargas nos paises selecionados
em 2012

solivia |
prasi I T
Argentina | ——
chile |
Uruguei -
peru S
Paraguai |G
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 0% 100%
H Rodovias M Ferrovias ™ Fluvial e maritimo Outros

Fonte: BID (2014), DGEEC(2013), INE ([2015]); CNT (2013) e INEI (2015).
Grafico elaborado pela autora (2016).

De forma analoga, o papel das ferrovias no comércio intra-
regional é modesto. A excecéo dos paises sem costa maritima, como a
Bolivia, cujas redes ferroviarias de exportacdo precisavam alcangar 0s
portos de paises vizinhos, a busca por uma maior integracdo e
interconexdo com paises transfronteiricos ndo caracterizam prioridades
(PAZ, 2011). Desde os anos 2000, observa-se que, na distribuicdo
modal dos fluxos comerciais entre os paises da América do Sul, a
participacdo do modal ferroviario mantém patamares infimos em

modais, a qual estd associada a cinco dimensdes principais: velocidade de entrega,
variabilidade do tempo de entrega, capacitagdo, disponibilidade e frequéncia.
Embora as ferrovias tendam a ter pregos de frete inferiores que o rodoviario e aéreo
devido aos baixos custos variaveis, seus niveis de servigo sdo afetados pelos padroes
tecnoldgicos adotados e pelos niveis de conservagdo das vias. Além disso, devido ao
alto custo fixo das ferrovias, sua viabilidade depende do alcance de grandes escalas
de producdo. Como resultado, no caso em que as ferrovias possuam niveis de
qualidade de servico inferiores a outros modais devido a deficiéncias de
investimentos, as cargas “ferroviaveis” acabam restringindo-se a produtos de pouco
valor agregado, em grandes volumes e distancias (WANKE; FLEURY, 2006).
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comparagdo aos demais modais. Tanto nas importagdes quanto nas
exportacOes intra-regionais, as ferrovias representam menos de 5% dos
volumes transportados, como evidencia-se na Figura 11.

Figura 11 — Distribuicdo modal do comércio intra-regional (volume

transportado) anos 2000, 2006 e 2010
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Fonte: CEPAL (2013), INE (2015), ALICEWEB ([2015]). Grafico elaborado
pela autora (2016).

Ao observar especificamente a evolucdo temporal da participacdo
das ferrovias no comércio regional por paises, fica ainda mais evidente o
comportamento de queda da utilizagdo desse modal. Os dados
representados no gréfico da Figura 12 apresentam a evolucdo da
participagdo percentual das ferrovias nos volumes comercializados intra-
bloco dos principais paises nos anos 2000, 2006 e 2010. Na esquerda,
sdo apresentados os dados relativos as operagfes de importacGes, e na
direita, as exportacfes. A leitura do grafico permite assimilar que,
embora no inicio dos anos 2000 as estradas de ferro detinham uma
participacdo mais relevante (por exemplo: 21% das importacoes
bolivianas, 11,4% das exportacdes brasileiras e 9% das exportacdes
uruguaias), o modal ferroviario indica tendéncia de queda nos fluxos
comerciais intra-regionais em todos os paises observados, restringindo-
se a patamares inferiores a 2%, exceto no caso da Bolivia que ainda
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realiza 10% de suas importacGes via ferrovias. No Peru, os dados de
comércio internacional via ferrovias demonstram patamares irrelevantes
(menos de 0,01%).

Figura 12 — Participacéo das ferrovias no comércio intra-regional do Brasil,
Argentina, Uruguai, Chile e Bolivia nos anos 2000, 2006 e 2010
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Fonte dos dados: CEPAL (2013), INE(2015) e ALICEWEB [2015]. Gréfico
elaborado pela autora (2016).

A fim de aprofundar o conhecimento sobre a evolugdo da
participacdo do modal ferroviario no comércio intra-regional, sugere-se
observar os dados de distribuicdo modal do comércio do Brasil com os
demais paises do Cone Sul, considerando a maior relevancia das
ferrovias brasileiras, em termos de volumes transportados na regido.

Como demonstram os dados revelados no grafico (a) da Figura
13, nos primeiros anos do regime de concessfes, a participacdo das
ferrovias na pauta de exportacdes estava em patamares de 10% a 16%.
Porém, a partir de 2003, ano da saida da ALL da Argentina, o papel das
ferrovias nas trocas externas veio caindo, mantendo-se em faixas abaixo
de 3%. O momento de menor relevancia do modal ferroviario, ao longo
do recorte temporal analisado, foi de 2014: 1,23%.
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Figura 13 — Distribuicdo modal das exportaces (a) e importacBes (b) brasileiras

para os paises do Cone Sul de 1991 a 2015
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No que se diz respeito as importagdes, a participacdo das
ferrovias é ainda menor. A partir da leitura do gréfico (b) apresentado na
Figura 13, verifica-se que, ao longo do periodo de tempo analisado, a
parcela do modal ferroviario néo passou de 2,5% em relagéo ao total dos
fluxos de importacdo a partir dos paises da América do Sul, sendo que o
menor valor registrado foi em 2014, com apenas 0,25% de participacao.

Ainda, nas Tabelas 3 e 4 é possivel visualizar os principais fluxos
de exportacdo e importacao brasileiras por ferrovias no periodo “auge”
da integracdo entre as ferrovias no Mercosul. Em média, os principais
fluxos de exportagdo eram barras de ferro que saiam de S&o Paulo até a
Bolivia; fertilizantes e produtos semifaturados de ferro do Rio Grande
do Sul com destino ao Paraguai e Argentina, respectivamente; produtos
metallrgicos de Minas Gerais a Argentina, entre outros. Quanto as
importacdes, destacavam-se os trafegos de arroz; argila; milho; produtos
semifaturados de ferro da Argentina para Sao Paulo e Rio Grande do
Sul.

Tabela 3 — Principais fluxos de exportacdo brasileira por ferrovias entre 1998 e
2003, por origem, destino e principais produtos

Participacéo

Estado de Pais de tr\;gl-rgig;?jo no vol. médio Principais produtos
origem destino p de exportacgdes paisp
(mil T.) . ;
via ferrovias
Sé&o Paulo Bolivia 76,02 25% Barras de ferro.
Rio Grande Paraguai 37,31 12% Fertilizantes.
do Sul
Produtos
Rio Grande semimanufaturados de
Argentina 28,13 9% ferro; fertilizantes;
do Sul )
papel; produtos
quimicos.
Minas Produtos metalurgicos;
. Argentina 25,28 8% cimento; produtos
Gerais .
semifaturados de ferro.
Mato Grosso Bolivia 22,40 7% Soja.
Sao Paulo Argentina 21,32 7% Papel; barras d e.ferro;
produtos quimicos.
Minas Barras de ferro;
Gerai Bolivia 20,50 7% produtos semifaturados
erais
de ferro.
Parana Argentina 12,87 4% Fertilizantes.
Totais 243,82 79%

Fonte: Adaptado de AliceWeb (2015). Tabela elaborada pela autora (2016).
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Tabela 4 — Principais fluxos de importacdo brasileira por ferrovias entre 1998 e
2003, por origem, destino e principais produtos

] Estado Vo[ur_ne Paruugagao no
Pais de médio vol. médio das Lo
. de . . Principais produtos
origem desti transportado  importagdes via
estino : .
(mil T.) ferrovias
Argentina Séo 126,59 41% Arroz; argila; milho;
Paulo produtos semifaturados
de ferro.
Argentina Rio 73,56 24% Trigo; arroz; produtos
Grande semifaturados de ferro;
do Sul milho.
Uruguai Séo 30,83 10% Arroz; malte.
Paulo
Bolivia Séo 15,95 5% Feijao; produtos
Paulo quimicos.
Totais 246,92 80%

Fonte: Adaptado de AliceWeb (2015). Tabela elaborada pela autora (2016).

Nota-se que no Brasil, entre as operacdes de comércio externo
entre 1998 e 2003, as ferrovias sdo utilizadas predominantemente para
transportar granéis, produtos de menor valor agregado. Vale citar que as
exportacOes brasileiras aos paises dentro da regido possuem um perfil
mais industrial. A venda de produtos industriais aos paises da América
do Sul vem crescendo e responde, atualmente, por cerca de 90% das
exportagdes intra-regionais (CNI, 2015), ao mesmo tempo, o modal
rodovidrio tem sido priorizado para os fluxos de exportacdo para a
América do Sul, crescendo 1,3% nos Ultimos seis anos, em contraste a
uma queda de 7,7% do modal ferroviario (ALICEWEB, 2016).

Entre os fatores que contribuem a referida distribuicdo modal de
transporte no Cone Sul é a precariedade das conexfes fronteirigas.
Segundo Kohon (2011) dos 14 pontos de conexdo internacional, apenas
seis estdo em funcionamento, dos quais trés com trafego limitado a
menos de 500 mil toneladas por ano e um restrito a transporte de
passageiros. O Quadro 8 apresenta a situacdo atual nos pontos de
fronteira ferroviarias entre os paises do Cone Sul.
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Quadro 8 — Situag&o dos pontos de fronteiras ferroviarias entre os paises do

Cone Sul

Paises

Fronteiras

Observacbes

Argentina - Bolivia

La Quica — Villazon

Sem operagdes

Salvador Mazza —

Sem operagdes

Yacuiba
Argentina - Brasil Paso de los Libres — Diferencas de bitolas. Tréafego inferior a
g Uruguaiana 500 mil toneladas anuais

Argentina - Chile

Mendonzza — Los
Andes

Sem operagdes

Augusta Victoria —
Socompa

Operagdes muito reduzidas (10 mil
toneladas anuais)

Argentina - Paraguai

Encarnacién — Posadas

Trafego limitado (cerca de 100 mil
toneladas anuais)

Argentina - Uruguai

Concordia — Salto

Sem operagdes

Puerto Quijarro -

Trafego na ordem de milhdes de

Bolivia - Brasil Corumba toneladas anuais
Charafia — Visviri Sem operagdes
Bolivia - Chile Avaroa — Ollague Trafego na ordgm de milhdes de
toneladas anuais
Bolivia - Peru Guaqui — Puno Sem operagdes

Rivera — Livramento Sem operagdes. Diferencas de bitola

Sem operagdes. Diferencas de bitola
Vias removidas do lado brasileiro

Brasil - Uruguai Rio Brano — Jaguardo

Trafego limitado a passageiros. Sem

Chile - Peru Tacna — Arica operagdes de carga

Fonte: Kohon (2011). Quadro elaborado pela autora (2016).

A utilizacdo de diferentes padrdes de bitolas entre os paises
agrava o problema. Quatro dos pontos de interconexdo internacional
apresentam diferencas nos padrbes dos trilhos: Guaqui (Peru) — Puno
(Bolivia); Uruguaiana (Brasil) — Paso de los Libres (Argentina); e as
duas passagens entre o Brasil e o Uruguai (Livramento-Riveira e
Jaguardo — Rio Branco) (NUNES, 2011; KOHON, 2011).

Somando a dificil geografia (associada a Cordilheira dos Andes e
as bacias amazodnicas), as pequenas extensdes das linhas e as diferentes
bitolas, resultam limitadas as perspectivas, mesmo a longo prazo, de
interligacdo das ferrovias na regido (SANTOS, 2007). Além desses
problemas, destaca-se um conjunto de outros gargalos logisticos, os
quais foram identificados a partir da revisdo de literatura e apresentados
no QUADRO 9.
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Quadro 9 - Principais gargalos nas ferrovias internacionais do Cone Sul

Gargalos Detalhamento Autores
Falta de S
x As concessionarias ndo possuem acordos
coordenagéo

entre empresas
ferroviarias

internacionais sobre questfes como reparti¢do
de fretes e direitos de passagem da via.

THOMPSON, 1997

Demoras nas
fronteiras por

Com a inexisténcia da automatizagédo
aduaneira, 0S processos s&o morosos: 0S
vagdes podem demorar até 7 dias para serem

FERNANDEZ et al., 2001;

tramites . KOHAN, 2011
; liberados, gerando altos custos para os donos
aduaneiros .
de carga e para as ferrovias.
Né&o . . .
normalizagao Os paises a_pllcam dlferentes_ normas para
pesos por eixo, o que causa ineficiéncias de KOHON, 2011

das normas de
eixo

transporte.

Deterioracdo
da
infraestrutura

Os trechos ferroviarios internacionais
encontram-se em situacao precaria, com
escassos investimentos em infraestrutura e
material rodante.

SANCHEZ; WILMSEIER,
2005; KOGAN, 2004

Obsolescéncia
dos sistemas de

Nas ferrovias internacionais faltam bons
meios de comunicagdo trem-terra e 0s

FERNANDEZ et al., 2001

sinalizagéo sistemas de sinalizagdo sdo precarios.
Os materiais rodantes destinados aos trechos
Materiais internacionais sdo escassos, ha pouca
rodantes especificacdo dos vagdes para cargas FERNANDEZ et al., 2001
inadequados  especificas, além de haver o emprego de
locomotivas de baixa capacidade.
Conexdes

internacionais
insuficientes

Faltam conexdes ferroviarias entre diversos
paises.

KOGAN, 2004; PAZ, 2011

Auséncia de
uma
normalizagéo
de bitolas
ferroviarias

O que impede a passagem direta do material
rodante de um pais a outro, sendo necessarios
transbordos de carga lentos e custosos.

LACERDA, 2009; PAZ,
2011; KOHON, 2011;
SANCHEZ; TOMASSIAN,
2003; THOMPSON, 1997;
SANCHEZ;
WILMSMEIER, 2005;
KOGAN, 2004,
FERNANDEZ et al., 2001

Limitacdes
geograéficas

A topografia desfavoravel, particularmente na
regido dos Andes e na Amazo0nia, representa
dificuldades para a formacdo de uma malha
ferrov